MONOGRAFIAS DE TEMAS LABORALES

EL SERvICIO PUBLICO DE EMPLEO Y EL
PROCESO JURIDICO DE COLOCACION



MONOGRAFIAS DE TEMAS LABORALES

Direccion

Mercedes Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer
Jests Cruz Villalén
Sebastidn de Soto Rioja

Reservados todos los derechos. El contenido de esta publicacion no puede ser reproducido, ni en todo
ni en parte, ni transmitido, ni registrado por ningtin sistema de recuperacién de informacién, en ninguna
forma ni por ningiin medio, sin la preceptiva autorizacion. La responsabilidad de las opiniones expre-
sadas en las publicaciones editadas por el Consejo Andaluz de Relaciones Laborales incumben exclu-
sivamente a sus autores y su publicacion no supone que el Consejo se identifique con las mismas.

© CONSEJO ANDALUZ DE RELACIONES LABORALES, 2010

© Maria Salas Porras, 2010
ISBN: 978-84-693-7604-1

Imprime: TECNOGRAPHIC, S.L. Artes Graficas
Depésito Legal: SE-6.985/10



MONOGRAFIAS DE TEMAS LABORALES

EL SERvICIO PUBLICO DE EMPLEO Y EL
PROCESO JURIDICO DE COLOCACION

Maria Salas Porras

46

Premio Tesis Doctoral
Consejo Andaluz de Relaciones Laborales 2010

/ A \ Consejo Andaluz de Relaciones Laborales

JUNTA D ANDALUCA CONSEJERIA DE EMPLEO



A Rosa Quesada Segura, mi maestra, por enseiiarme el camino
de la reflexion dialéctica y el pensamiento hermenéutico.



INDICE

PROLOGO ... e e s s e s

PLANTEAMIENTO: El proceso juridico de colocacion........................

PARTE PRIMERA

El proceso juridico de colocacion como categoria conceptual

CAPITULO PRIMERO

LA INTERVENCION PUBLICA EN EL. MERCADO DE TRABAJO

1.

2.

Sobre la naturaleza y tipologia de las politicas de empleo. Una breve
INEOAUCCION ..ot
El Servicio Piblico de Empleo y sus modelos...................cccoevenrnnnnn.
2.1. Modelos ideales de intervencién publica en el mercado de trabajo.
2.1.1. La intervencion estatal en materia de empleo .....................
2.1.2. Los diferentes modelos de intervencion publica..................

2.2. El Servicio Publico de Empleo y las Agencias Privadas de Coloca-
cion: Otras formas de intervencion .........cccccoceeevereecieneecreneenreneenn
2.2.1. Cambios producidos en la politica de la OIT sobre la des-
TMONOPOLIZACION ...ttt

2.2.2. Cambios producidos en la politica de la Union Europea
sobre la desmonopolizacion ................cccveceeveeevcvencvennnnenne

Reflexion-ReCapitUlACION ..........c..cocueeveeecieenieeiiiesiieeieeesee et

23
30
30
31
32
34
34
35

37



8 INDICE

CAPITULO SEGUNDO

LA FUNCION DEL SERVICIO PUBLICO DE EMPLEO EN LA ES-
TRATEGIA EUROPEA DE EMPLEO

1. Las Politicas Activas y la Estrategia Europea de Empleo. ................
2. El Servicio Piblico de Empleo en el contexto de la Estrategia Eu-
ropeade EmMpPleo............coocooiiiiiiiiiiiiiicee e
2.1. El Servicio Publico de Empleo como politica activa y como instru-
mento materializador de la colocacién en tanto que procedimiento
AINAMICO ...ttt

21 1.LaRed EURES .........coomiieiniinieieineeeneeee e

2.2. Las finalidades sociales del Servicio Publico de Empleo: El empleo

de calidad y la inclusion social ..........ccccoceeverieiienieiinieiinecieeene

2.3. El Fondo Social Europeo como politica puiblica de apoyo al empleo.

Reflexion-RecapitulACiON ..............oceeveevciienieeiiiiiieeieeiee ettt

CAPITULO TERCERO

ELPROCESO .[URiDICO DE COLOCACION COMO PROPUESTA
DE CATEGORIA CONCEPTUAL

1. Del procedimiento dinamico al proceso juridico de colocacion ........
2. El proceso juridico de colocacion y los servicios publicos y privados
de €MPEO .......oocoiiiiiiiiiiii e e

3. Analisis de tres modelos significativos .................ccccoeveeiiciicincninnnnnnn,
3.1. El Servicio Piblico de Empleo francés como paradigma del modelo
COOPETALIVO ..ttt ettt ettt ettt ettt st ebee st e e e st s

3.2. El Servicio Publico de Empleo britdnico como paradigma del mo-
delo COMPIEMENLATIO .....eoveerueeriierieeieeete ettt

3.3. El Servicio Publico de Empleo holandés como paradigma del mo-
delo COMPELITIVO ...eouveeiiiiiieeieeiee ettt ettt

4. Identificacion del proceso juridico de colocacion y de sus tres ele-
INEINEOS ....oooiiiiiiiiiiiiiiii e
4.1. El procedimiento dindmico de colocacién: actuaciones orientadas a

la mayor consideracion y atencién a 10s SUjetos ........cc.ccceeeeveenee.

4.2. Objetivizacién y estandarizacién de la evaluacion del funciona-
miento del servicio publico de empleo y del seguimiento del pro-

CES0 € INSETCION ...ceveuiieeniieieeieeeeie ettt

4.3. Dotacién mds adecuada de recursos materiales y personales ..........

Reflexion-RecapitulACiON ..............oceeveevcueenieniiiiiieeieeite et

39

57

57

60

62
68

67

77

83
85

85

89

94

99

100



INDICE

PARTE SEGUNDA
El proceso juridico de colocacion como perspectiva de analisis
CAPITULO CUARTO

EL SERVICIO PUBLICO DE EMPLEO Y EL PROCESO JURIDICO
DE COLOCACION EN ITALIA

1. El contexto juridico del proceso de colocacion...................cc.coecueunen.
1.1. Evolucién histérico-normativa del servicio de colocacion italiano.
Desde “il sistema del collocamento” a “i servizi all impiego”........

1.2. Hacia un sistema nacional de empleo. Distribucién competencial
entre Estado, Regiones y Provincias ........cc..coceceviiieniecinienennne.
1.2.1. Formulas juridicas de servicios de empleo regionales y Cen-

tros para el empleo ..................cccccoveevevceenenceniecienieceinenn,

1.3. El modelo concreto de Servicio Publico de Empleo: Coexistencia re-
lamentada .........ccoeieiiiiiiniiiee e
1.3.1. La participacion de las Agencias de Colocacion ................

2. La materializacion del proceso juridico de colocacion. .....................
2.1. El procedimiento dindmico de colocacién: Atencién dedicada a los
USUArios del SEIVICIO .....couvevuiriiriirieiieieniecreeeree e
2.1.1. Los usuarios del servicio de empleo desde la oferta de tra-
bajo. LOS empresSarios..............ccceceeeeecueneecueneecrenieeceenneenns

2.1.2. Los usuarios del servicio de empleo desde la demanda de
trabajo. Los desempleados ................cccuecueeueccvcencenccncnncnne.

2.2. Evaluacion del funcionamiento del Servicio Piblico de Empleo y se-
guimiento del proceso de InSerciOn..........ccccceeecvereecrenieecreneeuenneenn
2.2.1. Férmula juridica minimalista: la Region del Lazio ............
2.2.2. Formula juridica intermedia: la Region del Piemonte........
2.2.3. Formula juridica maximalista: la Region de la Toscana ....

2.3. Importancia de la profesionalidad de los recursos humanos y de la
distribucién de los recursos materiales ........c..ccccceceeceniecieneennenenne
2.3.1. Férmula juridica minimalista: la Region del Lazio ............
2.3.2. Férmula juridica intermedia: la Region del Piemonte........
2.3.3. Formula juridica maximalista: la Region de la Toscana ....

Reflexion-RecapitulACiON .............oocueeveevceeniieiieiiieeieeee et

110
110
115
118
120
122
128
128
128
130
146
147

147
148



10 INDICE

CAPITULO QUINTO

EL SISTEMA NACIONAL DE EMPLEO Y EL PROCESO JURI-
DICO DE COLOCACION EN ESPANA

1. El contexto juridico del proceso de colocacion...................cc.cocveunen.
1.1. Evolucion historico-normativa del Sistema Nacional de Empleo es-

1.2. El Sistema Nacional de Empleo. Distribucion competencial entre
Estado, Comunidades Autonomas y Entes locales..........................
1.2.1. Ubicacion juridico-constitucional de la materia de coloca-
CION1ADOTAL ...

1.2.2. El concepto de colocacion laboral en la legislacion espaiiola.
1.2.3. Elementos que configuran el Sistema Nacional de Empleo.
1.2.4. Elrol del Servicio Piiblico de Empleo Estatal.....................
1.2.5. Los Servicios Piiblicos de Empleo Autonomicos. Distintas
formulaciones en el marco de una tinica Constitucion .......

1.2.6. La dimension local de la politica de la colocacion en el Sis-

tema Nacional de Empleo................ccccccoeeveviecucneecucnnnnnn.

1.3. El modelo concreto del Sistema Nacional de Empleo: Cooperacion
entre agentes privados y servicios pibliCos ........c..cccceeeecveneecninnenne.
1.3.1. La participacion de las Agencias de Empleo Privadas .......
1.3.2. El papel de las Entidades Colaboradoras ...........................

2. La materializaciéon del proceso juridico de colocacion. .....................
2.1. El procedimiento dindmico de colocacién: Atencion dedicada a los
USUArios del SEIVICIO .....covevuiriiriirieiieieececcree e
2.1.1. Los usuarios del servicio de empleo desde la oferta de tra-
bajo. LOS empresarios..............cccoceeeeeceeneecueneeceeneecnenneenns

2.1.2. Los usuarios del servicio de empleo desde la demanda de
trabajo. Los desempleados ................cccoecuecuecevcencenccncnnenne.

2.2. Evaluacién del funcionamiento del Sistema Nacional de Empleo y
seguimiento del proceso de INSErcion ..........c.ccoceevveeevenreevenieeuenneenn
2.2.1. Comunidad Autonoma de Andalucia ........................cc.c......
2.2.2. Comunidad Autonoma de Catalufia.....................c.cc.ccuc......
2.2.3. Comunidad Autonoma de Euskadi ....................ccccccueeuennee.

2.3. Importancia de la profesionalidad de los recursos humanos y de la
distribucién de los recursos materiales ........c..cccccoceeceeiecienieciennene
2.3.1. Comunidad Autonoma de Andalucia .........................c.c......
2.3.2. Comunidad Autonoma de Catalufia......................cc.ccucu.....
2.3.3. Comunidad Autonoma de Euskadi .....................ccccccceueenee.

2.4. Propuestas de MEJOTa .......cc.eeueeveruieruinienierienieneeneenenreenesneenesneenns
24 1. Insuficiencias constatadas y necesaria juridificacion del pro-

ceS0 de COlOCACION.............cccoeeveircieinieieieiieeieee,

155

156

159

159
162
164
169

171

179

183
186
191
198

198

198

201

220
222
223
224

224
225
228
228
230



INDICE 11

2.4.2. Orientaciones fUtUFQAS ..............ccceeeeuerveeserceenenieeneneeenennns 236
Reflexion-RecapitulGCion ...............c.cccceeeevueneecieniieeiineeiieeeneeeesneeeeseeenes 241
CONCLUSIONES ..ottt saea 243

Diagramas del proceso juridico de colocacion de cada ordenamiento ju-
ridico






PROLOGO

El trabajo como medio de integracion en la vida comun o como formula de distri-
bucion del bienestar e, incluso, como ética que marca el comportamiento social, es
el principio que fundamenta las sociedades industrializadas. El trabajo es por tanto,
derecho y deber, centro de otros derechos que en el mismo se fundamentan y que
sobre éste se construyen. Por ello las Constituciones nacionales y las Organiza-
ciones internacionales y supranacionales, a mas de consagrar y garantizar el de-
recho al trabajo como un derecho del ciudadano al empleo en condiciones de
dignidad y calidad, construyen un autentico sistema en el cual la equidad distribu-
tiva del bienestar se realiza a través del trabajo. Esta centralidad del trabajo ha fun-
damentado, en consecuencia, las estructuras sociales, pero también lo ha convertido
en un valor mercantilizado y como tal sujeto a las fluctuaciones del mercado.

Ya se admite con total facilidad que el trabajo a tiempo completo y con ca-
racter vitalicio esta en trance de desaparecer en un mercado altamente competitivo
y con un incesante cambio estructural. El trabajador tipico ahora es el que debe
prepararse para ocupar sucesivos puestos de trabajo, con periodos intermedios sin
trabajo, en el que las instituciones sociales juegan una funcién imprescindible.

Por ello las politicas activas de mano de obra son necesarias y funcionan, pero
solo cuando los problemas de mercado de trabajo que hay que resolver tienen un
alcance limitado. Son, lo que se denominan politicas complementarias que pueden
ser necesarias para maximizar los efectos de otras politicas pero que, en ellas
mismas, nunca son suficientes para resolver problemas graves o cronicos del mer-
cado de trabajo. Este es el papel “modesto” para el que fueron disefiadas, sin que
ello quite nada a su importancia o a la necesidad de utilizarlas.

Por ello la Seguridad Social es imprescindible en cuanto asegura la cobertura
minima en las diversas situaciones por las que transitan los ciudadanos a lo largo
de su vida activa, pero su supervivencia esta condicionada a la existencia de un vo-
lumen importante de empleo.
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Y, por ello, finalmente, las politicas de intermediacion laboral que intentan or-
denar el mercado de trabajo mediante el ajuste entre oferta y demanda, cumplen un
papel necesario y esencial. Pero, principalmente, cuando la intermediacion laboral
se contempla como parte de un sistema mas amplio que tiende a garantizar los dos
aspectos de una misma cuestion: la insercion del desempleado en el mercado de tra-
bajo, por un lado, y el incremento del empleo, por otro.

Por otra parte, desde los afos ochenta, la tendencia a la desreglamentacion y
con ella a la introduccién continua de nuevas medidas de flexibilizacion que inciden
en la misma concepcion del Derecho del Trabajo como derecho unilateral y equi-
librador, es una constante que incide de forma importante en las politicas publicas
de intermediacion. No por ello quiere decirse que en Europa se apueste por la des-
regulacion o la “flexibilidad” como forma de combatir la cuestion del desempleo
(no todavia en el sentido mas puramente liberal), pero si que se admite de forma ab-
solutamente generalizada que debe cambiarse el sistema legal intervencionista y
protector por una mayor libertad a la intervencioén privada en la gestion de la in-
termediacion laboral. El modelo de colocacion y las funciones que deben asumir
los servicios publicos de empleo es, como se sabe, uno de los mas importantes de-
bates del momento en Europa.

Con este planteamiento de fondo Maria Salas Porras ofrece una propuesta de
modificacion legislativa de gran importancia: la posibilidad de trascender el con-
cepto atribuido al procedimiento de colocacion previsto en la legislacion espaiiola,
como conjunto de instituciones y reglas cuyo objetivo es la intermediacion en el
mercado de trabajo, a una nueva categoria conceptual a la que denomina “proceso
juridico de colocacion”.

En este sentido la autora defiende que nuestro sistema de colocacion laboral
como tradicionalmente es entendido, pese al conjunto de actuaciones que lo com-
ponen, constituye una parte limitada de lo que debe ser un todo mayor, que debe
abarcar aquellos otros dos aspectos subrayados desde la Organizacion Internacional
del Trabajo y desde la Union Europea referidos, uno, a las vias juridicas que posi-
biliten el control y evaluacion del servicio de colocacion laboral y, otro, a la orde-
nacion de los recursos humanos y materiales atribuidos al mismo. Lo que, a su
juicio, permitiria avanzar en una mayor racionalizacion del procedimiento en su
conjunto y en una garantia de la calidad de la prestacion, ademas de que, por esta
via, se contribuiria, en mayor medida, a garantizar los principios constitucionales
de unidad e igualdad territorial.

Se trata, en resumen, de ofrecer un modelo acabado y completo del proceso de
colocacion, que resulte 1itil desde el punto de vista social y, eficiente, desde el punto
de vista econdmico. Lo que, a su vez, supondria la cobertura de una deficiencia
existente en esta materia tanto desde el punto de vista metodologico como sustan-
tivo.
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Un prélogo debe evitar caer en la tentacion de convertirse en una recension o
en una exégesis de la obra que precede, sin embargo, es dificil en este caso resis-
tirse a enumerar la serie de méritos presentes en la construccion de este estudio. Asi,
y con independencia de su planteamiento, esta reeditada realidad juridica cobra
nueva vitalidad por dos razones principalmente: La primera, porque la autora de-
muestra un conocimiento profundo de las fuentes internacionales y comunitarias lo
que le lleva a, por una parte, reforzar el hilo conductor de su discurso —es posible
y deseable la opcion por un sistema integrador y amplio de las diferentes fases que
componen el procedimiento de colocacion laboral—-y, por otra, a afirmar, utilizando
el derecho comparado, que el proceso de colocacion no debe ser Unicamente un
conjunto de prestaciones publicas sino que necesita, de forma ineludible, la parti-
cipacion de servicios y agencias privadas, que pueden interrelacionarse de dife-
rentes formas y con desigual intensidad, dentro del control publico, pero cuyo
ejemplo puede ser ilustrativo, dentro de los tres modelos que se mencionan, para
las futuras opciones legislativas.

La segunda, por la importancia que adquiere el dato legal apreciable en todo
su intensidad por la técnica narrativa que la autora emplea en su exposicion, al
comparar las soluciones y el procedimiento diverso que ofrece nuestra legislacion
nacional respecto a la contenida en la norma internacional, comunitaria y en de-
terminados ejemplos del derecho comparado.

Por otra parte debe destacarse la propia estructura en que la obra se ordena,
en donde a fin de lograr una sistematica clara y coherente, los diferentes apar-
tados responden a lo que es el principal hilo conductor de esta monografia. Por ello
se ha optado por seguir el modelo cldsico que partiendo de la definiciéon de los
objetivos propuestos, conduzca, mediante la utilizacién de los medios posibles en
la ciencia juridica, a la obtencion de unas conclusiones que produzcan utilidad so-
cial, siguiendo un sistema ascendente que va desde lo general a lo especifico y
que se manifiesta de forma notable en dos items importantes: la configuracion del
nuevo concepto juridico que se defiende, y el estudio comparado de los ordena-
mientos de dos paises que se han seleccionado por guardar semejanzas notables
—historicas, culturales, sociales y juridicas— como son Italia y Espafia y donde,
ademas, existe un sistema legislativo plural y regional similar, a fin de garantizar
el rigor del analisis.

Se contempla de esta forma el servicio publico de empleo y el procedimiento
de colocacién previsto en los ordenamientos italiano y espafiol, lo que permite a
Salas Porras entrar en el analisis de ambos modelos descentralizados e interven-
cionistas y contemplar cada una de las fases del procedimiento —incluyendo las
formulas de cooperacion entre agentes privados y servicios publicos— a partir de las
peculiaridades de las instituciones y normativas especificas de las regiones mas
significativas de los dos paises —Lazio, Piemonte y Toscana en el primer caso—,
Andalucia, Cataluna y Euskadi, en el segundo. Asi se tratan temas esenciales in-
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cluidos en la materializacion del proceso juridico de colocacion como la atencion
dedicada a los usuarios del servicio, la evaluacion del funcionamiento del sistema
nacional de empleo y el seguimiento del proceso de insercion laboral o la impor-
tancia de la profesionalidad de los recursos humanos y materiales en este &mbito.

Todo ello nos lleva a destacar otros aspectos de esta sugerente monografia: la
forma en que la autora aborda el estudio a partir de un planteamiento dindmico y
completo del mismo apoyandose en una utilizacién exhaustiva de las fuentes nor-
mativas —baste contemplar el anexo de disposiciones normativas analizadas—, asi
como en las aportaciones de la doctrina cientifica y jurisprudencial. O como con-
juga la referencia a las soluciones adoptadas en otros ordenamientos juridicos de
Estados proximos, puestas en relacion entre si lo largo de toda la obra, de tal forma
que el resultado constituye, igualmente, una apuesta metodoldgica arriesgada.

Quisiera destacar, por ultimo, la capacidad de andlisis y de sintesis de Maria
Salas ya que, pese a la aparente sencillez en su ordenado desarrollo, esta obra en-
cierra un enorme trabajo que ampliaria enormemente el resultado final del mismo,
pero que ha sido desechado o minimizado con el fin de centrar el interés del lector
en la tesis esencial que se mantiene. Tan importante, por tanto, lo que se dice, como
lo que se oculta, cuanto que la finalidad es llegar a demostrar el planteamiento que
se defiende ofreciendo los datos concretos sobre los que se fundamenta.

Por todos los méritos de esta obra sincera y rigurosa, por la importancia y opor-
tunidad del tema tratado, por la valentia de la autora en la propuesta conceptual
que realiza, por la exposicion acabada y profunda de las cuestiones que se suscitan,
y, desde luego, por la calidad humana y profesional de Maria Salas tanto en sus ta-
reas como profesora universitaria como por su ya amplia produccion cientifica, ha
sido para mi una autentica satisfaccion haber realizado el prélogo de esta obra.
S6lo me queda recomendar con fuerza su lectura.

Rosa Quesada Segura
Catedratica de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social
Universidad de Malaga

Esta obra recoge el trabajo de Tesis doctoral con Mencién Europea realizada
bajo mi direccion que fue calificada con Sobresaliente cum Laude por unanimidad
por el Tribunal compuesto por los profesores doctores, don José Vida Soria, don Ig-
nacio Garcia Ninet, dofia Margarita Isabel Ramos Quintana, dofia M?* Nieves Mo-
reno Vida y doiia Roberta Bortone, y defendida en la Facultad de Derecho de la
Universidad de Malaga el dia 21 de diciembre de 2009.



PLANTEAMIENTO

EL PROCESO JURIDICO DE COLOCACION

En el mercado de trabajo actual, las oscilaciones a las que esta expuesto el tra-
bajador entre periodos de ocupacién-desempleo, precisan que los poderes publicos
establezcan las vias adecuadas para acompaiar a los ciudadanos en el transito hacia
la consecucion de un nuevo empleo mediante medidas de proteccion social, orien-
tacion profesional e insercion laboral. En este sentido la accion de los poderes pu-
blicos se ha ido extendiendo, con fundamento en el derecho al trabajo que consagra
el articulo 35.1 CE, a un conjunto de actuaciones con finalidad tuitiva, y reguladora
que inciden en las diferentes situaciones que pueden acontecer a lo largo de la vida
activa del trabajador.

La institucién publica que cumple fundamentalmente esta funcidn, es el Ser-
vicio Publico de Empleo —al que el Convenio OIT, n°® 88 se refiere como “ordenador
de los mercados de trabajo”— que de ser un 6rgano de intermediacion laboral entre
la oferta y la demanda de empleo, asume competencias de gestion de la proteccion,
asesoramiento personal, organizacion de la formacion y control del cumplimiento
de las obligaciones que a su vez debe asumir el demandante de empleo y que se
plasman en el compromiso de colocacion.

Todo este conjunto de actuaciones corresponde a lo que se denomina el pro-
cedimiento dinamico de colocacion laboral como accion reglada y publica que
puede utilizar la colaboracion de otras instituciones privadas y cuyo fin principal
es la gestion del empleo existente en un momento y lugar determinado de la ma-
nera mas adecuada posible a las necesidades de la oferta y a las expectativas de la
demanda.

El estudio sobre el procedimiento dinamico de colocacioén espafiol, las normas
que lo configuran, las instituciones que lo gobiernan, los derechos y deberes de los
sujetos que intervienen, las prestaciones que procuran, las relaciones con las agen-
cias privadas de colocacidn, en suma, el sistema legal que regula el mercado de
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trabajo en el aspecto de la intermediacion e insercion, es un tema que ha sido ob-
jeto de notables estudios y, que aunque siempre esta presente en este trabajo, no
constituye por si mismo el objeto de éste.

Por el contrario, lo que se propone en este estudio abarca un ambito mayor.
No solo interesa analizar como se regulan los diferentes elementos que componen
el procedimiento de colocacion, sino contemplar como éstos se ordenan buscando
un resultado que debe ser evaluado desde criterios de eficacia —social—y eficiencia
—racionalizacion econdmica—y para el que se destinan un conjunto de recursos hu-
manos y materiales que deben responder en su organizacion y actuacion a éstos
mismos criterios. Desde esta Optica el analisis del procedimiento dinamico de co-
locacion adquiere una vision mas amplia y completa al que denominamos “pro-
ceso juridico de colocacion” como propuesta de una nueva categoria conceptual y
equivalente a la idea de un sistema, en este caso “de colocacion laboral”.

Analizar el procedimiento espafiol de colocacion en el marco mas amplio del
proceso juridico supone principalmente llegar a valorar si es eficaz y eficiente
porque los resultados obtenidos sean proporcionales a la dotacion de medios y re-
cursos empleados, y también porque los servicios que se presten aporten utilidad
social. En definitiva, se pretende a través de este trabajo, llegar a poder declarar
cuales sean las virtudes y cudles las carencias del proceso juridico de colocacion
espailol, para finalmente aportar el conjunto de reglas basicas que se considerarian
imprescindibles y minimas en el proceso juridico de colocacion en el sentido en que
se ha defendido.

De esta forma, se quiere superar la nocién de colocacion, entendida como el
conjunto de actuaciones con la finalidad de lograr la insercion del desempleado en
el mercado de trabajo, en cuanto ofrece una perspectiva parcial e incompleta, para
incluir en el término proceso juridico de colocacion aquellas previsiones normativas
dirigidas a evaluar la calidad del funcionamiento de los servicios prestados, y la or-
ganizacion de los recursos humanos y materiales que deberan ser proporcionales en
funcion de la poblacion y del ambito geografico donde se presten. Conviene, en este
primer momento, aclarar, que con ello no se esta haciendo alusion a una simple di-
namica sociologica o institucional, ni a la simple descripcion de aspectos relativos
a la administracion de las organizaciones, o al desenvolvimiento de comporta-
mientos sociales; sino al funcionamiento conjunto de todo un mecanismo juridico,
de tal complejidad, que demanda una regulacion de todos sus elementos, y de las
relaciones e interconexiones que surgen entre los mismos.

Pero un analisis como el que se propone necesita primero contextualizar el
proceso de colocacion en el ambito de las politicas de empleo y de las normas ju-
ridicas que las regulan de caracter internacional, comunitario y nacional.

El proceso de colocacion en Europa es principalmente ptblico —y en este sen-
tido se puede considerar parte de las politicas activas de empleo de los Estados
miembros a impulso de la Estrategia Europea de Empleo—, si bien cuenta con la co-
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laboracion de agencias privadas de empleo generalmente no lucrativas. La institu-
cion publica a la que se le encomienda la gestion y organizacion del proceso de
colocacion con caracter internacional es al Servicio Publico de Empleo y la idea de
que su funcion debe ser evaluada y controlada aparece recogida con atencion en di-
ferentes disposiciones comunitarias de menor nivel —-recomendaciones, informes o
comunicaciones— pero de gran utilidad en la elaboracion del concepto que aqui nos
interesa. En éstas se encomienda la necesidad de que los servicios de empleo sean
evaluados desde distintas perspectivas y por sujetos plurales, e igualmente, el in-
cremento en los presupuestos nacionales de los fondos destinados a la mayor des-
localizacion de los servicios y al correlativo aumento y mejora del personal y de los
recursos materiales, asi como, finalmente, del establecimiento en la regulacion na-
cional de la flexibilidad necesaria para permitir la intervencion en los mercados de
trabajo de actores distintos.

Tambien es posible contextualizar este estudio a partir del trabajo de derecho
comparado. Desde esta perspectiva existen tres modelos de relacion entre actores
publicos y privados correspondientes a tres Estados europeos —el francés, el ho-
landes y el britanico— que pueden resultar de utilidad a la hora de analizar el sis-
tema espafol de colocacion. Pero, sin duda, la mayor atencion se presta al analisis
del sistema de colocacion italiano, y ello debido estos deben a la similitud de su or-
denamiento juridico con el ordenamiento juridico espafiol, basados ambos en un
sistema intervencionista y a su vez descentralizado, desaparecer y sobre todo,
porque en el ordenamiento itialiano el proceso juridico de colocacion alcanza un
grado de juridicidad mucho mas amplio e intenso del que se encuentra en otros or-
denamientos, llegando a ofrecer, de forma singular en el contexto europeo, una ver-
dadera configuracion normativa de dicho proceso.

En nticleo esencial de éste estudio es el ordenamiento juridico de la coloca-
cion en Espana y las funciones asignadas al Sistema Nacional de Empleo, en el
que se inscriben el Servicio Publico de Empleo Estatal y los Servicios Publicos
de Empleo Autondmicos. Este sistema regulado a nivel nacional —la Ley 56/2003
de Empleo— cuenta sin embargo con reconocimiento de competencias de ejecu-
cion y también legislativas a las Comunidades Autonomas. Lo que da lugar a la
necesidad de garantizar los principios de igualdad y unidad territorial. Y, lo que
a su vez permite otra perspectiva de analisis: el de la necesaria coordinacion y
complementariedad del conjunto de actuaciones que deben integrar lo que hemos
denominado el proceso juridico de colocacion teniendo en cuenta los dos niveles
competenciales.

Por ultimo es preciso sefialar que no se trata de una tesis de derecho compa-
rado, o al menos no de forma principal, puesto que, aunque se analicen diversos or-
denamientos juridicos y se establezcan comparaciones reciprocas, ello se hace
siempre de forma instrumental, sin pretender abordar de forma general ordena-
mientos juridicos de un mismo dmbito —aunque necesariamente se tome como re-
ferencia el contexto europeo—, ni atiende en primer plano a consideraciones sobre
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los distintos modelos existentes —aunque existe una referencia a los mismos a
efectos propedéuticos—.

Y es que, lo que realmente quiere realizarse a través de este analisis es llegar
a ofrecer lo que deberia ser un modelo acabado y completo del proceso de coloca-
cion, util socialmente y eficiente econdmicamente, a fin de cubrir un vacio exis-
tente, a la vez metodologico y sustantivo.
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CAPITULO PRIMERO
LA INTERVENCION PUBLICA EN EL MERCADO
DE TRABAJO

1. SOBRE LA NATURALEZA Y TIPOLOGIA DE LAS POLITICAS DE
EMPLEO. UNA BREVE INTRODUCCION

La politica de empleo viene articuldndose, desde hace cierto tiempo, esencial-
mente a través de diversas medidas, incluidas unas en las llamadas politicas pa-
sivas de empleo, mientras que otras conforman con total coincidencia lo que se
denomina politicas activas de empleo!.

Aquéllas primeras, consecuencia natural del benefactor y tuitivo Estado de
Bienestar o Welfare —fundado y fundador de la nueva Europa tras la Segunda
Guerra Mundial—-, nacen en una época en que el desempleo no era estructural y por
tanto son la respuesta precisa para la situacion de paro friccional transitoria —tini-
camente a nivel singular’— en que se hallaban los individuos mientras lograban un
nuevo puesto de trabajo. Tienen como objetivo compensar la falta de ingresos que
el desempleo genera en quien lo sufre, si previamente se ha desempefiado algtn tra-

! Quesada Segura, R.: Los principios constitucionales y el modelo legal de proteccién por des-
empleo, Monografias de Temas Laborales, n° 20, Consejo Andaluz de Relaciones Laborales, Merga-
blum, 2004, pags. 147, 148 y 149, realiza un andlisis de la evolucidn del contenido de las politicas de
empleo y de la inter-actuacion entre politicas activas y pasivas.

2 Subrayamos aqui que el desempleo de cardcter coyuntural es transitorio sélo si se analiza indi-
vidualmente, es decir, sujeto por sujeto, puesto que la poblacién laboral en un todo considerada siempre
adoleceria de desocupacién. Frey, L.: “Le politiche dell’occupazione e del lavoro in Europa”, Quaderni
di Economia del Lavoro, n° 55 (monogréfico), 1996, pags. 39 y 40.
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bajo? y se cumple con los requisitos establecidos por la legislacién nacional propia;
son por tanto medidas reparadoras, actian después de haberse producido “el dafo”.
Generalmente traducidas en prestaciones por desempleo.

Las politicas pasivas son la primera forma de intervencidn estatal en apoyo de
los trabajadores considerandose medidas de politica de empleo en tanto que coad-
yuvaban a mantener el nivel de vida de los desempleados mientras que la propia di-
namica del mercado perfeccionase los desequilibrios generados.

A partir de los afios noventa surgen algunas teorias econdmico-laborales que
sostienen que la prolongacién de las politicas de empleo pasivas —sobre todo la
prestacién por desempleo— conlleva ciertos riesgos®*. Por un lado, porque esta pro-
teccién puede degenerar en un desincentivo a la insercién laboral, ya que en al-
gunos casos la prestacion por desempleo resultaria mas beneficiosa que un empleo
retribuido, desmotivando as{ al sujeto que lo busca y, conectada con esta primera
idea, se ha llegado a denunciar que las politicas pasivas producen un aumento de
los salarios y de los costes laborales. Por otro lado se resalta, desde estas teorias,
la propensién de las politicas pasivas a los abusos y fraudes por parte de los per-
ceptores ademads de la incidencia negativa que, sobre el equilibrio de la hacienda
publica, generan.

Sin dnimo de exhaustividad, no podemos dejar de mencionar aqui que, con
posterioridad a estas teorias, determinados estudios sobre la materia cuestionan la
relacién directa que se afirma existe entre las politicas pasivas y el nivel de des-
empleo’. Se concluye desde estas opiniones opuestas que, como mucho, influirfan
como obstaculo de acceso al empleo respecto de determinados colectivos con
menor cualificacién o experiencia profesional, pero poco mas®. Ademis el desin-
centivo de estos colectivos estaria compensado en aquellos casos en que el nivel de
proteccion fuera inferior al ingreso que supone un puesto de trabajo. En lo referente

3 En caso contrario, cuando el Estado ofrece ayudas econémicas a aquellas personas que no han
accedido nunca a un puesto de trabajo, estarfamos entrando en el dmbito del asistencialismo puro y
duro. Frey, L.: “Le politiche dell’occupazione... op. c., pags. 41 y 42.

4 Feldstein, M.: “La teorfa econémica del nuevo desempleo” en Toharia, L. (Comp.): El mercado
de trabajo: teorias y aplicaciones, Alianza Editorial, 1999, (2° edicién), pags. 283 a 290.; Mercader
Uguina, J. R.: “El paro de larga duracién en Espafia: un andlisis multifactorial”, Relaciones Laborales,
vol.II, 1998, pags. 24 a 27. y Alba Ramirez, A.: “Las prestaciones por desempleo y la bisqueda de tra-
bajo”, Cuadernos de Informacién Econémica, n° 150, 1999, pags. 26 a 28.

5 Spiezia, V.: “Efectos de las prestaciones por desempleo en los salarios y el empleo. Comparacién
de los regimenes” en Revista Internacional del Trabajo, n® 119, (1,2000), pags. 79 a 81, concluye que,
en el caso de prestaciones contributivas, las condiciones de concesion y duracién hacen actualmente muy
dificil que influyan en la prolongacion del periodo de desempleo, y es dudoso que incidan en el nivel
del desempleo por afectar a los costes del trabajo.

6 Esping-Andersen, G.: “Serve la deregolazione del mercato del lavoro? Occupazione e disoccu-
pazione in America e in Europa” en Stato e Mercato, n° 56, 1999, pags. 171 y 172.
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al fraude, éste seria controlable con la adopcién de adecuadas medidas de vigi-
lancia y seguimiento del cumplimiento de los requisitos exigidos para la percepcion
de la prestacion. Y por tltimo, respecto del despilfarro de los recursos fiscales y de
otro tipo que, conforme a aquellas teorias llevaran aparejados las politicas pasivas,
habria que subrayar la necesidad de un cambio en el discurso puesto que la pro-
teccidn social mejoraria mds rdpidamente si se afrontara y redujera el problema del
paro que disminuyendo los recursos destinados a paliarlo.

Sin embargo, atin a pesar de la poca claridad y la falta de confirmacién de los
efectos perniciosos que provocaban las politicas pasivas de empleo de acuerdo con
las teorfas que apuntaban a su desprestigio y abandono, la tendencia general de los
gobiernos nacionales a partir de finales de los noventa fue el fortalecimiento de las
politicas activas y la “co-activacién” de las pasivas’, convirtiendo a las primeras en
salvavidas tinico® del desempleo y haciendo, por consiguiente, de los servicios pu-
blicos de empleo su méaximo agente materializador.

Centrando el estudio en las politicas activas de empleo pueden analizarse desde
tres perspectivas distintas, si bien complementarias entre si, atendiendo a su fina-
lidad, a su materializacién y a su contenido.

Desde el plano de la finalidad para la que se crean, las politicas activas de em-
pleo se articulan como férmula preventiva que incide en las causas que generan el
desempleo modificando, en la medida de lo posible, el funcionamiento del mer-
cado de trabajo. En este sentido, las politicas activas tratan de evitar el desempleo
mediante la deteccion de los factores que puedan provocarlo, evitando que la si-
tuacidn se dilate en el tiempo; con lo que se combatirfa el desempleo de larga du-
racion.

Atendiendo a tales finalidades, pero ya en el plano de la materializacién de la
politica activa, ésta debera realizarse atendiendo a dos puntos facilmente identifi-
cables®. El primero se refiere al conocimiento de los mercados de trabajo en tanto

7 Se llega a reconocer por parte de la doctrina la existencia de un movimiento europeo de “acti-
vacion” en materia de empleo. Marquez Prieto, A.: La proteccion por desempleo en Espaiia y otros Es-
tados Europeos, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Madrid, 2001, pag. 92. De la opinién
contraria es Torrents Margalef, J.: “La activacion actual de los desempleados en Espaiia ante las ten-
dencias selectivas en Europa”, Relaciones Laborales, 12/2006, pag. 1188. Este autor distingue tres mo-
delos de “activacion” de las politicas de empleo nacionales: las politicas activas del mercado de trabajo
—mds caracteristicas de los paises escandinavos—; el “workfare” —de raiz estadounidense- y el “welfare
to work” —propio de la cultura britdnica—.

8 Garcfa Ninet, J. 1.: “De las politicas de empleo en la Unién Europea y en concreto en Espaiia”,
Tribuna Social: Revista de Seguridad Social y Laboral, n® 168, 2004, pag. 5, ya indicaba que las poli-
ticas activas no son “férmulas mdgicas” que solventen de por si solas el problema del desempleo.

9 Alvarez Aledo, C.: “Politicas activas de creacién de empleo y colectivos desaventajados”, Eco-
nomistas, n° 70, 1996, pag. 30, y Valle Cabrera, R.; Calle Durdn, M*. C. y Ferndndez Allés, J.J.: “El mer-
cado de trabajo nacional y andaluz: descripcién de la evolucién de sus principales pardmetros
(1986-1996)”, Temas Laborales, n° 47, 1998, pags. 26 y 27.
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que espacios fisico-temporales en que se producen las conexiones y desconexiones
entre oferta y demanda de empleo. Este conocimiento implica la necesaria des-
centralizacién no sélo de las propias politicas sino también de los 6rganos que las
elaboran y gestionan, en tanto que, s6lo desde la mas inmediata proximidad a los
mercados de trabajo, es posible la deteccién de sus necesidades a corto y medio
plazo. El segundo punto que define la materializacién de las politicas activas estd
relacionado con el anterior y atiende a la aprehension de las causas que generan el
desempleo, las necesidades de los empleadores y, muy especialmente, las caracte-
risticas de los desempleados!?, lo cual justifica que las politicas activas deban des-
tinarse a colectivos muy especificos, habiendo quedado ya demostrada la ineficacia
de las medidas genéricas.

Como puede inferirse entonces, la descentralizacion y la personalizacién de
las politicas activas estdn directamente conectadas con las finalidades de prevenir
el desempleo y de evitar la dilacion en el tiempo de las situaciones de paro.

Desde el enfoque del contenido, las politicas activas pueden consistir'! en me-
didas de caracter subvencional y en medidas de caracter ocupacional o de emple-
abilidad, pero a la vez estas dos categorias pueden subdividirse en politicas activas
de fomento y de creacién de empleo. Respecto de esta tltima clasificacion debe se-
flalarse que ambas, las de fomento y las de creacién, aun con perfiles diversos,
deben coexistir y converger para alcanzar el éxito de cualquier programa de empleo,
no siendo exigible, en términos de efectividad, que existan y operen por separado.
De un lado, las politicas de fomento, hacen atractiva para los empleadores la de-
manda de trabajo, incidiendo, ya sea a través de medidas genéricas o especificas,
sobre aquellos elementos estructurales que dificultan la contratacion. De otro lado,
las politicas activas de creacién de empleo, actdan sobre la oferta, bien mediante
el impulso o desarrollo del espiritu de empresa —que a la larga genera puestos de
trabajo—, bien a través de medidas relacionadas con la flexibilidad del mercado de
trabajo, —incidiendo en aquéllos aspectos de la contratacién que pudieran obstacu-
lizarla—.

10 Cockx, B.: “Disefio de politicas laborales activas y dotadas de unos incentivos eficaces” Revista
Internacional del Trabajo, vol. 119 (2000), n°® 4, pag. 502.

1 1a agrupacién de las politicas activas puede consultarse también en Giarini y Liedtke: El dilema
del empleo (El futuro del trabajo. Informe al Club de Roma), Ed. G.G.- Circulo de Lectores, 1998, pags.
144 a 147 y en Frey, L.: “Le politiche dell’occupazione...” op. c., pags. 49 a 54. Existe otra clasifica-
cion practicamente idéntica a la aludida en el texto principal realizada por la OCDE en su informe “La-
bour Market Policies for the 1990°s”, disponible en la web www.oecd.org, que engloba en tres ejes los
tipos de medidas referentes a politicas activas. Estos son: las actividades relacionadas con la prepara-
cion para la busqueda de empleo a través sobre todo de los servicios publicos de empleo —actuaciones
referidas a la colocacion, la informacién, la orientacion y el asesoramiento—; las medidas de formacién
—ya sea esta ocupacional, continua, profesional, de programas de garantia social o programas de rea-
daptacién profesional- y medidas relativas a ayudas al empleo —contratacién, autoempleo, creacion di-
recta de empleo bien en el sector privado, en el sector publico o mediante la creacion de empresas—.
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Las politicas activas subvencionales se refieren a la articulacion de actuaciones
relativas a modalidades de incentivo a la creacién de empleo por las empresas, po-
liticas de creacion de empresas y programas de creacidn directa de empleo temporal
en el sector publico o en organizaciones sin 4nimo de lucro; mientras que las me-
didas activas ocupacionales versan sobre politicas de movilizacién de la demanda
de trabajo centradas en la mejora de las oportunidades de empleo de colectivos con
problemas de ocupacidén, sobre politicas de desarrollo de la capacitacién profe-
sional a través del sistema de ensefianza —formacién ocupacional— y dentro de las
empresas —formacién continua—, y sobre fomento de un espiritu de busqueda activa
de empleo.

Sin embargo, el contenido de las politicas activas entendidas en términos ge-
nerales no siempre ha sido el mismo.

En los afios cincuenta y sesenta por primera vez en los paises industrializados
—concretamente a raiz de las politicas sociales suecas y de los programas de empleo
de los Estados Unidos—, comienzan a surgir las medidas incentivadoras del em-
pleo, bien al vincular la politica de recursos humanos al aumento de la producti-
vidad (en el caso de Suecia), bien mediante politicas de fomento de empleo de
determinados colectivos sociales (en el caso de Estados Unidos, para mujeres y/o
negros)'2.

A partir de los afios setenta y hasta finales de los ochenta las politicas sociales
europeas sufren una importante reestructuracién que culmina en una nueva con-
cepcion de éstas “cuyo eje fundamental es la relacion entre crecimiento de la com-
petitividad econdmica y produccién de bienestar social, a través de los mecanismos
distributivos del mercado”!3, siendo precisamente las politicas activas de empleo
el instrumento de incremento de la flexibilidad, de la actividad, y de la empleabi-
lidad dirigida especialmente a los colectivos con mayores dificultades para acceder
aun empleo. En este contexto las politicas activas respondian a un doble esquema.
De un lado se trataba de medidas de mejora de la informacién de empresas y de tra-
bajadores sobre la situacién del mercado de trabajo, y, de otro lado, de ayudas a la
movilidad geografica y acciones de formacién ocupacional. Siendo desarrolladas
la mayor parte de ellas a través de los Servicios Publicos de Empleo, los cuales au-

mentan su protagonismo como operadores indispensables en esta materia'4.

12 Rehn, G.: “Ensayos sobre politica de empleo activa”, Coleccién Economia del Trabajo, Minis-
terio del Trabajo y la Seguridad Social, 1989 y Frey, L.: “Le politiche dell’occupazione... op. c., pags.
43 a 46.

13 Rivero Recuenco, A.: Evaluacién de Politicas Activas de Empleo. El caso de las formas de in-
tervencion cofinanciadas por el Fondo Social Europeo en Espaiia, Informes y Estudios, Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales, Madrid, 2003, pag. 16.

14 Sobrino Génzalez, G. M*.: La Politica de Colocacién, Editorial Bomarzo, Albacete, 2006, pags.
34 a50.
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A finales de los ochenta las politicas activas aparecen ligadas estrechamente a
estrategias de flexibilidad interna y externa de la relacién laboral, de movilidad,
de flexibilidad salarial, de descentralizacion de la negociacidn colectiva, de poli-
ticas de rentas salariales como instrumento antiinflacionista y como politica de re-
forma del mercado de trabajo, de apoyo y fomento de la ocupacién!®. Y es que, en
aquellas primeras politicas, se trataba de ajustar la demanda a la oferta, facilitando
a los trabajadores el acceso a unos puestos vacantes, que efectivamente existian. El
problema radicaba en disminuir el paro estructural, en los términos en que por aque-
llos entonces se manifestaba; esto es, “un nivel de paro que coexistia con una pro-
porcién similar o superior de puestos de trabajo vacantes debido a que los
trabajadores o bien se encontraban en otro lugar o bien no tenian las cualificaciones
requeridas™!®.

Sin embargo hoy ha cambiado el escenario del paro masivo en tanto que el ni-
mero de parados es muy superior al nimero de puestos de trabajo disponibles. No
consiste Unicamente en un problema de deslocalizacién entre oferta y demanda, o
en la inadecuacion formativa de la cualificacion de la demanda, sino que no con-
curre tanta oferta como demanda de empleo.

Para hacer frente a esta situacion “ex novo” es légico pensar que las politicas
activas hayan debido cambiar su contenido, llegando a las férmulas con las que
actualmente se las identifica.

En este sentido, el inicial abanico de medidas posibles incluidas en el concepto
de politica activa ha quedado en la practica reducido, por los distintos paises eu-
ropeos, a actuaciones casi absolutamente consistentes en inyecciones econdmicas
subvencionales, subsistiendo como marginales aquellas acciones relacionadas con
la colocacién y la “empleabilidad”!”. La exclusién metodolégica que supone iden-
tificar a las politicas activas con politicas de incentivos —independientemente de
quién sea su destinataria, esto es, la clase empresarial o la trabajadora— comporta
algunos peligros, mds bien, riesgos puesto que son predecibles.

Del lado de la perspectiva empresarial, tales riesgos se manifiestan en las dis-
torsiones de la competencia generadas por las subvenciones otorgadas a unas em-
presas en detrimento de otras que, teniendo ajustadas sus plantillas, no pueden
beneficiarse de estas politicas, y tienen que mantener un empleo con mayores costes.

15 Crouch: “Non amato ma inevitabile il ritorno al neo-corporatismo” en Giornale di Diritto del
Lavoro e di Relazioni Industriali, n® 77, 1998, pags. 12 y 13.

16 Fina Sanglds, LL.: Mercado de trabajo y Politicas de Empleo, Coleccién Estudios, Consejo
Econémico y Social, Madrid, 2001, pags. 259 y 260.

17 El sentido de empleabilidad que pretendemos resaltar es aquél que se da justamente en el Pilar
1 de la Estrategia Europea de Empleo cuando fue inicialmente previsto en el Consejo Europeo extraor-
dinario sobre el empleo, celebrado en Luxemburgo, 20 y 21 de noviembre de 1997, a raiz del cual se
aprobé la “The 1998 Employment Guidelines. Council Resolution of 15 December 1997”, Council do-
cument n° 13200/97.
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Del lado de los trabajadores, las medidas activas pueden dar lugar al llamado
“efecto sustitucion”!® entre los trabajadores bonificados y los no bonificados, cre-
andose nuevos colectivos en situacién de inferioridad y marginacién y restando
transparencia al mercado de trabajo.

Y con efectos negativos para ambas partes, empresarial y trabajadora, debe
aludirse a que “la experiencia muestra como, generalmente detrds de cada subven-
cién, aparece la amenaza de un nuevo impuesto, o se impide la rebaja generalizada
de la fiscalidad, o se termina produciendo un mayor déficit ptiblico con las conse-
cuencias que ello supone para la competitividad general del sistema, sea por ma-
yores costes fiscales, sea por mayores dificultades de acceso al crédito”!”.

Es por todo ello que en esta primera década del siglo XXI se habla, desde ins-
tancias comunitarias, de la constitucién de un Estado Activo de Bienestar?® entre
cuyos rasgos distintivos debemos resaltar, —por conexién directa e indirecta con
las politicas activas de empleo—, el concerniente a que el trabajo deba ser recom-
pensado y, ademads, resulte rentable. La compensacion y la rentabilidad aludidas
han sido interpretadas doctrinalmente?! en el sentido de que las politicas de pro-
teccion del desempleo no sean desincentivadoras de la ocupacién. Lo que se con-
seguiria reduciendo las cantidades a percibir en este concepto por los desempleados
y/o el endurecimiento de los requisitos a cumplir para el acceso a las prestaciones.
Junto a este pretendido recorte en las politicas pasivas, el nuevo modelo social de
Estado patrocina la promocién de la integracion social, que, fundamentalmente se
consigue a través de la obtencién de un empleo —ya sea dependiente o autonomo-—.
Precisamente a partir de aqui es cuando entran en escena las politicas activas y los
servicios de colocacién como responsabilidad estatal.

18 Luengo Lazaro, R.: “Politicas activas de empleo” en Revista del Instituto de Estudios Econé-
micos,n® 1 y2,1999, pag. 595.

19 Luengo Lzaro, R.: “Politicas activas...” op. c., pag. 595.

20 Como tendremos ocasién de ver conforme esté mds avanzado el estudio, en el Consejo Europeo
de Lisboa, cuando se impulsa la Estrategia de Lisboa en el afio 2000, se propugna la modernizacién del
modelo social europeo a través de dos vias: la inversion en capital humano y la constitucién de un Es-
tado activo de bienestar.

21 E] conjunto de los caracteres identificadores de qué sea Estado Activo de Bienestar pueden es-
tudiarse en Grifidn Martinez, J. A.: “El empleo: viejos problemas, nuevos retos” Temas Laborales, n°
57,2000, pag. 68. En este articulo el autor describe el Estado Activo de Bienestar como aquel modelo
de Estado Social que deberia conseguir: “a) que el trabajo se vea recompensado (lo que parece querer
decir que las politicas de proteccion del desempleo no sean desincentivadoras de la ocupacién); b) que
garantice la viabilidad del sistema ante el envejecimiento de la poblacién ( no se especifica cémo; aqui
en Espaiia disponemos del Pacto de Toledo que habia que renovar en el 2000); ¢) que promueva la in-
tegracion social (parece cierto que la contributividad pura de los sistemas de seguridad social favorece
la aparicién de focos de exclusién social); d) que promueva la igualdad de sexos (...); y e) que consiga
servicios sanitarios de calidad (...)”.
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2. EL SERVICIO PUBLICO DE EMPLEO Y SUS MODELOS

2.1. Modelos ideales de intervencion publica en el mercado de trabajo

La distincién entre diversos tipos de modelos de intervencion publica en el mer-
cado de trabajo?? responde, sobre todo, a los grados en que la misma tiene lugar y,
no tanto, a si se produce efectivamente o no la intervencién?? estatal. La generali-
zacion de la intervencion publica en el mercado de trabajo es resultado de la apro-
bacién en 1919 del Convenio n° 224 de la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT), en el que se preveia el deber de todos los Estados miembros de establecer un
sistema estatal de agencias ptiblicas no retribuidas de colocacién. La creacién de
este sistema de agencias publicas quedé refrendado en el posterior Convenio n° 8823
a partir del que se conformaron los actuales servicios publicos de empleo.

Tradicionalmente se establecen por la doctrina dos?®, en opinién de la profe-
sora Quesada Segura®’, o tres —en la del profesor Garcia Ninet?®~ modelos de in-

22 Thuy, P.; Hansen, E. y Price, D.: El Servicio Piblico de Empleo en un mercado de trabajo cam-
biante, Informes de la OIT, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Madrid, 2001, pags. 54 a 70.

23 Vida Soria, J.: “Todavia sobre el Estatuto de los Trabajadores (1980-2000)”, Temas Laborales:
Revista andaluza de trabajo y bienestar social, n® 57,2000, pags. 18 y 19, describe otras formas de in-
tervencionismo estatal como por ejemplo las propias normas. En concreto el Estatuto de los Trabaja-
dores en Espafia.

24 Este Convenio fue adoptado en la primera Conferencia de la Organizacién, celebrada el 29 de
octubre de 1919, entr6 en vigor el 14 de julio de 1921 y Espaiia lo ratificé el 13 de julio de 1922 (Ga-
ceta de 15 de julio).

25 Convenio n° 88, adoptado en San Francisco el 9 de julio de 1948 y ratificado por Espaiia el 14
de enero de 1960 (BOE de 11 de enero de 1961).

26 Branca, G.: “Politica dell’occupazione, formazione professionale e collocamento”, Il Diritto
del Lavoro, n® 3-4, 1974, pag. 223; Mariucci, L.: “Collocamento e tutela del contratante debole: rifles-
sioni alla luce della lege 11 marzo 1970, n° 83”, Rivista Giuridica del Lavoro, fasciculos 3 y 4, 1974,
pag. 453; del mismo autor “Intervento” en Innovazioni nella disciplina giuridica del mercato del la-
voro, Mildn, 1980, pag. 66; Ghera, E.: Diritto del lavoro, Cacucci, Bari, 1979, pag. 60; Sala Franco, T.:
La libertad empresarial de contratacion, Instituto de Estudios Sociales, Madrid, 1980, pag. 5; Valdés Dal
Ré, F.: “Articulo 16: Ingreso al trabajo” en Borrajo Dacruz, E. (Coord.): Comentarios a las Leyes La-
borales. El Estatuto de los Trabajadores, Tomo IV, Edersa, Madrid, 1982, pags. 194 y 195; Ichino, P. y
Violi, M.: “L’alternativa neoliberista al modello socialdemocratico” en Carinci, F.: L’ Agenzia Regio-
nale per I'impiego, Jovene Editore, Nédpoles, 1991, pag. 116; Calvo Gallego, F. J.; Rodriguez-Pifiero
Royo, M. C.y Valdés Alonso, A.: “Sobre el régimen juridico de la colocacién en Espaiia, y algunos de
los problemas que plantea” en Galdn Garcia, A. y Rodriguez-Pifiero Royo, M. C. (Ed.): Insercion laboral.
I Jornadas Andaluzas de Relaciones Laborales, Universidad de Huelva, Huelva, 1999, pag. 79 y Thuy,
P.; Hansen, E. y Price, D.: El Servicio Piblico de Empleo... op. c., pags. 54 a 70.

27 Una distincién entre el modelo intervencionista y social y el neoliberal y capitalista es el que re-
aliza la profesora Quesada Segura, R.: Los principios constitucionales... op. c. pdgs. 26 a 29. La autora,
al estudiar la proteccién por desempleo, distingue entre el “modelo europeo” y el “modelo angloesta-
dounidense” en tanto que enfoques radicalmente opuestos de entender y regular juridicamente la protec-
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tervencion publica en la ordenacion del mercado de trabajo: el denominado “fun-
cional” o “neoliberal”, el “socialdemdcrata” o de “tutela reforzada” y el que po-
demos considerar “socialista”.

Antes de proseguir con la determinacion de las caracteristicas constituyentes
de estos modelos, nos parece importante referirnos —siquiera de forma sucinta— a
las causas, significado y justificacion del intervencionismo estatal en el mercado la-
boral en general, y, en la materia de la colocacion en especial.

2.1.1. La intervencion estatal en materia de empleo

Para comenzar debemos partir de la idea de que, cualquier técnica interven-
cionista estatal desarrollada, bien en el mercado econdmico, bien en el laboral,
“actda como limite de la autonomia negocial”?° reconocida a los sujetos dotados
de capacidad juridica y de obrar en estos 4ambitos, los empresarios, —para el caso
espaiiol este reconocimiento es constitucional conforme al articulo 38—; llegdndose
incluso a pronosticar que, tal accién, aumenta o disminuye proporcionalmente a la
existencia o no de crisis, siendo mds frecuente que en épocas de paz o estabilidad

predomine la interaccién privada y el libre comercio®.

cién por desempleo. Al primero, el modelo europeo, se le identifica con los ordenamientos juridicos in-
tervencionistas y protectores que, asentados en los “principios publicos de bienestar y defensa de los de-
rechos de los ciudadanos”, orientan sus politicas de empleo al “fomento del empleo en el sector privado
y a la proteccién por desempleo”. El modelo angloestadounidense se caracteriza en cuanto a la politica
de colocacion por una menor intervencion publica que basicamente consiste en garantizar la igualdad de
oportunidades a determinados colectivos y en facilitar la informacién a los demandantes de empleo.

28 Garcia Ninet, J. L.: “La colocacién en la Ley Basica de Empleo”, Revista de Seguridad Social,
n° 12, 1981, pdg. 120, ya distinguia estos tres modelos de intervencién estatal. Idea ésta que también
encontramos en Sobrino Gonzdlez, G. M".: La politica de colocacion... op. c., pags. 61 a 72, en donde
sefiala que en politica de colocacion puede hablarse de tres modelos distintos. El liberal no interven-
cionista, en el cual el Estado tiene funciones exclusivamente de registrador de ofertas y demandas de
empleo; el intervencionista, conforme al que el Estado acttia como intermediador y, por tltimo el mo-
delo intervencionista puro donde el Estado ademads de mediar entre la oferta y la demanda de empleo,
vincula a ambos en la medida en que los empresarios quedan compelidos a contratar a los demandantes
de empleo seleccionados por el propio Estado.

29 Valdés Dal Ré, F.: “Articulo 16...” op. c., pig. 186.

30 Valdés Dal Ré, F.: “Articulo 16...” op. c., pdg. 189 y De La Cuétara Martinez, J. M.: “Perspec-
tivas de los Servicios Publicos Espafioles para la década de los noventa. (Un ensayo de prospectiva ju-
ridica)” en Arifio Ortiz, G.; De La Cuétara Martinez, J. M. y Martinez Lépez-Muiiiz, J. L.: El nuevo
Servicio Piblico, Marcial Pons, Universidad Autonoma de Madrid, 1997, pag. 61. Nosotros desde luego
compartimos esta reflexion, mds atin siendo testigos en este 2008 del periodo de recesién/crisis econd-
mica mundial en que nos encontramos, el cual estd afectando gravemente a los principales Estados ca-
pitalistas-democraticos (EE.UU. y el Reino Unido). La solucién arbitrada pasa por la peticién desde las
propias administraciones gubernamentales —la administraciéon Bush especialmente— del intervencio-
nismo estatal en el mercado de capitales, inyectando liquidez a los principales bancos y salvando de la
quiebra a fuertes entidades aseguradoras. Incluso en Espafia, no sélo se admite, sino que se solicita por
parte de la Confederacion de Empresarios la intervencion estatal para subsanar los errores que el propio
mercado econémico genera.
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Podria decirse que, en los paises industrializados con una economia de mercado
y una Constitucién liberal, la regla general es el reconocimiento de la existencia de
un espacio de actuacién libre de injerencias publicas, restando la intervencién a
casos puntualmente previstos, en base principalmente a garantizar la igualdad en
los beneficios ptiblicos. Mientras que en aquellos otros paises que cuentan con el
reconocimiento constitucional del Estado social existe una importante dosis de in-
tervencion estatal en esta materia.

En segundo lugar, y en cuanto a las causas que justifican la intervencién pu-
blica en el mercado de trabajo realizada por un Estado garantista, el objetivo de tal
actuacion consistird en corregir los errores o defectos que la libertad de mercado
puede suponer respecto al trabajador, en la medida en que aquél, el mercado, cons-
tituye una realidad desconectada de la idea de solidaridad social y de pretensién por
alcanzar el interés general.

Desde esta 6ptica y en el drea de la colocacién laboral, la intervencién estatal
se manifiesta en los servicios de empleo, organismos dependientes o auténomos de
cardcter publico, cuya finalidad es gestionar el mercado de trabajo principalmente
actuando como agente intermediador entre la oferta y la demanda de empleo. Pero
también desarrollan otras actuaciones orientadas a evitar los desajustes entre la
oferta y la demanda de empleo; a obtener informacién sobre el mercado de trabajo;
a lograr, o al menos, tender hacia la equidad en el acceso de los trabajadores al
mercado de trabajo protegiendo a aquellos colectivos con especiales dificul-
tades...3! Hacer, al fin y al cabo, de contrapeso frente a los desequilibrios del mer-
cado de trabajo tan sensible y dependiente de los intereses del capital, de la
especulacion y de las fluctuaciones econémicas.

En tercer lugar, en funcién de los modos en que puede materializarse la inter-
vencioén, se ha considerado32, por un lado, la accién intervencionista como ““servicio
publico”, cuando a su través se generan, exclusivamente, vinculos juridico-admi-
nistrativos con los ciudadanos —beneficiarios, al fin y al cabo, del intervencionismo
estatal—; y de otro lado, la accién estatal en el sentido de “funcién publica”, en
cuanto supone para los destinatarios, ademds de la relacién juridico-administra-
tiva, otra de sujecién a la accidn publica, mediante el establecimiento de una obli-
gacidn exigible por parte de los poderes ptiblicos.

2.1.2. Los diferentes modelos de intervencion publica

Como se apunt6 con anterioridad existen convencionalmente en las sociedades
industrializadas tres modelos de intervencién publica en el mercado de trabajo, el
funcional o neoliberal, el socialdemdcrata y el socialista.

31 Thuy, P; Hansen, E. y Price, D.: El Servicio Piblico de Empleo... op. c., pags. 50 a 63.

32 De La Cuétara Martinez, J. M..: “Perspectivas de los Servicios Ptblicos...” op. c., pg. 68.
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El primero se caracteriza por el hecho de que su actuacién incide en las “es-
feras mds externas”>3 de la autonomia negocial. Se conffa el desarrollo de la colo-
cacion, en todo o en parte, a la co-participacién de las agencias de empleo privadas
o publicas con los propios servicios de colocacion, estando su actuacion orientada
unicamente a facilitar la empleabilidad de los ciudadanos pero no a materializar el
derecho a un puesto de trabajo como sucede en el modelo socialista.

El segundo implica a todos los actores sociales y supone el ejercicio constante
de la tutela del desempleado al que se le acompafia en su carrera por insertarse en
el mercado de trabajo, impulsando la contratacion a través de una serie de medidas
de diferente naturaleza que procuran hacer mas atractiva la colocacion.

El sistema espaiiol de colocacion, segiin ha venido poniendo de manifiesto la
doctrina34, cuenta con las notas esenciales que definen este modelo: una limitada
injerencia en el circulo de actuacién negocial reconocida a los empresarios, una
actuacion dirigida a los desempleados de cardcter marcadamente tutelar y una im-
portante connotacion juridico-administrativa respecto a las actuaciones envueltas
en este proceso.

El tercero responde al modelo de los Estados que hacen de su intervencion una
verdadera limitacion a la autonomia negocial de los sujetos que intervienen en el
mercado de trabajo. Asi es preceptivo que los empleadores declaren las vacantes la-
borales de que disponen, y también que contraten a los demandantes de empleo
que, inscritos como tales en los registros publicos, son preseleccionados por los
propios servicios de colocacion atendiendo a su perfil profesional, o a sus especi-
ficas caracteristicas —como la antigiiedad en la inscripcidn, la edad o sus cargas fa-
miliares—. La intervencion de los agentes privados queda absolutamente prohibida
y la actuacién de los poderes publicos se traduce en funcién publica —no en servicio
publico— dado que, de la colocacidén asi materializada, se derivan no sélo efectos
juridico-administrativos, sino también “actos de naturaleza negocial3>, puesto que
el contrato en si queda ya practicamente concluido a la Unica espera de la confir-
macién por parte del empresario.

33 Quesada Segura, R.: Los Principios Constitucionales... op. c., pig. 28.

34 Lépez Gandfa, J.: “Comentario al articulo dieciséis. Ingreso al trabajo” en Albiol Montesinos,
I. et alteri: El Estatuto de los Trabajadores, Edersa, Madrid, 1981, pag. 126; Alvarellés Galvé, C.: Ley
Bésica de Empleo, Ministerio de Trabajo, Madrid, 1981, pdg. 172 y Valdés Dal Ré, F.: “Articulo 16...”
op.c.,pag. 197.

35 Branca, G.: “Il procedimento di collocamento dei prestatori di lavoro”, Rivista di Diritto del La-
voro, n° 2, 1957, pag. 247 y Ghera, E.: Collocamento e autonomia privata, Editore Jovene, Népoles,
1970, pags. 249 y 250.
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2.2. El Servicio Piblico de Empleo y las Agencias Privadas de Colocacion:
otras formas de intervencion

El Servicio Publico de Empleo surge a impulso del Convenio n° 88 de la OIT
como organismo estatal garante de un servicio publico, gratuito y abierto a todos
los ciudadanos. Simboliza el intento de los paises basados en una Constitucion so-
cial y democratica de asegurar un empleo digno a sus ciudadanos. Pero como bien
se sabe viene revelandose incapaz3®, por si mismo, de responder cualitativa y cuan-
titativamente a las plurales necesidades de los mercados laborales en la actualidad.
Esta necesidad de adaptacion ha sido el detonante de la desmonopolizacién que,
desde bien entrado el siglo XX, caracteriza a los Servicios de Empleo de los paises
industrializados.

2.2.1. Cambios producidos en la politica de la OIT sobre la desmonopolizacion

El andlisis de la posicién que la OIT ha mantenido en relacién al estableci-
miento del monopolio publico en la contratacién, prohibiendo en consecuencia las
agencias privadas de colocacién con fines lucrativos y corrigiendo de esta forma la
situacidn de claro abuso y explotacion de sobra conocidas, nos lleva a hacer un re-
corrido, si bien breve, por los varios Convenios que han regulado esta temdtica. Asi,
desde el prohibicionismo expreso de las agencias privadas de colocacién con 4nimo
de lucro previsto en el Convenio de la OIT n° 3437 hasta el reconocimiento en el
Convenio n° 181 de las agencias de empleo privadas3®, de acuerdo a nuevos con-
textos socio-econdémicos a los que debe darse rapida respuesta. En la década de los
afios treinta, cuando fue aprobado el Convenio n° 34, latia con fuerza el axioma
“el trabajo no es una mercancia”, que habia sido frontispicio del Tratado de Versa-
lles de 1919 incorpordndose posteriormente en el articulo 1 del Tratado Constitu-
tivo de la Organizacién Internacional del Trabajo3®, y atin estaban recientes las
ultimas experiencias en las que los trabajadores habian sido objeto de explotacién
por parte de agencias de colocacién. Mientras que a partir de los afios 50 con los
Convenios n° 9640 y el n® 181, que revisan al n° 34, comienza el reconocimiento a

36 Nunca fue objeto de monopolio el Servicio Piblico de Empleo en Australia, Irlanda, Suiza,
Reino Unido y Estados Unidos entre otros.

37 Convenio n° 34, adoptado en Ginebra el 29 de junio de 1933 y ratificado por Espaiia el 29 de
marzo de 1935 (Gaceta de 31 de marzo de 1935).

38 Convenio n° 181, adoptado en Ginebra el 19 de junio de 1997 y ratificado por Espaiia el 19 de
mayo de 1999 (BOE n° 219 de 13 de septiembre de 1999).

39 Este principio también se recoge en la Conferencia Internacional del Trabajo de la Declaracién
de Filadelfia de 1944.

40 Convenio n°® 96, adoptado en Ginebra el 1 de julio de 1949 y ratificado por Espaiia el 24 de abril
de 1971 (BOE n° 123 de 23 de mayo de 1972).
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los Estados miembros de elegir o no la apertura de sus mercados laborales a la in-
tervencion de las agencias privadas de colocacidn tengan o no éstas “animus lu-
crandi”.

Expresion de esta nueva realidad es el Convenio n° 181 sobre las Agencias de
Empleo Privadas, que introduce una serie de novedades que conviene repasar.

En primer lugar sustituye el término “agencia privada de colocacién” por el
de “agencia privada de empleo”, lo que supone una indicacién, en clave apertu-
rista, por parte de la Organizacion Internacional respecto de las funciones que
las agencias privadas estdn llamadas a realizar en el mercado de trabajo. Con este
cambio se transforma tanto a entes publicos como a privados en oferentes totales
y/o parciales del servicio de la colocacidn, en la medida en que las actuaciones
conectadas con el término “empleo” desbordan y aglutinan al de “colocacion la-
boral ™41,

En segundo lugar, la actuacién de las agencias privadas en el dmbito del em-
pleo queda supeditada a dos limites. De un lado, las agencias de empleo privadas
deben ser independientes de las administraciones que ejerzan autoridad ptblica*?
en esa materia —por ejemplo con capacidad para conceder o denegar autorizaciones,
distribucion de financiacién...— Y, de otro lado, requiere el consenso de los actores
sociales respecto del alcance y la capacidad de las posibilidades de actuacién. En
este sentido las Empresas de Trabajo Temporal, las agencias de seleccion de per-
sonal o de intermediacion pura y simple pueden admitirse de acuerdo a las legis-

laciones nacionales de los Estados miembros®.

2.2.2. Cambios producidos en la politica de la Union Europea sobre la desmo-
nopolizacion

Practicamente todos los Estados de la Unién habian ratificado el Convenio n°
34 de la OIT por lo que la intervencién o no de agencias de colocacién en los mer-
cados laborales de los Estados miembros, fue una cuestion inicialmente tratada
desde la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades. Los 6rganos
de gobierno de la Unién, sea el Consejo, sea la Comision, obviaban e incluso evi-
taban, bien en los Informes, bien en las Recomendaciones, y, por supuesto, en las
Directrices de empleo, hacer ningin tipo de referencia a esta cuestion. S6lo a partir

41 Calvo Gallego, F. J.; Rodriguez-Pifiero Royo, M. C. y Valdés Alonso, A.: “Sobre el régimen ju-
ridico...” op. c., pags. 268 a 272.

42 Valdés Dal Ré, F.: “Intermediacién laboral: apuntes criticos de una reforma socialmente invi-
sible y normativamente provisional”, Relaciones Laborales, 19/2006, pags. 65 y 66.

43 Ejemplificativos son los casos de Portugal que abandona el monopolio en 1989, Dinamarca en
1990, los Paises Bajos en 1991, Suecia en 1993, Alemania en 1994, Finlandia en 1994, Austria en 1994,
Espafia en 1995 —aunque se refiera a las agencias de colocacion sin dnimo de lucro— e Italia en el 1997.
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del afio 2000, en el Consejo europeo de Niza, se insta a los Estados miembros si-
multdneamente, de un lado, a proseguir con la modernizacién de los Servicios Pu-
blicos de Empleo y, de otro lado, a calibrar la posibilidad de que entrasen en escena
otros prestadores de servicios “a fin de incrementar la estrategia de prevencion y
activacion”, si bien desde Europa no se define cudl haya de ser el tipo de relacién
que los vincule**. Lo indicativo, y sorprendente, es que el tema se aborda en Eu-
ropa cono un problema de competencia desleal, incompatible con el mercado libre
europeo que se quiere instaurar. Asi en las Sentencias dictadas en los Asuntos
Hofner® y Elser*®, Macrotron*’, Job Centre I y Job Centre I1*® y Carra®®, se con-
sidera que la obligatoriedad de acudir a los servicios ptiblicos de empleo afecta a
una actividad econémica sometida al Derecho de la competencia. En aras a la sal-
vaguarda del derecho a la libre competencia se prohibe cualquier practica mono-
polistica, independientemente de quién sea el titular del monopolio, que interfiera
bien en la libertad de establecimiento o bien en la libertad de prestacion de servi-
cios . Situaciones éstas que admiten, sin embargo excepciones, en el caso de los
servicios de interés econdmico general —Sentencia del TICE en el Asunto Macro-
tron—, o cuando no pueda satisfacerse la demanda concreta que se solicita —Sen-
tencias del TICE en los Asuntos Job Centre y Carra—. Seria el “principio de
eficiencia™! el que justificarfa esta excepcién, puesto que, una vez demostrada la
capacidad del servicio publico para atender a las necesidades de los usuarios, de-
jarfa de existir una posicion de abuso en el mercado, para pasar a otra de liderazgo,
justificado en la rotunda eleccién por parte de los usuarios ante los buenos resul-
tados de la gestion puiblica.

44 Algtin sector doctrinal ha estimado que la coexistencia de ambos sujetos ptiblicos y privados,
mds que competitiva tiende a ser colaboradora. Nakayama, J. y Samorodov, A.: “Public and Private
Employment Services: From Co-existence to Cooperation” en Blanpain, R. y Graham, R. (Ed.): Tem-
porary Agency Work and the Information Society, Bulletin of Comparative Labour Relations, Kluwer
n° 50, The Hague, 2004, pags. 19 a 44.

45 Miranda Boto, J. M.: “Los servicios de colocacién en el Derecho comunitario: ;Derecho so-
cial o Derecho de la competencia?”, en Actualidad Laboral, n° 15, 2001.

46 STICE de 23 de abril de 1991, Asunto C-41/90.

47 STICE de 23 de abril de 1991, Asunto C-41/90.

48 STICE de 11 de diciembre de 1997, Asunto C-55/96.
49 STICE de 8 de junio del 2000, Asunto C-258/98.

30 Apartado 17 del asunto C-258/98, Carra.

51'Vida Soria, J.; Monero Pérez, J. L. y Garcia Valverde, M". D.: “Los Servicios Publicos de Em-
pleo” en Molina Navarrete, C. (Coord.): Empleo y Mercado de Trabajo: Nuevas demandas, nuevas po-
liticas, nuevos derechos. XXIII Jornadas Universitarias Andaluzas de Derecho del Trabajo y Relaciones
Laborales, Monografias de Temas Laborales n° 23, CARL-Mergablum, Sevilla, 2005, pag. 147.
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Reflexion-Recapitulacion

Puede subrayarse, en primer lugar, que las politicas activas son s6lo un ele-
mento “complementario™? y no esencial del mercado de trabajo en tanto que sirven
de poco si al final no hay empleos vacantes>3. En este sentido son los Estados
quienes, atendiendo a razones varias de naturaleza filoséfico-econdmica, relacio-
nadas con las carestias y con las particularidades de sus mercados de trabajo, e in-
cluso con los resultados obtenidos tras su aplicacién, abogaran por una tipologia u
otra de politicas activas, atendiendo a cudl deba ser su contenido —sea subvencional,
de colocacion o empleabilidad—, y desde la idea de que no existe una receta magica
y Unica para cualquier momento y en todo lugar. Independientemente del contenido
que los paises, en atencién al momento histérico-politico y econémico concreto,
den a las politicas activas, sus finalidades en el drea del empleo son permanentes
y estdn relacionadas tanto con la prevencién del desempleo —pronosticando las
causas que lo puedan provocar— como con la reduccién de su dilacién temporal, si
es que el desempleo ya se ha producido. Por lo tanto la materializacion de las po-
liticas activas, directamente relacionada con las dos finalidades antes apuntadas,
participa de su cardcter inmodificable, siendo pues ajena al contexto socioecono-
mico y politico-juridico de cada momento histérico. Esta materializacién cuenta
con dos puntos de anclaje. Uno consistente en la determinacion de las causas que
provocan el desempleo, delimitacion alcanzada a través del conocimiento del mer-
cado de trabajo en que se encuentran o desencuentran oferta y demanda de em-
pleo. Conocimiento a su vez favorecido por la proximidad a los mercados laborales
de las propias politicas activas y de los 6rganos que las elaboran y gestionan. Pro-
ximidad ésta entendida como descentralizacion y no como descoordinacién. Otra
cuestion es el conocimiento de las causas que provocan el desempleo, dado que de
ahf se deriva la determinacion de las necesidades de los empleadores y muy espe-
cialmente de los desempleados. Debiendo las politicas activas observar estas es-
pecificidades, personalizando al méximo su contenido.

Respecto al servicio publico de empleo y a los modelos de intervencion es-
tatal, subrayamos las siguientes ideas. La primera se refiere a que la intervencién
estatal en el mercado de trabajo se produce como consecuencia de la pretension de
corregir los desequilibrios que un mercado sin reglas puede generar. La segunda
idea es la relativa a que la determinacién de la existencia de distintos modelos de
intervencion estatal en el mercado de trabajo depende, no tanto de que exista in-
tromision, sino de los efectos que ésta genere. En este sentido hemos distinguido
entre el modelo liberal caracterizado por limitar su actuacién a las esferas més cir-
cunstanciales del procedimiento de colocacion; el socialdemdcrata cuyas connota-

52 Quesada Segura, R.: Los Principios Constitucionales... op. c. pig. 147.

53 Martin, J. P.: “What works among active labour market policies: evidence from OECD Coun-
tries experiences”, OCDE, Labor Market and Social Policy Occasional Papers, 1998, 26, pag. 123.
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ciones apuntan hacia la presencia del servicio de empleo en todas y cada una de las
fases del procedimiento de colocacidn; y el socialista en donde el papel del ser-
vicio de empleo suplanta al del empresario a la hora de seleccionar y contratar al
candidato idéneo para el puesto de trabajo vacante.



CAPITULO SEGUNDO
LA FUNCION DEL SERVICIO PUBLICO DE
EMPLEO EN LA ESTRATEGIA EUROPEA DE
EMPLEO

1. LAS POLITICAS ACTIVAS Y LA ESTRATEGIA EUROPEA DE
EMPLEO

El origen de la politica activa de empleo comunitaria, en tanto que instrumento
habilitado desde instancias europeas para combatir el problema comtin del desem-
pleo, comienza principalmente a partir del llamado Libro Blanco sobre “Creci-
miento, Competitividad y Empleo: Retos y pistas para entrar en el siglo XXI”
propuesto por Jacques Delors, que recomendaba la reorientacién de la Politica So-
cial Comunitaria en términos de politica de empleo. Como se afirmaba, tras el ané-
lisis de la estructura de los gastos de desempleo “alrededor de dos tercios del gasto
publico destinado a los parados consiste en ayudas, y s6lo un tercio en medidas ac-
tivas. Hay que invertir completamente esta actitud”>*.

En este sentido, la primera actuacién comunitaria encaminada a dotar de prio-
ridad a las politicas activas frente a las pasivas tuvo lugar a raiz de la elaboracién
de las Directrices para el Empleo en el afio 1998.Y es que la respuesta de la Unién
Europea al desafio del empleo pasaba por la conviccién de que antafio la incapa-

54 Libro Blanco sobre Crecimiento, competitividad y empleo. Retos y pistas para entrar en el siglo
XXI, COM (93) 700, Luxemburgo, 1993, parte A, pag. 16.
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cidad de crear puestos de trabajo se habia debido a dos razones principales: La pri-
mera de ellas, se asentaba sobre el presupuesto econémico, segin el cual, Europa
no consiguié impedir las pérdidas de puestos de trabajo porque no habia sido capaz
de hacer frente a las dos crisis macroecondémicas sufridas durante los afios setenta
y ochenta, al carecer de politicas econdmicas coordinadas y orientadas hacia el cre-
cimiento y la estabilidad. La segunda, incidia concretamente en el cardcter nega-
tivo de las politicas de empleo —entiéndase politicas pasivas mayoritariamente—
desarrolladas hasta entonces por los Estados miembros. As{, se manifiesta, que pre-
cisamente, al contar Europa con buenas redes de seguridad’” frente a la pérdida de
ingresos durante el desempleo se tendia a ofrecer, exclusiva o mayoritariamente,
ayudas pasivas, tratando de auxiliar econémicamente a las personas cuando es-
taban inmersas en el desempleo de larga duracién. Mientras que se carecia real-
mente de un buen sistema para ofrecer nuevos trabajos y cualificaciones, elementos
vélidos para frenar los efectos perniciosos del paro y, mas alld, los que podian dar
lugar a la exclusién social.

Este dltimo motivo justificaba que, desde la Estrategia Europea de Empleo, se
pretendiera no sélo el impulso a la elaboracién y adopcién de medidas activas por
parte de los Estados miembros, sino también la “activacién”® de las medidas pa-
sivas, convirtiéndolas en una herramienta de insercién de los desempleados atin
sin perder su cardcter de apoyo econdmico para las situaciones de desempleo. La
relacién que haya de existir entre ambas medidas, sin embargo, no queda clara a
juicio de la doctrina®’, al menos en el &mbito europeo, ya que sobre el papel se fo-
mentan las conductas activas, mientras que, en la practica, son las propuestas pa-
sivas las que contindan aplicindose masivamente.

La activacién de la politica de empleo sigue siendo una constante a lo largo del
decenio en que se viene aplicando la Estrategia Europea de Empleo, manteniéndose
la recomendacién de su observancia incluso hasta en el propio Plan Europeo de
Recuperaciéon Econémica aprobado en el afio 2008, cuyo contenido se analizara
mds adelante.

55 Al respecto existen opiniones doctrinales opuestas como la de Fina Sanglds, LL.: “Politicas ac-
tivas...” op. c., pag. 72.

56 Desde el Consejo Europeo de Florencia, celebrado los dias 21 y 22 de junio de 1996, los Es-
tados miembros acordaron atribuir mayor prioridad a la “activacion” de las politicas, a través de la re-
estructuracion del gasto publico, con el fin de poder ofrecer un trabajo a las personas capaces de trabajar
en lugar de proporcionarles simplemente una ayuda econdmica mientras estdn en paro. Sin embargo
estos acuerdos no tenian reflejo en las dotaciones presupuestarias que los Estados socios destinaban a
tal activacion, que no solia alcanzar el 1% del Producto Interior Bruto frente al casi 2% que se dedicaba
a las medidas pasivas representadas, mayoritariamente, por las prestaciones por desempleo.

57 Vida Soria, J.; Monero Pérez, J. L. y Garcia Valverde, M*. D.: “Los Servicios Piblicos...” op.
c., pag. 140, subrayan esta idea al entender que frente a las declaraciones de la OIT en su Convenio n°
168 relativas al “principio de coordinacién” imperante en la relacion entre politica de empleo y politica
de proteccion contra el desempleo, la Union Europea parece adoptar una posicion “indefinida y ecléc-
tica”.
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En definitiva se alude a la importancia de la politica activa de colocacién como
herramienta de lucha contra el desempleo en todos y cada uno de los Consejos eu-
ropeos y asi queda materializado en las Directrices para el empleo resultantes de
ellos.

Fue en el Consejo europeo de Essen’8, celebrado los dias 9 y 10 de diciembre
de 1994 donde, por primera vez, se hizo alusion a la posible coordinacién que desde
instancias comunitarias podria hacerse de las politicas de empleo de los paises
miembros para reducir los elevados indices de desempleo existentes. Para esto se
exigia que a nivel comunitario se adoptasen unas orientaciones que actuasen como
criterios de convergencia para los Estados miembros que deberian seguirlas. Tales
“criterios de convergencia” se agrupaban bajo el titulo “Mejora de la situacién del
empleo” y eran la primera dotacién de contenido de la intervencion comunitaria en
materia de empleo. Esta intervencidn consistia —teniendo presente el receloso prin-
cipio de soberania de los Estados miembros en la polémica drea de actuacion— en
el disefio de un procedimiento de coordinacién de las politicas nacionales de em-
pleo. El cual contenia la fijacién de las orientaciones que los paises debian acoger
en sus programas plurianuales de empleo, buscdndose a su través, la convergencia
de las politicas de empleo. Después de su incorporacion, los Consejos de Trabajo
y Asuntos Sociales y de Asuntos Econémicos y Financieros, asi como la Comi-
sion, seguirian con atencion la evolucion del empleo, examinarian las politicas de
los Estados miembros al respecto e informarian anualmente al Consejo Europeo
sobre los progresos realizados en el mercado de empleo. Estos organismos
desarrollaban el seguimiento de la recepcion de las orientaciones de Essen y de los
programas plurianuales elaborados en este sentido.

El procedimiento de coordinacién previsto, que mds tarde se transformaria en
el Método Abierto de Coordinacién, salvaguardaba la soberania nacional puesto
que no se compelia a los Altos socios a armonizar sus legislaciones; sin embargo
los Estados miembros, atin haciendo de la mejora del empleo una necesidad inter-
nacionalmente reconocida y compartida, rechazaron la materializacién de las orien-
taciones. Esta negativa a la cuantificacién, que suponia la concrecién real de los
resultados a perseguir, dilufa el centro neurélgico pretendido desde Essen.

Si por un lado, el positivo, se logra a nivel tedrico la coordinacioén de actua-
ciones y politicas de empleo nacionales facilitindose un mayor conocimiento de los
mercados, politicas de empleo e intercambio de buenas précticas entre los Estados
miembros; por otro, el negativo, se detectan, a nivel practico, importantes defi-
ciencias como la carencia de cualquier medio por parte de la Comunidad de hacer
efectivas sus orientaciones.

S8http://europa.eu/european_council/conclusions/index_es.htm
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Tres afios mds tarde, y con los Consejos de Cannes, Madrid, Turin, Florencia
y Dublin de por medio, el Consejo de Amsterdam® —celebrado los dias 16y 17 de
junio del afio 1997- vino a reforzar la estrategia propuesta en Essen a través de su
inclusién en el Tratado de Roma modificdndolo. De este modo surgi6 el nuevo Ti-
tulo VIII que versaba —y atn lo hace— exclusivamente sobre Empleo, quedando tal
materia elevada de “objetivo” —segun el Tratado de Maastricht— a “medio” —con-
forme al nuevo Tratado Constitutivo Comunitario o también conocido como Tratado
de Amsterdam—. De esta forma se reconocia y legitimaba la necesidad de la inter-
vencién de la Comunidad para aliviar los acuciantes problemas de desocupacion.

En este sentido, es el articulo 129 del Tratado de Amsterdam el que permite que
el Consejo adopte medidas de fomento para alentar la cooperacién de los Estados
miembros en la lucha contra el desempleo y apoyarles en su actuacién. Asi, estas
medidas pueden ser iniciativas destinadas a desarrollar los intercambios de infor-
macién y buenas practicas; facilitar andlisis comparativos y asesoramiento; pro-
mover planteamientos innovadores y evaluar experiencias.

La Comunidad por tanto asume competencias de contenido inicamente coor-
dinador en la materia comunitaria de empleo, tal y como habia comenzado a pre-
verse en el Consejo de Essen. Hubo que esperar sin embargo hasta la celebracién
en los dias 20 y 21 de noviembre del mismo afio 1997 del Consejo europeo ex-
traordinario sobre el empleo en Luxemburgo para que se dotara de contenido a lo
que hoy conocemos como Estrategia Europea de Empleo. El objeto de este nuevo
paso adelante —politico que no normativo— fue el de aplicar en la materia del em-
pleo los procedimientos de toma de decisiones propios de las medidas de politica
econdmica aunque en términos mds suavizados, puesto que, conforme al articulo
129.2 del Tratado Comunitario Europeo, se prohibe la armonizacién de disposi-
ciones normativas de rango legal o reglamentario de los Estados miembros a los
solos efectos del control convergente del empleo. Precisamente porque se econo-
miza la gestion del empleo, éste pasa de ser una simple categoria teleoldgica a ser
un medio, un instrumento que permita acceder a una realidad tangible como es un
alto nivel de empleo o el pleno empleo si se aboga por un resultado mas ambicioso.

La estrategia que all{f se articul6 se asentaba sobre lo que posteriormente se de-
nominaria Método Abierto de Coordinacién y consistia en definir unas directrices
para el empleo, unos criterios que atin siendo de coordinacién, en tanto que ésta es
un drea de indiscutible predominio estatal, resultan acogidos por los Estados desde
la practica como de convergencia, esto es, como si los Estados hubieran comenzado
a ceder parte de sus competencias a una autoridad comtn; superando la propia letra
del Tratado y dando un paso mds en la construccion europea.

En el afio 1997 la trascendencia de introducir medidas activas para combatir el
desempleo se manifesté en el contenido de los denominados cuatro Pilares, si bien

59 http://europa.eu/european_council/conclusions/index_es.htm.
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especialmente a través del Pilar I°° relativo a la “empleabilidad” de los trabaja-
dores por cuenta ajena.

Las actuaciones que se contenian en éste iban dirigidas a ofrecer medidas de
formacion, de reciclaje, de practicas de trabajo, de vacantes laborales o cualquier
otra actuacién favorecedora de la empleabilidad.

Con el objeto de invertir la tendencia de crecimiento del desempleo en jovenes y des-
empleados de larga duracion, el Pilar I de las directrices para 1998, preveia que el di-
seflo de estos instrumentos se realizara dentro de un periodo determinado por cada
Estado miembro, no pudiendo ser superior a cinco afios, a excepcioén de aquellos Es-
tados —como Espafia— con altas tasas de desempleo para los que este plazo podia am-
pliarse, debiendo garantizar los Estados miembros: 1) que cada persona joven
desempleada dispusiera de una oportunidad de “oferta” antes de alcanzar 6 meses en
condicién de desempleado. Esta oferta podia ser de formacidn, reciclaje, practica de
trabajo, oferta de trabajo u otra medida de empleabilidad; 2) que los desempleados
adultos dispusieran asimismo de una oferta antes de alcanzar los 12 meses en condicién
de desempleados a través de las mencionadas medidas o a través de un asesoramiento
individualizado. Estas medidas debian combinarse con otras destinadas a promover la
reinsercion laboral de los desempleados de larga duracién.

Junto a estas actuaciones, los Estados miembros se esforzarfan en incrementar signifi-
cativamente el nimero de personas beneficiarias de medidas activas para mejorar sus
posibilidades de empleo con el objeto de aumentar el nimero de empleados que reci-
bieran una oferta de formacién o medida similar. Para lo que debian fijar en sus Planes
Nacionales de Accion para el Empleo objetivos especificos y cuantificables; demostrar
una aproximacion gradual a las estadisticas de los tres Estados miembros con mejores
cifras de empleo y/o en todo caso un minimo del 20% de insercién laboral entre los su-
jetos beneficiarios de estas acciones.

Por tanto, las medidas comprendidas en los cuatro Pilares y, concretamente en
el Pilar I, eran un claro ejemplo de lo que desde la Estrategia Europea de Empleo
se concebia como politica activa, esto es, acciones que, incidiendo directamente
en las causas que generan la situacion de desempleado, trataban de modificarla me-
diante un comportamiento activo o de hacer consistente en la realizacion de alguna
o algunas de las actuaciones citadas.

Ademas tales ofertas debian ponerse en conocimiento de los destinatarios
dentro de un plazo fijo de tiempo —6 meses para los jovenes y 12 meses para los
desempleados de larga duracién— contado a partir del momento en que se decla-

60 Se fijaron desde la Comisién Europea, y sin debate previo, lo que para 1998 serfan las Direc-
trices o Lineas Guia —en un total de diecinueve— de las politicas nacionales de empleo, asentadas sobre
cuatro pilares interconectados entre si, a saber: Mejorar la capacidad de la insercién profesional —em-
pleabilidad—; desarrollar el espiritu de empresa y la creacién de empleo —espiritu de empresa—; fomentar
la capacidad de adaptacién de las empresa y de los trabajadores —adaptabilidad- y reforzar las politicas
de igualdad de oportunidades —igualdad de oportunidades—.
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raban en biisqueda de ocupacion, esto es, desde que se inscribian oficialmente como
desempleados. Lo que supuso que, los Estados, no sélo se vieran compelidos a me-
jorar su intervencién en los mercados de trabajo mediante la facilitacién a sus ciu-
dadanos de medidas de empleabilidad, sino que también debian hacerlo en un
periodo de tiempo determinado, forzdndose atin mds los términos de su interven-
cién.

En el afio 1999 se mantiene una linea continuista respecto de lo previsto en
1997, haciéndose especial hincapié en el papel que los Estados miembros habian
de desempeifiar tanto en la aplicacion de la Estrategia de Empleo como en la de la
politica activa. Se consolida en las Directrices para este afio la idea, sélo esbozada
en el afio 1997, relativa a la activacion en materia de colocacion del propio Estado
y del desempleado.

Las Directrices para el aflo 1999 fueron aprobadas en el Consejo europeo de Helsinki,
celebrado los dias 10 y 11 de diciembre. Los Pilares II, III y IV no introducen varia-
ciones de contenido con respecto a las Directrices para el aflo 1997 sino de nomencla-
tura de escasa relevancia. Sirvan de ejemplo las siguientes: en el Pilar II, referido a
“Desarrollar el espiritu de empresa” entre otros cambios en el apartado nimero 12 des-
aparece la alusion hecha en 1999 a las “tecnologias medioambientales” y en el apartado
14 también se suprime la referencia al I.V.A. Del Pilar III consideramos interesante su-
brayar como en el apartado 17 se cambia “capacidad de adaptacion de las empresas a
los cambios estructurales econémicos del mercado laboral” por “capacidad de adapta-
cion de las empresas a los cambios estructurales econémicos de la economia” —que ya
aparecia en las Directrices para 1998—, puesto que entendemos que se produce el reco-
nocimiento total de la exigencia comunitaria de observancia de los postulados econé-
micos por los de empleo. En otras palabras, que se continua con la subordinacién de la
Politica de Empleo a la Politica Econdémica. Por tltimo, en el Pilar IV asistimos a una
ampliacion de las dreas en las que los Estados miembros estdn compelidos a reducir
los efectos disuasivos de los sistemas fiscales y de prestaciones en la contratacién del
colectivo femenino. Asi puede comprobarse cuando en el segundo apartado (marcado
por guiones) del Pilar se sustituye el calificativo “sociales” —esto es “fiscalidad y pres-
taciones sociales”— por “fiscalidad y prestaciones, independientemente del dmbito en
que se presenten”.

Asi, si al Estado correspondia crear, modificar, modular y facilitar las oportu-
nidades de formacién —actuaciones éstas previstas y contenidas en el modificado
Pilar I relativo a la empleabilidad—, a los desempleados tocaba el utilizarlas efec-
tivamente. Cuestion distinta es si el término “aprovechar” implicaba necesaria-
mente obtener un empleo o un puesto de trabajo a través del curso de que se tratase,
fuera formacidn, reciclaje... o bastaba con realizar todas las acciones previstas. Y
es que ha de tenerse presente que el desempeifio del curso o la actividad formativa
en si no provocan la disminucién del desempleo, que, recordemos, era y es el fin
tltimo de las Directrices y del Proceso emprendido en Amsterdam. Por tanto, la
cuestion es saber si esta directriz trataba s6lo de hacer factible la presencia de jo-
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venes desempleados y de desempleados de larga duracién en las citadas actua-
ciones o si tendia hacia el objetivo mds general de insertar en el mercado laboral a
aquellos desempleados que asf lo pretendian. La cuestién no es baladi si pensamos
que los Estados miembros pueden destinar partes importantes de sus presupuestos
y del Fondo Social Europeo a organizar medidas activas de empleo cuya finalidad
podria desvirtuar el cardcter de apoyo selectivo a los colectivos con mayores difi-
cultades de empleo. Otra cuestién importante se refiere a la responsabilidad de los
Estados respecto a sus ciudadanos®! en el supuesto de que el Estado no desarrollase
alguna férmula de politica activa o que, desarrolldndola, no persiguiese el fin pre-
tendido. Puesto que no se prevé mecanismo alguno al que pueda acudir el desem-
pleado —ni nacional ni europeo— para exigir el cumplimiento de estas disposiciones.

Por consiguiente, en los inicios de la Estrategia Europea de Empleo se percibe
a la politica activa de colocacién como aquella medida que moviliza al desem-
pleado-receptor y responsabiliza especialmente al Estado-emisor.

En el afio 2000 las Directrices mantenian en sus propios términos el Pilar I
sobre empleabilidad previsto en las Directrices del afio 1997, si bien se aludia di-
rectamente a los servicios puiblicos de colocacién, como garantes de la activacién
del empleo.

En el Consejo europeo de Lisboa, celebrado los dias 23 y 24 de marzo del 200092, se
aprobaron las Directrices correspondientes a este afio. El contexto que rodea a este Con-
sejo estd tintado por la palpable mejoria de la situacion del desempleo que se alcanzd
en Europa en un intervalo de tiempo tan relativamente corto, —puesto que del proceso
de Luxemburgo sélo habian transcurrido 730 dias y el nimero de parados se habia re-
ducido hasta los 16,3 millones, es decir, un 9.4% respecto del casi 11% del bienio an-
terior—. Este fue el pasto que aliment6 las llamas del atrevimiento comunitario para
declarar el establecimiento del pleno empleo como logro inserto en el nuevo objetivo
estratégico lanzado desde el Consejo Europeo de Lisboa, que no era otro que convertir
a Europa en “la economia basada en el conocimiento mds competitiva y dindmica del
mundo, capaz de crecer econdmicamente de manera sostenible con mds y mejores em-
pleos y con mayor cohesion social”. Para esto, se acuerda la consecucion de tres obje-
tivos con el fin de hacer frente a los retos europeos en un marco internacional de
globalizacién econdémica. El primero es el de generar un espacio més competitivo me-
diante la liberalizacién de los servicios, el desarrollo de la nueva economia y del capital
humano. El segundo objetivo es el de la modernizacién de los sistemas de proteccién
social y la promocién del empleo, combinando la cohesidn social y la competitividad.
El tercero y tltimo, consistia en la adecuacion de las politicas macroecondmicas para

6! Informe de la Comisién de 20 de noviembre de 1998 y las Directrices para el empleo desde
1998 hasta 2008, concretamente las orientaciones contenidas en el originario Pilar I relativo a la em-
pleabilidad.

62 http://europa.eu/european_council/conclusions/index_es.htm.
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lograr una reduccién del desempleo —al 6% en el afio 2006 y la consecucién del pleno
empleo en el 2010.

Asistimos pues, con las directrices para el afio 2000, a un avance material pau-
latino de las capacidades que inicialmente comprendia la normativamente recono-
cida competencia de coordinacién conferida a la Comunidad Europea. La
presumiblemente parca incidencia que esta atribucién competencial comunitaria
relativa a las exclusivas funciones de fomento, apoyo, promocion y asesoramiento
—articulo 129 del Tratado de Amsterdam— con respeto a los principios de subsi-
diariedad y soberania —articulo 127 del mismo Tratado—, iba a generar en los Es-
tados miembros, estaba dando paso a una intervencion con un grado de repercusion
desconocido e inesperado. No sélo en lo que se referia al nivel de seguimiento por
parte de los Estados miembros, —recordemos que no se previé mecanismo alguno,
ni sancionador por incumplimiento, ni de reconocimiento por acatamiento de las
orientaciones; sin embargo todos los Altos socios (quince por entonces) presen-
taron mds acertada o menos correctamente sus primeros Planes Nacionales—, sino
también en lo referente al calado de los resultados en una materia de competencia
celosa y exclusivamente estatal. La Comunidad sigilosamente introdujo en las
orientaciones para el afio 2000 un elemento que, en paises como Espafia e Italia en
mayor medida, supuso toda una revolucién no sélo juridica, politica y econémica,
sino también social. Y es que la modernizacién de los Servicios Publicos de Em-
pleo trajo consigo —como habrd ocasién de comprobar mds adelante— el aflora-
miento de numerosos problemas que durante afios habian permanecido alejados de
la luz publica y politica.

En la revision intermedia de la Estrategia de Empleo realizada en marzo del afio
2000 se incidi6 en el necesario desarrollo de una politica activa de empleo que,
junto a la promocion de la integracion social, llevaria hasta la modernizacién del
modelo social europeo; ideas éstas que impregnarian y se conservarian en los Con-
sejos y Directrices de los afios 2001 y 2002.

Conforme a la diccion del Consejo europeo de Lisboa de marzo del 2000 la moderni-
zacion del modelo social europeo se lograria a través de, en primer lugar, la educacién
y formacién para la vida y el trabajo en la sociedad del conocimiento; en segundo lugar,
a través de la mejora de la proteccion social; en tercer lugar, a través del desarrollo de
una politica activa de empleo y, en cuarto lugar, mediante la promocién de la integra-
cidén social.

Precisamente el desarrollo de una politica activa de empleo y la promocién de la inte-
gracién social fueron los puntos en los que se profundizé en el Consejo de Santa Maria
da Feira, celebrado en junio de 2000, quedando formulados y estructurados en los si-
guientes términos. Respecto del desarrollo de una politica activa de empleo, se invitaba
al Consejo y a la Comisién a que abordasen estos cuatro dmbitos de actuacion: 1°) la
mejora de la “empleabilidad” y reduccidn de las diferencias de cualificaciones, pro-
porcionando a los servicios de empleo una base de datos a escala europea sobre empleo
y oportunidades de formacién —la previamente creada Red EURES- y promoviendo
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programas especiales para permitir que los parados adquirieran el nivel de cualifica-
ciones adecuado; 2°) la concesion de una mayor relevancia a la formacién continua
como componente basico del modelo social europeo, fomentando entre los interlocu-
tores sociales acuerdos sobre innovacién y formacién continua, aprovechando la com-
plementariedad entre la formacion continua y la “adaptabilidad” mediante una gestion
flexible de la jornada laboral y la alternancia “formacién-empleo” e introduciendo un
premio europeo para las empresas particularmente innovadoras; 3°) el incremento del
empleo en el sector servicios y 4°) el fomento de todos los aspectos de la igualdad de
oportunidades, incluida la conciliacién de la vida laboral y familiar, estableciendo un
nuevo punto de referencia para los mejores cuidados de la infancia.

Posteriormente, en el Consejo europeo de Niza, —celebrado en diciembre del
mismo afio 2000— se instrumentaron las medidas necesarias para la consecucion del
pleno empleo y la modernizacién del Modelo Social Europeo, por lo que las di-
rectrices para 2001 se centraron en la calidad en el empleo, el desarrollo del espi-
ritu de empresa y el aprendizaje a lo largo de la vida. Junto a todo ello se aprobd
la Agenda Social Europea, que constituia el marco para la Politica Social de los
proximos cinco afos.

La primera novedad a resaltar en las Directrices para el Empleo para el afio
2001 es la introduccién de los denominados “Objetivos horizontales”3. Estos ve-
nian a ser como politicas transversales que debian tenerse en cuenta por los Es-
tados a la hora de aplicar las Directrices; la transversalidad u horizontalidad
implicaba la exigencia de su inclusién en cualquier actuacién relacionada con la
materia comunitaria del empleo. O lo que es lo mismo, que habian de ser omni-
presentes. Con respecto al resto de Pilares se mantuvo dentro del Primer Pilar re-
lativo a la Empleabilidad, el objetivo de “combatir el desempleo juvenil y el de
larga duracién” a través de las medidas cuyo contenido se reiteraba desde las orien-
taciones para 1998, con la salvedad de que se limité a dos afos el periodo de tiempo
previsto para que los Estados miembros las pusieran en marcha o continuasen con
su préctica, si bien manteniendo la excepcion hecha a aquellos Estados con una
tasa de desempleo especialmente alta.

Aunque el Consejo europeo de primavera del afio 2001 celebrado en Esto-
colmo continuaba la linea trazada desde Luxemburgo relativa al logro del pleno
empleo y de calidad, podia apreciarse un ligero cambio de tono respecto a la mo-
tivacién de su alcance. No es que hubiera desaparecido la intencionalidad de la su-
presion de la marginacion social, sino que parecia atisbarse cémo la sustentabilidad

63 Son cuatro los Objetivos horizontales y hacen referencia a: 1) la mejora de las posibilidades de
empleo y la proporcién de incentivos adecuados para ello; 2) la determinacion de estrategias globales
y coherentes para la educacién y la formacién permanente; 3) el establecimiento de una asociacion
global con los interlocutores sociales para la aplicacion, el control y el seguimiento de la estrategia para
el empleo; 4) el respeto por parte de los Estados miembros al cardcter integrado y a la equivalencia de
las Directrices al trasladar las mismas a las politicas nacionales y al establecer sus prioridades.
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de los sistemas de proteccion social nacionales ganaba terreno a aquella primera.
Asi, se detectaba notablemente desde Niza la creciente preocupacién comunitaria,
no soélo por el incipiente envejecimiento demografico que desde tiempo atrds venia
amenazando a Europa, sino también por la retirada prematura, y no tanto, de tra-
bajadores en formidables condiciones para continuar en el desempefio de su labor.

Los Estados miembros y sus sistemas de proteccion social, fundamentados en
la solidaridad de las generaciones jovenes futuras para con las presentes enveje-
cidas, se enfrentaban —y atin hoy lo hacen— a una inversién de la pirdmide pobla-
cional puesto que en pocos afios vista el grupo mayoritario, es decir, la base
piramidal, estaria formado por los ancianos y no por los jévenes, como debiera ser,
para el correcto funcionamiento de los sistemas de proteccidn social europeos.

Es por esto por lo que se apel6, en mds de una ocasion, a la formacién perma-
nente de los trabajadores, a la adaptacién de los sistemas de proteccién social —in-
cluidos los sistemas de pensiones—, al aumento de la tasa media de empleo de
hombres y mujeres de mas edad (55-64 afios) y al sostenimiento y saneamiento de
las finanzas publicas.

La temdtica referente a la movilidad de los trabajadores en el mercado laboral
europeo, se remitid al Consejo de Gotemburgo para la elaboracién de proyectos en
esta materia. Sin embargo en este Consejo, celebrado en junio de 2001, se volcé la
atencioén comunitaria sobre los aspectos econdémicos, —dejando en un segundo los
laborales—, focalizados exclusivamente en el problema del envejecimiento de la
poblacién con la finalidad dltima de asegurar la sostenibilidad a largo plazo de los
sistemas de pensiones. Desde la Comunidad Europea se anunciaba la entrada de la
Unidn en una fase de recesion econdmica que implicaria un debilitamiento de sus
perspectivas de crecimiento que afectaria —conforme a los planteamientos presen-
tados— también al empleo ralentizdndolo. Por esto se consider6 adecuado, siempre
en aras “del crecimiento y la estabilidad”, focalizar las actuaciones y los esfuerzos
comunitarios primordialmente en la politica macroeconémica.

Sin embargo a pesar de los pretendidos cambios en la estructura de la Estrategia
de Empleo, la nocién que de politica activa se tenia continuaba inalterable, tal y
como demuestra el que el contenido del Pilar I permaneciera inmodificado.

Las Directrices de empleo para 2002 se aprobaron en el Consejo de Laeken, ce-
lebrado los dias 14 y 15 de marzo del 2001. Aunque este Consejo nacié en un con-
texto econdmico de recesion, se mantuvo el continuismo del proceso iniciado en
Luxemburgo corrobordndose asi la esperanza de la obtencién de mds frutos en ma-
teria de empleo por parte de las instituciones comunitarias. Por su parte, el texto de
la Decision del Consejo una de las escasas novedades que present6 fue la incorpo-
racién de un nuevo Objetivo horizontal relativo a la calidad en el empleo; en este
sentido los Estados miembros “se esforzardn en garantizar que las politicas en los
cuatro pilares contribuyan a mantener y mejorar la calidad de los puestos de tra-
bajo”.
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En los Consejos Europeos que se sucedieron en el afio 2002 —Sevilla, 21 y 22
de junio; Bruselas 24 y 25 de octubre y Copenhague, 12 y 13 de diciembre- el
unico punto comun a destacar es el referido a la primera gran ampliacién que se
produce en Europa tras el Tratado de Amsterdam. Iniciados los contactos a finales
del afio 2000 y comienzos del 2001 se preveia que, a mediados del afio 2004, diez
nuevos paises conformaran el mapa politico europeo, postergdndose una segunda
oleada de ampliacion para 2007. Estas nuevas adhesiones conllevaron la transfor-
macién de determinados preceptos del Tratado Constitutivo de la Comunidad Eu-
ropea, que pasd a denominarse extraoficialmente Tratado de Niza por ser en esta
localidad donde tuvo lugar la celebracién del Consejo. Las modificaciones alu-
didas abarcaron cuatro dgmbitos principales® y afectaron a la materia de empleo
s6lo en la medida de la exigencia del niimero de votos necesarios para adoptar por
mayoria cualificada las Decisiones del Consejo, que fue consecuencia irremediable
del incremento de miembros.

En el afio 2003 se produjo una segunda revision de la Estrategia Europea de
Empleo y, tomando como punto de partida el Consejo europeo de Barcelona, se
reestructuraron los cuatro Pilares de la Estrategia que quedaban transformados en
tres Objetivos. Estos a su vez se dividian en diez puntos de actuacién®, el primero
de los cuales menciona expresamente la necesidad de proseguir en la elaboracién
de medidas activas preventivas. Sin embargo, lejos de lo que hasta ahora habia ve-
nido sucediendo, nada se indic6 al respecto de cudl debiera ser o se considerara el
contenido mds oportuno de las medidas activas.

Las Directrices para este afio se aprobaron en el Consejo Europeo de Salénica,
celebrado en julio, siendo depositarias de las previsiones realizadas en el Consejo
de Barcelona, organizado durante la presidencia espafiola los dfas 15 y 16 de marzo
de 2002. En este Consejo del 2002 se procedi6 a una evaluaciéon mds profunda que
aquélla realizada en 2000 en Lisboa, con el objetivo de extraer una valoracion de
la experiencia acumulada de los cinco primeros afos del proceso iniciado en Lu-
xemburgo. Las declaraciones de los dirigentes comunitarios se orientaron, en ma-
teria de empleo, fundamentalmente en cuatro direcciones, interesdndonos a
nosotros la relativa a la necesidad del refuerzo de la Estrategia Europea de Empleo

64 El tamafio y composicién de la Comisién; la ponderacién de votos en el Consejo; la ampliacién
de la votacion por mayoria cualificada y las cooperaciones reforzadas.

65 Estos diez puntos son: 1) medidas activas preventivas a favor de los desempleados y de las per-
sonas inactivas; 2) creacion de puestos de trabajo y espiritu de empresa; 3) abordar el cambio y promover
la adaptabilidad y la movilidad en el mercado de trabajo —presumiblemente a través de los servicios de
empleo—; 4) promover el desarrollo del capital humano y el aprendizaje permanente; 5) aumentar la
oferta de mano de obra y promover la prolongacion de la vida activa; 6) igualdad de hombres y mujeres;
7) promover la integracién de las personas desfavorecidas en el mercado de trabajo y combatir la dis-
criminacién de que son objeto; 8) hacer que trabajar resulte rentable por medio de incentivos que hagan
atractivo el empleo; 9) regularizar el trabajo no declarado y 10) hacer frente a las disparidades regio-
nales en materia de empleo.
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puesto que el empleo continud considerdndose la mejor garantia contra la exclusién
social y la Agenda Social Europea un medio importante para reforzar el modelo so-
cial europeo. Por tanto las Conclusiones del Consejo Europeo de Barcelona se fo-
calizaron prioritariamente en dos objetivos: uno, la continuidad de las politicas
activas orientadas al pleno empleo de manera que se pudiera disponer de mds y
mejores puestos de trabajo —para ello los Jefes de Estado y Gobierno consideraron
necesario seguir dedicando especial atencién a las reformas de las politicas de em-
pleo y del mercado laboral-y otro, la reduccién al minimo de las reformas plante-
adas a la Estrategia ya que su finalidad, segin el Consejo “es consolidar los logros
e incorporar las metas y objetivos acordados en Lisboa”.

En opinién del Comité de Empleo, esta reforma procedimental respondia a la
necesidad de una mayor estabilidad en las directrices, para asegurar la concentra-
cion en los resultados y en los objetivos a medio y largo plazo de la Estrategia,
evitar los solapamientos y duplicidades con otros procesos asi como para precisar
el proceso de los Planes de Accién Nacionales de Empleo. Por lo tanto la Estrategia
Europea de Empleo quedaba, en lo que respecta al procedimiento, configurada en
tres grandes Objetivos, para el periodo 2003-2010, sustitutos de los cuatro Pilares
hasta ahora aludidos, centrados en el pleno empleo; la calidad y la productividad
del trabajo; la cohesion y la inclusion social. La consecucion de estos objetivos re-
queria otras reformas estructurales centradas en diez prioridades clave relacionadas
entre si, ademds de prestar especial atencidn a una “gobernanza” coherente del pro-
ceso y a que se siguiese un enfoque de integracion de la dimension de igualdad
entre hombres y mujeres.

El siguiente haz de Directrices®® para el afio 2004 se aprobd en el Consejo Eu-
ropeo de Bruselas, 17 y 18 de junio, y no supuso ninguna alteracion respecto de lo
ya previsto para 2003, siendo esta actuacién concordante con la proposicién apro-
bada en Barcelona relativa a la revisién y modificacion trienal de las orientaciones
de empleo.

Las novedades llegaron con las Directrices para el empleo para 2005%7, apro-
badas de forma integrada junto con las orientaciones generales de las politicas eco-
némicas a través de la Recomendacion del Consejo de 12 de julio. Habia

66 Estas Directrices pueden consultarse en Decisién del Consejo de 22 de julio de 2003 relativa a
las Directrices para las politicas de empleo de los Estados Miembros en http://ec.europa.eu/employ-
ment_social/employment_strategy/guidelines_en.htm - y se publican a través de la Decision del Con-
sejo de 4 de octubre de 2004 (2004/740/CE),
http://ec.europa.eu/employment_social/employment_strategy/prop_2004/adopted_guidelines_2004_en.
htm.

7 Doue L 205/28 de 6 de agosto de 2005 y las directrices para las politicas de empleo de los Es-
tados miembros se publican a través de la Decisién del Consejo de 12 de julio del 2005 (2005/600/CE),
cuyo texto puede consultarse en
http://ec.europa.eu/employment_social/employment_strategy/prop_2005/adopted_guidelines_2005_en.
htm.
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transcurrido un quinquenio desde Lisboa y era el momento de hacer balance. En el
Consejo Europeo de Bruselas de primavera, se puso de manifiesto que “junto a
progresos innegables habia lagunas y retrasos evidentes”. La ralentizacién econd-
mica que se habia sufrido a nivel mundial se dilataba mds de lo esperado y esto pro-
vocaba que junto a la adhesién de los diez nuevos paises —que por primera vez en
2004 incorporaron las Directrices comunitarias en sus respectivas politicas de em-
pleo— no se lograran las metas propuestas cinco afios atrds. Tras el informe emitido
por el grupo de investigacién dirigido por Wim Kok®, el Consejo Europeo esti-
maba “indispensable reactivar sin tardanza la estrategia de Lisboa y proceder a una
reorientacion de las prioridades en direccion del crecimiento y el empleo” sentdn-
dose asf las bases para el lanzamiento de la renovada Estrategia de Lisboa.

Esta nueva Estrategia contaba, de un lado, con unas modificaciones sustan-
ciales o materiales concretadas en la refocalizacién de la Estrategia Europea de
Empleo del afio 2000, la cual se lograria mediante la primacia otorgada a la com-
petitividad, —traducida en términos de minimizacién de las trabas burocraticas en
el sector de la industria y la empresa—, y a la creacion de empleo —respecto de la
que no se previé ninglin método de control parecido o tan siquiera asemejado al del
sector empresarial antes citado— por encima de la proteccion social y medioam-
biental que, desde Lisboa 2000, se habian venido introduciendo de manera siste-
matica en tanto que perspectivas a tener en cuenta por y desde las directrices de
empleo. Se definian ademads los requisitos —mds tarde objetivos asumidos por el
Consejo que comentamos— para lograr la mejora de la situacion del empleo en la
Unién Europea: incrementar la capacidad de adaptacion de los trabajadores y las
empresas; atraer a mas personas al mercado de trabajo y lograr que la inversién en
capital humano fuera cada vez mayor y més eficaz.

Y, del otro lado, con medidas procedimentales o formales que velasen por la
aplicacidn efectiva de las reformas mediante una mejor “gobernanza”, las cuales se
centraban desde el Informe Kok en fortalecer el procedimiento de “naming, sha-
ming and faming” o de vigilancia multilateral, otro de los componentes del ahora
ya denominado Método Abierto de Coordinacién.

En concreto ha de sefialarse que las Directrices para este afio 2005 estaban
muy influenciadas por el Informe Kok que, atin haciendo de la mejora de la go-
bernanza elemento esencial del relanzamiento de la Estrategia, no dejaba de se-
fnalar la trascendencia de la “empleabilidad” como herramienta fundamental para
la lucha contra el paro.

68 E] Informe Kok, bajo el titulo oficial “Crear mas empleo”, fue presentado en la Cumbre Social
extraordinaria para el Crecimiento y el Empleo celebrada en diciembre de 2003. Partia del reconoci-
miento de la existencia de debilidades en la Estrategia Europea de Empleo y subrayaba “la necesidad
de acelerar la aplicacion de las reformas necesarias”. Se apuntaba que “Europa tenfa una amplia brecha
que colmar para alcanzar los objetivos de empleo establecidos en Lisboa (...)”, y se preveian por con-
siguiente dos bloques de reformas bien diferenciados.
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Asi, en el Consejo europeo de Bruselas de marzo, si bien es cierto que se adop-
taron integramente las medidas pertinentes al bloque material planteadas desde el
Informe Kok, se previeron sin embargo importantes cambios respecto de la direc-
cién apuntada por el bloque procedimental o formal, alejdndose la Estrategia Eu-
ropea de Empleo atin mas de su propio centro neurdlgico, el Método Abierto de
Coordinacidn.

De esta forma el Consejo desplazo el foco de atencién procedimental desde la
coordinacion propuesta en la Estrategia de Lisboa del afio 2000 a través de las dis-
cusiones multilaterales entre los Estados miembros y la Comisién, “peer review”,
en temas concretos de politica estatal, hasta o hacia el didlogo bilateral entre la Co-
misién y los Estados miembros. Este didlogo quedaba plasmado en el compromiso
de realizacion, bajo la responsabilidad de cada Estado miembro, de un programa de
accién nacional —los Planes Nacionales de Reforma o “Reform National Pro-
grammes”—y la elaboracién simultdnea por parte de la Comision de un informe de
implementacién, cuyo contenido factico y técnico evaluaria y publicitaria el es-
tado general de implementacién de la renovada Estrategia. Desaparecieron pues la
elaboracion de objetivos comunes y el procedimiento de vigilancia multilateral,
quedando el Método Abierto Coordinacién mutilado. A partir de este Consejo eu-
ropeo las Directrices para el Empleo quedaron integradas en las Orientaciones Eco-
némicas, previéndose con una periodicidad trienal.

Este nuevo enfoque —como se habia esbozado ya en el Consejo de Barcelona— estd ba-
sado en ciclos trienales —el primero comenz6 en 2005 y concluia en 2008- e incluye las
siguientes etapas. En primer lugar el inicio del ciclo es un documento de sintesis de la
Comisién denominado “informe estratégico” o “Informe Conjunto de Implementacién
y de Empleo de la renovada Estrategia de Lisboa” sobre la evaluacién que de la aplica-
cién de la estrategia se estd haciendo por los Estados miembros en sus tres dimensiones
a través de los planes de reforma. Basdndose en el andlisis de la Comisidn, el Consejo
examinard cada primavera los progresos realizados pronuncidndose sobre los ajustes de
las “directrices integradas” que resulten necesarios. De este modo se prevén las orienta-
ciones politicas para las dimensiones econdmica, social y medioambiental de la Estra-
tegia. En segundo lugar, y de conformidad con el procedimiento previsto en los articulos
99 y 128 del Tratado Constitutivo Europeo y basdndose en las conclusiones del Consejo
Europeo, el Consejo adopta un conjunto de “directrices integradas” constituidas por dos
elementos: las Orientaciones Generales de las Politicas Econémicas (OGPE) y las Di-
rectrices de Politica de Empleo (DPE). Las OGPE, como instrumento general de coor-
dinacién, siguen englobando todo el espectro de las politicas micro y macroeconémicas
que, unidas a las politicas en materia de empleo, garantizan la coherencia econdémica
general de las tres dimensiones de la Estrategia. En tercer lugar, sobre la base de las di-
rectrices integradas, los Estados miembros elaboran, bajo su propia responsabilidad, los
Programas Nacionales de Reforma —sustitutos de los Planes Nacionales de Accién para
el Empleo— que deben responder a sus necesidades y a su situacion especifica. Dichos
programas previamente han debido ser objeto de consulta con todas las partes involu-
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cradas —interlocutores sociales, sociedad civil-, autoridades de los niveles local, regional
y nacional, incluidas las instancias parlamentarias, conforme a los procedimientos pro-
pios de cada Estado miembro. En relacién a este aspecto concreto y para el primer trienio
2005-2008 se previo el reforzamiento de la coordinacién interna de los Estados miem-
bros a través del nombramiento de un “coordinador nacional de la renovada Estrategia
de Lisboa”. En cuarto lugar, los Estados, ademds de los programas nacionales de re-
forma, deben elevar a la Comisién unos informes por ellos elaborados sobre la valora-
cién que les merezca el seguimiento que ellos mismos hacen de la estrategia de Lisboa.
Estos informes se agrupan en un documento unico que distingue entre los distintos 4m-
bitos de actuacion y enumera las medidas adoptadas durante los dltimos doce meses para
aplicar los programas nacionales. En quinto lugar, la Comisién, como réplica a los pro-
gramas de reforma y a los informes nacionales, presenta un informe, el denominado “in-
forme estratégico” o “Informe de Implementacion de la renovada Estrategia de Lisboa”.
Y, en tltimo lugar, como colofén del procedimiento, a propuesta de la Comisién, el Con-
sejo aprobard al final de cada trienio un “Programa Comunitario de Lisboa o sobre la Es-
trategia de Lisboa” cuya mision no es otra que delimitar, —como si de un programa
nacional de reforma se tratara, si bien a nivel europeo—, las medidas esenciales para el
logro de los objetivos de crecimiento y empleo.

El parangén realizado con el procedimiento previsto en los articulos 125 a 130 del Tra-
tado Comunitario nos muestra que la novedad que presenta la renovada Estrategia de
Lisboa es doble. Una, la de hacer de los Planes Nacionales de Reforma instrumentos
bajo la sola tutoria de los Estados miembros. Y otra, la de reunificar en un tnico docu-
mento las orientaciones generales de politica econdmica y las directrices de empleo
que con anterioridad estaban separadas y no sincronizadas. La cuestién en la que sin em-
bargo habria de profundizarse y cuyos resultados, sélo a posteriori, podrdn conocerse
es la de si esta sincronizacion, este acompasamiento, lo es de forma sustantiva; es decir,
si estas tres dimensiones —la micro, macroecondmica y la de empleo— interactdan res-
pecto de su prevision, aplicacién, funcionamiento y eficacia, o sélo a efectos formales,
documentales y procedimentales.

Para el trienio 2005-2008, el primer ciclo de la renovada Estrategia de Lisboa,
se previeron un total de 24 Directrices Integradas, de entre las cuales las Direc-
trices para el empleo comprendian los niimeros 17 a 24, siendo el resto orienta-
ciones generales de politica econdmica.

El estudio comparativo de las directrices para 2005 incardinadas en los tres
objetivos sustitutos de los llamados originariamente en Luxemburgo “Pilares”
arrojan la conclusién de que han habido cambios pero poco destacables. El conte-
nido de las acciones en materia de empleo —a la que se ha dado, desde instancias
comunitarias, mdxima prioridad por encima incluso de la perspectiva social y me-
dioambiental- continua discurriendo por las vias hasta ahora conocidas, acentuando
especialmente la vertiente econdmica, de lo que se infiere que el reforzamiento de
la Estrategia Europea de Empleo habia consistido casi exclusivamente en una trans-
formacién mas procedimental que sustancial.
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A pesar de las apuestas politicas triunfalistas por la renovada Estrategia de
Lisboa, el andlisis de los dos primeros afios (2005 y 2006) de la puesta en funcio-
namiento del bloque procedimental de la renovada Estrategia —consistente en Di-
rectrices Integradas y Objetivos en lugar de Pilares—, arrojé datos poco alentadores
al concluirse, tanto por la doctrina® como por la propia Unién, que la revisada ar-
quitectura de la gobernanza de la Estrategia seguia siendo problemdtica. En este
sentido las criticas se referian, en primer lugar, a que la integracién de las Direc-
trices de Empleo en las Orientaciones Generales Econdmicas otorgasen casi abso-
luta libertad a los Estados miembros para definir como prioridades las suyas
propias. A la vez que reducia visibilidad a la politica de empleo de coordinacién
tanto a nivel nacional como europeo, generando una mayor disimilitud entre los in-
formes nacionales sobre politica de empleo y una mayor pérdida de la capacidad
de seguimiento y evaluacion por parte de la Unidn. Sirva de justificacion a esta
primera critica el hecho de que del estudio de los Planes de Reforma Nacionales del
primer bienio se desprenden los siguientes datos. De un lado, la mayor parte de los
Estados miembros no estructuraron sus planes de reforma entorno a las Directrices
Integradas. De otro lado, s6lo 6 de 25 Estados incluyeron datos completos sobre los
indicadores europeos de empleo, siendo pocos los Altos socios que afiadieron in-
formes de progreso en la activacién de los objetivos de la Estrategia. Se concluye
entonces que queda destruida cualquier posibilidad de bidireccionar la Estrategia
de Empleo desde abajo a arriba e inversamente, o lo que es lo mismo, de materia-
lizar la “gestion por objetivos” o “management by objectives”, uno de los presu-
puestos centrales del Método Abierto de Coordinacion.

En segundo lugar, se subrayaba la ausencia de cualquier tipo de mecanismo ins-
titucional que asegurase un reforzamiento mutuo entre las dimensiones social, eco-
némica y de empleo de la relanzada Estrategia de Lisboa; lo cual provocé que la
préctica efectividad de este “feedback™ o retroalimentacién permaneciera decidi-
damente limitada y atin con amplisimas diferencias entre los Estados miembros.
Ante tal panorama en la Comunicacién de la Comision sobre los Pasos a seguir
para la Implementacién de la Revisada Agenda de Lisboa de 200670 se opté por
trazar el mapa a seguir por los Informes que debian presentarse por los Estados
miembros respecto de sus progresos, junto a un metodolégico marco para su valo-
racion, en lugar de aludir a los objetivos sociales de la Unién como en principio se
previé. Este giro se ha debido a que, s6lo 10 del total de Estados miembros, inclu-
yeron la inclusién y cohesién social como prioridades nacionales en sus propios In-

% Armstrong, B.; Begg, 1.y Zeitlin, J.: “Is there a Convincing Rationale for the Lisbon Strategy?”,
pag. 14 y “The Open Method of Co-ordination and the Governance of the Lisbon Strategy”, pag. 22,
ambos en Journal of Common Market Studies, vol. 46, n° 2, 2008 y Raveaud, G.: “The European Em-
ployment Strategy: Towards more and better jobs?” en Journal of Common Market Studies, vol. 45, n°
2,2007, pags. 19 a 23.

70 Comunicacién de la Comisién Working Together for Growth and Jobs. Further Steps in Imple-
mentating the Revived Lisbon Strategy”, SEC (2006) 619, Bruselas, a 24 de mayo de 2006.
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formes de implementacién de los planes de reforma. Al hilo de la citada Comuni-
cacion pero ya en el Consejo Europeo de Bruselas de marzo de 2008, relativo al
inicio del nuevo ciclo de la Estrategia de Lisboa para el periodo 2008-2010, se re-
comendaba a los Estados miembros la inclusién en sus Planes Nacionales de Re-
forma, y adn en sus posteriores Informes anuales de ejecucién, de acciones
detalladas y concretas que indicasen sus respuestas especificas a cada necesidad,
asf como las acciones que se hubieran dejado pendientes. O lo que es lo mismo, se
reconducia a los pafses europeos y, por tanto también a la Estrategia de Empleo,
hacia el establecimiento y la observancia de criterios comunes de evaluacion, otro
de los elementos que componen el Método Abierto de Coordinacion.

En tercer y ultimo lugar también se criticaba el que la consulta a los agentes
sociales y a los entes politico-administrativos sub-estatales todavia fuera un tra-
mite puramente formal y sin repercusion real, permaneciendo oculta a la luz piblica
en la mayoria de los Estados la elaboracion de los Planes Nacionales de Reforma,
aun a pesar de los intentos desde instancias europeas por involucrarlos en el pro-
cedimiento de elaboraciéon e implementacion de tales Planes Nacionales de Re-
forma. Estos intentos han consistido en la creaciéon de un cuerpo de
consulta-coordinacion de la Estrategia y en el incremento de la invocacién, parti-
cipacion y del status politico de los coordinadores, los agentes sociales y las auto-
ridades regionales y locales de los Estados miembros. Por consiguiente no se ha
logrado responsabilizar a todos los entes politico-administrativos y actores impli-
cados ni tampoco la descentralizacion de la politica activa, el tercero de los pilares
que dan sustento al Método Abierto de Coordinacion.

Es evidente por tanto que la propia Unién a través de los Informes, tinicas he-
rramientas previstas por la Estrategia de Empleo para corregir las desviaciones oca-
sionadas, trataba de encaminar las actuaciones de los Estados miembros
aproximdandolas a la estructura del Método Abierto de Coordinacién, pieza axial de
la misma Estrategia.

En el periodo 2005-2008 la Directriz nimero 20 aludia expresamente a la “me-
jora de la adecuacion a las necesidades del mercado de trabajo”, lo cual se conse-
guiria fortaleciendo la empleabilidad de los desempleados, entre otros factores. Y,
como venia siendo habitual desde las Directrices para el afio 2003, tampoco en este
primer ciclo de la renovada Estrategia de Lisboa hemos encontrado alusiones a las
concretas actuaciones que desde Europa se estiman bdsicas en la politica activa de
colocacién.

Idénticas Directrices se mantienen para el segundo ciclo de la relanzada Es-
trategia, que comprende el intervalo 2008-201071.

71 En los documentos europeos Comunicacién de la Comisién al Consejo Europeo. Informe es-
tratégico sobre la Estrategia renovada de Lisboa para el crecimiento y el empleo: Lanzamiento del nuevo
ciclo (2008-2010). Mantener el ritmo de cambio, Bruselas, a 11 de diciembre de 2007 COM(2007) 803
final, Parte I y en la Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Eco-
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A mediados del afio 2008 no se contaba sin embargo con una potencial altera-
cidén de la, hasta entonces, hieratica estabilidad econémica reinante a nivel mundial.
A comienzos del mes de julio del mismo afio no pocos eran los factores que indi-
caban la entrada de la economia mundial en un periodo de recesion, el cual termi-
narfa desembocando en una fuerte crisis econdmico-social. Esta situacion de crisis
con mayusculas intenta ser atajada, por parte de la Unidn, a través de la elabora-
cién urgente de un Plan Europeo de Recuperacién Econémica’? asentado en dos pi-
lares bdsicos’? y un principio fundamental.

El calificado como “principio fundamental” en el denominado Plan Europeo
de Recuperacion Econdmica atiende a la solidaridad y a la justicia social, que estdn
directamente relacionadas con las medidas activas en tanto que punto esencial de
apoyo para evitar y salir del desempleo. En concreto se indica en el texto del Plan
que “en épocas de penuria, nuestra actuacion ha de volcarse en ayudar a los mds ne-
cesitados. Hemos de trabajar para proteger el empleo tomando medidas en materia
de contribuciones sociales; mejorar las perspectivas laborales a largo plazo de las
personas que estdn perdiendo sus puestos de trabajo mediante el Fondo Europeo de

némico y Social Europeo y al Comité de las Regiones. Propuesta relativa al Programa Comunitario de
Lisboa 2008-2010, Bruselas a 11 de diciembre del 2007 COM(2007) 804 final, cuyos textos pueden con-
sultarse en la web http://ec.europa.eu/growthandjobs/european-dimension, encargados de perfilar el se-
gundo ciclo de la renovada Estrategia de Lisboa, se ponia de manifiesto que en la Estrategia de Lisboa,
aun manteniendo las directrices integradas y las cuatro dreas prioritarias del Consejo europeo de Pri-
mavera del afio 2006, son necesarias reformas en tres dreas fundamentales. En primer lugar, en el for-
talecimiento de la dimension social. En segundo lugar, en la promesa por parte de la Comision de
presentacion de una propuesta para una politica comtn de inmigracién en 2008. Y, en tercer lugar, en
la revitalizacion de la Estrategia Europea de Empleo. Y precisamente la revitalizacion aludida se traduce
en la revivificacion del Método Abierto de Coordinacion derrotado, como hemos tenido oportunidad de
comprobar, entre otros motivos por la prevision de la traslacion desde el didlogo multilateral Comi-
sién-Estados miembros hacia la coordinacién unilateral. Estas previsiones, tanto las relativas al empleo
como las econémicas, han sido definitivamente asumidas en el Consejo europeo celebrado en Bruselas
en el mes de marzo de 2008.

72 Este Plan ha sido publicado en la Comunicacién de la Comisién al Consejo Europeo. Un Plan
Europeo de Recuperacion Econémica, Bruselas, 26.11.2008 COM(2008) 800 Final.

73 Los pilares aluden a, de un lado, la inyeccién masiva de poder adquisitivo que estimule la de-
manda y genere confianza, lo cual se materializa a través de un “impulso presupuestario inmediato” que
consiste en una dotacién de un importe de 200.000 millones EUR (1,5% del PIB de la UE), compuesto
por una ampliacién presupuestaria por parte de los Estados miembros de 170.000 millones EUR (en
torno al 1,2% del PIB de la UE), y por financiacién de la UE en apoyo de acciones inmediatas por un
importe del orden de 30.000 millones EUR (en torno al 0,3% del PIB). El segundo pilar se refiere a “la
necesidad de dirigir la accién a corto plazo a reforzar la competitividad de Europa a largo plazo”, esta-
bleciéndose un programa integral para orientar el gasto a las inversiones “inteligentes”. Invertir de
forma inteligente implica hacerlo en las cualificaciones adecuadas para las necesidades del mafiana; in-
vertir en eficiencia energética para crear puestos de trabajo y ahorrar energia, invertir en tecnologias lim-
pias para impulsar sectores como los de la construccién y el automévil en los mercados con bajo nivel
de carbono del futuro; e invertir en infraestructuras e interconexiones para fomentar la eficiencia y la
innovacion”.
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Ajuste a la Globalizacién y un Fondo Social Europeo mds 4gil; reducir los costes
de la energia para los mds vulnerables mediante medidas selectivas de eficiencia
energética; y cubrir las necesidades de aquellas personas que ain no disponen de
Internet como instrumento de comunicacién”. Justamente este principio funda-
mental estd directamente relacionado con la materia de empleo y de colocacién
que nos ocupan, en tanto que, las actuaciones previstas para la proteccion del em-
pleo giran entorno a “la aplicacién de politicas activas y de flexiseguridad, cen-
tradas en medidas de activacién, de reciclaje profesional y de mejora de
cualificaciones, (que) son de vital importancia para fomentar la empleabilidad, lo-
grar la rdpida reinsercién profesional de los trabajadores que hayan sido despe-
didos y evitar el desempleo de larga duracién. En este contexto, también serd
importante contar con una proteccién social adecuada que ofrezca incentivos para
trabajar al tiempo que preserva el poder adquisitivo”.

En el mes de diciembre del 2008 se adoptaron como definitivas las actuaciones
mencionadas en las lineas que preceden, configurdndose asi el Informe de imple-
mentacién para la Renovada Estrategia de Lisboa para el periodo 2008-201074, que
dard orientacidn y cobertura a las actuaciones de los Estados miembros en materia
econdémica y de empleo.

2. ELSERVICIO PUBLICO DE EMPLEO EN EL CONTEXTO DE LA ES-
TRATEGIA EUROPEA DE EMPLEO

2.1. El Servicio Publico de Empleo como politica activa y como instrumento
materializador de la colocacion en tanto que procedimiento dinimico

Las actuaciones que originariamente vienen engrosando la concepcién europea
de la politica activa, —recordemos que desde el ailo 1997 hasta el propio 2009 estan
relacionadas, entre otras, con la idea de favorecer la “empleabilidad” del trabajador
por cuenta ajena, que no es otra cosa que la mejora de su cualificacién profesional
formativa y su informacion respecto del estado de los mercados de trabajo—, han
sido y son materializadas por los Servicios Piblicos de Empleo de los Estados
miembros. Estos son los garantes de la eficacia y la calidad de la contratacién y la
colocacién laboral de los desempleados, lo cual se plasma en la localizacién de va-
cantes laborales, en la ayuda a la movilidad profesional y/o geogréfica, asi como
en la informacién sobre la situacién real de los mercados de trabajo nacional o ex-
tranjeros.

74 Nos referimos exactamente a la Communication from the Commission to the European Parlia-
ment, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions.
Implementation Report For The Community Lisbon Programme 2008-2010, Brussels, 16.12.2008
Com(2008) 881 Final, cuyo texto estd disponible en la web http://ec.europa.eu/growthandjobs/euro-
pean-dimension.
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Sin embargo, y a pesar de que la 16gica procedimental habria debido conducir
a que la Estrategia Europea de Empleo les hubiera dedicado, a los servicios de co-
locacioén, atencién desde las primeras Directrices, esto no sucede sino en el afio
2000. Ya con anterioridad, y siempre en el ambito politico comunitario, en 1996,
en el Consejo Europeo de Florencia’, en las Conclusiones de la Presidencia, “Ac-
cién para el empleo en Europa: un pacto de confianza”, si que se menciono la ur-
gencia’® de “acelerar la reforma de los sistemas nacionales de empleo”.

La justificacién de la importancia puesta en la modificacién de los Servicios
Publicos de Empleo tiene sentido en tanto que se observen las teorias explicativas
del desempleo en aquellos momentos.

Asi, conforme a la teorfa neokeynesiana, las tasas de desempleo dependen o se
deben, sobre todo, a factores que inciden en el comportamiento de los trabajadores
(la falta de informacion, los costes de la busqueda de empleo, el riesgo del desem-
pleo...), por tanto cuanto mds se tardara, por parte del Estado, en solucionar estas
“imperfecciones”, mayor tiempo permaneceria el individuo desempleado. La so-
lucién era evidente, habia que mejorar el sistema de intervencion estatal en esta
materia, lo que se harfa perfeccionando y adaptando el servicio publico dedicado
a la materia del empleo al esquema de las necesidades sociales.

Pocos dias después de la aprobacién de las directrices para el afio 1998, 1a Co-
misién Europea en coordinacién con el Grupo de Alto Nivel formado por los Jefes
de los Servicios Piblicos de Empleo (HES) del Espacio Econémico Europeo’’,
elaboréd y publicé una Comunicacidn relativa a la modernizacién de los Servicios

75 Consejo europeo de Florencia, 21 y 22 de junio de 1996, http://europa.eu/european_council/con-
clusions/index_es.htm.

76 Esta pretensién de modernizacién ya se habia previsto con anterioridad, concretamente en los
afios 70, por Estados Unidos que comenzaba una profunda revisién y fortalecimiento de lo que deno-
minaba Public Employment Service. La férmula estadounidense pasaba por la aprobacién de, entre
otras medidas, la “Comprehensive Employment and Traning Act” (CETA) en 1973. Esta comprendia
actuaciones orientadas a la descentralizacion y organizacion de forma capilar y compleja de los érganos
componentes del servicio ptiblico ya fuera para desarrollar mejor las politicas a favor de los trabajadores
expuestos a mayores riesgos de desempleo o de colectivos de trabajadores tradicionalmente en condi-
ciones mds desfavorables, o bien para desarrollar con mayores garantias las politicas destinadas a los
jovenes. Mirengoff, W.; Rindler, L.; Greenspan, H. y Seablom, S.: (CETA): Assessment of Public Ser-
vice Employment Programs, National Academy of Sciences, Washington D.C., 1980, pags. 112 a 119.

77 Aprovechamos esta nota para recordar al lector que del Espacio Econémico Europeo son miem-
bros un nimero de paises distinto del que compone la Unién Europea. El Espacio Econémico Europeo
es el resultado del Acuerdo firmado el dia 1 de enero de 1994 (DOCE Serie L n° 001, de 3 de enero de
1994) entre los paises miembros de la Unién Europea por aquellos entonces y los paises miembros de
la Asociacion Europea del Libre Comercio (EFTA-AELC), creada el 4 de enero de 1960, y de la que se
fueron desvinculando paulatinamente sus Estados miembros hasta quedarse con los cuatro actuales. A
través de este acuerdo se extiende el mercado interior de la Unién a los cuatro Estados miembros de la
AELC —Noruega, Suiza, Liechtenstein e Islandia—.
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Piiblicos de Empleo’®. En ella se puso de manifiesto la necesidad de fortalecer, no
sélo el papel desempefiado por los Servicios Piblicos de Empleo, sino también el
contenido del mismo. Con esta finalidad los Estados miembros debian articular
medidas que favorecieran la adaptacién de los citados servicios a los constantes
cambios que se originaban en los mercados de trabajo, tales como la mejora cua-
litativa y cuantitativa de sus plantillas, sus estructuras y sus medios materiales; la
determinacién de unas funciones nucleares bésicas indispensables que debian ser
desarrolladas; su descentralizacién y desmonopolizacién de forma que los servicios
prestados se adecuasen a las especificidades de los distintos mercados laborales
locales y atendieran con eficiencia a los usuarios; un aumento de su autonomia
—“empoderamiento”— en lo referente, no sélo a la mayor adaptacion a las peticiones
de los citados usuarios, sino también a la eleccion de los agentes cooperadores pre-
cisos para una mds eficaz y completa prestacion de servicios.

Como ha puesto de relieve la doctrina’, la prevision de estas acciones en ma-
teria de Servicios Publicos de Empleo en una Comunicacién por parte de la Co-
misién —en lugar de haberse incluido en el propio texto del Pilar I-, es una
interesante prueba del cardcter secundario que se le venia otorgando; queddndose
por descifrar también si lo que realmente se pretende es o no su organizacién desde
instancias europeas.

Sin embargo en las Directrices para el afio 2000 si que se recoge la necesidad
de que los Estados miembros siguieran “modernizando sus servicios ptblicos de
empleo” (Directriz 1*) con la finalidad de que estuvieran “en condiciones de llevar
a cabo la estrategia de prevencion y activacién lo mds eficazmente posible”?. De
esta forma se produjo un giro en la orientacién de la politica nacional de empleo
que incidi6 en la modificacién de la norma legal, asi como en la organizacién —que
se pretendié mds moderna y eficaz— de las instituciones publicas, reforzandose,
ademas, la dotacion econdmica en relacion a las medidas activas.

El ejemplo m4s evidente de esta modificacién lo encontramos en el Consejo
europeo de Niza que, al prever las directrices para el afo 2001, volvi6 sobre la im-
portancia de los Servicios Publicos de Empleo, instando a los poderes publicos de
los Estados miembros, de un lado, a la fijacién de plazos concretos para la trans-
formacion de los servicios de empleo, técnica propia del “management by objec-
tives” o gestién por objetivos que venia aplicdndose a las politicas activas y, de
otro lado, a que adecuaran y aceptasen a las agencias privadas de colocacién en
sus respectivos ordenamientos juridicos.

78 “Modernising Public Employment Services to Support the European Employment Strategy”,
Bruselas a 13 de noviembre de 1998.

79 Vida Soria, J.; Monero Pérez, J. L. y Garcfa Valverde, M*. D.: “Los Servicios Piblicos...” op.
c., pag. 143.

80 Decisién del Consejo de 13 de marzo de 2000 relativa a las Directrices para las politicas de em-
pleo de los Estados miembros para el afio 2000 (2000/228/CE).
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En las Directrices para el empleo del primer ciclo de la relanzada Estrategia de
Lisboa, periodo 2005-2008, se reiteraba la alusion a los Servicios Publicos de Em-
pleo incidiéndose de forma directa —a través de la directriz niimero 20 dirigida a me-
jorar la adecuacion a las necesidades del mercado de trabajo— en la realizacion de
actuaciones, por parte de los Estados miembros, tendentes a la modernizacién y
fortalecimiento de las instituciones del mercado de trabajo, “especialmente los ser-
vicios de empleo”. Para ello se contemplaban diversas acciones que tenfan que ver
con una gestion del empleo distinta, mds flexible en el &mbito europeo, y una po-
litica de cierre de fronteras respecto a la unificacién econémica —a lo que eufe-
misticamente se denomina “gestién adecuada”-. Por otra parte se impulsaba la
creacion de la Red EURES®!, en tanto que servicio necesario y eficaz en la movi-
lidad de los trabajadores en toda Europa, contribuyendo, ademds —o al menos esta
seria una de sus finalidades— a la mejor prevision de las necesidades de cualifica-
cién y a una mejor organizacién en un mercado de trabajo sin fronteras.

2.1.1. La Red EURES

La Red EURES es la primera y tnica medida directa que en materia de Servi-
cios Publicos de Empleo se propone desde instancias comunitarias a los Estados
miembros. Tiene sus origenes en el “sistema europeo de difusién de ofertas y de-
mandas de empleo registradas en compensacién internacional”, o también conocido
como SEDOC, creado por las Decisiones de la Comision de 8 y 14 de diciembre de
1972. Precisamente su falta de adecuacién a las nuevas necesidades de cohonestar
cualitativamente la oferta y la demanda de empleo y de su aproximacion a los ciu-
dadanos®2, dio como resultado su sustitucién por la Red EURES, bosquejada en el
Reglamento CEE n° 1612/68 del Consejo?? y desarrollada a priori por la Decisién
de 1a Comisién 93/56934. El contexto que envuelve la aprobacién de ambas dispo-
siciones normativas estd caracterizado por la entonces reciente firma del Tratado de
Maastricht de 1992 y el reconocimiento de las famosas cuatro libertades europeas,

81 En concreto subrayamos en esta nota la triple finalidad de la Directriz nimero 19, dado que
trata de asegurar unos mercados de trabajo inclusivos, aumentar el atractivo del trabajo y hacer el tra-
bajo rentable para los solicitantes de empleo, sobre todo para las personas desfavorecidas y las per-
sonas inactivas.

82 De Val Tena, A. L.: “La intermediacién en el mercado de trabajo comunitario” en Revista de Es-
tudios Europeos, n® 7, 1994, pag. 53.

83 Reglamento (CEE) n° 1612/68 del Consejo, de 15 de octubre de 1968, relativo a la libre circu-
lacién de los trabajadores dentro de la Comunidad (Diario Oficial n° L 257, de 19 de octubre de 1968).

84 Decisién de la Comisién de 22 de octubre de 1993 relativa a la aplicacién del Reglamento (CEE)
n°® 1612/68 del Consejo, de 15 de octubre de 1968, relativo a la libre circulacién de los trabajadores
dentro de la Comunidad, en lo que respecta en particular, a una red creada bajo la denominacién EURES
(European Employment Services) (Diario Oficial de las Comunidades Europeas, n° L 274, de 6 de no-
viembre de 1993).
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entre ellas la relativa a la libre circulacién de personas, directamente conectada con
la finalidad primera de la Red EURES. Esta Red entra en funcionamiento en 1993,
estableciendo un entramado de euro-consejeros y favoreciendo el intercambio de
informacion respecto a las condiciones de vida y laborales. Un afio después seria
cuando este intercambio de informacidn se expandirfa hacia las ofertas de trabajo co-
munitarias, desdibujdndose as{ el inicial tinte econdmico de su prevision para dejar
paso a otro mds social como es la intermediacion entre la oferta y la demanda de em-
pleo. Este cambio de orientacion fue recogido por la Decision de la Comisién de 23
de diciembre de 20028, que asignaba a la Red EURES las funciones de promover
el desarrollo de unos mercados de trabajo europeos abiertos y accesibles a todos; el
intercambio transnacional, interregional y transfronterizo de ofertas y demandas de
empleo; la transparencia y el intercambio de informacién sobre los mercados de tra-
bajo europeos, incluida la informacién sobre las condiciones de vida y las oportu-
nidades para la adquisicién de competencias para trabajar.

Reconfigurada en esta forma la Red EURES —y siendo exigible su observancia
e incorporacién por todos los Estados miembros, dado que es un mandato conte-
nido en una Directiva—, las Directrices para el periodo 2005-2008, reiteradas en el
trienio 2008-2010, le encomiendan la correccion de los desajustes entre oferta y de-
manda de empleo existentes en los mercados de trabajo nacionales y europeo,
puesto que ello coadyuvard a la definicidn, por parte de los Estados miembros y de
la propia Unidn, de las necesidades de los desempleados, de la orientacion y la for-
macién en el marco de planes personalizados de accién, y de la concrecion de los
servicios sociales necesarios para su inclusion en el mercado laboral.

Actualmente la Red EURES se nos presenta bajo la formula de pdgina web en
la que los demandantes de empleo pueden consultar los puestos de trabajo vacantes
que la oferta de empleo haya comunicado a los servicios de colocacién de sus res-
pectivos paises, asi como enviar curricula vitae o conocer los cursos de formacién
impartidos en toda la Unién. Los empresarios igualmente pueden publicar directa-
mente sus ofertas de empleo, indicando el perfil del trabajador que haya de ocu-
parlo, y conocer la trayectoria profesional de los solicitantes de empleo disponibles
en la pagina de la Red. Si bien todo ello precisa estar dado de alta como usuario de
la plataforma.

Por consiguiente encontramos el reforzamiento de una herramienta comtn y de
existencia obligatoria en todos los Estados miembros que tiende a la coordinacioén
de sus respectivos Servicios Piiblicos de Empleo, lo que nos puede llevar a afirmar
que se da un paso en la, atin no clara, pretensién de la Estrategia de organizar un
servicio publico de empleo europeo.

85 Decisién de la Comisién de 23 de diciembre de 2002 por la que se aplica el Reglamento (CEE)
del Consejo n° 1612/68 por lo que se refiere a la puesta en relacion y la compensacion de las ofertas y
demandas de empleo, notificada con el nimero C(2002) 5236 (Diario Oficial de las Comunidades Eu-
ropeas n° L 5, de 10 de enero de 2003).
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2.2. Las finalidades sociales del Servicio Piblico de Empleo: el empleo de ca-
lidad y la inclusién social

Las alusiones que en Libro Blanco sobre Crecimiento, Competitividad, y Em-
pleo del afio 1993 se hicieron al respecto de la reorientacion de la politica social co-
munitaria en términos de politica de empleo, proponiéndole a la Unién la asuncién
de un nuevo equilibrio entre crecimiento (econdmico), ocupacion (laboral) y com-
petitividad a través de la reforma del Estado Social (politica social), ya supusieron
una importante reflexién —politica al menos— de cudles deberian ser los pilares
sobre los que se asentara una hipotética politica comunitaria de empleo. El segui-
miento sin embargo de los conceptos de la eficacia social y la inclusion social a lo
largo de la Estrategia Europea nos lleva a detenernos en distintos momentos tem-
porales, siendo la introduccién del primero anterior a la del segundo.

Recordemos que, s6lo a partir de las Directrices para el afio 2000, se alude
desde instancias europeas a que los Estados miembros continien modernizando
sus Servicios Piblicos de Empleo para que sean capaces de materializar la estra-
tegia de prevencion y activacién de forma eficaz; entendiéndose por tanto que el
concepto “eficacia” se refiere al logro del descenso del desempleo y al aumento del
empleo a través del incremento de las colocaciones laborales de los sujetos des-
empleados. Asi, si eficacia es aumento del empleo y si este aumento ha venido
siendo una finalidad europea constante desde incluso antes®® de la introduccién del
Titulo VIII de Empleo en el Tratado Constitutivo Comunitario, no puede mas que
inferirse que la eficacia asume la funcién de finalidad, no sélo para con las politicas
activas, sino en toda la Estrategia.

Por su parte la integracion social es un presupuesto que exclusivamente apa-
rece a partir del afio 2000, presentando su permanencia a lo largo de la Estrategia
oscilaciones considerables que van desde situaciones en que se ha esgrimido como
finalidad hasta otras en que tan siquiera aparecia en el texto de las Directrices.

Como sefalamos, en la revisién intermedia que se hace de la Estrategia Eu-
ropea en el Consejo europeo de Lisboa y ante los alentadores resultados —en tér-

86 Articulo 2 del Tratado Comunitario Europeo del Carbén y el Acero, en el cual se atribufa a la
Comunidad la “misién de contribuir, en armonia con la economia general de los Estados miembros y
en virtud de la instauracién del mercado comtn (...) al incremento del empleo (art. 2). Este articulo 2
ha sido considerado por algunos autores como ROBLES CARRILLO, M.: “La Politica Social Comu-
nitaria” en Derecho Comunitario Material, Madrid, 2000, pag. 279, como el “fundamento de la primera
politica de empleo, configurando los articulos 46 y 56 del mismo Tratado las medidas a adoptar para
garantizar el reempleo”. El Tratado Europeo de la Energia Atémica asignaba a la Comunidad la “obli-
gacién de contribuir al incremento del nivel de vida de los Estados Miembros (art. 1), y el Tratado de
la Comunidad Econémica Europea preveia en el Preimbulo como objetivo prioritario de la accién
comtin de los Estados miembros el “progreso econémico y social de los paises y la mejora constante de
las condiciones de vida y de empleo de sus pueblos”. Por su parte, en el articulo 140 del TCEE, se in-
dicaban cudles deberian ser los objetivos sociales a lograr en el 4mbito de las politicas econdmicas ge-
nerales y de sectores, entre los que figuraba la “garantia de un alto nivel de empleo”.
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minos de empleo— logrados en los 730 dias de aplicacién de la Estrategia, ademds
de ampliarse la finalidad de la consecucién de un alto nivel de empleo hasta la del
logro del pleno empleo, se aboga por que esos empleos sean mds y mejores y que
generen cohesion social. Esta nueva finalidad relacionada con la cohesién social iba
a conseguirse a través del desarrollo de la politica activa y de la promocién de la
integracion social, postulados éstos prolongados y afianzados en el Consejo de
Santa Maria da Feira®”.

En este Consejo se invitaba al Consejo y a la Comision, de un lado, a promover
précticas entre los Estados miembros que les permitieran, a ellos y a la propia Es-
trategia, conocer y comprender las causas que venian generando la exclusion so-
cial a partir del establecimiento de indicadores consensuados. Y, de otro lado, a
hacer de la integracién social una finalidad de la propia Estrategia, incluyéndola en
las politicas de empleo, educacién, formacion, sanidad y vivienda de los Estados
miembros. En este sentido se preveia la elaboracion, por parte de la Unién, de orien-
taciones generales también en esta materia con la intencién de que los socios ela-
borasen Planes de Accion Nacionales para la Inclusién Social combinados con los
Planes de Accién Nacionales para el Empleo. A escala europea estas actuaciones
se completarian con acciones con cargo a los fondos estructurales.

Se produce por tanto un cambio cualitativo. Con ello quiere decirse que Europa
evoluciona desde la temprana y exclusiva persecucion del objetivo del crecimiento
econémico a una mds madura biisqueda del equilibrio entre crecimiento econd-
mico, empleo —mds y mejor— y cohesién social. No sélo se reconoce al empleo
como pieza basica —junto con la econdmica— para componer Europa sino que, tam-
bién, lo hace extensivo a la Politica Social. Por esto la estrategia global, ademds de
estar dirigida a “preparar el paso a una economia y una sociedad basadas en el co-
nocimiento (...)” y “a mantener las sdlidas perspectivas econémicas (...)”, pre-
tende “modernizar el modelo social europeo mediante la inversién en capital
humano y la lucha contra la exclusién social”.

El que se aluda desde instancias comunitarias a que “las personas constituyen
en Europa el principal activo, por lo que deberian convertirse en el centro de las po-
liticas de la Unién” provoca una nueva relectura de la eficacia en el aumento del
empleo como unica finalidad de las politicas activas y de la Estrategia, que queda
superada por la finalidad de la inclusién social®8,

87 Consejo europeo de Santa Marfa da Feira, 19 y 20 de junio del 2000, http://europa.eu/euro-
pean_council/conclusions/index_es.htm.

88 Algunos autores han remarcado la estrecha conexién existente entre el giro copernicano dado
por el contenido de la Estrategia Europea de Empleo y el hecho de que precisamente durante ese primer
semestre de 2001 ejerciera la presidencia Suecia. Entre otros CABEZA PEREIRO, J.: “Estrategia Eu-
ropea, Estado Autonémico y Politica de Empleo” en XVIII Congreso Nacional de Derecho del Trabajo
y la Seguridad Social, Ediciones Laborum, Vigo 2007, pag. 59.
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Aunque no se trate de ninguna novedad, Europa abre los ojos politicos a la re-
alidad circundante que muestra el inaceptable nimero de personas que viven en la
Uni6n por debajo del umbral de 1a pobreza y excluidas socialmente. De este modo,
las politicas nacionales de empleo coordinadas desde la Unién Europea, tienen que
generar, no so6lo la reduccién del desempleo, sino también la creacién y el fomento
de empleo que suponga inclusion social y, ademds, empleo de calidad. Pues es sa-
bido que el empleo por el empleo, si éste no es justo y suficiente, genera a su vez,
nuevas bolsas de pobreza. Este es el fenémeno denominado “working poor”, tra-
bajadores con una precariedad laboral tal —bien porque cuenten con condiciones la-
borales deplorables, porque no tengan continuidad en el mismo puesto de trabajo,
porque el empleo desempefiado no ofrezca un salario suficiente para sobrevivir,
porque el puesto pertenezca a una categoria especialmente baja...—, que ain con-
tando con un medio de subsistencia permanecen, social y laboralmente, excluidos.

Esta otra forma de exclusion entronca perfectamente con aquella parte del dic-
tado de la Comisién de Lisboa relativa a “mds y mejores empleos”. No consiste s6lo
en crear y fomentar el empleo a secas®, sino de empleo con apellidos, de empleo
de calidad que permita la efectiva inclusién socio-laboral del individuo.

Con la introduccion en la politica europea de este nuevo parametro, —el de la
calidad en el empleo para la inclusién social—, se inaugura el, llamémosle, “proceso
de acompasamiento” que iniciaba en 1993 el ya citado Libro Blanco que denun-
ciaba la perjudicial ausencia del tercer factor, el de la politica social® traducida en
términos de inclusién.

Ahora bien, esta calidad®' debe observarse y practicarse en dos niveles: Uno
interno, correspondiente a las “caracteristicas del trabajo considerado en si mismo”
—calidad intrinseca del trabajo y las competencias, formacién y promocién profe-
sional—. Y otro externo, relativo a “las caracteristicas del contexto” 2 en que el tra-
bajo se desenvuelve —igualdad de género, seguridad y salud en el trabajo, la
flexibilidad y seguridad, el acceso al mercado laboral, la organizacién productiva,
la conciliacién de la vida laboral y familiar, el didlogo social, la no-discriminacion,
la productividad...—. De manera que, s6lo impulsando simultdneamente ambos as-
pectos y haciendo de la calidad en el empleo tanto un objetivo como un principio
transversal, serd posible lograr la finalidad de la inclusién socio-laboral.

89 Ashiagbor, D.: The European Employment Strategy. Labour market regulation and new gover-
nance, Oxford University Press, Oxford, 2005, pags. 179 a 184 y Cabeza Pereiro, J.: “Estrategia Eu-
ropea...” op. c., pags. 57 y 58, han ofrecido como muestra la expansion de la utilizacion de contratos
temporales o a tiempo parcial —sin contar con la voluntariedad de los trabajadores puesto que no habia
opcién— en Estados como Espaiia, Italia, Grecia, Portugal, Suecia o Finlandia.

90 Vida Soria, J.: Convenios, resoluciones y recomendaciones del Consejo de Europa en materia
social, Ministerio del Trabajo y de la Seguridad Social, Madrid, 1992, pdg. XVII, denunciaba ya la “pe-
numbra” en que se encontraba el conjunto de normas sociales europeas.

91 Raveaud, G.: “The European...” op. c., pags. 415 y 416.

92 Cabeza Pereiro, J.: “Estrategia Europea...” op. c., pg. 59.
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Directamente relacionado con la calidad extrinseca e intrinseca del empleo estd el tér-
mino “flexiseguridad” que comienza a aparecer en la escena comunitaria practicamente
a finales de los noventa®? siendo en las directrices para el trienio 2005-2008 cuando
verdaderamente se da a conocer en todo el espectro comunitario. Este concepto hace re-
ferencia a la flexibilidad y a la seguridad que deben coordinarse y complementarse para
lograr el doble resultado de un mercado laboral eldstico y adaptable —en lo que respecta
a las salidas y entradas de los trabajadores— a la vez que seguro y estable —en lo que se
refiere a derechos y prerrogativas de los sujetos que en el interactian—. Por tanto, un
mercado de trabajo “flexiseguro” serfa un mercado de trabajo de calidad en tanto que
permitirfa a trabajadores y empresarios optar por formas de contratacion adaptables a
sus respectivas necesidades pero asentadas en la confianza del mantenimiento de unas
condiciones o reglas respetuosas y garantizadoras de los derechos adquiridos.

En el afio 2006, en noviembre, se publica por la Comisidn el Libro Verde “Modernizar
el Derecho Laboral para afrontar los retos del siglo XXI"4, en el que se subraya que
“las directrices integradas para el crecimiento y el empleo propugnan la necesidad de
adaptar la legislacion laboral al objeto de incrementar la flexibilidad y la seguridad en
el empleo y reducir la segmentacién en el mercado de trabajo”, pretendiendo ademads
abrir un debate sobre cdmo puede servir el ordenamiento juridico laboral a la promo-
cion de la “flexiseguridad”. Su columna vertebral es la idea de que “la proliferacién de
modalidades de contratos atipicos se ha debido a que el Derecho Laboral y todas sus
normas configuradoras no han adaptado suficientemente los esquemas cldsicos del con-
trato de trabajo ordinario a las demandas de flexibilidad que plantea la organizacién
del trabajo y la sociedad actuales. Se ha propiciado una desregulacién en los médrgenes
(...)”.Olo que es lo mismo, que se mantienen intactas las normas aplicables a los con-
tratos de trabajo ordinarios mientras que se incrementa la flexibilidad de entrada y de
salida del mercado de trabajo de los trabajadores. La solucién —conforme al Libro
Verde-— seria la flexiseguridad en la medida en que ésta suponga prestar mds atencién
a las transiciones del empleado al desempleo y viceversa. Se asegura en el Libro Verde
que “los trabajadores se sienten mds protegidos con una legislacion de proteccién del
desempleo que por una legislacion de proteccion de los puestos de trabajo”. Afiade el
documento a esto que comentamos ciertas reflexiones sobre la necesidad de expansién
de las garantias que el Derecho Laboral ofrece a férmulas nuevas contractuales for-
malmente amparadas por el Derecho Mercantil —entiéndase trabajadores auténomos
econdémicamente dependientes— y sobre las relaciones de trabajo desarrolladas en el
marco de las empresas de trabajo temporal, subcontrato y el trabajo no declarado—. En
suma, lo que desde el Libro Verde se plantea no es, como debiera, la calidad a dos
bandas para alcanzar la efectiva inclusién socio-laboral, sino que “la flexibilidad le co-

93 Asi puede leerse en los documentos que recogen los textos de las discusiones habidas en las Con-
ferencias europeas en http://ec.europa.eu/employment_social/employment_analysis/employ_en.htm.

94 COM(2006) 708 final.
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rresponde al contrato de trabajo y, por lo tanto, al sinalagma entre empresario y traba-
jador, con una re-distribucién de poderes y posiciones juridicas entre ambos que re-
fuerza la posicion juridica del primero. Y la seguridad se ubica a extramuros del
contrato, fundamentalmente en el sistema de tutela contra la falta de ocupacién y, en ge-

neral, de la red de proteccién social™®3.

Una linea aparentemente continuista con ésta que apuntamos se mantuvo en las
Directrices para el empleo del afio 2003. En ese afio se procedié a la remodela-
cién® de la Estrategia Europea de Empleo y desaparecieron los cuatro Pilares a
favor de los tres Objetivos, abogando uno de ellos®’ por la cohesién y la inclusién
social. Se resaltaba por tanto desde la propia Estrategia atin mds el caracter de fi-
nalidad de la inclusién social al erigirla como guia general de las coordinadas po-
liticas de empleo nacionales. Sin embargo, las directrices aprobadas para la
materializacién de los tres nuevos Objetivos, dejaban vacia de contenido a la in-
clusién social. En este sentido la directriz niimero 7% era la tinica que aludia a la

95 Hemos creido que no habfa forma mejor de expresar la idea que pretendiamos dar a conocer que
el modo en que lo hace Cabeza Pereiro, J.: “Estrategia Europea...” op. c., pdg. 64. Una consideracién
distinta es la que ofrece el profesor Monereo Pérez, J.L.: Introduccién al nuevo Derecho del Trabajo.
Una reflexion critica sobre el Derecho flexible del Trabajo, Tirant lo Blanch, Valencia, 1996, pags. 99
a 135, en donde seiiala que la flexibilidad es un concepto propio del drea de la economia cuyo objetivo
es la generacién de reformas tanto en la esfera externa (contratacion laboral y despidos) como interna
(fijacion de salarios, movilidad funcional, geogrifica y, en general, de condiciones de trabajo) del mer-
cado de trabajo y, por tanto, de los trabajadores. Las reformas perseguidas por la introduccién de este
concepto no hacen sino adaptar el sistema juridico a la evolucién econémica, abandondndose por el ca-
mino la variable del ser humano.

96 El cambio al que aludimos trae origen en el Consejo europeo de Barcelona, celebrado los dias
15 y 16 de marzo de 2002, bajo la presidencia espaiiola. El texto del mismo esta disponible en la web
http://europa.eu/european_council/conclusions/index_es.htm.

97 Los otros dos se refieren al logro del pleno empleo y a la calidad y la productividad del trabajo.

98 El contenido de la Directriz n® 7, bajo el titulo “Promover la integracién de las personas desfa-
vorecidas en el mercado de trabajo y combatir la discriminacion de que son objeto”, para el trienio
2003-2005, es el siguiente: “Los Estados miembros fomentardn la integracion de las personas que han
de enfrentarse a dificultades especificas en el mercado de trabajo —tales como jévenes que abandonan
prematuramente el sistema escolar, trabajadores poco cualificados, personas con discapacidad, inmi-
grantes, miembros de minorfas étnicas— desarrollando su empleabilidad, aumentando las oportunidades
de trabajo e impidiendo todas las formas de discriminacion contra ellos. En particular, las politicas se
centrardn en lograr, de aqui a 2010:

- una tasa media de abandono escolar prematuro en la Unién Europea no superior al 10%

- una reduccion significativa en todos los Estados miembros de las diferencias en materia de des-
empleo entre las personas desfavorecidas y el resto de la sociedad, segtin definiciones y objetivos na-
cionales

- una reduccion significativa en todos los Estados miembros de las diferencias en materia de des-
empleo entre los ciudadanos comunitarios y no comunitarios, segtin objetivos nacionales”.
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promocidn de la integracion de las personas desfavorecidas en el mercado de tra-
bajo, sin llegarse a relacionar en el texto de la directriz la integracién con el fo-
mento del empleo de calidad —atn cuando éste era otro de los Objetivos de la
Estrategia—.

En cambio, en el relanzamiento de la Estrategia Europea, articulado en el afio
2005%, si que se produjo un verdadero giro de la funcién que, como finalidad, tenia
la inclusién social. Con la absoluta transformacién procedimental de la Estrategia,
—articulada ahora en Directrices Integradas y periodos trienales de revision—, la in-
clusién social quedaba relegada de finalidad general en si misma a simple criterio
guia a tener presente en la aplicacién de las politicas de empleo!%°. Esta reduccién
en su alcance ha generado que, en las Directrices para el segundo ciclo de la re-
lanzada Estrategia —que comprende los afios 2008-2010—, la Comisién'?! entienda,
y asi lo manifieste, la necesidad de reformas en el fortalecimiento!°? de la dimen-
sion social de la Estrategia.

Sin embargo, cuando atin no habian empezado a aplicarse las novedades pre-
vistas para el segundo ciclo de la relanzada Estrategia de Empleo, la fuerte crisis
econdémica desatada a nivel mundial ha provocado otro cambio en la considera-
cion que de la inclusién social se tenia desde instancias europeas.

En este nuevo viraje cobra vital importancia el Plan Europeo de Recuperacién
Econémica puesto que se articula como principal herramienta de lucha contra la si-
tuacién de crisis. El Plan se asienta en un “principio fundamental” configurado por
la solidaridad y la justicia social, las cuales deben alcanzarse, conforme a las pre-
visiones europeas, desde la mejora de la empleabilidad de los ciudadanos. Ninguna
referencia sin embargo se hace al respecto de que el empleo deba ser de calidad y,
atin menos, que de la calidad del empleo se derive la real inclusién social, lo que
conllevara un paso atrés en la evolucién cualitativa que se habia producido en la Es-
trategia de Empleo, puesto que se vuelve a equiparar la inclusion social con el logro
de un alto nivel de empleo atin sin tenerse en cuenta la calidad del mismo.

99 Consejo europeo de Bruselas celebrado los dias 22 y 23 de marzo.

100 Directriz nimero 17 del haz de directrices para el primer ciclo de la renovada Estrategia de
Lisboa (2005-2008).

101 Comunicacién de la Comisién al Consejo Europeo. Informe estratégico sobre la Estrategia re-
novada de Lisboa para el crecimiento y el empleo: Lanzamiento del nuevo ciclo (2008-2010). Mantener
el ritmo de cambio, Bruselas, a 11 de diciembre de 2007 COM(2007) 803 final, Parte I; a la Comuni-
cacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al
Comité de las Regiones. Propuesta relativa al Programa Comunitario de Lisboa 2008-2010, Bruselas a
11 de diciembre del 2007 COM(2007) 804 final. Cuyos textos pueden consultarse en la web http://ec.eu-
ropa.eu/growthandjobs/european-dimension.

102 1 justificacién de esta afirmaci6n se encuentra en el dato de que s6lo 10 del total de Estados
miembros han incluido la inclusién y cohesién social como prioridades nacionales en sus propios In-
formes de implementacion de los planes de reforma del primer ciclo de la relanzada Estrategia que
comprendia los afios 2005-2010.
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2.3. El Fondo Social Europeo como politica piblica de apoyo al empleo

Los articulos 2 y 3 del Tratado Comunitario Europeo!%® prevén como obje-
tivos basicos de la Unidn respectivamente “la promocion de un alto nivel de em-
pleo” y “la cohesién econémica y social”!%* para cuyo logro, “la Comunidad se
propondré, en particular, reducir las diferencias entre los niveles de las diversas re-
giones y el retraso de las regiones o islas menos favorecidas, incluidas las zonas ru-
rales”103, que se consumara a través, “de la actuacién que realiza (la Comunidad)
mediante los fondos con finalidad estructural'% (Fondo Europeo de Orientacién y
de Garantia Agrl’colalm, seccién “Orientacién”; Fondo Social Europeo; Fondo Eu-
ropeo de Desarrollo Regional), el Banco Europeo de Inversiones y los otros ins-
trumentos financieros existentes”.

103 E] Tratado de Lisboa, en cualquiera de los dos tratados que lo componen, ya no cataloga la pro-
mocidn de un alto nivel de empleo y la cohesion social como objetivos basicos de la Unién. El futuro
Tratado de la Unién Europea sélo se refiere al empleo como elemento colateral al que habra de afectar
el objetivo econdémico perseguido, asi en su articulo 3 dispone que la Unién obrara en pro de una eco-
nomia social de mercado tendente al pleno empleo; mientras que la cohesion social junto con la eco-
némica y la territorial son aspectos a fomentar desde las politicas de la Unién —pdrrafo 3° del mismo
articulo 3—. Por su parte, en el futuro Tratado de Funcionamiento de la Union mds escasas atin son las
referencias hechas a estos objetivos bdsicos. Mds concretamente en el articulo 9 se indica que la Unién
tendrd en cuenta en la definicién y ejecucién de sus politicas las exigencias relacionadas con la pro-
mocién de un nivel de empleo elevado.

104 Este objetivo ya se inclufa en el articulo 130.A del Tratado para el Acta Unica Europea que re-
zaba: “A fin de promover un desarrollo armonioso del conjunto de la Comunidad, ésta desarrollard y
proseguird su accién encaminada a reforzar su cohesion econémica y social. La Comunidad se pro-
pondrd, en particular, reducir las diferencias entre las diversas regiones y el retraso de las menos favo-
recidas”.

105 Articulo 158 del Tratado Constitutivo Comunitario Europeo.

106 Ademds de estos fondos estructurales o indirectos que normalmente son no reembolsables y que
financian programas de iniciativa conjunta nacional y comunitaria, también existen los fondos directos.
Estos son subvenciones de cardcter no comercial que, integrando los recursos del beneficiario, estin
orientados a desarrollar actividades como intercambios de experiencias o de buenas précticas u orga-
nizacién de conferencias, congresos... Ambos fondos estdn caracterizados por el principio de adicio-
nalidad o cofinanciacién, es decir, que deben sumarse a las ayudas propias internas de los Estados
miembros, no sustituirlas, y se gestionan por la Comunidad Europea. La divergencia entre ellos, junto
ala ya anotada de la finalidad a que se destinan, estriba en la manera en que se distribuyen entre los be-
neficiarios. Asi, los fondos estructurales o indirectos llegan al beneficiario previa mediacién de las au-
toridades nacionales, regionales y locales que programan las intervenciones en su territorio, la gestién
y la distribucion de los recursos; mientras los fondos directos pasan sin intermediarios a los beneficia-
rios finales, lo que en gran parte de los casos supone mayor transparencia, eficacia y viabilidad.

107105 Fondos Estructurales han sido modificados a raiz de la Programacién prevista para el pe-
riodo 2007-2013 publicada en DOUE n° 210, Serie L, de 31 de julio de 2006, pasando a estar inte-
grados por: el Fondo Europeo de Desarrollo Regional; el Fondo Social Europeo y el Fondo de Cohesién.
De esta manera, el Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agricola deja de formar parte de los fondos
de desarrollo regional y el Fondo de Cohesién abandona la categoria de instrumento financiero para in-
tegrar la de fondo estructural.
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La evolucién que han sufrido los Fondos Estructurales, puede esquematizarse de la si-

guiente forma!08:

- 1957, los Estados firmantes del Tratado de Roma mencionan en su Preambulo la ne-
cesidad “de reforzar la unidad de sus economias y asegurar su desarrollo armonioso,
reduciendo las diferencias entre las diversas regiones y el retraso de las menos fa-
vorecidas”.

- 1958, se instauran dos fondos sectoriales: el Fondo Social Europeo (FSE) y el Fondo
Europeo de Orientacién y Garantia Agricola (FEOGA).

- 1975, se crea el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), para redistribuir
una parte de las contribuciones de los Estados en las regiones desfavorecidas.

- 1986, el Acta Unica Europea, sienta las bases de una verdadera politica de cohesién
que debe aportar una contrapartida a las cargas impuestas por el mercado unico en
los paises del sur y las demds regiones desfavorecidas.

- 1988, el Consejo Europeo de Bruselas reforma el funcionamiento de los fondos de
solidaridad y pasan a denominarse en lo sucesivo, fondos estructurales.

- 1993, el Tratado de la Unién Europea, consagra la cohesién como uno de los obje-
tivos esenciales de la Unién; también prevé la creacion del Fondo de Cohesion que
apoya proyectos a favor del medioambiente y de los transportes en los Estados miem-
bros menos présperos. También en el Consejo Europeo de Edimburgo se decide des-
tinar una tercera parte del presupuesto comunitario a la politica de cohesién. El nuevo
Instrumento Financiero de Orientacion de la Pesca (IFOP) viene a completar los
fondos estructurales.

- 1997, el Tratado de Amsterdam confirma la importancia de la cohesi6n e incluye un
nuevo Titulo sobre el empleo, sacando a la luz la necesidad de actuar conjuntamente
para reducir el paro.

- 1999, el Consejo Europeo de Berlin, reforma los fondos estructurales y modifica en
parte el funcionamiento del Fondo de Cohesién”.

(A partir de aqui esta nota es de elaboracién propia):

- 2004, la Comisién Europea adopta algunas propuestas legislativas para la reforma de
la politica de cohesion.

- 2005, la Comision Europea publica la Comunicacién de la Comisién sobre Politica

de cohesién en apoyo del crecimiento y del empleo!®.

108 Alonso Garcfa, B.: “El empleo en la Unién Europea y las acciones del Fondo Social”, Civitas,
n° 114, noviembre-diciembre de 2002, pag. 864, recoge como nota a pie de pagina una relacién de la
evolucién de los Fondos Estructurales traida de “Al servicio de las Regiones”, Oficina de Publicaciones
Oficiales de las Comunidades Europeas, 2001, pagina 5, que corresponde con el estracto que nosotros
aqui reproducimos entre comillas, el resto es de elaboracion propia.

109 ineas gufa de la estrategia comunitaria para el perfodo 2007-2013, Bruselas, 5 julio 2005,
COM (2005), 299; el Reglamento del Consejo 1290/2005 CE sobre la financiacion de la politica agri-
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- 2006, se publican por la Comisién en el DOUE Serie L n° 210 de 31 de julio de 2006
los Reglamentos que disciplinan los Fondos Estructurales para el periodo 2007-2013
y que a su vez derogan al Reglamento CE n° 1260/1999 relativo a las disposiciones
generales sobre Fondos Estructurales.

Por consiguiente, los Fondos Estructurales se perfilan como elementos esen-
ciales para el logro de una, cada vez mas amplia, comunidad de Estados en su pre-
tensién de hacerla econdmicamente homogénea, equilibrada y de dotarla de mayor
cohesion social.

Entre los Fondos Estructurales!1? es concretamente el Fondo Social Europeo!!!
el que, conforme al Tratado Constitutivo Comunitario, estd destinado a fomentar la
empleabilidad y la adaptabilidad de los trabajadores.

Asi, de forma particular, el Fondo Social Europeo apoya las acciones que se
“ajusten a las medidas adoptadas por los Estados miembros sobre la base de las di-
rectrices adoptadas en el marco de la Estrategia Europea de Empleo”!!2. Erigién-
dose por tanto en un importantisimo instrumento financiero de la Estrategia
Europea de Empleo y un elemento clave en la consolidacién del “soft-law” como
tipologia normativa propia de la Unién, ya que dota a las Directrices de capacidad
de generar derechos y obligaciones: en concreto, el derecho del Estado miembro in-
teresado a solicitar y recibir las ayudas econdmicas que comprenden las acciones
contempladas en el Fondo, y la obligacién, del mismo pafs, de seguir y aplicar el
contenido de las Directrices de empleo; con lo que, el Fondo Social Europeo, con-
tribuye a reforzar notablemente el cardcter juridico vinculante de las Directrices.

cola comun que deroga el Reglamento del Consejo 1258/1999 que regulaba parcialmente el Fondo Eu-
ropeo de Orientacion y Garantia Agricola y las Conclusiones de la Presidencia sobre las Financial Pers-
pective 2007-2013, doc. n° 15915/2005.

110 Tiraboschi, G.: “Introduzione ai fondi strutturali e analisi comparata delle programmazioni
pluriennali”, Bollettino Adapt, Centro Studi Internazionali e Comparati “Marco Biagi”, n° 24 del 4 de
mayo de 2006, pags. 5 a 7 y n° 43 del 7 de septiembre de 2006, pags. 2y 3.

111 Ep el articulo 123 del Tratado de la Comunidad Econémica Europea ya se prevefa el FSE como
“instrumento para mejorar las posibilidades de empleo de los trabajadores en el mercado comtin y con-
tribuir asi a la elevacion del nivel de vida”.

112 Articulo 146 del Tratado Comunitario Europeo. Por otro lado, en el futuro Tratado de Funcio-
namiento de la Unién Europea la regulacién del Fondo Social Europeo la encontramos en los articulos
162 a 164 cuyos tinicos cambios son, ademds de la denominacién Unién en lugar de Comunidad, la afia-
didura de la participacién del Parlamento Europeo junto a la del Consejo —que es la inicialmente pre-
vista en el articulo 148 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea- y la sustitucién de las
Decisiones como instrumento regulador vehicular —articulo 148 del TCCE- por el de los Reglamentos.
Aunque hay que aclarar en este sentido que desde la temprana década de los 80 los instrumentos que
han venido regulando el FSE han sido Reglamentos y no Decisiones. Recordamos pues la existencia del
Reglamento 4255/1988 de 19 de diciembre de 1988 que nos hace pensar que la modificacién aludida
no tiene tanto que ver con el tipo de instrumento a través del que se regulan los fondos financieros sino
la concrecion de su nomenclatura futura via articulo 164 del Tratado de Funcionamiento de la Union Eu-
ropea, frente a la generalidad de denominacién del actual articulo 148 del TCCE.
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El Fondo Social Europeo financia'!3 simultdneamente, aunque en distintas pro-

porciones, los nuevos'!# Objetivos de Convergencia y de Competitividad Regional
y Empleo, abarcando seis grandes dreas'!> de accién en toda la Unién, de las que
nos interesan las relativas, a la mejora del acceso al empleo y la insercién en el
mercado de trabajo, y al refuerzo de la inclusién social. Areas estas atin mas con-
cretadas'!% en las materias de acceso al empleo e inclusién social y la mejora de los
servicios publicos de empleo de cada Estado miembro beneficiario. Esta ultima ac-
tuacién, la referente a la dotacion de una partida presupuestaria por parte del Fondo
Social Europeo para la mejora de los Servicios Ptiblicos de Empleo!!’, es toda una
novedad que se introduce a raiz de la nueva reformulacién de los Fondos Estruc-
turales para el periodo 2007-2013. Por lo que para conocer y comprobar como se
materializa el apoyo financiero europeo previsto normativamente para las politicas
activas, es preciso descender hasta el nivel estatal.

Esta “nueva” remodelacion que indicamos alude a su reforma inmediatamente anterior
prevista para el periodo 2000-2006 la cual, a su vez, arrancaba de los cambios acaecidos
a partir de 1999, cuando espiraban las previsiones para el periodo 1994-1999, y tomaba
impulso de tres hechos fundamentales: La Comunicacién de la Comisién Europea sobre
la Agenda Social para el afio 2000; el Tratado de Amsterdam y el Consejo Europeo de
Berlin, celebrado los dias 24 y 25 de marzo de 1999, que formalizé la reforma de los
Fondos Estructurales. Esta reforma tendfa a mejorar, para la programacién 2000-2006,
la eficacia de los instrumentos de intervencién comunitaria, racionalizando los obje-

113 Articulo 4.1.A) Y B) Del Reglamento Ce N° 1083/2006 Del Consejo De 11 De Julio De 2006
Sobre Disposiciones Generales Sobre el Fondo Europeo de Desarrollo Regional, sobre el Fondo Social
Europeo y sobre el Fondo de Cohesion, que deroga el Reglamento CE n° 1260/1999, publicado ofi-
cialmente en el DOUE Serie L n° 210 de 31 de julio de 2006.

114 E] Reglamento CE n° 1083/2006 introduce tres nuevos objetivos —articulo 3—: el de Conver-
gencia; el de Competitividad Regional y Empleo y el de Cooperacién Territorial Europea, que, ademds
de sustituir a los precedentes Objetivos 1, 2 y 3, guardan cierta correspondencia con al menos uno de
ellos.

115 E] resto de dreas de accién son: El aumento de la adaptabilidad entre trabajadores y empresas;
la lucha contra la discriminacion; la promocién de la asociacién y de la participacién de los agentes so-
ciales para que a su través se realicen reformas en materia de empleo e inclusion; el fomento de inicia-
tivas que aumenten y mejoren la inversion en capital humano y las acciones dirigidas a desarrollar la
capacidad institucional y la eficiencia de las administraciones publicas a escala nacional, regional y
local —estas dos ultimas actuaciones son especificas del Objetivo Convergencia—.

116 Reglamento CE n° 1081/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo de 5 de julio de 2006 re-
lativo al Fondo Social Europeo que deroga el Reglamento CE n° 1784/1999 (DOUE, L, n° 210 de 31
de julio de 2006).

117 Articulo 3.1.a).ii) y articulo 3.1.b).i) del Reglamento (CEE) n° 1081/2006, donde se menciona
expresamente la incardinacion de la mejora de los servicios publicos de empleo como actividad sub-
vencionable desde el Fondo Social Europeo. Esta prevision sin embargo nunca se contempl6 en el de-
rogado Reglamento (CEE) n°® 1784/1999.
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tivos y concentrando los recursos en las dreas mds problemadticas. La programacion
2000-2006, respecto de la precedente, reducia los objetivos principales de siete a tres;
las iniciativas comunitarias, de catorce a cuatro, y la poblacién comunitaria admisible,
del 51% al 35-40%. De igual forma las previsiones para el periodo 1993-1999 resultaron
del mandato del Consejo Europeo celebrado en Edimburgo en diciembre de 1992 que
reformaba el contenido de los Fondos Estructurales aprobado para el periodo 1989-
1993 el cual tomé como punto de partida la previsién del articulo 130.D del Tratado para
el Acta Unica Europea que disponia un mandato dirigido a la Comisién para que pre-
sentara al Consejo “una propuesta global encaminada a introducir en la estructura y en
las normas de funcionamiento de los Fondos existentes con finalidad estructural las
modificaciones que fueran necesarias para precisar y racionalizar sus funciones, a fin
de contribuir a la consecucién de los objetivos enunciados en los articulos 130.A 'y
130.C, asi como a mejorar su eficacia y a coordinar entre si sus intervenciones y con

las de los instrumentos financieros existentes”!18.

En Espafia, la efectiva puesta en practica de la nueva programacién para el pe-
riodo 2007-2013 de los fondos estructurales, en especial del Fondo Social Europeo,
comienza el dia 7 de diciembre de 2007!1° cuando recibi6 la aprobacién por parte
de la Comisién de su Marco Estratégico Nacional de Referencia!??. En él se com-
pilan todos los Programas Operativos regionales'?! y pluriregionales!?? referentes
a los Objetivos de Convergencia, Competitividad Regional y Empleo y Cohesién
Territorial —financiados por los Fondos respectivos— incorporando transversalmente
tres principios horizontales, a saber: la igualdad de oportunidades —referida, no sélo

118 Gémez Barahona, A. y Prieto Alvarez, T.: “Titulo XVII. Cohesién Econémica y Social” en
Calonge Veldzquez, A. (Coord.): Politicas Comunitarias: Bases Juridicas, editorial Lex Nova, Valla-
dolid, 2002, pags. 504 a 511.

119 http://empleo.mtas.es/.
120 http://empleo.mtas.es/uafse/es/planes.

121 La definicién de Programa Operativo hecha tanto en el vigente Reglamento 1083/2006 —arti-
culo 2.1)- como en el Reglamento 1260/1999 ya derogado —articulo 9.f)—, se mantiene practicamente
inalterada. Asi en ambos preceptos queda configurado de la siguiente forma: “Documento presentado
por un Estado miembro y aprobado por la Comision, en el que se recoge una estrategia de desarrollo
que contiene un conjunto coherente de prioridades para cuya realizacion se precisard ayuda de alguno
de los Fondos o, cuando se trate del objetivo de “convergencia”, del Fondo de Cohesién y del FEDER”.
El desarrollo de cudl deba ser el contenido, alcance y funcionamiento de los Programas Operativos se
realiza en los articulos 33 a 35 del Reglamento 1083/2006.

Para el caso de Espaiia se han aprobado por la Comision el dia 7 de diciembre de 2007 los Pro-
gramas Operativos correspondientes al FEDER y al Fondo de Cohesién, asi puede consultarse en la
web http://www.dgfc.sgpg.meh.es/aplweb/pre_menu?2.jsp.

122 1 os Programas Operativos Plurirregionales obedecen a la necesidad de tratar de forma hori-
zontal una determinada materia implicando a autoridades nacionales, regionales y locales, articulo 3 del
Reglamento CE n° 1083/2006.
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a discriminacién por razén de sexo, sino también por la pertenencia a colectivos con
dificultades de acceso al mercado de trabajo (etnia gitana, discapacitados, inmi-
grantes, jovenes, desempleados de larga duracién mayores de 45 afios, reclusos...)—
la sostenibilidad o defensa del medio ambiente y el “partenariado”.

Cifiéndonos a la materia del empleo y al Fondo Social Europeo subrayaremos
que las acciones propuestas para y desde Espafia, se articulan en cinco grandes
Ejes!?3, interesdndonos especialmente el contenido del Eje 2, sobre el fomento de
la empleabilidad, la inclusién social y la igualdad entre hombres y mujeres. As{ se
apunta como objetivo propio el de aumentar la tasa de empleo mejorando las con-
diciones de empleabilidad, proponiendo oportunidades de integracién social y la-
boral, especialmente en los grupos de poblacién que tienen menor participacion en
el mercado de trabajo (jovenes, mayores parados de larga duracién, inmigrantes,
discapacitados, mayores de 45 afios, gitanos, jévenes que no han superado la en-
seflanza obligatoria y aquéllos otros incluidos en el Plan Nacional de Inclusién So-
cial espafiol)!?*. Las medidas con que se pretende alcanzar este objetivo pueden
clasificarse en dos grupos.

De un lado, actuaciones disefiadas desde su origen atendiendo a las caracte-
risticas de las personas receptoras. Se trata, por tanto, de operaciones que contem-
plen itinerarios integrados personalizados de insercién, programas combinados de
formacién-empleo, empleo con apoyo, formacién de formadores, ayudas al auto-
empleo, medidas preventivas y cualesquiera otras que atraigan a mds personas al
mercado de trabajo, especialmente a mujeres, prestando atencion a los programas
integrales de base local y rural, asi como a los estudios y campaias de sensibiliza-
cion.

De otro lado, encontramos actividades especificas referidas a la moderniza-
cidn de los Servicios Publicos de Empleo que permitan adecuarlos a las verdaderas
necesidades del mercado de trabajo. Se prevé que estas actuaciones consistan en la
realizacion de estudios ocupacionales y de mercado laboral que consientan antici-
parse a sus nuevos requerimientos; en la sensibilizacion al principio de igualdad de
oportunidades entre mujeres y hombres; en el refuerzo de su capacidad adminis-
trativa; en la formacidn del personal implicado en el desarrollo de las politicas y

123 Dos de ellos, los nimeros 4 y 5, aplicables tanto al Fondo de Cohesién como al Fondo Europeo
de Desarrollo Regional por tratarse de aspectos relacionados con el intercambio de buenas précticas e
informacion (Eje 4, Cooperacion transnacional e interregional) y con la financiacién de actividades ne-
cesarias para la buena gestion de la programacion de las maniobras en ellos contemplados (Eje 5, Asis-
tencia Técnica). Los otros tres Ejes restantes, interconectados entre si, se refieren al fomento del espiritu
empresarial y mejora de la adaptabilidad de trabajadores, empresas y empresarios (Eje 1); al fomento
de la empleabilidad, la inclusién social y la igualdad entre hombres y mujeres (Eje 2) y al aumento y
mejora del capital humano (Eje 3).

124 En el IV Plan Nacional de Accién para la Inclusién Social del Reino de Espaia (2006-2008)
http://www.mtas.es/SGAS/ServiciosSocDep/IncluSocial/PlanNacional/IVPlan.pdf.
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programas en materia de inclusién social y empleo; en la coordinacién entre orga-
nismos publicos y privados para mejorar la formulacion, seguimiento y evaluacion
de las politicas y programas en materia de empleo e inclusién social; y en apoyar
la existencia de Pactos para el empleo y la inclusion social, mediante la creacién
de redes o apoyos a las iniciativas locales de empleo.

Reflexion-Recapitulacion

Las politicas activas presentes y consecuencia de la Estrategia Europea de Em-
pleo ponen en evidencia que también en la Unién Europea se mantiene, como ex-
presion de principios sociales, la consideracién de que las politicas activas de
empleo deben impulsarse como ttil herramienta de lucha contra el desempleo. Y
dentro de las politicas activas se estima de vital importancia las acciones de los
servicios publicos de empleo de los Estados miembros relativas a la informacion,
la formacién y a la orientacién. Un efecto claro del fomento de las politicas activas
es la prevision que se hace del cardcter compartido de la responsabilidad de los Es-
tados y de los ciudadanos desempleados respecto de la activacién de la politica de
empleo. En este sentido desde el afio 1997 las Directrices europeas inciden en el im-
portante papel que en la politica de empleo y en su activacion juegan, no sélo el des-
empleado, al que se le exige que ‘“aproveche” las oportunidades laborales
brindadas, sino también al Estado, al que se le considera “responsable” de la mo-
vilizacion de la demanda de empleo. De este modo podriamos sefialar que, desde
la Estrategia Europea de Empleo, se incorpora un nuevo punto a la configuracién
que tradicionalmente se venia dando a la materializacién de las politicas activas, re-
ferente a la exigencia del reparto de responsabilidades entre Estado y desempleado
en la activacién de la politica de empleo. Exigencia ésta sélo practicable en la me-
dida en que se evalien y valoren las actuaciones hechas en este sentido por ambas
partes. Las finalidades de la politica activa de empleo siguen atendiendo a la pre-
vencion de la situacién de desempleo y a la reduccién en el tiempo de su existencia
lo que se materializa a través de la descentralizacion coordinada, la personalizacién
de su contenido y también, como novedad, mediante el seguimiento de la equita-
tiva y real asuncion de responsabilidades por parte del emisor y del receptor de las
mismas.

Los Servicios Publicos de Empleo en el marco comunitario quedan configu-
rados como garantes de la efectiva colocacién de los desempleados, erigiéndose
en herramienta de aplicacion de la Estrategia Europea de Empleo y en propia po-
litica activa. El reconocimiento de los servicios de empleo como instrumentos que
materializan la estrategia de prevencion y la activacién del desempleado supone su
tratamiento como politica activa al aplicérseles técnicas propias de coordinacion.
La Red EURES se configura como instrumento de presencia obligatoria en los Ser-
vicios Publicos de Empleo de los Estados miembros al asumir funciones conec-
tadas con la informacién y la correccién de desajustes en los mercados de trabajo,
lo que contribuiria, sin duda, a mejorar la orientacién, la formacién y la comuni-
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cacion a los desempleados. Se crea por tanto un elemento comiin en y para todos
los servicios de colocacidn con la finalidad de su coordinacién interna y externa.
La cuestion es que todavia su efectividad real no se ha conseguido plenamente.

Un mds amplio tratamiento han tenido los servicios publicos de empleo en los
actos no vinculantes de la Unién Europa. A través de recomendaciones, informes
y comunicaciones la Unién ha manifestado la importancia que para el buen fun-
cionamiento de los mercados de trabajo tiene el que sus Estados miembros cuenten
con modernizados servicios de empleo. Esta modernizacién ha de pasar —conforme
el criterio de la UE y del grupo de alto nivel, el HES,— por: 1) la necesidad de la
evaluacion de los servicios de empleo desde distintas perspectivas y por plurales su-
jetos; 2) el aumento, en los presupuestos nacionales, de fondos destinados a la
mayor deslocalizacién de los servicios y al correlativo incremento y mejora de los
recursos humanos y materiales y 3) la flexibilizacién, en base al criterio de la efi-
ciencia, de la intervencién en los mercados de trabajo de actores distintos de los ser-
vicios publicos, esto es, la desmonopolizacion.

Por otra parte los servicios ptiblicos de empleo deben asumir una importante
finalidad social incluso, mds alld, de la empleabilidad. En este sentido la eficacia
social viene conectada a la finalidad de la inclusidn social.

La eficacia social alude a la capacidad de la politica activa de generar una fruc-
tifera reduccion del desempleo a través de la colocacidn laboral de los desemple-
ados. Mientras que la inclusién social se refiere a la capacidad de la politica activa
de insertar realmente al sujeto desempleado en la sociedad, logro éste que sélo se
alcanza a través de la colocacion laboral del ciudadano desempleado en un empleo
de calidad. Por consiguiente eficacia e inclusion social son términos concéntricos
y complementarios, siendo el segundo superador del primero. No pudiendo olvi-
darse que, tanto eficacia social como inclusion social, se han elevado a la categoria
de finalidad inextricable del propio desarrollo y continuidad de 1a Unién y de la Es-
trategia Europea de Empleo, ain cuando no hayan sido unas constantes buscadas
uniformemente.

Finalmente, el Fondo Social Europeo se ha mostrado como una herramienta de
la Estrategia Europea de Empleo capaz de incrementar la eficacia juridica de las Di-
rectrices de empleo, incluso por la via de la operatividad préctica, al hacer depender
la concesidn de la ayuda del cumplimiento de objetivos europeos especificos.






CAPITULO TERCERO
EL PROCESO JURIDICO DE COLOCACION
COMO PROPUESTA DE CATEGORIA
CONCEPTUAL

1. DEL PROCEDIMIENTO DINAMICO AL PROCESO JURIDICO DE
COLOCACION

La configuracién legal del proceso juridico de colocacién dependerd de la que
cada ordenamiento juridico le reconozca en un momento dado; sin embargo es po-
sible hallar una serie de elementos comunes que lo identifican como tal en aque-
llas legislaciones que se basan en unos mismos principios constitucionales y
legales, en el marco de la OIT y de la Unién Europea.

La idea de que la colocacién es un proceso complejo en donde se suceden di-
ferentes elementos o ejes de actuaciones que deben ser ordenados a fin de conse-
guir el objetivo que el legislador prevé, estd presente en los Convenios de la OIT.
Asi en el Convenio OIT n° 97'23 sobre trabajadores migrantes cuando con una fér-
mula muy amplia define la colocacién como “todas las operaciones efectuadas por
los Estados miembros que procuren o faciliten el empleo de las personas™2%,y en
el Convenio OIT n° 88 cuando, al garantizar el Servicio Piiblico de Empleo como
fundamento de la organizacién de los mercados de trabajo, le reconoce un conjunto

125 Convenio n° 97, adoptado en Ginebra el 1 de julio de 1949 y ratificado por Espaiia el 23 de fe-
brero de 1967 (BOE n° 133 de 7 de junio de 1967).

126 Articulo 2, apartado b) del Anexo I del Convenio n° 97.
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de acciones que van desde las propias de la intermediacién laboral —“ayudar a los
trabajadores a encontrar un empleo conveniente y a los empleadores a contratar a
trabajadores apropiados a sus necesidades”—, a las de coordinacién y colaboracién
entre los distintos servicios, la recogida de informacién —en colaboracién con otras
instituciones publicas, asociaciones de empresarios y sindicatos de trabajadores—,
la gestidn de las politicas pasivas de empleo y, la elaboracion de planes sociales y
econdmicos que puedan incidir en la situacién del empleo. Junto a esto se prevén
una serie de medidas'?” muy generales destinadas a mantener y garantizar el sistema
de empleo, asi como determinadas acciones!?® complementarias dirigidas a pro-
curar la eficacia de la contratacion y la colocacion de los trabajadores.

También el Derecho social europeo asume la colocacién como un proceso ju-
ridico al entender que bajo tal termino se incluye todo el conjunto de medidas y ac-
tuaciones asumidas por los servicios de empleo de los Estados miembros. Asi se
pone de relieve en las Comunicaciones de la Comisién!'??, los Informes presen-
tados por el Grupo de Jefes de los Servicios Piblicos de Empleo de los Estados
miembros del Espacio Econémico Europeo, las Recomendaciones emitidas por el
Consejo tras la presentacion de los Planes Nacionales de Reforma por los Altos so-
cios de la Unién —desde 1999 hasta el afio 2008 incluidos ambos!30—, y las Direc-
trices europeas. Su contenido!3! abarca desde las actuaciones en que deben
centrarse los Servicios Publicos de Empleo, —relativas a detectar cuéles son los
grupos de desempleados con mayores prioridades para su atencion; la definicion,
a través de entrevistas en profundidad, de cudl sea el perfil profesional del deman-
dante de empleo; sus necesidades de cualificacion y formacion; la organizacién y
planificacion de itinerarios individualizados (especialmente en colectivos con ma-
yores dificultades de insercién laboral)!32—, hasta la regulacién de la organizacién

127 Articulo 1.2 del Convenio n° 88.
128 Articulos 6,7 y 8 del Convenio n° 88.

129 Comunicacién de la Comisién titulada “Modernising Public Employment Services to Support
the European Employment Strategy”, Bruselas a 13 de noviembre de 1998.

130 Los textos en que pueden encontrarse las alusiones hechas a Espaiia sobre las propuestas de mo-
dernizacién de su servicio piblico de empleo estdn disponibles en la web http://ec.europa.eu/employ-
ment_social/employment_strategy.

131 Las lineas que conforman este parrafo del trabajo no son mds que una apretada sintesis de
todas las actuaciones contempladas y compiladas a lo largo de todos los Planes Nacionales de Accién
para el Empleo que Espaiia, al igual que el resto de Estados miembros de la Unién Europea, ha ido ela-
borando desde que se previera asi en el Titulo VIII del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europa,
los cuales estdn a disposicion del lector en la web http://ec.europa.eu/employment_social/employ-
ment_strategy.

132 Por ejemplo, mediante la instauracién de un sistema informatico del Servicio Piblico de Em-
pleo; planes y programas de formacidn, aumento en la dotacién de recursos humanos y recursos ma-
teriales; creacién de servicios piblicos de empleo especiales para personas con necesidades también
especiales (minusvalidos, mujeres, grupos en riesgo de exclusién social...).



EL PROCESO JURIDICO DE COLOCACION 79

de los servicios publicos de empleo y también privados en cuanto pueden cola-
borar y asistir a los mismos e, incluso actuar de forma paralela y complementaria.

Sin embargo el ordenamiento juridico espaifiol asumio en la primera ley de em-
pleo —Ley 51/1980'33— un concepto de colocacién que se identificaba exclusiva-
mente con el conjunto de acciones tendentes a proporcionar a los trabajadores un
empleo adecuado y a los empleadores la mano de obra necesaria para el desarrollo
de su actividad productiva, mediante la informacion, el encuentro entre oferta y de-
manda de empleo y la orientacién!34, sin reparar en otras actuaciones como pu-
dieran ser la evaluacién y la organizacion del servicio'®>. En la més reciente Ley
56/2003 de Empleo!3, en su Exposicién de Motivos, se sefiala que la colocacién
es el método tradicional de gestién estatal del mercado de trabajo'3’, ddndose paso
a planteamientos mds descentralizados con transferencias de funciones y servicios
para la ejecucidn de las politicas activas de empleo a las Comunidades Auténomas.

No existe, por tanto en nuestro ordenamiento, el concepto de proceso juridico
de colocacién como una realidad compleja en la que se incluyen las acciones co-
rrespondientes a la intermediacion junto con la regulacién de la estructura formal
y material del proceso y de las vias de control y seguimiento del mismo. Sino que
el tratamiento juridico que se hace de la colocacidn laboral es mucho mas restrin-
gido circunscribiéndose a su identificacion en un doble sentido. Asi, la doctrina!38

133 Ley 51/1980, de 2 de octubre, Basica Empleo (BOE n° 250, de 17 de octubre de 1980).
134 Articulo 39 de la Ley 51/1980, de 8 de octubre, Basica de Empleo.
135 Articulo 39 de la Ley 51/1980, de 8 de octubre, Basica de Empleo.

136 Se trata de la Ley 56/2003 de Empleo de 16 de diciembre, (BOE n° 301, de 17 de diciembre
de 2003), que deroga la anterior Ley 51/1980.

137 En este sentido se ha pronunciado la doctrina tanto desde posiciones de ensalzamiento de la téc-
nica empleada por la Ley 56/2003 puesto que por vez primera en el ordenamiento juridico espaiiol una
norma se atreve a dar una definicién de “intermediacién laboral” deslinddndola del concepto de colo-
cacién; como desde posturas que critican la confusion creada al no utilizar los dos conceptos, interme-
diacién y colocacién. Respecto de la primera opinién favorable Montoya Melgar, A. y Cristébal
Roncero, R.: Comentario a la Ley de Empleo. Ley 56/2003 de 16 de diciembre, Thomson Civitas, Ma-
drid, 2004, en las paginas 116 a 125 y de Cavas Martinez, F.: “El entramado institucional del empleo
en las vertientes publica y privada”, Segunda Ponencia en el XVIII Congreso Nacional de Derecho del
Trabajo y de la Seguridad Social, Ediciones Laborum, Vigo, 2007, pdgs. 89 a 98. En la postura de des-
aprobacion de la técnica de la Ley 56/2003 Lujan Alcaraz, J.: “La Ley (bésica) de empleo de 2003”,
Aranzadi Social, 2003-V, pags. 388 a 391; Molina Hermosilla, O.: La dimensidn juridica de la politica
de empleo. El Derecho del Empleo como nueva categoria sistemdtica, CARL-Mergablum, Monogra-
fias de Temas Laborales n° 21, Sevilla, 2004, pags. 319 a 325.; Vida Soria, J.; Monero Pérez,J. L.y
Garcia Valverde, M*. D.: “Los Servicios Publicos... “ op. c., pdg. 163 y Sobrino Gonzélez, G. M*.: La
politica... op. c., pags. 59 a 64.

138 valdés Dal Ré, F.: “Servicios Piblicos de Empleo y contratacién laboral” en Borrajo Dacruz,
E. (Dir.): Comentarios a las Leyes Laborales. El Estatuto de los Trabajadores, Tomo V, Edersa, Madrid,
1993, pdg. 200, donde indicaba que “el proceso de colocacién debe entenderse como el desarrollo de
actividades y operaciones que se llevan a cabo mediante una regular y ordenada sucesién de actos para
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viene distinguiendo, de un lado, una nocién estatica y puntual, y entonces la colo-
cacion es un fin, un procedimiento acabado —el logro de incardinar al trabajador en
un puesto de trabajo vacante—y, de otro lado, también se la equipara con un pro-
cedimiento dindmico en el que las diferentes acciones que lo conforman se dis-
ponen de forma ordenada a la consecucién de la insercién del trabajador en un
empleo adecuado y de acuerdo a las necesidades del empleador!3.

La colocaciéon como procedimiento dindmico incluye diversas actuaciones en
funcién de las exigencias del mercado de trabajo y de sus condicionantes politicos,
econdmicos o sociales. Sin embargo existen cuatro actuaciones prototipicas que
siempre estdn presentes en el procedimiento de colocacion —secundadas por otras
que pueden o no darse en cuanto son mds sensibles a las variables politicas o eco-
némicas en un momento determinado—.

Son acciones consustanciales al concepto colocacién, la informacién, la inter-
mediacion, la orientacion y la asistencia. Las veremos brevemente.

La informacion tiene por objeto todas aquellas actuaciones relacionadas con la
obtencion de averiguaciones en y para el propio mercado de trabajo, tomdndole el
pulso real al espacio donde tiene lugar el encuentro entre ofertas y demandas de em-
pleo. Para esto se realizardn —tratdndose entonces de las intervenciones que califi-
camos como circunstanciales—, de un lado, operaciones previas como el andlisis
del mercado de trabajo por sectores de produccion y territorialmente —para detectar
estancamientos del propio mercado o hallar cuencas de empleo—, la elaboracion de
estadisticas, las investigaciones sobre las posibilidades de empleo, los estudios del
tejido empresarial, las observaciones de los movimientos migratorios... De otro
lado, también operaciones con cardcter posterior a la colocacidn a fin de obtener
una evaluacién del funcionamiento de las actuaciones desarrolladas en esta ma-
teria que pueden referirse a registrar un conjunto de datos —como el nimero de
contrataciones realizadas, el tiempo de espera de los sujetos en el mercado de tra-
bajo desde su solicitud hasta la efectiva puesta en contacto, el grado o nivel de sa-

la obtencion de un efecto, esto es, el efecto de poner en contacto a futuros contratantes”. También el pro-
fesor Martin Valverde, A.: “La supresion del monopolio publico de la colocacién” en AA.VV.: Reforma
de la legislacion laboral. Estudios dedicados al profesor Manuel Alonso Garcia, Marcial Pons, Asocia-
cién Espafiola de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, Madrid, 1995, pdg. 59, indica las dos
posibles acepciones del término colocacion, haciendo hincapié en la idea de la colocacion laboral como
“proceso mds o menos complejo, desarrollado en el estadio previo al contrato de trabajo y que tiene por
objeto precisamente conseguir la celebracion del mismo”. Alonso Olea, M. y Casas Baamonde M*. E.:
Derecho del Trabajo, Vigésimo Quinta edicion, Thomson Civitas, Aranzadi, Navarra, 2008, pdg. 662 en-
tienden que bajo el concepto de colocacién se agrupan “el conjunto de instituciones que el ordena-
miento juridico ofrece con la finalidad de establecer relaciones juridicas libres de trabajo”.

139 Vida Soria, J.; Monereo Pérez, J. L. y Garcia Valverde, M*. D. (Coord.): “Los Servicios Pd-
blicos...” op. c., pdg. 174, al respecto del concepto de intermediacién entienden que ésta, la interme-
diacidn, es uno de los instrumentos con los que cuenta la politica de empleo y que comprende la
actividad de la colocacién.



EL PROCESO JURIDICO DE COLOCACION 81

tisfaccion de los usuarios por la adecuacién de las ofertas y demandas, las contra-
taciones finalizadas, el tiempo de duracion de las mismas...—.

La intermediacion, entendida como la simple puesta en contacto entre quien de-
manda empleo y quien lo ofrece independientemente de que finalice o no con la
contratacién!4?, se complementa con otra serie de actividades como la elaboracién
de un registro de usuarios, la realizacion de entrevistas personales para conocer las
aptitudes y el perfil profesional de los demandantes, la clasificacion de ofertas y de-
mandas, la seleccion de demandantes. El seguimiento y registro de las operaciones
comprendidas en esta fase del procedimiento de colocacién ofreceran una impor-
tante fuente de informacidn a tener en cuenta en la etapa anterior, ya que pondra de
manifiesto datos esenciales como la naturaleza de las necesidades empresariales
en una zona geografica y un momento temporal determinado, el perfil profesional
que se requiere a los trabajadores y, también, por tanto, el grado de adecuacién
entre unas y otras, las posibilidades de obtencién de empleo, la escasez o exceso
de titulaciones en una especifica materia, la situacién de bonanza o no de los sec-
tores productivos y de las regiones...

La orientacién, como ha sido puesto de relievel4! tiene como funcién pri-
mordial la de guiar eficazmente al usuario demandante de empleo a fin de elegir su
formacién profesional hacia dreas efectivamente demandadas por los empleadores.
La orientacion puede entenderse en dos sentidos: por una parte, la orientacién pro-
fesional al usuario desempleado y, por otra, la orientacién del propio mercado de
trabajo, siendo esta dltima una actuacién que dotaria al Servicio Piblico de Empleo
de la connotacién preventiva propia de las politicas activas.

140 Alarcén Castellanos, M* del M.: La Intermediacién Laboral como un Instrumento Eficaz en
Tiempos de Crisis: Servicios Piblicos de Empleo y Entidades Afines, Thomson Reuters, Aranzadi,
Cizur Menor, Navarra, 2009, pag. 171, entiende la intermediaciéon como un proceso en el que quedan
comprendidas las siguientes actuaciones: captacion de oferta y demanda de trabajo; bisqueda de los me-
jores candidatos para una oferta concreta; casacién y preseleccién de candidatos; comprobacién de la
disponibilidad de los candidatos; presentacion al empleador de los candidatos y seguimiento, por parte
del servicio de colocacion, del resultado caso por caso de si ha habido o no contratacién final. A nuestro
juicio esta ultima actuacion relativa al seguimiento excederia el sentido que de intermediacién se da en
el articulo 20 de la Ley 56/2003 de Empleo al sefialar como tal intermediacion la “puesta en contacto”
de oferentes y demandantes de empleo.

Por otro lado, la Ley 35/2010, de 17 de septiembre, de medidas urgentes para la reforma del mer-
cado de trabajo (BOE n° 227, de 18 de septiembre) en su articulo 14 hace referencia a la “recolocacién”
como un tipo de actuacion que, siendo distinto a la colocacién, debe incluirse en el concepto de inter-
mediacion. Nuestra reflexion se orienta pues a cuestionar cudl es la diferencia entre recolocacion y co-
locacién dado que desempleados estdn los sujetos que a través de estas actuaciones se trata de insertar
o reinsertar en el mercado de trabajo, independientemente de si este desempleo proviene o no de un pro-
ceso de reestructuracion empresarial.

141 Ojeda Avilés, A.: “Los servicios de empleo en Espaiia: el Instituto Nacional de Empleo (I)”,
Revista Espaiiola de Seguridad Social, n® 15, 1982, pags. 27 a 32.
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La asistencia vendria a ser una accién mds completa e incisiva. La materiali-
zacion de la asistencia podria consistir, del lado de la oferta, en el asesoramiento a
las empresas en materia de planificacion de los recursos humanos, mientras que,
respecto de los desempleados se les orientaria profesionalmente, incluso a través
de la elaboracién de un itinerario personalizado, cursos para el desarrollo de téc-
nicas de busqueda de empleo, preparacion para las entrevistas de empleo; forma-
cién para el autoempleo...Y, de forma muy importante, a través de cursos y
programas de formacién profesional y reciclaje. Existe, por tanto, una conexién
entre todas las actuaciones citadas en cuanto tienden a prever las necesidades pro-
fesionales del mercado de trabajo y a satisfacerlas, si bien existe un problema, al
parecer irresoluble, debido a los inevitables desfases temporales que pueden origi-
narse dada la dificultad de ajustar los sistemas y programas educativos a las ra-
pidas transformaciones en los sistemas de produccién.

Asf pues el tratamiento de la colocacion laboral como procedimiento y las ac-
tuaciones que lo componen constituye un perspectiva muy limitada que, en pos de
lograr la eficiencia de los servicios de empleo en tanto que encargados de la orde-
nacién de los mercados de trabajo, ha de abarcar también aquellos otros dos as-
pectos subrayados desde la OIT y desde la Union Europea referidos, uno, a las vias
juridicas de control y evaluacion del servicio, y otro a la ordenacién de la distri-
bucién de los recursos humanos y materiales asignados al mismo puesto que, la
existencia de estos dos elementos o ejes de actuaciones inciden sustancialmente en
el propio procedimiento dindmico y en la eficiencia de los servicios publicos de em-
pleo.

La deteccion de los tres elementos y su interactuacion justifican el que haya de
proponerse el “proceso juridico de colocacién” como una categoria conceptual con-
creta que, siendo mas amplia que el procedimiento dindmico, abarque y contemple
a estos tres elementos como un todo. Asi, al ampliarse el proceso a estos dos ele-
mentos, el control y el seguimiento que permiten una valoracion de las actuaciones
comprendidas en el procedimiento de colocacion, y a la ordenacién juridica de la
organizacion de medios y operadores técnicos, que permite avanzar en una mayor
racionalizacién del procedimiento en su conjunto y en una garantia de la calidad en
la prestacidn de este servicio piblico y del respeto a los principios de igualdad de
los ciudadanos ante los poderes publicos, el procedimiento dindmico se estudia
desde una perspectiva mas completa, a la que se denomina proceso juridico de co-
locacion. Esta propuesta metodolégica tiene pues como finalidad incidir en la me-
jora de la efectividad de los servicios de empleo a través de la ordenacién normativa
de todos y cada uno de los aspectos que lo componen.

Por lo demads no se trata de una propuesta novedosa, como se dijo al comienzo
de este capitulo, la idea de una actuacién mds completa de los servicios publicos
de empleo estaba ya presente en el primer Convenio de la OIT sobre Servicios Pu-
blicos de Empleo asi como en las orientaciones comunitarias de politica de em-
pleo.
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2. ELPROCESO JURIDICO DE COLOCACION Y LOS SERVICIOS PU-
BLICOS Y PRIVADOS DE EMPLEO

La flexibilizacion de los servicios de empleo a fin de facilitar el proceso de
colocacién de manera mds agil, rdpida y efectiva ofrece otro aspecto de la coloca-
cion y del papel de los servicios publicos de empleo en la gestion del mismo que
conviene tener en cuenta. Desde que a partir del Convenio OIT n° 34 se instaura el
monopolio!4? del servicio publico con la finalidad de proteger a los trabajadores de
la explotacion a la que habian estado expuestos en distintas situaciones por parte
de las agencias privadas de colocacién!#3, hasta que se pone fin al mismo a me-
diados de los afios noventa, practicamente en todos los Estados de Europa que ha-
bian ratificado el Convenio n° 181, los servicios publicos de empleo inician una
relacioén con las agencias privadas, generalmente no lucrativas, que en muchos
casos da lugar a una complementacién imprescindible en los mercados de trabajo
que se quieren mas competitivos, libres y flexibles.

Y es que, como bien se sabe, la legitimacién no supuso para las agencias pu-
blicas la posibilidad de actuar de forma independiente. Al contrario, en todas las le-
gislaciones se integran dentro de las politicas activas de empleo y como elemento
relacionado, con mayor o menor intensidad, con los Servicios Publicos de Empleo.

Los servicios de empleo pueden por tanto compartirse sin que existan reservas
exclusivas a favor de lo publico. Esta nueva realidad modifica igualmente la com-
prension del sistema de colocacién y en tal sentido el proceso juridico de coloca-
cién comprenderd una serie de funciones que podrdn ser encomendadas a los
servicios publicos y a las agencias privadas en régimen de equiparacion, de subor-
dinacién o de complementariedad. Pero, en todo caso, las funciones que realizan
las agencias privadas forman parte también del proceso juridico de colocacién.

142 Walwei, U.: Monopoly or coexistence: An international comparison of job placement, n°® 5,
Berlin, Instituto para la Investigacion sobre el Empleo, 1993; Placement as public responsability and as
a private service, n° 17, Berlin, Instituto para la Investigacion sobre el Empleo, 1996; Job placement in
Germany: Developments befote and after deregulation, n® 31, Berlin, Instituto para la Investigacion
sobre el Empleo, 1998. Otro trabajo si bien no sobre el mercado de trabajo alemdn pero si relativo a las
relaciones entre el Servicio Piblico de Empleo y las agencias privadas de colocacion es el “Improving
job-matching through placement services” en Schmid, G., O’reilly, J. y Schomann, K. (Eds.): Interna-
tional handbook of labour market policy and evaluation. Cheltenham, Edward Elgar, 1996, pags. 402 a
430. También son manifestacion de la preocupacion citada las obras de la OIT: El papel de las agencias
privadas de empleo en el funcionamiento del mercado de trabajo, Ginebra, 1994, documento disponible
en www.ilo.org y Di Domenico, G.: “Comparative Analysis on Employment Services in the Enlarged
European Union”, Isfol: Monografie sul mercato del lavoro e le politiche per I'impiego, n°® 11, 2004.

143 Thuy, P.; Hansen, E. y Price, D.: The Public Employment Service... op. c., pags. 209 y 210,
denuncian que los trabajadores fueron victimas de explotacién debido al suministro por parte de las
agencias privadas de empleo de mano de obra extranjera y barata; debido a la contrataciéon masiva de
trabajadores temporales por las empresas de trabajo temporal para ciertas empresas de servicios, o de-
bido a la criba a la que eran sometidos los trabajadores con mayores dificultades de acceso al mercado
de trabajo por las propias agencias de colocacion.
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Convencionalmente podemos sefialar tres modelos europeos 14 de relaciones
entre actores publicos y privados en el mercado de trabajo, lo que incide en la pres-
tacion de las funciones que tradicionalmente venian desempefiando los servicios
publicos. En la Comunicacién de la Comisién —Pes-Prea’s relationship in a Europa
framework - se distingue el modelo de la cooperacién, en el que los d&mbitos de
la informacion y los servicios basicos de intermediacion y gestion del ajuste entre
oferta y demanda de empleo son competencia esencial pero no exclusiva de los Ser-
vicios Publicos de Empleo; el modelo complementario, donde existen parcelas con-
cretas de actuacion publica y otras encomendadas a los servicios privados, de forma
que el Servicio Publico y la Agencia Privada estdn conectados de manera reticular,
ofreciendo conjuntamente medidas de politica activa de empleo, correspondiendo a
los servicios publicos un papel de coordinacidn entre las actuaciones externalizadas
y aquéllas que no lo estdn, a la vez que de control del alcance de las finalidades pre-
vistas a nivel nacional en materia de colocacién. Y, por dltimo, el modelo de com-
petencia de forma que, tanto actores publicos como privados, interactian en el
mercado de trabajo en igualdad de condiciones, accediendo sin cuotas reservadas y
de forma equitativa a subvenciones y a financiaciones publicas. Lo cual implica un
sistema neutral del que se predican una clara separacién entre el 6rgano de gobierno
y los entes publicos de gestién del servicio, una elevada capacidad de gestion y di-
seflo del sistema de acreditacién y concesion, una fuerte actividad de seguimiento
y valoracion de los resultados que eviten: la baja calidad de los servicios prestados,
el aumento de los costes en la gestion del empleo, la segmentacién del mercado, y
la ausencia de servicios en determinados sectores del mercado de trabajo.

Podemos servirnos, para analizar estas formas de relacion entre agencias pu-
blicas y privadas, de tres ordenamientos europeos que pueden considerarse proto-
tipicos de estos tres modelos: el francés, mas préximo al modelo cooperativo; el
britdnico, que puede identificarse con el modelo complementario y el holandés,
ejemplo del modelo competitivo!4S.

144 Walwei, U.: Monopoly or coexistence: An international comparison of job placement, n® 5,
Berlin, Instituto para la Investigacion sobre el Empleo, 1993; Placement as public responsability and as
a private service, n® 17, Berlin, Instituto para la Investigacion sobre el Empleo, 1996; Job placement in
Germany: Developments befote and after deregulation, n° 31, Berlin, Instituto para la Investigacién
sobre el Empleo, 1998. Otro trabajo si bien no sobre el mercado de trabajo alemdn pero si relativo a las
relaciones entre el Servicio Piblico de Empleo y las agencias privadas de colocacién es el “Improving
job-matching through placement services” en Schmid, G., O’reilly, J. y Schomann, K. (Eds.): Interna-
tional handbook of labour market policy and evaluation. Cheltenham, Edward Elgar, 1996, pags. 402 a
430. También son manifestacion de la preocupacion citada las obras de la OIT: El papel de las agencias
privadas de empleo en el funcionamiento del mercado de trabajo, Ginebra, 1994, documento disponible
en www.ilo.org y Di Domenico, G.: “Comparative Analysis on Employment Services in the Enlarged
European Union”, Isfol: Monografie sul mercato del lavoro e le politiche per I’'impiego, n® 11, 2004.

145 Baden, Austria, 16 de noviembre de 1998, Seccién II, pag. 4.

146 Sansier, M. y Boutonnat, D.: The relationship between public employment services and pri-
vate employment agencies: Developing a cooperation framework, documento del Servicio de Adminis-
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3. ANALISIS DE TRES MODELOS SIGNIFICATIVOS

3.1. El Servicio Piblico de Empleo francés como paradigma del modelo Co-
operativo

En el ordenamiento francés!#” el servicio ptiblico de empleo estd marcado por

la colaboracién con las agencias privadas que pueden depender de entes publicos
o ser exclusivamente privadas, centrada en el intercambio de informacién y en la
gestion de los servicios de intermediacion.

Es decir, una cesién importante de actividades. Asi pueden ser objeto de cesion
por parte de la Agencia Nacional de Empleo a las agencias privadas las relacio-
nadas con el acompafiamiento de los usuarios desempleados, con la bisqueda ac-
tiva de empleo, con la evaluacién de las competencias y de las capacidades
personales, con la certificacién de las competencias —€sta tltima exclusivamente
para entes puiblicos— y sobre todo con el intercambio de informacién respecto de
las ofertas y demandas de empleo. La cesidn de estas actividades a los entes pu-
blicos o privados se realiza a través de concurso ptiblico, mediante el que se se-
lecciona al mejor candidato entendido en términos de resultados, productividad y
de calidad en el servicio dispensado.

tracién Laboral n° 51, Ginebra, OIT, 1997. En este trabajo se llega a unas conclusiones que bien pueden
servir de orientacién al respecto del rumbo que han tomado las relaciones entre ambos actores en ma-
teria de colocacion. Estas conclusiones son las siguientes: la primera se refiere a que los Servicios Pu-
blicos de Empleo de los tres pafses habian pretendido fortalecer su posicién competitiva mediante la
innovacion en los modos de influir en el mercado de trabajo. La segunda alude a que los operadores pu-
blicos y privados paulatinamente habian creado entre ellos redes de cooperacion, asociacion y subsi-
diariedad, pero no tanto la competencia. Y la tercera de las conclusiones que alli se recogen es la relativa
al nuevo rol de empresa de servicios que adoptaron los Servicios Piblicos de Empleo de los tres paises.

147 Toda la informacién que puede leerse en las lineas que a continuacién siguen ha sido obtenida
de las siguientes fuentes: ISFOL: Public Employment Services in Europa - Esperienze innovative ne-
II’erogazione di servizi: On-line, alle imprese, ai disoccupati di lunga durata, Monografie Mercato del
Lavoro n. 10/2003,ISFOL, Roma, Italia, 2003; ISFOL: Atlante comparato sui Servizi per I’'impiego ne-
1I’Unione Europea ampliata, Monografie Mercato del Lavoro n. 11/2004, ISFOL, Roma, Italia, 2004;
OECD: Employment Outlook, Paris, 2004; Corno, R. y Guardagli, C. M. C.: Servizi pubblici e privati:
verso un sistema di qualita. Ricerca Transnazionale, Commissione Europea, Progetto VP/2005/008
Componente 2; Eichhorst, W. y Konle-Seidl, R.: The interaction of Labor Market. Regulation and Labor
Market Policies in Welfare State Reform, IAB Discussion paper n° 19, Numberg, 2005; ISFOL: Le po-
litiche di workfare in Europa. Esperienze di integrazione tra Servizi al lavoro e Sistemi di welfare, Mo-
nografie Mercato del Lavoro n. 15/2005, ISFOL, Roma, Italia, 2005; OECD: Employment Outlook,
Paris, 2005; Di Domenico, G. y Gilli, D.: “Governance e modelli di policy sul mercato del lavoro. Ri-
flessioni comparate sui sistemi europei di Servizi all’impiego”, ISFOL, Roma, Italia, 2006; OECD:
Employment Outlook, Paris, 2006; Spinn Italia Lavoro: Esperienze internazionali, Francia, n°® 25, di-
cembre 2006; Bollettino Adapt de 26 de noviembre de 2007, texto disponible en www.fmb.unimore.it;
Eichhorst, W.: The Gradual Transformation of Continental European Labor Markets: France and Ger-
many compared, IZA Discussion paper n° 2675, Bonn, march 2007. Son también recomendables las vi-
sitas de las web www.anpe.fr y www.cerc.gouv.fr.
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La Agencia Nacional de Empleo'*® “Agence Nationale Pour 1'Emploi”
—ANPE-, es un ente piiblico nacional con personalidad juridica y autonomia fi-
nanciera que, ademads de centralizar el servicio!#?, interactia con el Estado central
a través de Acuerdos celebrados por periodos determinados de tiempo. Estos
Acuerdos, denominados “contrat de progrés”!>9, contienen las orientaciones a se-
guir por la ANPE en materia de colocacion, siendo su objetivo principal el forta-
lecer las sinergias con las agencias privadas de empleo y mejorar la colaboracion
con el resto de los érganos integrantes de la estructura del servicio, —es decir, con
las direcciones regionales, los departamentos y las agencias locales— a través de la
prevision de los objetivos generales a los que debe tender la intervencién de estos
agentes en el mercado de trabajo. Asf, cada Director de cada agencia'>! ha de ar-
monizar los objetivos contenidos en el Acuerdo con las necesidades propias del
mercado de trabajo del territorio donde ésta estd radicada. Para ello elaborard un
plan anual que deberd contener la mencién a dos tipos de operaciones. De un lado,
las actuaciones que van a desarrollarse en materia de evaluacion del plan, son los
“points fondamentaux”!32, Y, de otro lado, especificard unas “dispositions parti-
culieres”!33 que constituyen la concreta respuesta local a los generales objetivos
previstos a nivel nacional en el Acuerdo.

La atencién que desde el servicio se presta a los usuarios se divide en dos tipos
de actuaciones segun éstas se destinen a empresarios o a desempleados.

148 oi n° 2005-32 du 18 janvier 2005 de programmation pour la cohésion sociale (Version con-
solidée au 15 février 2008).

149 Concretamente la ANPE cuenta con 22 direcciones regionales, 120 departamentos y aproxi-
madamente unas 770 agencias locales. La ANPE en el afio 2006 atendi6 a 3.500.000 ofertas de empleo
realizadas por 531.000 empresas que a ella se dirigieron. De las ofertas planteadas, 3.100.000 se res-
pondieron satisfactoriamente. Del lado de los demandantes de empleo es preciso indicar que la ANPE
atiende mensualmente a 600/700 personas en término medio por cada centro.

150 E] iltimo acuerdo suscrito en junio de 2006 que contiene las orientaciones a seguir por la
ANPE para el periodo 2006-2010, donde se prevén 29 objetivos clasificados en cuatro dreas diferen-
ciadas: acogida y animacién del drea de libre acceso —9 de los 29 objetivos—; prestacion de servicios para
las personas en busca de empleo —5 de los 29 objetivos—; prestacion de servicios para las empresas —8
de los 29 objetivos—y gestion y organizacién del propio servicio —10 de los 29 objetivos—.

151 Cada agencia individualmente considerada cuenta en su plantilla con un Director, un Vicedi-
rector, operadores técnicos, auxiliares administrativos y el operador técnico que se encarga del “RMI”
—renta minima de insercion—.

152 Esos puntos fundamentales se refieren a la definicién y formalizacién de las especificidades
de los servicios; la concrecion de los métodos de control, evaluacion, informe y apoyo; a la definicién
del plan de organizacién y la distribucién de responsabilidades y, por ultimo, a la implementacién del
procedimiento del seguimiento del propio plan.

153 Estas disposiciones deben responder al siguiente esquema: objeto de la disposicién concreta;
tipos de acciones que van a realizarse para su materializacion; sujetos responsables de su materializa-
cién; tiempo aproximado de duracién de la actividad; instrumentos y sistemas informdticos que van a
emplearse; documentos e informes de referencia.
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Los empresarios tradicionalmente han sido considerados en el modelo de co-
locacién francés como clientes estratégicos y por ello la ANPE trata de entablar y
mantener una comunicacién directa y en tiempo real con ellos mediante el empleo
y el fomento del empleo de técnicas y medios de informacién teleméaticos como In-
ternet, el fax y el teléfono. A cada empresa usuaria o grupo de empresas, para el
caso de que sus necesidades sean reducidas, se le asigna un tinico operador técnico
que se convierte en el referente y garante de la empresa usuaria. La funcién del
operador técnico es por tanto la de gestor de recursos humanos, procediendo a la
publicacién de las vacantes anunciadas, a la pre-seleccién de candidatos, a la or-
ganizacién de encuentros con la empresa... Si la pre-seleccion y los encuentros de
los demandantes de empleo con las empresas no arrojaran resultado satisfactorio al-
guno, en un plazo de tiempo tasado y no superior a 48 horas, el operador técnico
debe localizar nuevos candidatos y concertar nuevas citas con las empresas que
ofrecen vacantes.

La especial dedicacion de la ANPE a los usuarios empresarios queda demos-
trada ademds en la suscripcidn, con caricter de continuidad, de interesantes
acuerdos con grandes grupos empresariales afincados en Francia que tengan como
objeto la contratacién de los usuarios desempleados a cambio de una rdpida y efi-
ciente actuacidn del servicio en su calidad de intermedidador y gestor de recursos
humanos.

El tipo de atencién que desde la ANPE se pretende otorgar a los desempleados
se caracteriza por la concrecién e individualizacién de las medidas ofertadas. Por
ello se determinan perfectamente desde el periodo dentro del que habran de ser en-
trevistados por primera vez, hasta la sucesion temporal de estas entrevistas, su con-
tenido e incluso, el modo en que habra de elaborarse el itinerario de insercién
laboral correspondiente.

En este sentido el desempleado habra de ser entrevistado dentro de los cinco dias
siguientes a su inscripcién como demandante de empleo!>4, pasando a ser “cliente”
exclusivo del operador que lo entrevista, que a su vez, tras estudiar el caso concreto,
disefia con la colaboracién del propio usuario un proyecto de itinerario de insercién
laboral. Este proyecto puede o no clasificarse en uno de los tres itinerarios ya pre-
fijados en toda la ANPE, dependiendo su aplicacién automética de la decisién dis-
crecional del operador técnico concreto. Los tres itinerarios ya previstos son: “Le
parcours de recherche accélérée”, que tienen como finalidad la insercién laboral de
sujetos con aptitudes favorables para la ocupacion, a los que se les supone que du-
rante los tres primeros meses de inscripcion va a recibir un importante abanico de
oportunidades laborales; “Le parcours de recherche active” que se dirigen a sujetos

154 En caso de que no haya respuesta por parte del demandante de empleo a la convocatoria que
desde la agencia se le hace, se procede a intentar contacto via telefénica y se concierta una nueva cita.
Si atn a pesar de ello se reitera la ausencia, la agencia procede a enviar cartas de requerimiento via
postal.
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con un riesgo moderado de desempleo de larga duracién, cuyo objetivo es reducir
las distancias entre oferta y demanda de empleo a través de la formacién. Y “le par-
cours de recherche accompagnée” que se destinan a los desempleados con un alto
riesgo de caer en el desempleo de larga duracion, contando entonces con una serie
de acciones dirigidas al apoyo y al acompafiamiento del acceso al empleo y a la
reinsercion social (por ejemplo se contemplan incluso ayudas a la bisqueda de casas
en alquiler). Este itinerario incluye la posibilidad de que se otorgue su realizacién a
agencias privadas de empleo o empresas externas de la ANPE.

Independientemente de que el operador técnico opte por un itinerario perso-
nalizado o uno de los prefijados que acabamos de describir, concluido el cuarto
mes desde que se produjo la inscripcidn del usuario como demandante de empleo
sin haberse logrado la insercidn laboral, el operador técnico tiene el deber de rea-
lizar un seguimiento mensual personalizado “suivi mensuel personalise” del des-
ocupado atendido.

Atendiendo al modo en que interviene la ANPE y sus operadores en el mercado
de trabajo pueden resaltarse, teniendo en cuenta también lo hasta ahora indicado,
cuatro aspectos esenciales. El primero, la profesionalidad de sus operadores, exigible
desde el comienzo de la relacién usuario-agencia de empleo. Puesto que la recep-
cién del usuario —personalmente, via telemdtica o telefénica— estd prevista que se re-
alice por personal técnico especializado, no por administrativos. El segundo, que
cada operador técnico tiene una carpeta de usuarios lo que permite un doble juego:
el operador técnico tiene control sobre los usuarios que le corresponden —evitando asi
duplicidades en las actuaciones a ellos orientadas—y al mismo tiempo los usuarios re-
conocen a una dnica persona a la que dirigirse para cualquier tipo de requerimiento;
ademds de que la previsién de periodos de tiempo en los que van a producirse las ac-
tuaciones permite la organizacion de las mismas, lo que redunda en la calidad y en
la eficiencia de éstas, asi como esta relacion directa e individualizada da lugar a un
complejo método de evaluacion que afecta al funcionamiento, la organizacién de la
ANPE y al seguimiento de la insercién laboral de los propios desempleados —mate-
rializado este tltimo aspecto en el llamado ““suivi mensuel personalise”—.

De entrada es importante indicar que la implementacién operativa y los resul-
tados de las actuaciones realizadas son evaluados constantemente a través de su-
jetos y de métodos distintos. Asi, la propia estructura organizativa de la ANPE
cuenta con indicadores internos semanales y mensuales conectados con el logro de
los objetivos previstos en el Acuerdo celebrado con el Estado central. De otro lado,
también se produce la evaluacion del funcionamiento del organigrama previsto por
la ANPE a través de la valoracién que, de igual a igual, realiza el Director de una
agencia sobre la actuacion del Director de otra agencia ubicada en una Localidad,
Provincia o Regién distintas!>3. Un tercer tipo de valoracién de actuaciones pro-

155 Este tipo de evaluacién se realiza anualmente y se desarrolla a través de visitas con una dura-
cién de dos dias en la agencia evaluada.
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viene de las opiniones de los propios usuarios relativas al grado de satisfaccién con
respecto al servicio prestado, con una frecuencia anual —para las empresas— o al
final de cada actuacién —para el caso de los sujetos desempleados—. Un cuarto tipo
de valoracion es el que proviene de sistemas de evaluacion externos a la propia
ANPE, tratdndose de sociedades independientes que certifican de la calidad de los
servicios prestados. Una quinta férmula de evaluacién la representan los disposi-
tivos de valoracién que la propia ANPE desarrolla in itinere o durante el proceso
de prestacion del servicio denominados “dispositif de la veille qualité en continu”,
y los dispositivos de evaluacion discontinuos o de profundidad, obtenidos de la re-
alizacion de entrevistas a los usuarios e incluso, observaciones hechas por la propia
ANPE, son los “dispositif de la veille qualité en discontinu”.

De todo este entramado de métodos de evaluacion desde distintas perspectivas
y con dispares metodologias es 16gico inferir que deben obtenerse pormenorizados
y diversos correctivos que deberdn coadyuvar, sin género de dudas, al perfeccio-
namiento del sistema; mds aun cuando, tras la obtencién de todo este conjunto de
resultados, se ponen en conocimiento del personal de cada agencia concreta, pro-
cediéndose a su discusion para la mejora de los aspectos mds deficientes.

3.2. El Servicio Pablico de Empleo britanico como paradigma del modelo
Complementario

En la estructura del servicio de colocacién del Reino Unido!>® se hallan los

rasgos mas propios del modelo “complementario” prevalente en la mayor parte de
la Europa continental'>’,

Se caracteriza por considerar a los servicios de empleo como nicleos de es-
tructuras publicas y privadas, conectadas reticularmente de manera que puedan
ofrecer conjuntamente medidas de politica activa de empleo. Los servicios publicos
dentro de esas estructuras realizan funciones de coordinacién entre las actuaciones

156 E] desarrollo del contenido de este subapartado se ha realizado mediante el anlisis de las si-
guientes fuentes: Barbier, J. P.; Hansen, E. y Samorodov, A.: Public-Private Partnerships in Employment
Services, ILO, Geneva, 2003; OECD: Employment Outlook, Paris, 2004; OECD: Employment Ou-
tlook, Paris, 2005; OECD: Employment Outlook, Paris, 2006; OECD: Activation Strategies and per-
formance of employment services in The Netherlands, Germany and the United Kingdom, march 2006;
National Audit Office: Department for work and Pensions. Delivering effective services through con-
tact centres, London, march 2006; Tergeist, P. y Grubb, D.: Activation Strategies and performance of
employment services in The Netherlands, Germany and the United Kingdom, OECD, Working papers,
n° 42, Paris, march 2006; Spinn - Italia Lavoro: Esperienze internazionali, Regno Unito, n° 21, ottobre
2006; Van Stolk, C.; Rubin, J. y Grant, J.: Benchmarking of the use of Personal Advisers in Jobcentre
Plus, Rand Europe, Cambridge, 2006; National Audit Office: Jobcentre Plus. Delivering effective ser-
vices through Personal Advisers, London, november 2006; Bollettino Adapt de 26 de noviembre de
2007, texto disponible en www.fmb.unimore.it. También recomendamos la visita de las webs
http://www.jobcentreplus.gov.uk y www.dwp.gov.uk.

157 E] ejemplo completo mds tipico es el que se desarrolla en la Republica Federal de Alemania.



90 MARIA SALAS PORRAS

externalizadas y aquéllas que no lo estdn, asi como de control del alcance de las fi-
nalidades previstas a nivel nacional en materia de colocacién. La tendencia general
en el modelo complementario britdnico es la de progresivo aumento de la busqueda
de colaboradores privados o publicos, tengan animus lucrandi o no, siendo la ce-
sién de actuaciones una préctica fuertemente consolidada. Sobre todo se externa-
lizan en concesién las acciones mads especializadas, como por ejemplo la
elaboracién de los curricula de los desempleados o su formacién. También se ha ex-
ternalizado el programa New Deal, sobre todo a favor de servicios privados y or-
ganizaciones de voluntariado que operan regionalmente.

Mencién aparte merecen las “Employment Zones”. Estas son dreas en las que
el papel que desempeiian los servicios publicos de empleo es mucho mads flexible
que en el resto de zonas territoriales ordinarias, puesto que reenvian a los conce-
sionarios privados los desempleados en esta situacion durante 18 meses en un pe-
riodo de referencia de 21 meses. A las “Employment Zones”!>® se les otorga una
subvencién concreta!>® por cada desempleado de larga duracién colocado laboral-
mente, subvencion que se ve incrementada si ademads la duracion del empleo es
como minimo de 13 semanas de duracion. Estos operadores privados serdn re-
compensados o penalizados econémicamente por el Gobierno britdnico a través
del servicio publico de empleo, en funcién de que hayan logrado o no la insercién
laboral de los desempleados que se les hayan remitido.

En cuanto al funcionamiento, el Servicio Publico de Empleo britdnico puede
definirse como centralizado, al igual que sucede en el francés. En este sentido el
Reino Unido de Gran Bretaiia e Irlanda del Norte, a pesar de ser una monarquia par-
lamentaria compuesta por cuatro paises constituyentes, —Escocia, Inglaterra, Ir-
landa del Norte y Gales—, cuenta con un servicio publico de empleo, dependiente
del Ministerio de Trabajo y Pensiones “Department of Work and Pensions”, que
estd centralizado debido a que se estructura en una tinica red de oficinas'® distri-
buidas por todo el territorio a las que se denomina “Jobcentre Plus”.

158 Estas “Employment Zones” responden a dos tipologfas diversas. De un lado, las dreas mono-
abastecedor o mono-concesionario, es decir, zonas donde actda con exclusividad un solo ente privado,
y, de otro lado, las dreas multi-abastecedores, donde el mercado de usuarios se lo reparten entre varios
concesionarios. En cualquiera de las “Employment Zones” las actuaciones desarrolladas responden a
tres fases muy especificas: En la primera fase, con una duracién de cuatro semanas, el operador privado
y el usuario demandante de empleo conciertan un acuerdo de intervencion. En la segunda fase, el ope-
rador privado facilita al usuario los servicios que se han previsto en la fase primera durante un periodo
de tiempo médximo de 26 meses. En la fase tercera, que sélo existe en la medida en que el usuario sigue
siendo desempleado, el operador privado reenvia al usuario a la oficina de empleo ptublica, volviendo
a ser incluido en una nueva “Employment Zone” con una duracién de 18 meses.

1597 4 citada subvencién es de 400 libras, unos 600 euros, por cada colocacién realizada. Esta cantidad
asciende a 2400 o 3600 libras si ademas la duracion de la colocacion es como minimo de 13 semanas.

160 Son un total de 1600 redistribuidos por todo el territorio britanico y dependientes de las sedes
de distrito —unas 100 aproximadamente— que a su vez estdn gestionadas por ocho sedes regionales, tam-
bién sometidas a las orientaciones del “Departament of Work and Pensions”.
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Cada uno de estos “Jobcentre Plus” cuenta con operadores técnicos o “Per-
sonal Advisers”1®!, que desarrollan actuaciones administrativas y funciones téc-
nicas referidas a la intermediacién, poseyendo cada uno una carpeta propia con
idénticas finalidades a las previstas en el servicio francés, es decir, evitar duplici-
dades de actuaciones y erigirse como referente al que puedan dirigirse los usuarios
del servicio.

Las actuaciones que se destinan en los “Jobcentre Plus” a la oferta de empleo
se asientan en la creacion y desarrollo de canales especializados y privilegiados de
comunicacion y consulta con cada una de las principales empresas del pais, a través
de consultores individuales denominados “Field Account Managers” que estdn co-
ordinados a nivel nacional por el “Employer Service Directorate”. Se trata pues de
operaciones organizadas y coordinadas a nivel estatal.

La demanda de empleo también es objeto de una atencién muy especifica por
parte del servicio britdnico de colocacion. En concreto esta actuacion se diversifica
en dos programas distintos. Uno es el “Jobseeker’s Allowance (JSA)”, cuyo obje-
tivo principal es la estimulacién de la bisqueda de empleo por parte de desemple-
ados a través de la mejora de la informacioén relativa al mercado de trabajo. Otro
es el programa “New Deal”, que se dirige sobre todo a los desempleados de larga
duracién, ofreciéndoles un periodo de consulta individual intensiva y el apoyo en
la busqueda de un empleo a través de la formacidn, las practicas...

Estos dos programas genéricos se dividen en otros mds concretos %% cuyo con-
tenido se adapta a unos colectivos predefinidos —jévenes, familias monoparentales,
minusvalidos...— quienes, ademds de recibir diferentes actividades en funcién del
programa correspondiente, son beneficiarios de derechos econdmicos también dis-
tintos. Esto genera un sistema bastante complejo y articulado, que pretende sin em-
bargo personalizar al mdximo la politica de colocacidn.

161 Conforme a los resultados del dltimo estudio realizado por la “National Audit Office” en el afio
2006, el Servicio Piblico de Empleo britdnico contaba con un total de 9.300 “personal advisers”, los
cuales atendieron en ese afio 10.800 entrevistas.

162 os subprogramas a los que aludimos son: “New Deal for Young People”, subprorama obli-
gatorio dirigido a jévenes de entre 18 y 24 afios que han sido beneficiarios del programa Jobseeker’s
Allowance durante seis meses; “New Deal 25 Plus”, subprograma obligatorio para usuarios de mds de
25 afios que han participado en el Jobseeker’s Allowance durante 18 meses; “New Deal 50 Plus” sub-
programa no obligatorio dirigido a mayores de 50 afios que se han beneficiado de los principales sub-
sidios durante 6 meses; “New Deal for Lone Parents” subprograma no obligatorio que contiene apoyos
econdmicos para las familias monoparentales; “New Deal for Disabled People”, subprograma no obli-
gatorio que implica una actuacién intensificada de apoyo a la bisqueda de empleo de personas minus-
vélidas; “Pathways to work”, subprograma que pretende apoyar la autonomia y la insercién laboral de
minusvalidos o enfermos; “Progress2work/linkup”, subprograma relativo a la recuperacion social de per-
sonas dependientes de sustancias téxicas, exconvictos y sin-techo.
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También en el Servicio Publico de Empleo britdnico, como en el francés, estdn
previstos los intervalos de tiempo en los que habrdn de sucederse las entrevistas con
los desempleados y la duracién de las mismas'®3.

En la primera entrevista se configura el plan individual de actuacién denomi-
nado “Back-to-work-plan”, conforme al que el desempleado debe suscribir un com-
promiso de actividad o “integration agreement” también denominado “Jobseeker’s
Agreement”. En este pacto se detallan todas las actuaciones'®* que el firmante de-
bera realizar para buscar activamente un empleo, por lo que no existen itinerarios
prefijados como sucedia en el modelo francés, y de cuya efectiva materializacion
debe responder el propio usuario en tanto que, cada dos semanas y durante el pe-
riodo de tiempo en que esté vigente el pacto, le serd reclamado por el técnico per-
tinente justificacion documental de las actuaciones desarrolladas. Un rigido control
que responde al objetivo de contrarrestar los posibles fraudes y abusos en la per-
cepcidn y utilizacion de los subsidios.

En este pacto no encontramos sin embargo alusién alguna al “empleo ade-
cuado” o tal vez “empleo deseado”, aunque en general los operadores técnicos
transmiten ofertas de trabajo a los desempleados en funcién de las previas expe-
riencias profesionales, con niveles salariales andlogos, o ubicadas en una especifica
drea territorial.

Todo lo que en esta linea de flexibilidad —la que pudiera prometer el que la
oferta de empleo sea adecuada al perfil profesional dibujado por el propio deman-
dante— puede hallarse es la posibilidad de que, tras la primera entrevista realizada
por el técnico correspondiente del servicio de empleo, se considere como periodo
permisivo “permitted period” el intervalo de tiempo de 13 semanas durante el cual
el demandante de empleo interactia con el operador técnico en la configuracion de
su perfil profesional, expresando sus preferencias. Cuando transcurre este periodo
de tiempo sin que el desempleado haya encontrado colocacion, se revisan en tér-
minos ain mas restrictivos las preferencias expresadas por el desempleado. Si, a
pesar de esta revision, aiin permaneciera sin ocupacion el sujeto, se procederd a
ofrecerle todas las ofertas de trabajo de que disponga el técnico en cuestion, sin li-
mitacién alguna. Llegado a este punto, el desempleado debe, en principio, aceptar
lo ofertado, salvo que exista un motivo justificado para rechazar el puesto de tra-
bajo ofertado. Lo que pueda entenderse como motivo justificado ha sido configu-
rado de forma negativa por la “Jobseeker’s Allowance Regulation”, en donde se
enumeran una serie de criterios'® a tenerse en cuenta por el operador técnico que
es, en dltima instancia, quien decide tal extremo.

163 Segtin los “Rapporti” del Isfol italiano esta duracién estd prevista entre los los 40-45 minutos.
164 Entre las actuaciones también se incluyen las referentes a la auto-bisqueda de empleo.

165 En la enumeracién de estos criterios citamos a la profesora QUESADA SEGURA, R.: Los
Principios Constitucionales y el Modelo Legal de Proteccién por Desempleo, Monografias de Temas La-
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Si la situacion de desempleo subsiste transcurridos seis meses para los me-
nores de 25 afios o 18 meses para los mayores de 25 afios, los desempleados deben
cambiar de programa, siendo incluidos entonces en el New Deal que les corres-
ponda.

El Servicio Publico de Empleo britdnico también dedica bastantes esfuerzos y
operaciones a la evaluacioén de su propio funcionamiento. Asi, el método de eva-
luacién parte de la valoracion de las premisas mds generales para llegar hasta la es-
timacion de las actividades singularmente entendidas. La actividad de valoracién
comienza en los objetivos generales predefinidos por el “Department of Work and
Pensions” que publica anualmente el “Departmental Report”!%0. Para cada uno de
estos objetivos estratégicos se prevén a su vez objetivos operativos por los propios
servicios de empleo denominados “Public Service Agreements”, referidos a seis
macro-dreas, que son: Job Entry!67, Customer Service!%®, Employer Outcome!®?,
Monetary Value of Fraud and Error and Bussiness Delivery!7?, y Unit Cost!”!.

borales, n° 20, Carl-Mergablum, Sevilla, 2005, pags. 96 y 97, quien entiende que esta opcién por parte
del ordenamiento juridico britdnico fortalece tanto la autonomia de la voluntad del usuario como el ne-
cesario e importante papel que debe desempeiiar en la elaboracién sea de su propio itinerario de inser-
cion, sea en la aceptacion de una oferta de trabajo adecuada a sus necesidades y perfil profesional.

166 Para el afio 2008 las categorias previstas en el Depsartmental Report han sido: children, em-
ployment and well-being at work, security in retirement, disabled people, quality of service delivery, the
efficiency challange. El texto completo estd disponible en la web http://www.dwp.gov.uk/publica-
tions/dwp/2008/dr08/.

167 E] 4rea del “Job Entry” se refiere a la insercién laboral de las personas que buscan un empleo.
Este drea se evalda a través de una serie de puntos que responden a si se ha producido realmente inser-
cion laboral y al tipo de desempleado que se ha logrado colocar laboralmente.

168 E] 4rea de “Customer Service” es la relativa al procedimiento tipo al que es sometido el des-
empleado que acude al servicio de empleo, la cual se valora a través de las siguientes pautas: velocidad
de respuesta telefonica o de atencién directa a los usuarios; el nivel y la adecuacion de la informacién
otorgada a los usuarios sea telefénica o durante las entrevistas personales; la capacidad de interpreta-
cion por parte de los “Personal Advisers” de las necesidades de los usuarios y las respuestas dadas que
mejor se hayan adecuado a sus verdaderas carestias y, por tltimo, la utilidad de la informacién dada y
de los servicios prestados —incluidos la accesibilidad o no a los servicios y a la informacién—.

169 E] 4rea del “Employer Outcome” alude a la valoracién de las intervenciones de los servicios
de empleo para con la oferta de empleo. Concretamente las evaluaciones de las actuaciones que a las
empresas se dirigen se realizan por unos entes independientes del “Departament of Work and Pensions”
que, a través de entrevistas a las empresas, pretenden dar respuesta a: nivel de satisfaccion de los ser-
vicios prestados respecto de las vacantes comunicadas; tiempo de respuesta a la solicitud y calidad de
la intermediacion o adecuacién del candidato enviado a las exigencias apuntadas por la empresa.

170 El 4rea del “Business Delivery Target” atafie a la medicién de la eficiencia de las principales
actuaciones realizadas desde el servicio de empleo.

171 Las 4reas “Monetary Value of Fraud and Error” y la “Unit Cost” se refieren a la valoracién de
la mejora econdmica de los servicios prestados, controlando los errores materiales ocasionados, los
fraudes y el coste unitario de cada actuacion.



94 MARIA SALAS PORRAS

Como puede apreciarse el servicio britdnico también estd caracterizado por un
fuerte y articuladisimo método de evaluacién que hace que las actuaciones ofre-
cidas en materia de colocacion estén cada vez més adaptadas a las necesidades so-
ciales bdsicas, si bien no se prevé que tales operaciones de evaluacién sean
desarrolladas por entidades externas al propio servicio lo que puede redundar en la
falta de objetividad de los resultados obtenidos.

3.3. El Servicio Piblico de Empleo holandés como paradigma del modelo
Competitivo

Holanda!7? cuenta con un servicio piiblico de colocacién con rasgos propios
del modelo competitivo!73 en la relacién de servicio piiblico-privado, m4s frecuente
en paises como Australia.

La caracteristica fundamental de este modelo es que, los servicios publicos y
privados, interactian en el mercado de trabajo en igualdad de condiciones, acce-
diendo sin cuotas reservadas y de forma equitativa a subvenciones y a financia-
ciones ptblicas. Lo cual implica que la estructura del servicio de empleo esté
absolutamente abierta a la participacion publica y privada en funcién de la mejor
oferta. De tal forma que el Ministerio de Asuntos Sociales actiia inicamente como

172 Bl sucinto andlisis que se desarrolla en las lineas dedicadas al modelo holandés de colocacién
proviene de la informacién obtenida con la lectura de las siguientes fuentes: ISFOL: Public Employment
Services in Europa - Esperienze innovative nell’erogazione di servizi: On-line, alle imprese, ai disoc-
cupati di lunga durata, Monografie Mercato del Lavoro n. 10/2003, ISFOL, Roma, 2003; Struyven, L.
y Steurs, G.: “The competitive Market for Employment Services in the Netherlands”, OECD, Working
paper, n° 13, Paris, 2003; ISFOL: Atlante comparato sui Servizi per 'impiego nell’Unione Europea
ampliata, Monografie Mercato del Lavoro n. 11/2004, ISFOL, Roma, 2004; OECD: Employment Ou-
tlook, Paris, 2004; ISFOL: Le politiche di workfare in Europa. Esperienze di integrazione tra Servizi al
lavoro e Sistemi di welfare, Monografie Mercato del Lavoro n. 15/2005, ISFOL, Roma, 2005; OECD:
Employment Outlook, Paris, 2005; OECD: Employment Outlook, Paris, 2006; OECD: Activation Stra-
tegies and performance of employment services in The Netherlands, Germany and the United Kingdom,
march 2006; SOL, E.: “Targeting on transitions: Employment services in the Netherlands”, Compara-
tive Labor Law & Policy, n°® 23, vol. 1, Illinois University, 2006; Spinn —Italia Lavoro: Esperienze in-
ternazionali, Olanda, n° 18, settembre 2006; CARCILLO, S. y Grubb, D.: “From inactivity to work: the
role of active labour market policies”, OECD, Working paper, n® 36, Paris, 2006; DAVIDSE, E. y
KRAAN, A.: The evaluation of the new Work and Social Assistance Act (WWB) in the Netherlands:
system change, evaluation methodology and initial results, Minister for Social Affairs and Employ-
ment, Paper for the Peer Review, The Hague, june 2007; Bollettino Adapt de 26 de noviembre de 2007,
pdgs. 180 y ss. cuyo texto estd disponible en la web www.fmb.unimore.it. También recomendamos la
visita de la web www.ontslag-krijgen.nl/cwi-centrum-voor-werk-en-inkomen.html.

173 Falasca, G.: I servizi privati per I"'impiego, Collana Adapta-Fondazione “Marco Biagi”, n® 10,
Giuffre Editore, Mildn, 2006, en las pags. 112 a 115 de su trabajo hace un estudio sobre estos modelos
relacionales entre servicios publicos y privados, donde indica que el modelo competitivo es méds propio
de Australia, si bien también en el sistema britdnico, como se ha puesto de relieve en el texto principal,

las denominadas “Employment Zones” son un claro ejemplo del modelo competitivo.
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responsable del servicio sin que exista una vinculacién directa con los servicios de
empleo. Es un sistema que se caracteriza ademds, por una elevada capacidad de
gestion y disefio del sistema de acreditacion y concesion y por una fuerte actividad
de evaluacién y valoracién de los resultados, con la finalidad de evitar tanto la baja
calidad de los servicios prestados, el aumento de los costes, la segmentacién del
mercado, como la ausencia de servicios para unos determinados sectores pobla-
cionales del mercado de trabajo.

La consecuencia directa de este modelo relacional competitivo es que una gran
parte del servicio holandés de colocacion estd privatizado, sobre todo aquellas ac-
tuaciones relacionadas con la reinsercion laboral y la colocacion de los desemple-
ados de corta duracion.

Los operadores privados con o sin dnimo de lucro participan en las conce-
siones!7* para adjudicarse los servicios ofertados conjuntamente por el Instituto de
Seguridad y Asistencia Social, —denominado “Uitvoeringsinstituut Werknemers
Verzekeringen” (en adelante, UWV)—y los municipios. Todos ellos se organizan en
una asociacién denominada “Borea” que pacta con el Gobierno nacional el perfil,
los parametros generales de los contratos y la calidad de los servicios ofertados.

Actualmente el UWV emite una concesion anual articulada en funcion de las
4reas administrativo-territoriales del pafs (seis en total) y de los colectivos'”> a in-
cluir. La seleccién de los concesionarios se realiza en funcién de cuatro datos clave:
la experiencia previa como concesionario de actuaciones en el mercado de empleo
local, el precio del servicio, la tasa de insercion laboral propuesta y la metodologia
de insercion prevista.

De forma parecida a como se apuntaba en el modelo britdnico en el servicio ho-
landés los concesionarios obtienen beneficios!’® —especialmente de naturaleza eco-
némica— en la medida en que logran la efectiva insercion laboral de los
desempleados siempre que el usuario permanezca en el puesto de trabajo en un pe-
riodo de tiempo igual o superior a seis meses. En el caso de que no se lograra tal
permanencia las agencias privadas se penalizan reduciendo sus beneficios econd-

174 Bl sistema de concesién es constantemente modificado y revisado por el Gobierno nacional,
siendo una de las dltimas revisiones motivada por el hecho de que el mercado de los concesionarios es-
tuviera controlado por unos pocos operadores de grandes dimensiones.

175 Estos colectivos son: desempleados con problemas sociales y econémicos; desempleados ma-
yores de cincuenta afios; desempleados pertenecientes a minorias étnicas; desempleados pertenecientes
alos grupos 2, 3 y 4 relativos a la clasificacion obtenida tras la primera entrevista realizada por el CWI;
y para los beneficiarios del subsidio por minusvalia.

176 Se trata entre otros beneficios de los “bonos adjuntos para empleos de larga duracién y/o a
tiempo indeterminado”, y los “incentivos adjuntos” para los supuestos en que se logre la insercién la-
boral inmediata o en un periodo de tiempo muy breve de usuarios con menos de 6 meses en situacién
de desempleo.
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micos. En este sentido es 16gico que los operadores privados sean objeto de cons-
tantes evaluaciones'””, lo que redunda tanto en la eficiencia de su actuacién como
en la calidad de los servicios prestados.

La dltima reforma realizada en el servicio de colocacién holandés comenzo en
el afio 2002, introduciéndose en el 2004 el “Work and Social Assistance Act”, que
reformula todo el sistema de asistencia social con el objetivo de incentivar la in-
clusién social a través del trabajo pero garantizando subsidios econdmicos para
aquellos sectores de la poblacién en situacion de desventaja. Esta reforma también
introdujo una significativa descentralizacion de los servicios a favor de los muni-
cipios, desburocratizando y simplificando administrativamente el sistema.

La idea motriz de la transformacién es muy similar a aquella otra que sustenta
al servicio britanico, relativa a fomentar el trabajo en sustitucion de los subsidios.
De esta forma se prevé como objetivo general el reducir el nimero de nuevos be-
neficiarios de subsidios, si bien se garantiza un nivel minimo de prestacién para los
desempleados que trate de aumentar el nimero de personas empleadas.

El servicio de empleo holandés estd compuesto por el Ministerio de Asuntos
Sociales, que supervisa la actividad de colocacién, y los servicios publicos de em-
pleo, denominados “Centrum voor Werk en Inkomen” (en adelante, CWI), que
constituyen una agencia gubernativa con funciones casi idénticas a aquellas pre-
vistas para los “Jobcentres Plus” britdnicos. Esto es, desde ellos se realizan fun-
ciones de orientacion, control y coordinacién de las politicas de empleo y de
concesion de subsidios —actividad ésta que desarrollan en asociacién con el Insti-
tuto de Seguridad y Asistencia Social, denominado, el UWV-.

Los CWI constituyen por tanto el tinico punto de acceso al servicio de colo-
cacion y entre sus funciones estdn la de clasificar a los usuarios demandantes de em-
pleo en atencion a su perfil profesional y a la “distancia” que los separa del mercado
de trabajo, y determinar las actuaciones que mejor se adapten a las necesidades de
los desempleados. Junto a los CWI, otro elemento clave en el servicio de coloca-
cion holandés son los municipios, en tanto que responsables de la administracién
y gestion de los subsidios de asistencia social y de la asistencia a la reinsercién de
los desempleados de larga duracion.

De la labor de acogida y orientacién de los usuarios se encargan los opera-
dores técnicos, diferenciados en dos grupos: aquéllos que asisten a las empresas
—llegédndose a firmar incluso un pacto de actuacion entre el CWI y las pymes ho-
landesas— y los que atienden a los desempleados. Estos operadores cuentan con

177 La evaluacién se realiza por parte del Gobierno central en atencién a los siguientes aspectos:
Porcentaje de abandono por parte de usuarios inscritos que no consiguen insertarse laboralmente y
vuelven a inscribirse como desempleados en el CWI (drop out); porcentaje de colocaciones efectivas
(usuarios que se insertan laboralmente de forma permanente o con contrato igual o superior a seis meses)
y evaluacién completa del itinerario ofertado a los usuarios (entrevista inicial, plan de reinsercién e
inicio, resultados en funcién de grupos de usuarios y de objetivos predefinidos alcanzados realmente).
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una limitacién horaria y econémica por cada usuario atendido'”® que pueden re-

distribuir como estimen conveniente, dotindoseles asi de una absoluta autonomia
en la organizacion y gestion de los servicios ofertados. Pero también esta auto-
nomia conlleva responsabilidades que les son exigidas por los coordinadores que
existen en cada CWI. Los coordinadores verifican la correlacién entre los servicios
prestados, los desembolsos econémicos realizados y los objetivos logrados. Mien-
tras que el Director de cada CWI supervisa la labor de los coordinadores a través
de reuniones semanales y del seguimiento de los datos —referentes a resultados e
indicadores— diariamente expuestos en el propio portal de internet de cada CWI.

Junto a esta practicamente perfecta organizacion y distribucién de responsabi-
lidades entre los técnicos del servicio de empleo, también estdn previstos otros as-
pectos relativos a los usuarios como el método de supervisién de la efectiva
realizacion de las actuaciones incluidas en el itinerario de insercion.

Esta idea de control sobre los demandantes —de forma idéntica al modelo in-
glés— se materializa en la justificacion documental, por parte del usuario que haya
acudido al CWI o a los operadores privados, de la realizacién durante el primer
mes desde su inscripcién de, como minimo, cuatro de las varias actuaciones pre-
vistas por el servicio de colocacién pertinente. Numero éste que se eleva cuando el
usuario presenta un perfil de desempleo con altas posibilidades de ser contratado.

El itinerario que contiene de las actividades a desarrollar por el usuario se di-
sefla en funcién de la “distancia” que separa al demandante de empleo del acceso
al mercado de trabajo. Distancia metafdrica ésta que se mide a través del “change-
meter” y del “kwint”. El “change-meter” es un cuestionario cuyos resultados, ela-
borados a través de un método estadistico, evidencian cudles son los obstaculos
que dificultan la insercion laboral del usuario (fisicos, mentales, econémicos...) y
perfilan el recorrido posiblemente ttil para su superacién. Las actuaciones que
componen este recorrido se disefian a través del “kwint”, que es la herramienta que
ayuda a hacer un estudio en mayor profundidad del perfil del usuario (competen-
cias profesionales, contenido de la formacién poseida...).

Con toda esta informacién procedente del “change-meter” y del “kwint”, los
usuarios son clasificados en cuatro grupos!”? atendiendo a su nivel de empleabi-
lidad, de mayor (primer grupo) a menor (cuarto grupo), a los que se les ofrecen
distintos tipos de medidas de empleabilidad. Y a su vez se les comunican las va-
cantes laborales que se ajusten mds a su perfil profesional y formativo. En este sen-

178 Consistente en, aproximadamente, tres horas de dedicacién y 500 euros de gasto por usuario.

179 El primer grupo, compuesto por personas facilmente empleables en seis meses, es atendido
por los CWI, mientras que los grupos dos, tres y cuatro son atendidos o bien por el Servicio de Asuntos
Sociales, el UWV, para el caso de que se trate de sujetos que se puedan beneficiar de subsidios por des-
empleo, por minusvalia, o bien por los municipios, si se trata de usuarios que tengan exclusivamente
derecho a la asistencia social. En cualquiera de estos dos supuestos existe el deber de reenviar a los
usuarios a los operadores privados con quienes tengan concertados los servicios de colocacion.
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tido el concepto de “oferta de trabajo adecuada” que se recoge en los tres modelos,
aunque también se baraja por los CWI, se convierte, con un sentido amplisimo, en
cualquier tipo de trabajo socialmente aprobado. Es decir, “cualquier trabajo que es
aceptado en la sociedad debe también ser aceptado por un demandante de empleo
desde el primer dia en que esté en el nivel asistencial, sin que cuenten sus cualifi-
caciones profesionales o su historial laboral”!80,

Sin embargo, durante los primeros seis meses a las personas con formacién
académica o educacidén superior se les ofrecen vacantes laborales que se corres-
pondan con un nivel de grado superior de educacion secundaria. Si continuara des-
empleado, a los doce meses de percepcion de la prestacion se le ofrecerfan puestos
de trabajo de grado medio de educacion secundaria y con dieciocho meses de per-
cepcidn de prestacion se consideraria adecuado cualquier trabajo.

De forma semejante a los desempleados que cuenten con educacién secundaria
o de grado superior se les ofrece, en los seis primeros meses de estar percibiendo
la prestacion por desempleo, un trabajo que corresponda con las cualificaciones de
grado medio de educacion secundaria. Tras doce meses de percepcion de prestacion
deberd aceptar cualquier empleo.

Y finalmente, cuando los inscritos como desempleados perceptores de sub-
sidio cuenten con un nivel medio de educacién escolar deberdn aceptar cualquier
vacante ofrecida por el servicio de empleo dentro de los seis primeros meses como
perceptores del subsidio.

En el servicio de empleo holandés también se organizan actuaciones orien-
tadas a la evaluacién del propio servicio. Esta evaluacion gira en torno a un método
de medicién cuatrimestral asentado en un amplio abanico de variables; caracteris-
tica ésta que se repite en todos los modelos estudiados.

Para el caso holandés las variables del método de evaluacion son el resultado del
acuerdo de su eleccion por parte del Ministerio de Asuntos Sociales y los CWI,
siendo los criterios mds generales los relativos al nimero de clientes usuarios de los
subsidios econdémicos —laborales y/o sociales—; el nivel de satisfaccion de los usua-
rios de los CW1y la valoracién de la calidad de los servicios de insercion. Por su parte
los CWI cuentan ademds con un sistema mds articulado de indicadores de sus pro-
pias actuaciones, disponibles, como se ha sefialado lineas atrds, en su propio portal
de internet. Este sistema de indicadores se denomina “Balanced Scorecard” y esta
compuesto por seis'®! categorias continentes a su vez de un total de 40 indicadores.

180 Torrents Margalef, J.: “La activacién actual...“ op. c., pag. 1215.

181 Estas seis categorfas son: Los resultados del CWI para asegurar la transparencia del mercado
de trabajo; el papel de los CWI en la intermediacién entre la oferta y la demanda de empleo; la funcién
como puerta de acceso al mercado de trabajo de los CWI; el papel desempeiiado por los CWI en la “ca-
dena” del empleo; la contribucién de los CWI a la positiva empleabilidad de los desempleados y a la
efectiva cobertura de las vacantes anunciadas; la valoracion de la orientacion al usuario en términos de
eficiencia y transparencia.
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Otras evaluaciones a las que son sometidos los CWI provienen de entidades in-
dependientes cuyo objetivo es la medicidn de la calidad de los servicios prestados.

Si de la puesta en comtn de todos los resultados alcanzados tras estos procesos
de evaluacién se obtiene una conclusion inferior hasta un 10% del total previsto,
el Director del CWI concreto deber plantear un programa cuyo objetivo sea una in-
tervencion orientada a la mejora de los resultados finales obtenidos.

4. IDENTIFICACION DEL PROCESO JURIDICO DE COLOCACION Y
DE SUS TRES ELEMENTOS

Podemos concluir que los tres modelos fijan como objetivo mejorar el proceso
juridico de colocacién, interviniendo para ello, —de forma diferenciada, pero con
finalidad integradora—, en la regulacién de los tres ejes de actuaciones que en dicho
proceso interactian, y que se refieren al procedimiento dindmico de colocacién
—las acciones dirigidas a los usuarios del servicio de empleo: informacion, inter-
mediacion, orientacion y asistencia—, a la evaluacién del funcionamiento del ser-
vicio y al seguimiento del proceso de insercién del desempleado, asi como a la
dotacion de recursos materiales y humanos. Teniendo en cuenta que en los tres
modelos analizados las diversas relaciones juridicas constituidas (con distinta con-
figuracion subjetiva, de distinta naturaleza —legal, contractual...—, con diferente
contenido de derechos y obligaciones, etc.), actian como un todo, de forma mds
o menos adecuada al objetivo de una empleabilidad de calidad. De esta forma se
revela el proceso juridico de colocacién como categoria conceptual mds amplia
que el procedimiento de colocacién como tradicionalmente ha sido entendido,
capaz de englobar a éste y a los otros dos ejes de actuaciones mencionados, y ade-
cuadamente ttil para analizar la dindmica del servicio ptiblico de empleo. Se trata
pues de una funcién compleja, que resulta de la confluencia de diversos factores,
interesando enfocar y analizar dicho proceso desde la interaccién conjunta y re-
ciproca de cada uno de los ejes esenciales, como son el conjunto de actuaciones
a través de los cuales dicho proceso se desarrolla. Por otra parte se realiza la com-
paracion entre los tres ejes que componen el proceso juridico de colocacién y su
finalidad. Para finalmente analizar los medios o instrumentos puestos a disposi-
cién de dicho proceso.

Si anteriormente se ha partido de la hipdtesis de esta categoria conceptual, en
base a tres ejes de actuaciones, ahora se ve consolidada dicha nocién por consta-
tarse su utilidad en el andlisis de los modelos abordados; sin olvidar el importante
dato de que este proceso debe estar configurado legalmente, como mejor modo de
proteccion de los bienes juridicos que en el mismo se ponen en juego.
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4.1. El procedimiento dinamico de colocacion: actuaciones orientadas a la
mayor consideracion y atencién a los sujetos

En los ordenamientos de los tres paises estudiados se estdn abandonando las
posturas tradicionalmente hieraticas y generales adoptadas por los servicios de em-
pleo, por otras flexibles y mds personalizadas, que buscan adaptarse a las exigen-
cias y necesidades de cada usuario. Esta alteracion implica la especializacién y
diversificacion de los servicios ofertados por las agencias publicas y privadas de
empleo, la profesionalizacién de los operadores técnicos, y también su mayor au-
tonomia y responsabilidad de las actuaciones y de los resultados. Ejemplo de esta
tendencia que apuntamos reside que en los tres modelos analizados'®2, los opera-
dores técnicos cuentan con la suficiente autonomia y recursos econémicos como
para optar entre ofrecer programas ya prefijados o elaborar auténomamente y de
comtin acuerdo con el usuario desempleado, un itinerario personalizado de inser-
cion laboral, atendiendo a las necesidades especificas del mismo.

Este mayor grado de consenso sobre el contenido del itinerario de insercion fa-
cilitard, no sé6lo la empleabilidad del desempleado, sino también el efectivo cum-
plimiento del compromiso de actividad. A la suscripcién y cumplimiento de este
acuerdo, —que supone en teoria la obligacién, para los Servicios Publicos de Em-
pleo del ofrecimiento de operaciones para el logro de un puesto de trabajo y, para
los desempleados, su efectiva realizacién—, se une la exigencia de tener la condi-
ci6én de desempleado, con los derechos que ello conlleva —la percepcion de la pres-
tacién o del subsidio por desempleo y también el ser destinatario de medidas activas
de empleo—. Al desempleado le corresponde suscribir el compromiso de actividad,
que no consiste simplemente en la aceptacion de un contrato de adhesién —donde
todo estd ya negociado—, sino en la participacion activa de la elaboracién de un iti-
nerario, generalmente unida a la formacién y al empleo.

Resulta por ello criticable el que en el modelo competitivo especialmente el
consenso l6gico necesario en este acuerdo se subordine por la pretension de em-
plear sin mds a todos los ciudadanos. Si con la Estrategia Europea de Empleo lo que
se busca realmente es la continuacién del emblemdtico modelo social europeo,
asentado sobre las bases de la dignidad personal, la solidaridad, la equidad, la co-
operacién y el bienestar general de todos los miembros de la comunidad ciuda-
dana, no puede mantenerse la idea de que la consecucion del pleno empleo justifica
cualquier actuacion, incluida la del sacrificio del derecho del trabajador a elegir su
profesion.

182 Como se pone de manifiesto en el “Contrat de progres 2006-2010” elaborado por la ANPE
francesa, en el “Three Year Business Plan 2008-2011" y la “Jobseeker’s Act 1995, chapter 18 aprobados
por el “Department of Work and Pensions” britdnico, y en la “1999 Flexibility and Security Act” ho-
landesa.
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Del lado de los empresarios también se prestan servicios con una mayor espe-
cializacién profesional por parte de los operadores de empleo.

En el caso de la legislacion francesa, existe una medida relevante que consiste
en la suscripcién de acuerdos por parte del servicio de colocacion con las empresas
del territorio, en virtud de los cuales éstas se comprometen a comunicar las va-
cantes de que dispongan y a contratar a demandantes de empleo inscritos como
tales en los servicios de colocacion, a cambio de una respuesta rapida, limitada en
el tiempo y eficaz por parte de los servicios de empleo.

4.2. Objetivizacion y estandarizacion de la evaluacion del funcionamiento del
servicio piblico de empleo y del seguimiento del proceso de insercion

Este eje de actuaciones alude a una doble finalidad relacionada, en términos ge-
nerales, con la efectiva inclusion del demandante de empleo en el mercado de tra-
bajo y en la sociedad. Y es que, tanto la evaluacién de funcionamiento del servicio
de colocacién como el seguimiento del proceso de insercién, son dos aspectos pa-
ralelos e inseparables que ayudan a conocer y calibrar el grado de bondad de las me-
didas de colocacion laboral que se estén adoptando.

En este sentido, la evaluacién del servicio se refiere a la prevision y configu-
racién juridica de un método de valoracion de las operaciones desarrolladas y de
los resultados obtenidos a través de las mismas. Actuacidn ésta coincidente con la
finalidad de la introduccién del concepto “management by objectives” o gestion por
objetivos en las politicas de colocacion de la mayoria de los paises de la Unién Eu-
ropea. A nuestro parecer, el modelo francés ofrece el mas completo de los sistemas
de seguimiento puesto que integra desde la valoracién conjunta de los objetivos
generales adoptados a nivel nacional, hasta la evaluacién externa realizada por en-
tidades independientes, pasando por la estimacion de la opinion de los usuarios del
servicio y de los propios operadores. Esto en cuanto al proceso, en lo que respecta
al objeto de la valoracién, también hallamos en el modelo francés el mds amplio
abanico de materias a evaluar, al aglutinar conceptos plurales relacionados, bien con
la demanda y la oferta de empleo, bien con las instalaciones, bien con la organiza-
cion del servicio prestado, o bien con su calidad y su cantidad. Y todo ello en tres
momentos diferentes: al comienzo de la actividad, durante y tras su desarrollo.

Otra accién que demuestra su eficacia es la fijacién de estdndares nacionales
relativos al nimero de entrevistas que necesariamente han de realizarse a los usua-
rios, —variable en funcién de su situacién personal—, y las finalidades a perseguir
con las mismas. Puede citarse como ejemplo de ello el modelo holandés donde,
desde la primera entrevista, el usuario demandante de empleo, a través de la reali-
zacion de cuestionarios elaborados a nivel nacional, es clasificado atendiendo a su
empleabilidad.

Por otra parte, la organizacién de una férmula que permita el seguimiento del
usuario demandante de empleo, entendido en términos de singularidad y no como
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colectivo destinatario de unas medidas, incide directamente en la verdadera funcion
del servicio de colocacién que es el logro de la insercion socio-laboral del usuario.
En este sentido debe destacarse el supuesto previsto en el modelo francés relativo
al “suivi mensual personalis¢”, un proceso que sirve a efectos tanto de evaluacién
y valoracién de las actuaciones de los servicios, como también de garantia de ayuda
al desempleado, en tanto que supone una técnica de seguimiento de aquellos usua-
rios que, tras realizar el itinerario de insercién acordado con los servicios de em-
pleo, continda siendo desempleado.

4.3. Dotacion mas adecuada de recursos materiales y personales

El tercero de los elementos se refiere a los aspectos juridico-organizativos.
Esto es asi debido a que la oferta de las actuaciones orientadas a la colocacién la-
boral, sea en su cantidad, calidad, y tipologia, depende, y mucho, del modo en que
esté organizado el propio servicio, bien en su vertiente de recursos materiales, bien
en lo que respecta a los recursos humanos. En este sentido, del lado de los recursos
materiales, resulta 16gico deducir que, los servicios de empleo que dispongan de un
mayor nimero de oficinas por ratio de habitantes repartidas por todo el territorio,
podréan atender mds y mejor a los usuarios. Al existir numerosas oficinas de aten-
cion a cada una de ellas les corresponderd un menor nimero de usuarios —deman-
dantes o empleadores—, lo que se traducird en un mayor tiempo de atencién a los
mismos, repercutiendo sobre su calidad, al poder realizarse con mayor profundidad.
También se multiplican los recursos telemadticos y se reducen los tiempos de espera
para ser entrevistados, con lo que se agilizarfa la informacién y la intermediacién
en el mercado de trabajo. Desde la perspectiva de los recursos humanos'83, un per-
sonal con una buena formacién orientada a la finalidad de la colocacién laboral y
sin largas listas de espera en su cartera diaria de trabajo, ayudaria enormemente a
mejorar la labor del servicio, dado que, por ejemplo, el tiempo de dedicacién por
usuario y el nimero de entrevistas a realizarle, dependerian de las verdaderas ne-
cesidades de éste y no de factores externos como un incremento coyuntural en la
afluencia de usuarios motivada por el desplome o la recuperacién de un sector pro-
ductivo.

En los tres modelos estudiados —el cooperativo francés, el complementario in-
glés y el competitivo holandés— puede observarse cémo tienen un papel destacado
dos aspectos concretos en lo que se refiere a la organizacién de los medios mate-
riales, humanos y técnicos.

Se trata, por un lado, de la proximidad absoluta de las oficinas publicas de em-
pleo al ciudadano, motivo éste por el que se acentiia, por parte de los Gobiernos

183 Precisamente este aspecto queda regulado por la norma holandesa “2001 Administrative Body
Structure Employment and Income Act (Wet Structur Uitvoeringsorganisatie Werk en Inkomen)”.
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centrales respectivos, la capilaridad de las agencias publicas de empleo por todo el
territorio nacional. Un ejemplo revelador de ello es que el Reino Unido de Gran
Bretafia e Irlanda, a pesar de ser una monarquia parlamentaria cuente con un ser-
vicio publico de empleo, dependiente del Ministerio de Trabajo y Pensiones “De-
partment of Work and Pensions”, que esta centralizado debido a que se estructura
en una tnica red de oficinas distribuidas por todo el territorio.

En los tres modelos que analizamos las oficinas y/o agencias estdn ubicadas en
cada localidad, independientemente de que coexista un organismo integrador en
las capitales de provincia o de las regiones, y cuentan con una concreta organiza-
cién interna —mads estricta y exhaustiva en el caso francés—, donde los datos mas
destacables son la requerida profesionalidad del operador técnico que asiste a los
usuarios —encargado sélo o mayoritariamente de funciones relacionadas con la
orientacion e insercion laboral, no de labores administrativas— y la exclusividad
que se le reconoce a cada operador técnico al encargérseles la elaboracion y lle-
vanza de una carpeta de clientes o usuarios. Este tltimo aspecto nos parece de gran
utilidad en la medida en que evita duplicidad de actuaciones por parte del propio
servicio y, ademads, hace de los operadores puntos de referencia exclusivos para el
usuario con respecto al servicio, diandoles asi seguridad y confianza en la atencién
dispensada. Resefiable e importante resulta también el dato de que, independien-
temente de la mayor o menor autonomia de cada operador técnico en la elaboracion
de los itinerarios de insercion, se prevea la figura de un director o coordinador al
que se le hace responsable del logro efectivo y evaluacion de los objetivos mar-
cados a nivel estatal general. Es decir, se consigue —con la férmula rotunda de
Francia y menos dibujada en Gran Bretafia y Holanda— que convivan sin presiones
objetivos generales y uniformes adoptados a través de consenso a nivel nacional,
junto con finalidades mas concretas exigidas por las necesidades de los esquemas
sociales particulares de cada localidad o regién. Lo cual implica una cada vez
mayor ampliacién de los margenes de autonomia y flexibilidad de los propios ser-
vicios de empleo.

Debido a esta mejor distribucion de recursos materiales y humanos, la atencién
dedicada a los usuarios del servicio de empleo estd cambiando. Del lado de los
usuarios demandantes de empleo se busca acortar los tiempos de espera para ac-
ceder a una primera entrevista donde se analice su caso particular. La manera de
cumplir esta finalidad en los tres modelos analizados consiste en reducir y limitar,
en todo el territorio nacional, el nimero de usuarios a atender por cada operador téc-
nico —buena préctica a seguir por el resto de paises ante la 16gica de que a mayor
tiempo de atencién mejor servicio—; y por otra parte, se fomenta la auto-biisqueda
de empleo, ayudando a los usuarios a formarse en las técnicas de bisqueda de em-
pleo a través de Internet y poniendo a su disposicion medios técnicos, materiales
y telematicos.

Respecto de los empresarios, junto al reconocimiento de que, en general, han
sido los grandes olvidados, —brinddndoseles en la mayor parte de los ordenamientos
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juridicos europeos una atencién secundaria e incluso inexistente—, se aprecia el in-
cremento en la relevancia, calidad y cantidad de las actuaciones destinadas a éstos.
De los tres modelos analizados, el incremento de la atencién dedicada por parte de
los servicios publicos es la Unica caracteristica comtn que puede sefalarse, puesto
que, el contenido de las actuaciones que se les otorgan varia ostensiblemente.

A lo anterior puede afiadirse que el proceso de colocacion, desde sus aspectos
mds instrumentales como la organizacion del Servicio Piblico de Empleo hasta los
mds nucleares, como el propio procedimiento de colocacion, constituye un todo,
que necesita estar suficientemente ordenado normativamente y planificado técni-
camente. En definitiva, las normas estatales que regulan la organizacion del servicio
de colocacién publico y privado, los derechos y obligaciones —de los sujetos y de
las instituciones—, la determinacién de un itinerario de insercién, la suscripcion
contractual del compromiso de actividad por parte de los interesados, etc., no
agotan las posibilidades de regulacion de esta realidad, sino que también el propio
proceso de colocacion merece ser contemplado a través de previsiones normativas.

Reflexion-Recapitulacion

La colocacién laboral se manifiesta pues como funcién primordial de los ser-
vicios publicos de empleo en tanto que acto puntual de contratar al desempleado,
y queda configurada como procedimiento dindmico en si misma al comprender el
conjunto de actuaciones desarrolladas por los servicios de empleo con la finalidad
de la contratacién y la empleabilidad.

De la naturaleza juridica de la relacion existente entre los Servicios Publicos
de Empleo y las Agencias Privadas de Colocacién pueden deducirse en los orde-
namientos juridicos europeos tres modelos distintos de servicio de empleo. Estos
modelos a los que la propia normativa comunitaria denomina cooperativo, com-
plementario y competitivo, pueden encontrarse ejemplificados en los ordena-
mientos de empleo francés, britdnico y holandés.

Del estudio de los modelos y de los ordenamientos juridicos de los paises que
los materializan, podria subrayarse la existencia de tres ejes de actuaciones co-
munes y esenciales en la configuracién juridica de los respectivos servicios de co-
locacién. Estos ejes se refieren al procedimiento dindmico de colocacidn, es decir,
a las actuaciones de informacién, intermediacidn, orientacion y asistencia, a la eva-
luacién del funcionamiento del servicio publico de empleo, y a la dotacién de re-
cursos materiales y humanos. La deteccion, en la legislacién de los tres paises
estudiados, de un tratamiento paralelo y orientado hacia la mejora de estos tres
ejes, nos lleva hasta la consideracién de los tres como un proceso y, por tanto, su
estudio de forma comparada e inseparable. Es necesario en este sentido aclarar que
no nos referimos a una simple dindmica socioldgica o institucional, ni a la simple
descripcién de aspectos relativos a la administracion de organizaciones, o al des-
envolvimiento de procesos sociales; sino al funcionamiento conjunto de todo un
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mecanismo juridico, de tal complejidad, que se ve necesitado de una regulacién
juridica que aborde sus aspectos procedimentales, como exigencia de la justicia
social, en la misma medida en que ésta exige la regulacién —en pos de una emple-
abilidad de calidad— de los sujetos intervinientes, de las relaciones juridicas que
constituyen y de los estatutos de derechos y obligaciones en que las mismas con-
sisten. Es por ello que subrayamos la importancia de la previsién o configuracién
juridica de este proceso, en tanto que, de su regulacién y planificacion suficientes,
se deriva la efectividad del servicio de empleo.

Nos parece especialmente importante para la continuacién de este estudio la de-
teccion del proceso de colocacién como elemento comun subyacente y relevante en
los tres modelos de servicios de empleo. Sin embargo el tratamiento que al res-
pecto se ha hecho en este capitulo, de forma aproximativa, necesita ser corroborado
a través de un andlisis de Derecho comparado de mayor profundidad, a fin de en-
focar con suficiente luz el papel del Servicio Piblico de Empleo, entendido en si
mismo como politica activa. Este andlisis es el que a continuacién va a realizarse
recurriendo a sélo dos ordenamientos juridicos. Uno habra de ser el espaiiol y el
otro el italiano. Conviene anticipar —sin perjuicio de una mayor explicacion en su
momento— que la eleccion del segundo queda justificada, no sélo por las grandes
similitudes que presentan —en ambos casos— los mercados de trabajo y la organi-
zacion geogréfica politico-administrativa en entes locales y regionales con auto-
nomia legislativa, sino también por la configuracion legal que, en el ordenamiento
juridico italiano, presenta el proceso juridico de colocacion.
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CAPITULO CUARTO
EL SERVICIO PUBLICO DE EMPLEO Y EL
PROCESO JURIDICO DE COLOCACION EN ITALIA

El estudio del ordenamiento juridico italiano, y en especial de su Servicio Pu-
blico de Empleo, se debe a dos razones.

La primera se refiere a que siendo el andlisis del Servicio Publico de Empleo
espafiol el principal objeto de este trabajo, la similitud existente entre los servicios
de ambos paises y su sistema descentralizado aconseja el estudio comparado. Sir-
viendo ademads de contrapunto las pautas que predominan en los modelos francés,
britdnico y holandés. Asi, en primer lugar, frente a la centralidad de los servicios
publicos de empleo de estos tres, aquellos dos paises cuentan con un servicio de co-
locacién fragmentado que necesariamente va a incidir en su propia organizacion,
reveldndose la coordinacién como pieza esencial para el logro de la colocacion la-
boral. Y, en segundo lugar, por la propia estructura de los mercados de trabajo, en
donde predominan las pequefias y medianas empresas, importantes desigualdades
territoriales —identificadas en el binomio norte-este y sur-oeste—, deslocalizaciones
entre la oferta de empleo y la demanda y altos porcentajes de desempleo.

La segunda y principal razén que justifica la eleccion por Italia como ordena-
miento juridico a estudiar en un trabajo de derecho comparado, es la relativa a que,
en el ordenamiento juridico italiano, puede observarse la configuracion normativa
del conjunto organizado y orientado a la empleabilidad de calidad que es el proceso
juridico de colocacion. En el andlisis que haciamos de los ordenamientos juridicos
de Francia, Gran Bretafia y Holanda encontrabamos que, s6lo algunas de las ac-
tuaciones comprendidas en los tres ejes del proceso de colocacion, contaban con
prevision juridica, dejandose el resto a merced de acuerdos politicos y a la préctica
cotidiana. En Italia, la casi totalidad de operaciones que integran el proceso de co-
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locacién dispone de respaldo normativo que, si bien en ocasiones presenta una re-
gulacién minima, redunda en la teorfa de su necesidad, mds acuciante en paises
con servicios de colocacion descentralizados como, ademds de Italia, es Espafia.

1. EL CONTEXTO JURIDICO DEL PROCESO DE COLOCACION

El andlisis del proceso juridico de colocacién en el Servicio Publico de Empleo
italiano pretende abarcar, en primer lugar, la evolucidn histérica de los servicios de
colocacidn para, desde esta perspectiva temporal, profundizar en la apreciacién de
c6mo y por qué han llegado a la situacién actual en que se encuentran, cuestio-
nandonos si las transformaciones sucedidas obedecen a un intento por hacer del
Servicio Publico de Empleo una verdadera politica activa que tienda a la eficacia
en la empleabilidad.

En segundo lugar, la distribucién competencial que en materia de colocacién
existe en este pais. El que la Republica Italiana sea un Estado pluriregional y el
que estas Regiones cuenten con competencias legislativas es una nueva e impor-
tante variable que no manejdbamos en el andlisis de los tres paises anteriores re-
presentantes de los modelos de Servicio Piblico de Empleo. El proceso juridico de
colocacién en el ordenamiento juridico italiano, ya no es sélo el resultado de la
combinacién del procedimiento de colocacién y el modelo de Servicio Piblico de
Empleo, sino que se revela como algo mds complejo al aparecer unas realidades ju-
ridicas, las Regiones, con Servicios Publicos de Empleo propios, de cuya coordi-
nacion juridica va a depender la viabilidad del sistema nacional que conforman, si
bien no formalmente, los servicios regionales de empleo.

En tercer lugar, una vez estudiados los principales elementos definidores del
contexto juridico en que va a insertarse el proceso de colocacién, realizamos el
andlisis del proceso en si.

1.1. Evolucion histérico-normativa del servicio de colocacién italiano. Desde
“il sistema del collocamento” a ‘i servizi all impiego”

En Italia, la materializacién de la politica activa de empleo no se produce hasta
que comienzan a descentralizarse y a transformarse sus, asi denominados, servicios
de colocacién (“servizi di collocamento”) en lo que hoy se conoce como servicios
para el empleo (“servizi all’impiego”)!84. Los factores que influyen en la meta-

184 Esta afirmacién es reconocida recientemente en el Plan Nacional de Reforma italiano, aprobado
el 27 de octubre de 2007, disponible en la web www.parlamento.it, y por la propia doctrina juridica de
la Reptblica. Tiraboschi, M.: “Riforma del mercato del lavoro e modello organizzativo tra vincoli cons-
tituzionali ed esigenze di unitarieta del sistema” en Olivelli, P. y Tiraboschi, M. (A cura di): Il diritto
del mercato del lavoro dopo la riforma Biagi. Intermediazione pubblica e privata, regimi di autorizza-
zione e acreditamento, borsa del lavoro, tutele del lavoratore sul mercato (art. 3-19 D.Igs. n. 276 del
2003, come modificato dal D.gs. n. 251 del 2004), Collana Adapt-Fondazione “Marco Biagi” n. 5,
Giuffre Editore, Mildn, 2005, pags. 52 a 54.



EL SERVICIO PUBLICO DE EMPLEO Y EL PROCESO DE COLOCACION EN ITALIA 111

morfosis son, como era de esperar, variados. Algunos responden a repetidas “invi-
taciones” por parte del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas!®3 a la
disolucién del monopolio publico italiano del servicio de empleo; otros factores
estdn relacionados con el descenso y desgaste de la actividad de la Administracién
italiana en materia de colocacién laboral, mientras que otros —tal y como denuncia
el profesor Liso!'80— responden a verdaderas peticiones por parte de los empresa-
rios de agilizar el sistema que venian denunciando cémo sus necesidades de mano

de obra no se satisfacian.

En realidad, la funcién tdltima que justificaba el intervencionismo estatal ita-
liano respecto del servicio de colocacién —iniciado con la Ley 264/1949, de 29 de
abril'®7— era la de reparto!8® de las escasas y valiosas oportunidades de trabajar
que surgieran en las empresas, asi como la de “reducir al maximo cualquier tipo de
préctica discriminatoria”!8? que pudiera desarrollarse por parte del sector empre-
sarial. Esta concepcion de la proteccion del trabajo por cuenta ajena, radicada en
el internacional axioma “el trabajo no es una mercancia”, ha venido justificando,
—tal y como sucedia en el ordenamiento espaiiol—, y hasta la década de los noventa,
la existencia del monopolio piiblico en materia de colocacién en el mercado de tra-
bajo italiano!°. El mecanismo tuitivo consistia en la obligacién para los empresa-
rios'?! de solicitar a la propia Administracién, organizada en el territorio a través
de las oficinas o centros de empleo —“uffici” o “centri per 1“impiego”—, una peti-
cién, —“richiesta”-, numérica!92, que contenia, clasificados por orden de inalte-

185 Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 11-12-1997, Causa n°
55/96, Caso Job Centre.

1861 jso, F.: “I servizi all’impiego” en Garofalo, D. y Ricci, M.: Percorsi di Diritto del Lavoro, Ca-
cucci Editori, Universita degli Studi di Bari, Italia, 2006, pdgs. 616 a 619.

187 Este servicio de colocacién se crea y regula en la Ley 264/1949, de 29 de abril de “Provvedi-
menti in materia di avviamento al lavoro e di assistenza dei lavoratori involontariamente disoccupati.
(G.U. 1-6-1949, n° 125).

188 Liso, F.: “Appunti sulla trasformazione del collocamento da funzione pubblica a servizio” en
De Luca Tamajo, R.; Rusciano, M. y Zoppoli, L. (A cura di): Mercato del lavoro. Reforma e vincoli del
sistema, Editoriale Scientifica, Ndpoles, Italia, 2004.

189 Liso, F.: “I servizi...” op. c., pags. 592 y 593.

190 Musso, S.: Le regole e 1’elusione. Il governo del mercato del lavoro nell’industrializzazione ita-
liana (1888-2003), Rosenberg e Sellier, Torino, 2004, pag. 93.

191 Los tinicos supuestos exceptuados de contratacién obligatoria eran aquéllos en que el candi-
dato a contratar era pariente del empresario, personal de alta direccidn, personal de exclusiva dedica-
cion, personal dedicado a proyectos muy especificos y trabajadores domésticos. También cuando la
empresa tenia menos de tres trabajadores y desempefiaba su labor productiva en dreas muy concretas
(articulo 11 de la Ley 264/1949).

1921 3 “richiesta nominativa”, es decir contratar a trabajadores a través de solicitud nominal a la
oficina publica de empleo, slo se permitia para las empresas de hasta cinco trabajadores y para las
demds empresas exclusivamente en uno de cada diez contratos realizados, siempre que se tratara de
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rable prioridad, el elenco de aquellos sujetos inscritos como desempleados que con-
formaban la lista de candidatos a contratar. Se autorizaba a contratar de inmediato
a aquéllos que ocuparan los primeros puestos en las listas y que, a juicio de la Ad-
ministracion en su funcién de seleccién de personal, se adecuaran al perfil profe-
sional y formativo del puesto de trabajo ofertado. El estar en estas posiciones
aventajadas en las listas de desempleo dependia de factores manifestantes de ne-
cesidad como la existencia de cargas familiares, la situacién econdémica desfavo-
rable, la antigiiedad en la inscripcidén... Y sélo cuando la Administracién hubiese
emitido la preceptiva autorizacién o “avviamento” al contratante, se validaba el
contrato. La inscripcién para los desempleados en las listas era obligatoria, clasi-
ficdndose a los sujetos en funcion de criterios distintos. A su vez existian diferentes
listas atendiendo al sector productivo, a las categorias profesionales, y a si el des-
empleado deseaba un trabajo temporal o estacional.

Esta actividad exigia grandes dosis de burocratizacion, que ralentizaba sobre-
manera el propio proceso de contratacién, y de seguimiento/inspeccion por parte
de la Administracion, puesto que, tal y como sucedia en Espaiia, no faltaban los in-
tentos de eludir!®3 el tramite de la autorizacién por parte del sector empresarial
que, desde los primeros momentos de vigencia de la Ley 264/1949, desconfié de
la capacidad de la Administracion para seleccionar a los candidatos adecuados al
puesto ofertado. Caracteres éstos en absoluto compatibles con los nuevos rasgos
que venian aflorando en los, constantemente en ebullicién, mercados de trabajo
italiano y europeo, como la creciente temporalidad en la ocupacidn, el aumento de
incorporaciones al mercado de trabajo —esencialmente mujeres y las nuevas gene-
raciones que, procedentes del “baby-boom”, habian alcanzado la edad de trabajar—,
las necesidades de movilidad ocupacional y el predecible cambio en el estado de
bienestar —de distributivo-pasivo a protector-activo—.

Era evidente, incluso para los espectadores de aquella época!®*, que la pervi-
vencia del mercado de trabajo italiano se asentaba en la necesidad de cambio del

puestos de trabajo que exigieran una particular especializacién o formacion, o para puestos que impli-
caran que el trabajador gozara de una especial confianza por parte del empresario, o para estudiantes
de formacion profesional que fueran contratados por primera vez (articulo 14 de la Ley 264/1949).

193 Falasca, G.: I servizi privati per 'impiego, Giuffré Editore, Coleccién ADAPT, Centro Studi
Internazionali e Comparati “Marco Biagi”, Mildn, 2006, pags. 5 y 6, donde se mencionan entre otras
medidas para eludir la aplicacién de la solicitud a la Administracion: la interpretacion extensiva de la
cldusula de urgencia para evitar dafios a las personas que permitia la libre contratacion; contratar a tra-
bajadores con el objeto de desempeifiar funciones especificas —para lo que se permitia por la Ley
264/1949 acudir a la solicitud nominativa— cuando en realidad el puesto que finalmente ocupaban con-
sistia en labores genéricas; contratar a trabajadores nominalmente por razones de urgente necesidad y
después cederlos a otras empresas. ..

194 Arrigo, G.: “Tendenze evolutive del mercato del lavoro in Italia” en Lavoro e sindicato, Franco
Angeli, Mildn, 1984, pag. 48, sefiala que “il sistema di collocamento ¢ caratterizzato da una regola-
mentazione giuridica (...) tanto formalmente rigida, quanto sostanzialmente inefficiente...”.
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excesivamente burocratizado sistema de colocacién por otro de formas més suaves
y maneras més ligeras, capaz de aglutinar en si, mas que una funcién publica de me-
diacién entre la oferta y la demanda de empleo, un servicio publico que se adap-
tase con rapidez a los rdpidos cambios que se estaban sucediendo. Y que, a su vez,
abarcase otros aspectos de la materia de la ocupacién, —lejanos y omitidos entonces,
pero no menos trascendentes—, como la funcién de orientacién profesional y la-
boral; la asistencia en la biisqueda de empleo; las actividades de formacién y préc-
ticas formativas o la promocién para la insercion laboral y la inclusién social.

En las décadas de los afios setenta y ochenta, —definidas doctrinalmente como
la etapa de la erosién!%—, comenzaban a derrumbarse los pilares esenciales del ser-
vicio de ocupacién!®. Esta es una época en la que existia un mercado de trabajo
fuertemente marcado por la desocupacidn juvenil, la excedencia de personal y las
contradictorias actuaciones amparadas por el servicio de colocacién y la propia
Ley 264/1949 en tanto que, a la vez que obligaba a la contratacion de desempleados
via solicitud numérica a las oficinas publicas de empleo —lo que se revelé como una
medida desincentivadora—, permitia la cesion libre de trabajadores entre empresa-
rios'®7. Con timidez aparece el contrato de formacién —introducido por el denomi-
nado Acuerdo Tripartito de 1983—, que dio lugar a la mds concreta Ley 863/1984,
de 19 de diciembre!?8, la cual permite utilizar esta tipologia contractual para con-
tratar de forma nominal con cardcter general en oposicion al cardcter de especia-
lidad que hasta entonces se le habia otorgado por la Ley 264/1949. El deplorable
estado del mercado de trabajo y el agudo nivel de desempleo hacen que despierte
el interés de los interlocutores sociales y que las politicas activas se planteen como
férmulas potencialmente eficaces de lucha contra el paro. A este respecto se crean
por Ley 56/1987, de 28 de febrero!, instrumentos como un Observatorio del Mer-
cado de Trabajo (articulo 8) o la Agencia Regional para el Empleo (articulo 24).

195 Magnani, M.: “La riforma dell’organizzazione del mercato del lavoro” en Olivelli, P. y Tira-
boschi, M. (A cura di): Il diritto del mercato del lavoro dopo la riforma Biagi. Intermediazione pubblica
e privata, regimi di autorizzazione e acreditamento, borsa del lavoro, tutele del lavoratore sul mercato
(art. 3-19 D.Igs. n. 276 del 2003, come modificato dal D.lgs. n. 251 del 2004), Collana Adapt-Fonda-
zione “Marco Biagi” n. 5, Giuffré Editore, Mildn, 2005, pag. 29 en la que cita al profesor Liso, F.: “Ap-
punti sulla trasformazione...” op. c., pags. 365 y 366.

196 LISO, F.: “I servizi...” op. c., pdgs. 594 a 598.

197 Falasca, G.: I servizi privati... op. c., pig. 6, entiende que con esta doble actuacién se crea por
parte de la Ley 264/1949 una importante fragmentacién del mercado de trabajo entre los desemple-
ados, —a quienes la obligacion de la solicitud numérica para su contratacion les supone un verdadero obs-
taculo dado que los empresarios rechazaban su utilizacién—, y los trabajadores ya ocupados, cuya
contratacién dependia s6lo de la voluntad de acuerdo entre los empresarios.

1981 ey 863/1984, de 19 de diciembre, Ley de “Misure urgenti a sostegno e ad incremento dei li-
velli occupazionali” (G.U. 22-12-1984, n° 351).

199 Ley 56/1987, de 28 de febrero de “Norme sull’organizzazione del mercato del lavoro” (G.U.
3-3-1987,n° 51).
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Hay que esperar a la primera mitad de los afios noventa para que comience la
“fase de la demolicién”2%0 del sistema de colocacién italiano, en tanto que se
“vacfa”?0! casi por completo de las instituciones hasta ahora descritas. En esta dé-
cada se elimina el requisito del seguimiento del orden numérico previsto en las
listas de desempleo?’?, quedando con cardcter obligatorio para los desempleados
con especiales dificultades de insercion laboral; se suprime ademas la previa auto-
rizacién de la Administracién de Trabajo para contratar??3 debiendo el contratante
comunicar a la Administracion sélo la efectiva contratacion. Desde este momento,
la originaria funcién del Estado como garante del equitativo reparto de la riqueza
entre los ciudadanos a través del acceso a un empleo, deja paso, en idénticos tér-
minos a como sucede en Espafia, al papel de certificador de la realizacion de con-
tratos laborales; no sirviendo la inscripcién en las listas de desempleo a ninguna
finalidad conectada con el acceso a un puesto de trabajo, sino, exclusivamente, con
la obtencidn del estado de desempleado de larga duracién y los derechos econd-
micos correspondientes.

Precisamente en 1997, la denominada “Legge Bassanini”, Ley 59/1997, de 15
de marzo®*4, serfa la norma que diera, desde su articulo primero®’>, el pistoletazo
de salida a la posibilidad de la descentralizacion —s6lo administrativa entonces— de
diversas materias y, entre ellas, la de la colocacién laboral. Este mismo articulo
primero, fue retomado y desarrollado poco después por el Decreto Legislativo

200 Magnani, M.: “La riforma...” op. c., pdg. 29 en la que cita al profesor Liso, F.: “Appunti sulla
trasformazione...” op. c., pags. 366.

201 Liso, F.: “I servizi...” op. c., pag. 595.

202 1,3 norma responsable de las derogaciones aludidas es la Ley 233/1991, de 23 de julio de
“Norme in materia di cassa integrazione, mobilita, trattamenti di disoccupazione, attuazione di direttive
della Comunita europea, avviamento al lavoro ed altre dispozioni in materia di mercato del lavoro.
(G.U.27-7-1991, n° 175).

203 La supresién viene de la mano del Decreto Legislativo 510/1996, de 1 de octubre (G.U. 2-10-
1996, n° 231), modificado por la Ley 608/1996, de 28 de noviembre (G.U. 30-11-1996, n° 281), de
“Disposizioni urgenti in materia di lavori socialmente utili, di interventi a sostegno del reddito e nel set-
tore previdenziale”.

204 ey 59/1997, de 15 de marzo de “Delega al Goberno per il conferimento di funzioni e compiti
agli enti locali, per la riforma della pubblica amministrazione e per la semplificazione amministrativa”.

205 ] articulo en concreto dispone: “1. Il Governo ¢ delegato ad emanare, entro nove mesi dalla
data di entrata in vigore della presente legge, uno o piu decreti legislativi volti a conferire alle regioni
e agli enti locali, ai sensi degli articoli 5, 118 e 128 della Costituzione, funzioni e compiti amministra-
tivi nel rispetto dei principi e dei criteri direttivi contenuti nella presente legge. Ai fini della presente
legge, per “conferimento” si intende trasferimento, delega o attribuzione di funzioni e compiti e per
“enti locali” si intendono le province, i comuni, le comunita montane e gli altri enti locali”.
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469/1997, de 23 de diciembre?’®, sobre el que pivota, como tendremos ocasién de
comprobar en este capitulo, todo el sistema funcional y estructural del nuevo ser-
vicio de empleo.

1.2. Hacia un sistema nacional de empleo. Distribucion competencial entre
Estado, Regiones y Provincias

Una primera aproximacién al Servicio Publico de Empleo italiano precisa hacer
referencia también a la distribucion competencial existente entre Estado central,
Regiones, Provincias y Entes locales, especialidad ésta que, como sefialamos an-
teriormente, distancia a Italia del resto de paises estudiados a la vez que lo acerca
a Espafia.

En este sentido de la distribucién competencial, es preciso comenzar refirién-
donos a la modificacién constitucional producida en el afio 2001, en tanto que
afecta, entre otras, a la materia de la colocacion laboral.

En concreto, la Ley Constitucional 3/2001, de 18 de octubre??’, prevé en su ar-

ticulado un cambio en la titularidad de la competencia legislativa en materia de tu-
tela y seguridad del empleo —denominacion ésta contenida en la Constitucién italiana
relativa entre otras materias al empleo y al trabajo por cuenta ajena?*®— que pasa de

206 Decreto Legislativo 23 dicembre 1997, n. 469, “Conferimento alle regioni e agli enti locali di
funzioni e compiti in materia di mercato del lavoro, a norma dell’articolo 1 della legge 15 marzo 1997,
n.59”,(G.U.n.5 dell’8 gennaio 1998).

207 Legge costituzionale 18 ottobre 2001, n° 3, “Modifiche al titolo V della parte seconda della Cos-
tituzione” (G.U. del 24 ottobre 2001, n° 248). Esta ley a su vez ha sido desarrollada por la legge 5.6.2003,
n° 131 “recante disposizioni per I’adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla legge costitu-
zionale 18.10.2001,n° 3”.

208 Respecto a la labor doctrinal y a favor de esta opinién: Carinci, F.: “Osservazioni sulla riforma
del Titolo V della Costituzione (la materia del lavoro)” en Carinci, F. y Miscione, M.: 1l diritto del la-
voro dal “libro bianco”al disegno di legge delega, Ed. Ipsoa, Mildn, Italia, 2002; del mismo autor “Ri-
forma costituzionale e diritto del lavoro”, Argomenti di Diritto del Lavoro, 2003; Di Stasi, A.: “Il diritto
del lavoro nelle Regioni a statuto ordinario. Diritto del lavoro e federalismo” en Di Stasi, A. (Dir.): Di-
ritto del lavoro e federalismo, ed. Giuffre, Milan, Italia, 2004; Garofalo, D.: “Mercato del lavoro e re-
gionalismo” en Di Stasi, A. (Dir.): Diritto del lavoro e federalismo, ed. Giuffre, Mildn, Italia, 2004; del
mismo autor Fomazione e lavoro tra diritto e contratto. L’occupabilita, Cacucci Editore, Universita
degli Studi di Bari, Italia, 2004; Garofalo, M. G.: “Pluralismo, federalismo e diritto del lavoro” en Ri-
vista Giuridica del Lavoro, I, 2002; Lassandari, A.: “La disciplina del mercato del lavoro nel nuovo di-
segno costituzionale” en Rivista Giuridica del Lavoro, I, 2002; Liso, F.: “Collocamento e agenzie
private” en Giornale di Diritto del Lavoro e di relazioni industriali, 2002; Magnani, M.: “Il lavoro nel
Titolo V della Costituzione” en Argomenti di Diritto del Lavoro, 2002; Napoli, M.: “Disegno di legge
delega e modifiche al Titolo V della Costituzione” en Diritto delle Relazioni Industriali, 2002; Pallini,
P.: “La modifica del Titolo V della Costituzione: quale federalismo per il diritto del lavoro?” en Rivista
giuridica del lavoro e della previdenza sociale, I, 2002; Persiani, M.: “Devolution e diritto del lavoro”
en Argomenti di Diritto del Lavoro, 2002; Varesi, P. A.: “Regioni e politiche attive del lavoro dopo la
riforma costituzionale” en Il lavoro nelle Pubbliche Amministrazioni, sup. Fasc. I, 2002; Zoppoli, L.:
“La riforma del Titolo V della Costituzione e la regolazione del lavoro nelle pubbliche amministra-
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ser exclusivamente estatal a ser compartida por el Estado central y las Regiones. En
este sentido, la férmula elegida por el legislador constituyente adolece de la mas pe-
quefia dosis de claridad, lo que generard, y ha generado ya, una sugerente cantidad
de resoluciones interpretativas para aclarar lo que en el tenor literal constitucional se
deja sin definir. Esta situacién juridico-normativo-constituyente tampoco nos resulta
tan extrafia a los espafoles teniendo presente que, en nuestra Constitucion, no sélo
deja de mencionarse especificamente la materia del empleo y de la colocacién, sino
que también la distribucién competencial de éstas adolece de concrecion.

Nos parece interesante destacar ademds que la Ley Constitucional 3/2001 es el
resultado del proceso de cambio surgido en el afio 1997 cuando se aprueban, como
se ha indicado lineas atrés, la Ley 59/1997, de 15 de marzo, y el Decreto Legislativo
469/1997, que preveian la descentralizacion, a efectos exclusivamente administra-
tivos, de la gestion de la politica activa y también del Servicio Piblico de Empleo.

Con posterioridad, en el afio 2000, se aprueba la Ley 328/20002%9, de 8 de no-
viembre, cuyo objeto era la modificacion del Estado de bienestar configurado pre-
viamente en la Republica Italiana. Es entonces cuando el Estado central comienza
a perfilarse como garante?!” del equilibrio y uniformidad —concepto éste cuyo sig-
nificado aglutina y supera al de unidad— de los derechos sociales y civiles que deben
asegurarse en todo el territorio nacional?!!, mientras que a las Regiones compete
el desarrollo, e incluso mejora, de los niveles minimos estatales.

Por lo tanto la Ley 3/2001 seria la culminacién de la metamorfosis comenzada
a finales de la década de los noventa, que eleva al nivel de norma constituyente lo
que habia comenzado en los estadios administrativos. Asistimos pues a la reforma,
en sentido federalista, de la Reptiblica Italiana®!? al atribuirse la iniciativa legisla-

zioni: come ricomporre i “pezzi” di un difficile puzzle?” en Il Lavoro nelle Pubbliche Amministrazioni,
sup. Fas. I, 2002. En lo que respecta a resoluciones judiciales constitucionales, la mas destacable hasta
el momento es la ya citada sentencia constitucional 50/2005, de 13 de enero de 2005.

2091 egge 8 novembre 2000, n® 328 “Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di in-
terventi e servizi sociali” (G.U. n. 265 del 13 novembre 2000 - Supplemento ordinario n° 186).

210 Articulo 3 parrafo segundo de la Constitucién italiana, conforme al que “(...) E compito della
Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando di fatto la liberta e la
uguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e ’effettiva partecipa-
zione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese”.

211 1.3 Ley 328/2000 contintia con la atribucién de la funcién administrativa a los Ayuntamientos
en materia de intervencién social. Asi sus articulos 6,7 y 8 abordan la nueva arquitectura del “welfare”
italiano a nivel municipal, reservando a las Provincias actividades de andlisis sobre las necesidades,
sobre los recursos y sobre la oferta asistencial; a la Region quedan las funciones de programacion, co-
ordinacidn, direccién de las intervenciones sociales con la interactuacion de los entes locales y la veri-
ficacién de la respectiva actuacién sobre el territorio.

212 Garofalo, D.: Formazione e lavoro tra diritto e contratto. L’occupabilita, Cacucci Editore, Uni-
versita degli Studi di Bari, Italia, 2004, pags. 280 a 282 entiende que si bien ésta era la direccién inicial
de la reforma constitucional operada sobre el Titulo V, con la aprobacion de la Legge 14 febbraio 2003,
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tiva en materia de tutela y seguridad del empleo a las Regiones, conforme al arti-
culo 117.3 de la Constitucion Italiana. Al Estado se reserva la determinacion de los
principios fundamentales de la legislacién compartida, asf como de los niveles
esenciales relativos a las prestaciones en materia de derechos civiles y sociales
puesto que estdn garantizados constitucionalmente en todo el territorio nacional
—articulo 117 parrafo 2, letra m)—.

En el afio 2003 tuvo lugar la aprobacién de la Ley n° 30, de 14 de febrero?!3,
y de su Decreto Legislativo 276/20032!4, con el objetivo de dotar de contenido a
la atribucién constitucional que en materia de empleo se hace al Estado central.
Ambas disposiciones normativas han sido fallidamente cuestionadas de inconsti-
tucionalidad por numerosas Regiones italianas?!> que consideraban, con su apro-
bacidn, vulnerada la efectiva materializacién de la distribuciéon competencial
normativa en materia de colocacién. Mediante la Ley 30/2003 y el Decreto Legis-
lativo 276/2003 el Estado se arroga, entre otros, el ejercicio en exclusiva de la re-
gulacién del mercado de trabajo nacional, la materia de colocacién y de los
servicios de empleo publicos y privados (articulo 1 de la Ley 30/2003 y Titulo II
del Decreto Legislativo 276/2003), en tanto que considera su actuacién como de-
terminacion de los principios fundamentales en materia de organizacion del ser-
vicio de empleo, con especial referencia al sistema de ocupacion, publico y privado
y de suministro de mano de obra?!®. Aun a pesar de que la regulacién estatal es tan
amplia y exhaustiva que, ademds de hacer dudar de que realmente se trate de prin-
cipios fundamentales, apenas deja margen de maniobra a las Regiones y Provincias
Auténomas, la Corte Constitucional en la Sentencia n® 50/2005%!7 que resolvia el

n. 30 de “Delega al Governo in materia di occupazione e mercato del lavoro” (G.U. n. 47 del 26 Feb-
braio 2003) se ha operado una “controriforma”.

213 egge 14 febbraio 2003, n. 30 antes citada.

214 Decreto Legislativo 10 settembre 2003, n. 276, “Attuazione delle deleghe in materia di occu-
pazione e mercato del lavoro, di cui alla legge 14 febbraio 2003, n. 30, (G.U. n. 235 del 9 ottobre 2003
- Supplemento Ordinario n. 159).

215 1 as cuestiones de inconstitucionalidad presentadas han sido: a) contra la Ley 30/2003: Ricorso
n. 41/2003, depositato il 30 aprile 2003 dalla Regione Marche, G. U. 2 luglio 2003, n. 26; ricorso n.
42/2003, depositato il 2 maggio 2003 dalla Regione Toscana, G. U. 2 luglio 2003, n. 26; ricorso n.
43/2003 depositato il 9 luglio 2003 dalla Regione Emilia Romagna, G. U. 9 luglio 2003, n. 27; ricorso
n.44/2003 depositato il 2 maggio 2003 dalla Provincia Autonoma di Trento, G. U. 16 luglio 2003, n. 28;
ricorso n. 45/2003 depositato il 7 maggio 2003 dalla Regione Basilicata, G. U. 16 luglio 2003, n. 28.

b) Contra el Decreto Legislativo 276/2003: Ricorso n. 92/2003 depositato 1’11 dicembre 2003
dalla Regione Marche, G. U. 28 gennaio 2004, n. 4; ricorso n. 93/2003 depositato 1’11 dicembre dalla
Regione Toscana, G. U. 4 febbraio 2004, n. 5; ricorso n. 94/2003 depositato il 16 dicembre 2003 dalla
Regione Emilia Romagna, G. U. 4 febbraio 2004, n. 5.

216 Articulo 1.1 de la Ley 30/2003 de 14 de febrero citada.

217 Sentencia de la Corte Constitucional italiana de 28 de enero de 2005, n. 50 (G. U. 2 febbraio
2005).
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caso, ha rechazado los razonamientos regionales manteniendo en vigor ambas dis-
posiciones. La 16gica empleada por la Corte Constitucional Italiana para justificar
su resolucidn se asienta en la consideracion del acceso al empleo como un derecho
social contemplado en el articulo 428 de la Constitucién Italiana, ejercitable por los
ciudadanos ante los érganos jurisdiccionales y de cuya materializacion es garante
el Estado central. Y, precisamente, una de las vias de realizacion del citado derecho
social, es el efectivo funcionamiento del mercado de trabajo, en especial del sistema
de colocacién, —sea en lo que respecta a las actuaciones por €l ofertadas, sea en su
puesta en préctica por sujetos publicos y privados—, en tanto que permite al indi-
viduo-ciudadano tener posibilidades de acceder a un puesto de trabajo y, por tanto
también, a participar de la redistribucion de la riqueza. En esta hilatura de ideas la
doctrina italiana ha entendido que la competencia y la actuacién organizativa es-
tatal en el campo de la colocacién no responde a criterios de distribucién por razén
de la materia, sino de razonabilidad de su ejercicio (traducido en términos de pro-
porcionalidad y adecuacién) en aras del logro, en todo el territorio nacional, del
buen funcionamiento del mercado de trabajo, de los servicios de empleo y, en sen-
tido dltimo, de los bienes constitucionalmente protegidos>!®.

La traduccién en clave de servicio de empleo de esta situacion constitucional da
como resultado un esquema organizativo con tres niveles institucionales: el estatal,
el regional y el provincial, en los que los centros para el empleo —“Centri per 1"im-
piego”, en adelante Cpi—, son la base de operaciones de la politica de colocacion.

1.2.1. Formulas juridicas de servicios de empleo regionales y Centros para el
empleo

El Decreto Legislativo 469/1997 pionero, como sefialdbamos lineas atrds, en
la organizacién del nuevo Servicio Piblico de Empleo italiano, bosqueja un cuadro
de reparto de competencias entre Regiones, Provincias y Entes locales que, ademds
de favorecer la autonomia territorial, se asienta en el denominado “principio de in-
tegracion de los servicios”. Conforme a este principio se responsabiliza a las Re-
giones??’ de la implementacién de todo el sistema nacional de empleo, puesto que
ellas son las encargadas de velar por la efectiva transferencia de competencias a
Provincias y Entes locales??!, siendo en la actualidad una gran mayoria las Re-

218 Articulo 4, ubicado entre los Principios Fundamentales de la Republica, indica que: “La Re-
pubblica riconosce a tutti i cittadini il diritto al lavoro e promuove le condizioni che rendano effettivo
questo diritto. Ogni cittadino ha il dovere di svolgere, secondo le proprie possibilita e la propria scelta,
una attivita o una funzione che concorra al progresso materiale o spirituale della societa”.

219 Tiraboschi, M.: “Riforma del mercato del lavoro...” op. c., p4gs. 85 a 87.
220 Articulos 4, 6 y 7 del Decreto Legislativo 469/97, de 23 de diciembre.

221 Con fecha limite de 31 de diciembre de 1998, conforme al articulo 4.3 del citado Decreto
469/97, los nuevos servicios regionales de empleo deberian estar organizados y disciplinados en sub-
delegaciones; y en los seis meses siguientes a su entrada en vigor, es decir el 9 de enero de 1998, segtin
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giones que cuentan con su propia norma de organizacion de su servicio de empleo,
generalmente denominado “Agenzia per il lavoro”. Ahora bien, es necesario pun-
tualizar, en este sentido de las competencias regionales transferibles que, depen-
diendo de cudles sean tales competencias, encontramos en el sistema de empleo
italiano tres modelos®?? o férmulas juridicas distintas de relaciones entre Regiones
y Provincias. Una seria la formula “minimalista”, de la que la Regién del Lazio es
representante, en la que se confiere a las Provincias, por parte de las Regiones, s6lo
funciones administrativas?23; otra, la “intermedia”, en la que se atribuiria a las Pro-
vincias, ademds de las funciones administrativas en materia de empleo, algunas
obligaciones de politica activa??*, organizacién ésta constatable en la Regién del
Piemonte; y, por tltimo, la férmula “maximalista”, desarrollada en la Regién de la
Toscana entre otras, serfa aquélla en la que las Regiones otorgarian a las Provincias
plena delegacion, tanto respecto a las funciones relativas al empleo como en lo que
atafie a la politica activa®?.

su articulo 4.1, las Regiones tenian el deber de aprobar leyes relativas a la organizacién administrativa
y al diseflo del modelo a partir del que ejercitardn las competencias que con el Decreto legislativo 469/97
se les delegan. En caso que, llegada la finalizacion del periodo de caducidad citado, las Regiones no hu-
bieran cumplido con estos objetivos, la Ley 59/1997, de 15 de marzo, en su articulo 4.5 —“Ley Bassa-
nini”’—, prevé en cualquier modo una “intervencion forzosa” (“intervento forzoso”), si bien parcial, por
parte del Gobierno central que estard facultado, para en los 90 dias siguientes, aprobar uno o més de-
cretos legislativos de reparto de funciones entre las Regiones y los entes locales, cuyas disposiciones
se aplicardn mientras no se apruebe una norma regional. De hecho hubo Regiones —en concreto Bolzano,
Friuli-Venezia-Giulia, Sardegna, Sicilia, Trento y Valle D’ Aosta— que no tuvieron disponibles en el
plazo previsto por la Ley 59/1997 estos decretos de reparto de competencias y el Estado intervino a
través del Decreto legislativo 379/1998 “Intervento sostitutivo del Governo per la ripartizione di fun-
zioni amministrative tra regioni ed enti locali in materia di mercato del lavoro, a norma dell’articolo 4,
comma 5, della legge 15 marzo 1997, n.59” (G.U. 3.11.1998, n. 257).

222 Palladini, D.: “La legislazione regionale: tipi, modelli e varianti” en Giornale di Diritto del La-
voro e di Relazioni Industriali, n® 22, 1999, pdgs. 31 a 35.; también Sala Chiri, M.: “Il nuovo colloca-
mento: i soggetti e le funzioni” en Quaderni del Dipartimento di Scienze Giuridiche, n® 11, 2000. pag.
139.

223 1 egge Regionale Lazio 7.8.1998, n° 38, art. 19.1.

224 Responderfan a este modelo las siguientes normas regionales: legge regionale Abruzzo
16.9.1998,n° 76, art. 3.2.a), b), ¢), d), e) y f); legge regionale Basilicata 8.9.1998,n° 29, art. 4.1; legge
regionale Campania 13.8.1998,n° 14, art. 11.1 —esta ley limita la atribucién a la provincia de los servi-
cios de orientacion—; legge regionale Emilia Romagna 27.7.1998,n° 25, art. 4.1.a) y b); legge regionale
Liguria 20.8.1998,n° 27, art. 4.1.a), b) y c); legge regionale Lombardia 15.1.1999,n° 1, art. 6.1; legge
regionale Marche 9.11.1998, n° 38, art. 20.1 y 2; legge regionale Molise 3.8.1999, n° 27, art. 4.1 y 2;
legge regionale Piemonte 14.12.1998, n° 41, art. 2.3. a), b), ¢) y d) y legge regionale Puglia 5.5.1999,
n°19,art. 6.1 y6.2.

225 En este sentido pueden estudiarse las leyes siguientes: legge regionale Calabria 19.2.2001, n°
5, art. 3.1; legge regionale Toscana 6.8.1998, n° 52, art. 4.1; legge regionale Umbria 25.11.1998,n° 41,
art. 4.1 y legge regionale Veneto 16.12.1998, n° 21, arts. 3 y 4.1.
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En todas y cada una de estas férmulas, los Cpi, que han de distribuirse homo-
géneamente por todo el territorio nacional ubicdndose en las Provincias —conforme
al articulo 4 del Decreto Legislativo 469/1997226—, se convierten en los érganos de
coordinacion y materializacion de las funciones transferidas, las cuales pueden cla-
sificarse en razon a tres criterios: de un lado, funciones operativas bésicas relacio-
nadas con la percepcién de datos e informacion, actuaciones de promocién a la
insercion laboral y la orientacién de desempleados; de otro lado, funciones de
apoyo técnico referidas a la programacién y gestién de la intervencion, y, por ul-
timo, funciones de control destinadas a la verificacién de la eficacia y calidad de
las acciones desarrolladas??’. Sin embargo ninguna mencién se hace en el sentido
de determinar cudl deba ser la estructura orgénica interna de cada Cpi o la exigida
profesionalidad de los operadores técnicos, o bien la exclusiva dedicacion a un de-
terminado nimero de usuarios, tal y como sucedia en los modelos francés, brita-
nico y holandés.

1.3. El modelo concreto de Servicio Piblico de Empleo: Coexistencia regla-
mentada

De acuerdo a todo lo anterior, puede afirmarse que la legislacidn italiana se in-
cluye en el modelo “socialdemécrata” puesto que, la actuacion del servicio de em-
pleo en este sentido, afecta a todas y cada una de las fases del procedimiento
dindmico de colocacion laboral, sin llegar a suponer una real limitacién a la li-
bertad empresarial a la hora de elegir al candidato adecuado a la vacante laboral
existente, ni derivarse de la intervencion estatal vinculos obligacionales entre los
sujetos del mercado de trabajo, sino exclusivamente relaciones juridico-adminis-
trativas. Refuerza esta reflexion el que, ademads, se permita la mediacién en el mer-
cado de trabajo de agentes de colocacién que, distintos a los servicios de empleo,

226 Articulo 4.1 letras a), e) y f), las cuales responden al siguiente contenido: Articulo 4 “Criteri
per I’organizzazione del sistema regionale per 1’impiego”,

1. “L’organizzazione amministrativa e le modalita’ di esercizio delle funzioni e dei compiti con-
feriti ai sensi del presente decreto sono disciplinati, anche al fine di assicurare I’integrazione tra i ser-
vizi per I'impiego, le politiche attive del lavoro e le politiche formative, con legge regionale da emanarsi
entro sei mesi dalla data di entrata in vigore del presente decreto, secondo i seguenti principi e criteri
direttivi: a) ai sensi dell’articolo 4, comma 3, lettere f), g) e h), della legge 15 marzo 1997, n. 59, attri-
buzione alle province delle funzioni e dei compiti di cui all’articolo 2, comma 1, ai fini della realizza-
zione dell’integrazione di cui al comma 1; (...) e) gestione ed erogazione da parte delle province dei
servizi connessi alle funzioni e ai compiti attribuiti ai sensi del comma 1, lettera a), tramite strutture de-
nominate “centri per I’impiego”; f) distribuzione territoriale dei centri per I’impiego sulla base di ba-
cini provinciali con utenza non inferiore a 100.000 abitanti, fatte salve motivate esigenze socio
geografiche”.

227 Falasca, G.: I servizi privati... op. c., pag. 30, quien ademds estima que las Regiones también
pueden delegar en las Provincias de su territorio funciones relacionadas con la politica activa de empleo,
por ejemplo el control de las listas de movilidad de los trabajadores.
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desempefian labores de ayuda o asistencia a estos tltimos sin suplantarlos, como
se contempla en el Decreto Legislativo 276/2003 al disponer que, tal intervencion,
tenga como finalidad crear un sistema eficaz y coherente de instrumentos dirigidos
a garantizar la eficiencia y la transparencia del mercado de trabajo?28.

Partiendo de esta consideracion, pueden encontrarse en el ordenamiento juri-
dico italiano dos ambitos??” distintos de actuacién por parte de los operadores en
materia de empleo. Uno seria el ambito exclusivamente publico, en el que se en-
cuadran actuaciones como la llevanza del registro de usuarios, la gestion de la co-
locacion laboral de desempleados minusvalidos, el establecimiento de los requisitos
y el procedimiento para la concesién de autorizaciones para intervenir en el mer-
cado de trabajo, asi como sanciones en caso de incumplimiento. Otro segundo 4m-
bito, en el que se incardinarian actuaciones como el suministro de mano de obra,
la intermediacion, la bisqueda y seleccion de personal o el apoyo a la reinsercion
laboral, serfa aquél en el que pueden intervenir sujetos publicos y privados, bien en
régimen de competencia, bien en régimen de colaboracidn, siendo éste el tipo de
relacion mds frecuente en los tdltimos afios, como ponen de manifiesto algunas
leyes regionales aprobadas en esta materia. Podriamos citar aqui como ejemplos la
Ley 38/1998, de 7 de agosto?*, de la Regién del Lazio, que contempla la posibi-
lidad, por parte de la Regién, de suscribir acuerdos o contratos onerosos con entes
como universidades, ayuntamientos, sociedades cooperativas, etc. en los que se de-
terminard el objeto de la actuacion y siempre que se haya comprobado previamente
sus experiencias en este sentido?3!; la Ley 41/1998, de 14 de diciembre>3? de la Re-
gion del Piemonte, prevé que corresponda a la Region y a las provincias la potestad
de concertar acuerdos o contratos con universidades, ayuntamientos, sociedades
cooperativas, etc. respecto de aquellas dreas relacionadas con la colocacién en las
que necesiten apoyo logistico o funcional®*3; y la Ley 52/1998, de 6 de agosto, de
la Region de la Toscana®3* que prevé la posibilidad de que, incluso las provincias,

228 Articulo 3.1 del Decreto Legislativo 276/2003 dispone que el objetivo de la ordenacién de la
intervencion en el mercado de trabajo por parte de las agencias de empleo es “realizzare un sistema ef-
ficace e coerente di strumenti intesi a garantire trasparenza ed efficienza del mercato del lavoro™.

229 Garcfa Ninet, J.L.: “La colocacién...” op. ¢., pag. 119, hacia una distincion de estos dos dm-
bitos.

230 Legge Regionale 7 agosto 1998, n. 38 e successive modificazioni, “Organizzazione delle fun-
zioni regionali e locali in materia di politiche attive per il lavoro”.

231 Articulo 26 de la Legge Regionale n° 38.

232 egge Regionale 14 dicembre 1998, n° 41 sulla Organizzazione delle funzioni regionali e lo-
cali in materia di mercato del lavoro (B.U. 17 dicembre 1998, suppl. n° 50).

233 Articulos 12.2 y 15.4 de la Legge Regionale n°® 41.

234 Legge Regionale 6 agosto1998 n° 52, recante norme in materia di politiche del lavoro e di ser-
vizi per I'impiego (B.U.n° 30, 14 agosto 1998) modificada por la Legge Regionale n° 12, del 3 febbraio
2000 (B.U. n° 6 dell’11 febbraio 2000).
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no s6lo la propia Region, suscriban acuerdos o contratos con entes ptiblicos y pri-
vados que les facilitara la prestacion del servicio. La aprobacion del posterior Re-
glamento regional toscano 22/2005233 ha dado lugar a la identificacién de quiénes
puedan ser los sujetos parte en estos acuerdos o pactos —articulo 123—y a la espe-
cificacién de los requisitos que deban cumplir para solicitar tal participacién —ar-
ticulo 125—, opcidn ésta que permite el Decreto Legislativo 276/2003 y que sélo
esta Region ha regulado, aun sin distanciarse de las previsiones contenidas en la
norma nacional.

La previsién —en la normativa regional estudiada— de externalizacién de ac-
tuaciones exclusivamente relacionadas con la intermediacidn, la informacién y la
organizacion de recursos logisticos, junto al encargo a los servicios de empleo de
que ostenten la funcién de coordinacién y control tanto de las actuaciones reali-
zadas como de los resultados alcanzados, permite encontrar un aspecto del Servicio
Publico de Empleo italiano proximo al modelo complementario. Si bien la califi-
cacién que mejor convendria serfa la de coexistencia reglamentada®3°. Esto es, un
modelo mixto, (donde conviven sectores del mercado exclusivamente organizados
por los entes publicos junto con otros dmbitos de intervencion puiblico-privada en
régimen de subsidiariedad horizontal y vertical), en el que las férmulas de la auto-
rizacién y la acreditacion —que a continuacion se estudian— necesarias para la in-
tervencion de las agencias de colocacidn, tratan de evitar la fragmentacion del
propio mercado entre, de un lado, agencias de empleo, dedicadas en exclusiva a
usuarios facilmente empleables, y, de otro lado, servicios publicos, receptores de los
sectores poblacionales con mayores dificultades de acceso al mercado de trabajo.

1.3.1. La participacion de las Agencias de Colocacion

Quedan fuera del estudio las agencias que se encargan del suministro de mano
de obra (de la cesion de trabajadores), y las encargadas de contratas y subcontratas,
puesto que, tanto en el ordenamiento juridico italiano como en el espafiol, su fun-
cion en el mercado de trabajo es de interposicion —no de intermediacion— entre em-
presa usuaria y trabajador, aspecto aquél que excede y difiere de la materia de la
colocacion.

La desmonopolizacién del mercado de trabajo italiano abri6 la entrada a los su-
jetos privados y también a aquellos otros que, atin siendo de constitucion publica,
les estaba vedada hasta el momento la actuacién en el campo de la colocacién. Nos

235 Decreto del Presidente della Giunta Regionale 2 febbraio 2005, n. 22/R Modifiche al regola-
mento emanato con decreto del Presidente della Giunta regionale 8 agosto 2003, n. 47/R (Regolamento
di esecuzione della legge regionale 26 luglio 2002, n. 32 “Testo unico della normativa della Regione Tos-
cana in materia di educazione, istruzione, orientamento, formazione professionale e lavoro™) in materia
di occupazione e mercato del lavoro.

236 Falasca, G.: I servizi privati... op. c., pag. 114.
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referimos especialmente a Ayuntamientos, Cdmaras de Comercio, Universidades e
institutos de escuela secundaria de segundo grado’. Como ha puesto de mani-
fiesto la doctrina italiana®3® con la aprobacién de los Decretos Legislativos
469/1997 y 276/2003 se produce un cambio de mentalidad respecto a que la acti-
vidad de la colocacién laboral no sea tanto un servicio publico en razén de los su-
jetos que la provean cuanto un servicio publico en funcién del objeto que la defina.
O lo que es lo mismo, la colocacién es un servicio publico debido a que la finalidad
de su gestion es la satisfaccion de un interés general, de un bien publico-social (el
acceso al empleo), independientemente de la naturaleza publica o privada del su-
jeto que la ejercite.

Las agencias gestionadas tanto por sujetos privados como publicos, deben
contar con la denominada autorizacién?*, que es el procedimiento mediante el que
el Estado habilita a las agencias de colocacion para el desarrollo de actividades como
el suministro de mano de obra, la intermediacion, la bisqueda y seleccion de per-
sonal y el apoyo a la recolocacién profesional>*?, Una vez obtenida tal autorizacion,
las agencias de empleo pasan a engrosar un “Albo delle agenzie per il lavoro”, esto
es, un Registro a nivel nacional donde se informa de los actores autorizados, tanto
por el Ministerio como por las Regiones, a intervenir en materia de colocacién?*!.

Las autorizaciones serdn emitidas por el Estado central o por los Gobiernos de
las Regiones en funcién del dmbito territorial en que las agencias vayan a desem-
pefiar su tarea. De un lado, la autorizacidn puede ser expedida por el Ministerio de
Trabajo y Politica Social??, en concreto por la “Direzione Generale per 1’ Orienta-
mento, la Formazione e ' Impiego”, cuando los operadores actiien en cuatro o mas

237 Articulo 6 apartados 1y 2 del Decreto Legislativo 276/2003 de 10 de septiembre.
238 Falasca, G.: I servizi privati... op. c. pags. 14 y 15.

239 En el ordenamiento juridico italiano se define autorizacién en sentido genérico como “I’atto
mediante il quale la Pubblica Amministrazione conferisce ad un soggetto la facolta di esercitare un po-
tere o diritto, che preesiste ad essa”. Landi Potenza, M.: Manuale di diritto amminstrativo, Giuffre,
Mildn, 1997. La autorizacién para la intervencién en materia de empleo estd regulada por el Decreto Le-
gislativo 276/2003 y el Decreto Legislativo 251/2004, de 6 de octubre sobre “Disposizioni correttive
del decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 276, in materia di occupazione e mercato del lavoro” (G.
U. n. 239 del 11 ottobre 2004). El objeto del Decreto Legislativo 251/2004 es atribuir a las Regiones y
a las Provincias Auténomas competencias para determinar el procedimiento para la concesion de la au-
torizacion, si bien los requisitos exigibles a los solicitantes son establecidos desde el Estado central por
ser €sta competencia exclusivamente suya.

240 Articulo 2.1.e) del Decreto Legislativo 276/2003.
241 Articulo 4.1 del Decreto Legislativo 276/2003.

242 E] Ministerio de Trabajo y Politicas Sociales también es el tinico responsable de la emisién de
la autorizacion para los operadores cuyo objeto sea el suministro de mano de obra, independientemente
de que el actor cifia su intervencion al dmbito territorial de una Regién o Provincia Auténoma —articulo
4.1 del Decreto Legislativo 276/2003—.
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Regiones. De otro lado, la autorizacién serd emitida por la Regién en cuyo territorio
se desarrolle la actividad®*® y siempre que se trate de actuaciones relacionadas ex-
clusivamente con la intermediacion, busqueda y seleccién de personal y apoyo a la
recolocacion profesional.

Existen ademds dos tipos de autorizaciones: una denominada ordinaria y otra
calificada como especial>**. Las veremos.

A) Autorizacion ordinaria

La autorizacién ordinaria es aquélla destinada a cualquier operador que pre-
tenda desarrollar alguna o varias de las funciones que les son permitidas en materia
de colocacién. La concesidn de esta autorizacién depende del cumplimiento de una
serie de requisitos, previos a la propia concesién de la autorizacion, contenidos en
el articulo 5 del Decreto Legislativo 276/2003 —requisitos que son de obligada exi-
gibilidad tanto por parte del Ministerio de Trabajo como por parte de las Regiones
sin posibilidad de cambios al respecto—, pero también de la observancia de deter-
minados deberes y limitaciones una vez otorgada la autorizacion.

Los requisitos previos a la autorizacién se refieren a aspectos como la organi-
zacion juridica de los solicitantes, aceptdndose en general que estén constituidos en
forma de sociedad cooperativa o consorcio de cooperativas aunque, exclusivamente
a las agencias que se dediquen a la biisqueda y seleccion de personal o al apoyo a
la recolocacién profesional se les permite, ademds, estar constituidas bajo la forma
societaria personal. Todos estos operadores deben contar bien con el domicilio so-
cial, bien con una de sus sedes, radicadas en Italia o en alguno de los restantes pa-
ises miembros de la Unidn Europea; y se les exige contar con una organizacién
adecuada a la finalidad justificada en su objeto social —que por otro lado no tiene
por qué referirse en exclusiva a una dnica funcidn, sino que pueden dedicarse a va-
rias, indicando una como preferente—. En este sentido se comprobara por parte del
organo concedente de la autorizacion que el operador posee oficinas disponibles en
locales idéneos para el uso que se les va a dar, garantizando la difusién de su fun-
cion en el dmbito territorial para el que se le ha otorgado la autorizacién. En cuanto
a qué deba entenderse por “oficinas disponibles”, el Decreto del Ministro de Tra-
bajo de 5 de mayo de 200424, sefiala que debe tratarse de instalaciones, sistemas
informadticos y telemadticos y materiales de oficina que, respetando las normas en

243 Articulo 6.6 del Decreto Legislativo 276/2003.

244 Spattini, S. y Tiraboschi, M.: “Regimi particolari di autorizzazione e autorizzazioni regionali”
en Olivelli, P. y Tiraboschi, M. (A cura di): 11 diritto del mercato del lavoro dopo la riforma Biagi. In-
termediazione pubblica e privata, regimi di autorizzazione e accreditamento, borsa del lavoro, tutele del
lavoratore sul mercato (Art. 3-19 D.lgs. n. 276 del 2003, como modificato dal D.Igs. n. 251 del 2004),
Collana Adapt-Fondazione “Marco Biagi”, n° 5, Giuffre Editore, Mildn, 2005, pags. 263 y 264 y en Fa-
lasca, G.: I servizi privati... op. c., pdgs. 66 y 67.

245 Este Decreto Ministerial puede ser consultado en la web www.welfare.gov.it.
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materia de seguridad e higiene en el trabajo y de acceso para minusvélidos, per-
mitan el desarrollo eficaz del servicio solicitado. En las oficinas de la agencia debe
estar publicado en lugar visible el documento de la autorizacién donde figuren los
extremos para el que fue otorgada, el nimero de registro correspondiente, el horario
de apertura al ptiblico y si existen o no filiales —en caso afirmativo también el lugar,
el organigrama de funcionamiento, etc.—.

El personal de la agencia de empleo —desde los miembros de la administracion
hasta la plantilla— ha de tener titulaciones especificas o formacién adecuada para
la funcidn o funciones respecto de las que solicita la autorizacion; en general rela-
cionadas con el sector de los recursos humanos o de las relaciones industriales. En
especial el personal directivo no puede haber sido objeto de sanciones o condenas
penales por delitos contra el patrimonio y contra la economia publica.

Ademais se requiere que las agencias de empleo cuenten con un determinado
volumen de capital social, de manera que se garantice la efectiva prestacién de los
servicios para los que se les reconoce la autorizacion. Por ello, para el caso de aqué-
llas que se dediquen a la intermediacién, principal o exclusivamente, se exige un
monto total superior a aquél previsto para la actividad de bisqueda y seleccién de
personal o a la recolocacién profesional.

Las agencias autorizadas para interactuar en el mercado de trabajo italiano
deben cumplir, ademads, con determinadas obligaciones durante la vigencia de la au-
torizacion, sea provisional o indefinida. Estos deberes estdn relacionados con el
deber de transparencia en su actuacién para con los desempleados de forma que se
les garantice la igualdad en el tratamiento y la no mercantilizacién de la mano de
obra. Por ello las agencias privadas de empleo tienen la obligacién de poner a dis-
posicién de la Bolsa Nacional Continua de Empleo?* toda la informacién que po-

246 La Bolsa Nacional Continua de Empleo es una infraestructura tecnoldgica creada por el arti-
culo 15 del Decreto Legislativo 276/2003 que pretende facilitar el encuentro entre la oferta y la de-
manda de empleo, sea a través de las agencias de empleo, de los servicios ptiblicos de empleo o por el
propio usuario o empresa sin intermediarios. La Bolsa se nutre de la informacion que en ella descarguen
los operadores —publicos y privados—y sujetos del mercado de trabajo y queda configurada a través de
vinculos regionales. Cada uno de estos operadores debe facilitar y permitir que los usuarios tengan ac-
ceso a la citada Bolsa desde sus propias instalaciones o desde su domicilio. Se pretende asi crear una
red telemdtica que mejore el funcionamiento del mercado de trabajo a través de la conexién de todos
los operadores del mercado de trabajo y de la elaboracién de una base de datos que contenga informa-
cién sobre demandantes y ofertas de empleo.

En este sentido han surgido algunas dudas relativas a cuestiones como: si realmente esta Bolsa Na-
cional Continua de Empleo viene a sustituir al no-nato Sistema de Informacién de Empleo (Sistema In-
formativo Lavoro —SIL— previsto en el articulo 11 del Decreto Legislativo 469/1997); sobre quién debe
encargarse de verificar la informacioén volcada en la mega red que se pretende crear; si la conexién del
usuario sin intermediarios a la Bolsa puede considerarse asimilado a la inscripcién del mismo en la
listas de desempleo con los consiguientes efectos de computo de tiempo en materia de antigiiedad. ..
Dudas todas estas en espera de la respuesta que pueda darse a través de la elaboracién de una norma de
desarrollo de las previsiones contenidas en el articulo 15 del Decreto 276/2003.
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sean con motivo de su funcion, reservandose exclusivamente la estrictamente ne-
cesaria para el desempefio de su actividad; de igual forma deben informar a la au-
toridad que concede la autorizacion el cambio de domicilio.

También las agencias cuentan con unas limitaciones en su actuacion referentes
a comercializar con la autorizacién otorgada o la de efectuar anuncios —relacio-
nados con el dmbito de la colocacion laboral— de forma anénima.

Respecto a la concesion de la autorizacion en si es preciso indicar que las Re-
giones tienen competencia compartida junto con el Estado en esta materia, por lo
que cabe la posibilidad de que lo hayan regulado de forma distinta a la general que
aqui se comenta. En todo caso, las Regiones no pueden modificar los requisitos
exigidos a los solicitantes, sélo el procedimiento.

Una vez presentada ante el Ministerio de Trabajo y de las Politicas Sociales la
documentacién acreditativa del cumplimiento de los requisitos exigidos, el Minis-
terio —a través de la Direzione Generale per 1'Orientamento, la Formazione e 1" ITm-
piego— cuenta con un plazo de 60 dias, contados a partir de que haya procedido a
la valoracion de la veracidad de los documentos presentados, para emitir una au-
torizacién provisional e inscribir en el especifico Registro al solicitante. Si en el ci-
tado periodo de caducidad la Direcciéon General no se pronunciara se estima
aplicable el silencio positivo a favor del solicitante. Con esta autorizacién provi-
sional la agencia de empleo, puede comenzar a desempeifiar las funciones para las
que se le otorgé la autorizacién por un periodo maximo de dos afios, transcurrido
el cual y previa solicitud de la propia agencia, junto con la comprobacién por parte
de la Direccién General para la Orientacion del cumplimiento de la funcién auto-
rizada, puede concedérsele al operador una autorizacién con cardcter indefinido. En
estos casos también opera el silencio positivo cuando, transcurridos los dos afios
previstos, la Direccién no se ha pronunciado sobre la solicitud de la agencia rela-
tiva a la transformacién en indefinida de su autorizacién provisional4’.

B) Autorizacion especial

La autorizacién especial, que es sinénimo de menos requisitos y de plazos in-
feriores, estd reservada exclusivamente para el desempefio de la intermediacién
por parte de operadores con una presunta mayor especializacioén en la materia y
con una presumible mayor cercania a la oferta y a la demanda de empleo. Estos ope-
radores estdn contemplados de forma especifica en el articulo 6 del Decreto Le-

247 Algiin sector de la doctrina italiana se ha pronunciado criticamente respecto de la operatividad
del silencio positivo en esta materia, puesto que estima que puede suponer un ficil e incontrolado ac-
ceso por parte de operadores que desempefien practicas torticeras en materia sobre todo de suministro
de mano de obra. Angiolini, V.: “Le agenzie del lavoro tra pubblico e privato” en Ghezzi, G. (A cura
di): Il lavoro tra progresso e mercificazione, Ediesse, Roma, 2004, pag. 29.
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gislativo 276/2003 entrando en esta categoria Universidades y fundaciones uni-
versitarias sin &nimo de lucro cuyo objeto sea la formacién en la materia del mer-
cado de trabajo, Ayuntamientos, Camaras de Comercio, institutos de educacién
secundaria, siempre que no tengan dnimo de lucro, y las asociaciones de empresa-
rios y trabajadores mds representativas con capacidad para suscribir convenios co-
lectivos a nivel nacional, asi como las asociaciones institucionales de relevancia
nacional cuyo objeto social sea la asistencia y tutela de la actividad empresarial, del
empleo o de la minusvalia.

C) Acreditacion

La institucion de la acreditacién o “accreditamento”, totalmente desligada y
distinta de la autorizacién nacional o regional, queda definida como el procedi-
miento mediante el que las Regiones reconocen a un operador, piblico o privado,
idoneidad para prestar servicios de empleo en el &mbito regional de referencia, me-
diante la financiacién o no con recursos publicos, asi como también su participa-
cién activa en la red de servicios para el mercado de trabajo?*®. Es evidente
entonces que la concesién de la acreditacion por parte de las Regiones y Provincias
Auténomas no faculta o habilita inmediatamente a los sujetos para intervenir en
materia de colocacidn, sino que les otorga un reconocimiento favorable para el
desarrollo de funciones previamente encargadas por un sujeto de naturaleza pu-
blica administrativa. Esto es, como socio de la Administracion Publica. La acredi-
tacion es, pues, un paso previo no necesario pero si importante para la efectiva
concesion de la autorizacién. El operador acreditado debe por tanto superar un pos-
terior proceso de prueba o “affidamento” al que serd sometido por la Administra-
cion, la cual, sin embargo, no estd vinculada a otorgar el servicio en cuestion a la
agencia acreditada, sino a aquélla que haya obtenido su confianza para el eficaz
desempefio de la actuacién concreta®*? tras el periodo de prueba.

248 Articulo 2.1.f) del Decreto Legislativo 276/2003.

249 Falasca, G.: I servizi privati... op. c., pig. 81, se vale del siguiente ejemplo para deslindar con-
ceptualmente estos dos términos: La autorizacidon que se otorgue a un sujeto para que desempeiie la
funcién de intermediacion entre la oferta y la demanda de empleo lo habilita para operar en el mercado,
en iguales pardmetros que cualquier otro sujeto empresarial. La acreditacién concedida a un sujeto para
que desempeiie la actividad de intermediacion entre oferta y demanda de empleo, declara que este su-
jeto es idéneo para desarrollar un servicio publico por cuenta de la Administracion Publica, sea la Re-
gién, sea la Provincia, pero no lo habilita para el desarrollo del servicio sino que es preciso una conexién
funcional previa con un sujeto ptblico.
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2. LA MATERIALIZACION DEL PROCESO JURIDICO DE COLOCA-

CION

Como se ha indicado en lineas atrés, el ordenamiento juridico italiano ofrece
una interesante oportunidad para analizar la regulacién y la configuracién norma-
tiva del proceso de colocacién laboral, debiendo distinguirse entre los aspectos de
éste que han sido enteramente normados desde el nivel estatal y aquellos otros re-
gulados minimamente, dejando la dotacién de su contenido para el nivel regional
motivo éste por el que su andlisis en este trabajo ha de suponer la referencia cons-
tante a ambos niveles.

2.1. El procedimiento dinamico de colocacion: Atencion dedicada a los usua-
rios del servicio

La atencién que los servicios de empleo dedican a sus usuarios, medida en tér-
minos cuantitativos y cualitativos, es la pieza central de la labor que a tales servicios
se les encomienda y por ello su andlisis es indispensable en este trabajo, desde la
doble perspectiva que ofrece la oferta y la demanda de empleo. En este sentido ha
de partirse de la idea de que tradicionalmente, en los Servicios Piiblicos de Empleo
de los paises industrializados entre los que Italia no es una excepcion, la atencion de-
dicada a los desempleados supera con creces a la brindada a los empresarios tanto
en calidad como en cantidad. Asi, mientras que los demandantes de empleo cuentan
con actuaciones cada vez mas personalizadas, variadas y coordinadas entre si —tanto
las propias actuaciones como los distintos niveles politico-administrativos existentes
en los paises plurirregionales—, la oferta de empleo suele ser objeto de una atencién
menos individualizada y armonizada, un tanto descuidada, lo cual podria influir tam-
bién en la labor de colocacién que han de desarrollar los servicios de empleo.

2.1.1. Los usuarios del servicio de empleo desde la oferta de trabajo. Los em-
presarios

Este desequilibrio en la atencion dispensada a los empresarios sin embargo estd
cambiando, como hemos podido comprobar en el apartado dedicado a Francia, Gran
Bretafia y Holanda y ahora también puede apreciarse en Italia, aunque con alguna es-
pecialidad. Y es que, si en los tres ordenamientos juridicos estudiados las operaciones
de los servicios de empleo destinadas a la oferta se coordinaban a nivel estatal por el
propio servicio, en Italia no sucede asi. Hay exclusivamente una coordinacién provin-
cial que, en ocasiones, se extiende hasta el nivel regional no alcanzando nunca el estatal.

Estas précticas?>? pueden clasificarse, grosso modo, en seis categorias especi-
ficas de actuaciones, con lo que se observarfa un incremento cualitativo y cuanti-

250 os datos informativos que en este pais pueden consultarse al respecto de las actuaciones des-
arrolladas a favor de la oferta de empleo, provienen de los estudios que el “Istituto per lo Sviluppo della
Formazione Professionale dei Lavoratori” — ISFOL — realiza, desde el afio 2000, en el darea del mercado
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tativo en la intervencién de los servicios publicos de empleo del lado de las actua-
ciones dedicadas a la oferta, las cuales resultan estar relacionadas con el procedi-
miento de colocacién —en la medida en que se refieren a la informacién, la
intermediacidn, la orientacion y la asistencia—, si bien trasladado al plano empre-
sarial y a sus especificas necesidades.

Del lado de la informacion las actuaciones desarrolladas por los Cpi a nivel
provincial en Italia estan dedicadas a suplir una grave carencia detectada en todo
el pais relativa a la falta de comunicacion entre los propios servicios de coloca-
cién, regionales y provinciales y, mas especificamente, entre la oferta y la demanda.
Por ello desde los Cpi se fomenta el uso de las tecnologias de la infocomunicacion,
pasando por la creacién de un sistema integrado que gestione el didlogo con las
empresas, simplificindolo y optimizdndolo. El problema fundamental es, sin em-
bargo, que en cada Regidn o grupo de Regiones se estan articulando sistemas dis-
tintos, en ocasiones incompatibles, que eliminan de momento cualquier posibilidad
de crear una tnica red nacional que las interconecte.

Las actuaciones relativas a la intermediacion se refieren a labores consistentes
en organizar ferias de empleo y de orientacion laboral, —en donde las empresas, las
Universidades y otros entes institucionales ptblicos pueden entrar en contacto di-
recto—, y en la personacion de los propios operadores técnicos de los Cpi en las
empresas con la finalidad de tomar de primera mano el pulso al sector empresarial
desarrollando actuaciones como la recopilacién de toda la informacién posible res-
pecto de los perfiles profesionales contratados, los mas demandados, la disposi-
cién a aceptar a trabajadores en formacion y la existencia o no de vacantes
laborales.

Debido a los elevados niveles de empleo irregular existentes en Italia, las la-
bores de orientacion se destinan a la concienciacién empresarial para evitar y re-
ducir el trabajo sumergido a través de la realizacion de estudios, por parte de los
Cpi, relativos a la deteccion de aquellos sectores mds propensos al trabajo irregular
y de los colectivos mds afectados, de forma que sean tenidos en cuenta en una pos-
terior actuacion en este sentido por parte de las autoridades laborales.

Por dltimo la asistencia a los empresarios se materializa a través de actua-
ciones, por parte de los Cpi, que facilitan consultas especializadas relativas a la
gestién y direccién de sus empresas, al modo de actuacion para la prevencion de
las crisis empresariales y la reinsercion de sus trabajadores. De este modo los Cpi

de trabajo, insertos en el cuadro de accién del sistema previsto por el Fondo Social Europeo. Los and-
lisis del ISFOL, publicados anualmente en los respectivos Informes o “Rapporti”, realizan un acopio de
las practicas que los Cpi van desarrollando en las Regiones, Provincias y Provincias Auténomas. Todos
estos “Rapporti” estdn disponibles en la web http://portale.isfol.it/Direzione_Generale/Ufficio_ser-
vizi_per_lutenza/Attivita/Strumenti_e_Ricerche/index.scm.
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pretenden constituirse como punto fuerte de apoyo para las empresas en estas cir-
cunstancias especiales. Este es sin embargo uno de los aspectos mas fragmentados
de todo el servicio de colocacion italiano, contando exclusivamente con reducidas
experiencias territoriales.

2.1.2. Los usuarios del servicio de empleo desde la demanda de trabajo. Los des-
empleados

A diferencia de lo que sucede con los empresarios —a los que ninguna condi-
cioén les es exigible para su atencion—, los servicios publicos de empleo sélo ofrecen
medidas de colocacion a los usuarios que tengan la consideracion legal de desem-
pleados. Es por ello que entendemos fundamental comenzar este apartado haciendo
referencia a cudles sean los requisitos que los demandantes de empleo han de reunir
para ser destinatarios de las actuaciones ofertadas por los servicios de colocacién.

A) La condicién de desempleado y el Pacto de servicio

En el Reglamento CE n° 1897/20002%! se define al desempleado como la per-
sona de 16 afios 0 mds que, sin trabajo, sea por cuenta ajena o propia, busca acti-
vamente empleo y estd disponible para comenzar a trabajar en las préximas dos
semanas.

La observancia por el ordenamiento juridico italiano de esta prevision europea
se produce en el articulo 1.2.c) del Decreto 181/2000252, donde se define como
desempleado al sujeto privado de trabajo, que esté inmediatamente disponible para
el desempefio y la bisqueda de actividad laboral conforme a lo previsto con los
servicios competentes, si bien desaparece la alusion europea relativa a las dos se-
manas en las que el desempleado ha de estar disponible para trabajar.

251 Reglamento (Ce) 1897/2000 de la Comisién de 7 de septiembre de 2000 por el que se establecen
disposiciones de aplicacién del Reglamento (CE) no 577/98 del Consejo relativo a la organizacion de
una encuesta muestral sobre la poblacién activa en la Comunidad por lo que respecta a la definicién ope-
rativa de desempleo DOUE n° 228, de 8 de septiembre de 2000.

252 Decreto Legislativo 21 aprile 2000, n. 181, “Disposizioni per agevolare 1’incontro fra domanda
ed offerta di lavoro, in attuazione dell’articolo 45, comma 1, lettera a), della legge 17 maggio 1999, n.
144”,(G.U. n. 154 del 4 luglio 2000). Esta Ley versa sobre “Misure in materia di investimenti, delega
al Governo per il riordino degli incentivi all’ occupazione e della normativa che disciplina I’ INAIL,
nonche’ disposizioni per il riordino degli enti previdenziali” (G. U. n. 118 del 22 maggio 1999 - Sup-
plemento Ordinario n. 99). Y su aprobacion se debe al desarrollo, a través de su articulo 45, del prece-
dente Decreto Legislativo 469/1997. Este Decreto ha sido profundamente modificado por el Decreto
Legislativo 19 dicembre 2002, n. 297, “Disposizioni modificative e correttive del decreto legislativo 21
aprile 2000, n. 181, recante norme per agevolare I’incontro tra domanda e offerta di lavoro, in attuazione
dell’articolo 45, comma 1, lettera a) della legge 17 maggio 1999, n. 144”, (G.U. n. 11 del 15 gennaio
2003).
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En el Decreto 181/2000, se distinguen tres tipologias de desempleados. Los
denominados “disoccupati”?>3, considerados como tales quienes han perdido su
puesto de trabajo o cesan en su actividad como trabajadores auténomos o por
cuenta propia. Los “inoccupati”?3*, entendiendo bajo tal denominacién a los su-
jetos que nunca han sido empleados ni tampoco han desarrollado trabajo por
cuenta propia o auténoma. Y, por ultimo, aquellos trabajadores por cuenta ajena
que obtengan ingresos inferiores>>> a la cuantia minima sujeta a imposicién fiscal.
Este ultimo grupo carece de denominacién concreta en el ordenamiento juridico
italiano, si bien podrian ser denominados como “subempleados”?3¢ segtin los tér-
minos contenidos en el Convenio n° 122 de la OIT del afio 1964 relativo a la Po-
litica de Empleo. La regulacion de este tltimo supuesto depende de la normativa
regional®” italiana, puesto que a nivel de legislacién nacional no se hace nin-
guna aclaracién ni sobre la procedencia y el cémputo del salario, ni al respecto
de qué medios de prueba y ante qué 6rgano deber4 justificarse la percepcion del
salario inferior a la cuantia indicada. Las Regiones que al respecto han legislado,
como por ejemplo Emilia Romaiia, Puglia o Trento, toman como ingresos com-
putables a estos efectos toda cuantia proveniente de empleos subordinados o au-
ténomos, que se perciba en computo anual —desde el 1 de enero hasta el 31 de
diciembre— en el afio en curso de la declaracion de desempleo. Al trabajador co-
rresponde la prueba, ante el Cpi del lugar en que resida, de la cuantia de su sa-
lario por medio de declaracién del empresario o recibos de pago, y también a é1

253 Articulo 1.2.c) del Decreto 181/2000.
254 Articulo 1.2.d) del Decreto 181/2000.

255 Articulo 4.1.a) Decreto 181/2000 introducido a rafz de la aprobacién del Decreto Legislativo
297/2002.

256 Bl Convenio de la OIT n°® 122 entiende por “subempleado” a aquella personal que atin traba-
jando tiene la voluntad de trabajar mejor o de forma mds adecuada”. Esta definicion ha sido posterior-
mente recogida en la Conferencia Internacional de Estadigrafos del Trabajo de 1982.

257 Algunos ejemplos de Regiones que sf han incluido esta posibilidad son: la Delibera della Giunta
Regionale di Emilia Romagna, n. 901 del 10.05.2004; la Deliberazione della Giunta Regionale di Pu-
glia, 4 novembre 2003, n. 1643. “Criteri e linee guida per 1’attuazione nel Sistema Regionale dei Ser-
vizi per I'impiego (Centri Impiego provinciali) della riforma del collocamento. Frente a esta postura del
Estado central en clave permisiva respecto de la intervencién de las Regiones en materia de legislacién
sobre el empleo, encontramos posturas antagénicas como la de la Sentencia 368/2007 de la Corte Cons-
titucional Italiana, donde se declara la inconstitucionalidad de la Legge Regionale Puglia 9 febbraio
2006, n. 4. Esta Ley regional habia previsto una regulacion del estado de desempleo mds favorable al
trabajador que las previsiones contenidas en el Decreto 181/2000, en tanto que aumentaba los limites
de los contratos temporales rechazables por el desempleado sin que ello supusiera pérdida de la situa-
cién de desempleo. En concreto la medida consistia en que se producia la pérdida de la situacion de des-
empleo si el trabajador/desempleado rechazaba un contrato de trabajo de duracién superior a 12 y 6
meses respectivamente atendiendo a la edad del sujeto —frente a los ocho y cuatro meses previstos por
el articulo 4.2.c) del Decreto Legislativo 181/2000—. En este sentido LISO, F.: “La recente giurispru-
denza della Corte Costituzionale in materia di stato di disoccupazione” en Diritto delle relazioni in-
dustriali, 2008.



132 MARiA SALAS PORRAS

se le encarga informar al servicio publico de empleo en caso de que se deje de
percibir o se aumente la cuantia?38,

Por otra parte, debe también repararse en la idea de la exigibilidad, contem-
plada en el articulo 1.2.c) del DL 181/2000, relativa a que el desempleado, para
serlo y para conservar esta condicion, debe estar disponible inmediatamente, bien
para el desarrollo, bien para la bisqueda de una actividad laboral segtin las previ-
siones de los servicios de empleo a los que se haya acudido. La cuestion es en-
tonces dilucidar cudles son los pardmetros que le indican al servicio de empleo que
el sujeto desempleado, no sélo es proclive a desempefiar un puesto de trabajo, sino
que ademads lo busca.

Pues bien, a este respecto, el articulo 2.1 del Decreto 181/2000, prevé, en
primer lugar, que el estado de desempleo se compruebe por el servicio de empleo
—ubicado en el municipio donde se resida— a través de una declaracion emitida
por el desempleado en la que exprese cudl ha sido el dltimo trabajo desempefiado,
si ha sido el caso, asi como la inmediata disponibilidad al desarrollo de actividad
laboral.

En segundo lugar, el desempleado ha de manifestarse disponible?® a realizar

una serie de actividades como la de asistir a las entrevistas de orientacion reali-
zadas por parte del servicio dentro, como maximo, de los tres primeros meses con-
tados a partir de la inscripcion del desempleado en el servicio, y, seguir las
iniciativas de insercién laboral, de formacién o de recualificacién profesional —que,
para el caso de adolescentes, jovenes y mujeres que se reincorporan al mercado de
trabajo, deben ser ofrecidas dentro de los cuatro meses siguientes a su inscripcién
como desempleados, amplidndose a seis meses este periodo para el caso de des-
empleados de larga duracién-—.

En este sentido debe subrayarse que las previsiones comentadas son de conte-
nido minimo, correspondiendo a cada Region y a las Provincias Auténomas de
Trento y Bolzano el desarrollarlas, adecuando su contenido a las verdaderas nece-
sidades del mercado de trabajo, si bien sin contradecir las orientaciones guia ela-
boradas por el Estado central.

La declaracién a la que se refiere el Decreto Legislativo 181/2000 pasa a ser
denominada Pacto de servicio —“Patto di servizio”— a partir de la Ley 247/2007, de

258 A modo de ejemplo valgan las siguientes disposiciones regionales: Deliberazione della Giunta
Regionale di Abruzzo, n. 132 del 21 febbraio 2005. Indirizzi operativi, criteri e modalita in materia di
incontro tra domanda ed oferta di lavoro ed avviamento a selezione nelle pubbliche amministrazioni e
relativi enti strumentali, en su articulo 18 y el “Decreto del Presidente della Regione di Friuli Venezia
Giulia, 29 agosto 2003, n. 0311/Pres. Regolamento recante disposizioni per I’accertamento e la verifica
dello stato di disoccupazione e per la disciplina della modalita degli avviamenti a selezione presso le Pub-
bliche amministrazioni e delle modalita e dei criteri delle selezioni. Approvazione” en su articulo 8.

259 Articulo 3 del Decreto 181/2000.



EL SERVICIO PUBLICO DE EMPLEO Y EL PROCESO DE COLOCACION EN ITALIA 133

24 de diciembre?®?, que lo define como el instrumento de gestién que adoptan los
servicios de empleo para intervenir en materia de politica activa de empleo. La pre-
vision de esta nueva herramienta en materia de colocacién no es, sin embargo, ori-
ginaria de la normativa estatal, sino que con anterioridad las Regiones®! habfan
advertido e incluido esta institucién en las normas que organizan sus respectivos
servicios de empleo.

El Pacto de servicio es considerado un elemento regulador del “modus ope-
randi” de los servicios de empleo?®?, en donde se contienen con mayor exhausti-
vidad respecto de lo previsto por el Decreto 181/20002%3 las operaciones que
obligatoriamente han de ofrecer los servicios de colocacién y las actuaciones que,
también obligatoriamente, han de realizar los inscritos como desempleados para
activarse.

Puede colegirse por tanto que, si bien el Pacto de servicio es en si mismo una
herramienta al servicio de la politica de colocacién, la obligacién de suscribirlo
—por parte del desempleado— se convierte en elemento integrante de la propia de-
finicién de desempleo. De este modo, junto al elemento objetivo, referido a la au-
sencia de relacion laboral, y al subjetivo, relacionado con la efectiva disponibilidad
a la busqueda de empleo, se erige la obligacion de suscripcion del Pacto como el
elemento formal?%*, que modula la relacién existente entre el desempleado y el ser-

260 _egge 24 dicembre 2007, n. 247 “Norme di attuazione del Protocollo del 23 luglio 2007 su pre-
videnza, lavoro e competitivita per favorire I’equita e la crescita sostenibili, nonche ulteriori norme in
materia di lavoro e previdenza sociale” (G. U. n. 301 del 29 dicembre 2007).

261 En este sentido: art. 16 de la Deliberazione della Giunta Regionale di Abruzzo, n. 132 del 21
febbraio 2005; art. 2.1 de la Deliberazione della Giunta Regionale di Basilicata, n. 1645 de 5 de luglio;
art. 1.2 del Decreto del Presidente della Provincia di Bolzano, 17 gennaio 2005; pérr. 2° de Regione
Lombardia. Indirizzi operativi in materia di riforma del collocamento —Decreto legislativo 21 aprile
2000, n. 181; art. 14 del Decreto del Presidente della Giunta Regionale 4 febbraio 2004; art. 3.1 del Re-
golamento in materia di collocamento ed avviamento al lavoro. Testo approvato dalla Commissione
Provinciale per I'Impiego con deliberazione n. 296 del 05/06/03 ed adottato dalla Giunta Provinciale
con deliberazione n. 1545 del 04/07/2003 y art. 3.3.d) de la Deliberazione della Giunta Regionale di Ve-
neto n. 2379/2003.

262 Marocco, M.: “Teoria e prassi nell’attivazione dei disoccupati: il Patto di servizio” en Bollet-
tino Adapt de 20 de octubre de 2008, pag. 2. Texto disponible en la web www.fmb.unimore.it

263 La disposicién normativa contenida en el Decreto 181/2000 no regula ningtin aspecto de la
declaracién ni del “acuerdo” que deben adoptar desempleado y servicio publico. Nada relativo al con-
tenido, la forma o la fuerza vinculante que genere respecto de las partes o de una de ellas. Son las Re-
giones las que, en atencidn a la capacidad legislativa en ellas delegada, llenan de contenido el vacio
normativo.

264 Respecto a la importancia concedida al pacto entre desempleado y servicio de empleo, es ne-
cesario resefiar aqui que, algunas Regiones incluso han hecho depender la declaracién del estado de
desempleo a la firma del pacto. En este sentido se pronuncia el articulo 19 de la Deliberazione della
Giunta Regionale di Abruzzo, n. 132 del 21 febbraio 2005.
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vicio de empleo. Esta relacién queda constituida a través de un acuerdo conside-
rado por la gran mayoria de las Regiones como evidencia probatoria de la efectiva
disponibilidad del sujeto a buscar un nuevo empleo, y por esto, en no pocas oca-
siones, el cardcter obligatorio de este pacto es puesto de manifiesto por la legisla-
cién regional. Sin embargo, a pesar de ser denominado pacto, —con el presunto
cardcter sinalagmatico que ello conlleva— la carga de su cumplimiento se hace des-
cansar casi exclusivamente sobre el desempleado?®’ y, en raras ocasiones, sobre el
servicio ptblico?®0.

Junto a este Pacto de servicio, sélo algunas Regiones?®” han previsto también
la suscripcion por los demandantes de empleo de otro acuerdo denominado Plan de
accion individual —“Piano di Azione Individuale”—, distinguiéndose ambos por sus
funciones. Mientras que el primero es un pacto mds formal e informativo de las
actuaciones ofertadas por el servicio de colocacion y las obligaciones que el usuario
asume, el segundo, es un documento en el que se procede a la individualizacion
acordada de las operaciones concretas de politica activa de empleo que el servicio

265 Asi pueden consultarse: la Deliberazione della Giunta Regionale di Abruzzo, n. 132 del 21
febbraio 2005, en su art. 17.3; la Deliberazione della Giunta Regionale di Basilicata, n. 1645 de 5 de
luglio, en su art. 2.1; el Decreto del Presidente della Provincia di Bolzano, 17 gennaio 2005, n. 1, en su
art. 19; la Delibera della Giunta Regionale di Emilia Romagna, n. 901 del 10.05.2004, en su art. D.2.3;
el Decreto del Presidente della Regione di Friuli Venezia Giulia, 29 agosto 2003, n.0311/Pres. en su art.
12; 1a Circolare n° 2/C/2004. In attesa della emanazione da parte della Regione Lazio degli atti norma-
tivi di propria competenza, previsto dal Decreto legislativo 297/02; de la Regione Liguria, Assessorato
Istruzione, Formazione e Lavoro. Indirizzi operativi in ordine ai Servizi per I'impiego e all’incontro tra
domanda e oferta di lavoro, in attuazione del Decreto del Presidente della Repubblica, n. 442/2000 e i
decreti legislativi, n. 181/2000 e n. 297/2002, art. 1.7.3; la Deliberazione della Giunta Regionale di
Marche, n. 327 del 11/03/2003, en su art. 3.4; la Deliberazione della Giunta Regionale di Piemonte, 9
giugno 2003, n. 50-9625, en su art. 2, comma 3, lett. b) e comma 4; la Deliberazione della Giunta Re-
gionale di Puglia, 4 novembre 2003, n. 1643, en su apartado D 2; la Deliberazione della Giunta Regio-
nale di Sardegna, 27 maggio 2004, n. 24, en sus arts. C 4 y 5; el Decreto del Presidente della Giunta
Regionale della Toscana di 4 febbraio 2004, n. 7/R., en su art. 16; el Regolamento in materia di collo-
camento ed avviamento al lavoro. n. 1545 del 04/07/2003 della Giunta Provinciale de Trento en su art.
3.1; la Deliberazione della Giunta Regionale d’Umbria del 21 luglio 2003, n. 1087, en su art. 4.1 y la
Deliberazione della Giunta Regionale di Veneto n. 2379/2003, en su art. 3.2.

266 Regione Lombardia. Indirizzi operativi in materia di riforma del collocamento — Decreto le-
gislativo 21 aprile 2000, n. 181 come modificato dal decreto legislativo 19 dicembre 2002, n. 297, en
su parrafo 2° al prever cudl debe ser el contenido del Pacto de servicio menciona expresamente las obli-
gaciones del servicio ptblico competente. Atin a pesar de esta referencia, en el texto de la norma no se
prevén los medios que se ponen en manos de los usuarios para el caso de que el servicio de empleo in-
cumpla con sus funciones.

267 Bntre otras puede citarse el caso de la Regién de Bolzano donde se aprueba el Decreto del Pre-
sidente della Provincia di Bolzano, 17 gennaio 2005, n. 1. Regolamento sulla mediazione pubblica al
lavoro, 2005, que considera el Piano di Azzione Individuale como aquel “con il quale sono stabilite le
misure per una ricerca attiva del lavoro e per il miglioramento della situazione professionale”.
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va a desarrollar?%® para con ese usuario en singular. Es decir, de entre la gama de

actuaciones ofertadas al usuario por el servicio de empleo y contenidas en el Pacto
de servicio, el usuario debe elegir, respaldado y de comtn acuerdo con el operador
técnico del servicio®®?, aquéllas que mas se adecuen a su perfil profesional y que
mejor vayan a desarrollar su capacidad de insercién laboral.

El sistema descentralizado italiano permite analizar las singularidades de las
politicas regionales, en este caso, respecto al contenido del Pacto de servicio. Para
ello se han elegido tres Regiones caracteristicas de las formulas juridicas minima-
lista, intermedia y maximalista de organizacion de los servicios de empleo regio-
nales.

a) Férmula juridica minimalista: la Regién del Lazio

La Regién del Lazio?”0, al igual que las otras dos Regiones que se estudian,
asienta la organizacién y ordenacion de las operaciones a ofrecer por parte de su
servicio de empleo en el denominado “Masterplan”?’!, es decir el programa propio
de coordinacién que pone de manifiesto la necesidad de una estrategia unitaria que
abarque las intervenciones singulares de los centros de empleo provinciales y, que
se elabora, de comun acuerdo entre todas las partes sociales y niveles institucionales
implicados en la politica de empleo. En él se contemplan también las medidas esen-
ciales —denominadas “Livelli Essenziali delle Prestazioni”, Lep en adelante— que
estan obligados a ofertar los Cpi a los usuarios, sean oferta o demanda de empleo.

Pues bien, en la Regién del Lazio, las actuaciones destinadas a los usuarios
demandantes de empleo son mayoritariamente de cardcter administrativo, tnicas
funciones que la Regioén transfiere a sus provincias y por tanto a los Cpi.

Asfi, en el drea de la orientacidn laboral se realizan entrevistas, cuyo contenido
estd mas o menos estructurado, es homogéneo a nivel regional, y se actualizan los
datos compilados en la tarjeta informativa sobre el perfil profesional del usuario de-

268 Viscomi, A.: “Servizi per I'impiego: i “patti di servizio”, Diritti Lavori e Mercati, 2007, pig.
56.

269 Sirvan de ejemplo las previsiones que se hacen en las leyes de las Regiones de Liguria y Lom-
bardia antes citadas.

270 Las normas que configuran el servicio publico de empleo de la Regién del Lazio son la Legge
regionale 18 febbraio 2002 n. 6 e successive modificazioni, “Disciplina del sistema organizzativo della
Giunta e del Consiglio e disposizioni relative alla dirigenza ed al personale regionale”; el Regolamento
di Giunta regionale 6 settembre 2002, n. 1, che disciplina il sistema organizzativo regionale y por su-
puesto la Legge Regionale 7 agosto 1998, n. 38 e successive modificazioni, “Organizzazione delle fun-
zioni regionali e locali in materia di politiche attive per il lavoro”.

271 “Masterplan dei servizi per il lavoro della Regione Lazio 2007/2013” aprobado en la Delibe-
razione della Giunta Regionale del 18 novembre 2008 y publicado en la web www.portalavoro.re-
gione lazio.it.
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mandante de empleo —“scheda professionale”-. No se deja apenas capacidad de
actuacion a los propios operadores técnicos de los Cpi en el disefio de los itinera-
rios individuales de insercion laboral, delegdndoseles exclusivamente funciones de
actualizacién y revision.

En segundo lugar, en el Masterplan de la Regién del Lazio, se articulan me-
didas relativas a la promocién de actuaciones de insercion laboral, cuya mate-
rializacidn si que se confia mds ampliamente a los Cpi, pudiendo éstos elegir, de
entre el elenco previsto por el Masterplan, aquéllas que mejor se adecuen a las
tendencias de necesidades sociales y profesionales de los usuarios demandantes
de empleo.

En tercer lugar, y aunque en el Masterplan se prevén actuaciones formativas
profesionales, éstas carecen de un disefio que se adapte realmente a las necesidades
de la demanda y de la oferta de empleo, debido a que la determinacién de las me-
didas formativas se produce a nivel regional sin tener demasiado presente las ca-
rencias concretas de las provincias.

b) Férmula juridica intermedia: la Regi6én del Piemonte

En la Regién del Piemonte?’2, en oposicién a los matices centralizadores de la

Regién del Lazio, los Cpi de las provincias, aunque actian conforme a las previ-
siones generales contenidas en el Masterplan®’? propio de esta Regi6n, asumen
funciones de mayor trascendencia. En este sentido, se prevé que los Cpi elaboren
un itinerario especifico de insercién laboral integrado por medidas esenciales de co-
locacién o Lep contenidas en el Masterplan. El itinerario debe contener, como mi-
nimo, las siguientes fases: En primer lugar, la fase del diagnéstico bdsico o
“diagnosi di base”, en la que se cita a los demandantes de empleo que se ponen en
contacto con los servicios de colocacién para una primera entrevista, respecto de
la que a nivel nacional se prevé que tenga lugar en los tres primeros meses desde
su inscripcién como demandante. En estas entrevistas se procede a la valoracion de

272 ] sistema regional del Servicio de Empleo de la Regién de Piemonte se asienta en la estruc-
tura disefiada por la Legge Regionale 41/1998, 14 dicembre sulla Organizzazione delle funzioni regio-
nali e locali in materia di mercato del lavoro (B.U. 17 dicembre 1998, suppl. n° 50). Su materializacién
tiene lugar conforme a las orientaciones contenidas en el Masterplan, y gracias al apoyo técnico de la
Agenzia Piemonte Lavoro, que actia conforme a un plan anual aprobado por la Deliberazione della
Giunta Regionale n°® 29-6459 del 01/07/2002. En lo que respecta especialmente a la activacién de los
servicios de encuentro entre la demanda y la oferta de empleo y el desarrollo de las previsiones conte-
nidas en el Decreto Legislativo 181/2000 sobre la prevencion del desempleo de larga duracidn, se ha
aprobado un programa regional especifico contenido en la Deliberazione della Giunta Regionale n° 20-
3574 del 31.07.2001. Toda la informacién que se incorpora a este trabajo procede de la web www.re-
gione.piemonte.it/lavoro/serivizi/.

273 “Master Plan de los Servicios de Empleo” aprobado por la Deliberazione della Giunta Regio-
nale n° 30-6460 del 01/07/2002.
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su grado de empleabilidad, y, atendiendo a unas determinadas caracteristicas, se
les remite a los denominados contactos preventivos o “approcci preventivi”, con-
tactos de atencidn o “approcci curativi” y contactos para los sectores mas débiles
o “approci per le fase deboli”. El contacto preventivo estd destinado a jévenes>’*
con menos de seis meses de busqueda de empleo; para adultos con menos de doce
meses de biisqueda de empleo; para mujeres en reinserciéon?’> con menos de seis
meses de busqueda de empleo y para desempleados que gocen de prestaciones o
subsidios por desempleo y busquen empleo desde un periodo de tiempo inferior a
seis meses. El contacto de atencién se prevé para jovenes con mas de seis meses en
busqueda de empleo; para adultos con mas de doce meses en bisqueda de empleo;
para mujeres en reinsercién con mds de seis meses en busqueda de empleo y para
desempleados que gocen de prestaciones o subsidios por desempleo con mds de
seis meses en biisqueda de empleo. El contacto para los sectores mds débiles se
orienta a minusvalidos, inmigrantes extracomunitarios, exconvictos y presidiarios,
adolescentes?’® y jévenes en riesgo de exclusion socio-laboral.

Estos contactos o “approcci” constituyen la segunda fase del itinerario que
ofrecen los Cpi a los desempleados, estando compuesto, cada “approcci”, por dis-
tintas actuaciones.

En los contactos preventivos se realizan, de un lado, actividades relacionadas
con la intermediacién, procediéndose a la comunicacion a los desempleados de
ofertas de trabajo adecuadas al perfil descrito en el Pacto de servicio y a su prese-
leccién. De otro lado, para los usuarios que no resulten empleados tras este primer
intento de intermediacion —no se indica sin embargo cudnto tiempo ha de transcu-
rrir— se articulan acciones relacionadas con la profundizacién del conocimiento por
parte de los operadores técnicos de los motivos que mantienen en el desempleo a
los usuarios. Tras este estudio se elabora un diagnéstico en el que se determinan las
actuaciones especificas a las que deben ser sometidos los usuarios, las cuales
pueden consistir en formacion profesional para desempleados estructurales, o bien
en acciones relacionadas con el refuerzo del proyecto individual para los no inme-

274 Se entiende por “joven en biisqueda de empleo” conforme al articulo 1.2.b) del Decreto Le-
gislativo 181/2000 modificado por el Decreto Legislativo 297/2002, a los sujetos de edades compren-
didas entre los 18 y 25 afios cumplidos o hasta los 29 afios cumplidos si estdn en posesion de titulacion
universitaria o aquella otra edad que sea superior y asi esté prevista por las disposiciones de la Unién
Europea.

275 Se entiende por “mujer en reinsercién” conforme al articulo 1.2.f) del Decreto Legislativo
181/2000 modificado por el Decreto Legislativo 297/2002, a aquellas mujeres que habiendo estado pre-
viamente empleadas pretendan la reinsercién en el mercado laboral después de al menos dos afios de
inactividad.

276 Se entiende por “adolescente” conforme al articulo 1.2.a) del Decreto Legislativo 181/2000 mo-
dificado por el Decreto Legislativo 297/2002, a los menores de edad comprendidos entre los quince y
los dieciocho afios, que ya no estén obligados a la escolarizacion.
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diatamente empleables. Precisamente éstas tultimas consisten en acciones de re-
fuerzo de las competencias profesionales y de précticas guiadas en empresas.

Los contactos de atencién contemplan actuaciones que abarcan las previstas
para los contactos preventivos y que afiaden ademads: acciones de refuerzo de las
competencias profesionales, practicas guiadas en empresas y propuestas de inser-
cién laboral mediante incentivos econémicos para aquellos sujetos socialmente con
mayor desventaja.

¢) Férmula juridica maximalista: la Regién de la Toscana

La Regién de la Toscana?’’ hace de sus provincias el eje del servicio piiblico
de colocacidn, reconociéndoles capacidad para el desempefio de funciones admi-
nistrativas, de gestién, de autoorganizacion, de determinacion de los dmbitos de
actuacioén de sus Cpi, y de asociacién, bien con otras provincias cuando sus terri-
torios presenten similitudes en lo que respecta a sus mercados de trabajo, bien con
entes locales u organizaciones privadas que supongan una ayuda en la prestacién
del servicio®’8.

También en esta Regidn, como en la del Lazio y del Piemonte, el Masterplan
determina el estandar esencial de las medidas de colocacidn destinadas a los usua-
rios demandantes de empleo que deben ofrecer los Cpi, aunque esta Regién in-
cluye ademds en su Masterplan una delimitacién de las actuaciones minimas que
ofrecerdn las individuales oficinas de empleo. Prevision ésta que constituye toda
una novedad respecto de lo estudiado en la Regién del Piemonte y del Lazio y que
obedece a la formula maximalista de distribucién de competencias, caracterizada
por otorgar la Regidn a sus provincias plena delegacién, tanto respecto a las fun-
ciones relativas al empleo como en lo que atafie a la politica activa.

277 El sistema regional de empleo toscano se asienta en la estructura normativo-juridica creada
por la Legge Regionale n° 52, de 6 de agosto de 1998 recante norme in materia di politiche del lavoro
e di servizi per I'impiego (B.U. n° 30, 14 agosto 1998) modificada por la Legge Regionale n° 12, del 3
febbraio 2000 (B.U. n° 6 dell’11 febbraio 2000); por la Legge Regionale n° 32 del 26 luglio 2002. Testo
Unico della normativa della Regione Toscana in materia di educazione,istruzione, orientamento, for-
mazione professionale e lavoro (B.U. n° 23, parte prima del 05.08.2002) y por el Piano di indirizzo ge-
nerale integrato 2006-2010, di cui all’articolo 31 della legge regionale 26 luglio 2002, n° 32 (B.U. n°
42, 18.10.2006), el cual materializa las previsiones contenidas en la Legge 32/2002 relativas a la ins-
truccién, la formacion, la orientacién y el empleo para el periodo 2006-2010 y el Decreto del Presidente
della Giunta Regionale 2 febbraio 2005, n. 22/R Modifiche al regolamento emanato con decreto del Pre-
sidente della Giunta regionale 8 agosto 2003, n. 47/R (Regolamento di esecuzione della legge regionale
26 luglio 2002, n. 32 “Testo unico della normativa della Regione Toscana in materia di educazione, is-
truzione, orientamento, formazione professionale e lavoro”) in materia di occupazione e mercato del la-
voro. Para mds informacién al respecto recomendamos la visita de la web
www.regione.toscana.it/lavoroeformazione/.

278 Articulo 4 de la Legge Regionale n® 52 de 1998.
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Los estdndares minimos de servicios ofertados por los Cpi se dividen en ocho
actuaciones diferenciadas, de las que tres se refieren exclusivamente a los usuarios
demandantes de empleo y son: En primer lugar el servicio de acogida —“acco-
glienza”- que consiste en la recepcion del usuario, el ofrecimiento de una primera
y basica informacién sobre el funcionamiento del servicio y sobre técnicas de au-
toconsulta, la inscripcién y certificacion de su estado de desempleado. En segundo
lugar, el servicio de consulta y de empleabilidad —“consulenza e servizi per 1 oc-
cupabilita”— que estd compuesto por medidas referidas a la consulta individual y en
grupos, asi como a la emision de informacién y formacién orientadora prestada en
grupos. En tercer lugar, el servicio de intermediacién —“incontro domanda e of-
ferta di lavoro”— con acciones tendentes a la preseleccion y seleccién de candi-
datos para las ofertas de empleo existentes.

Los servicios minimos que deben ofertar las oficinas de empleo destinados a
los demandantes de empleo se refieren a actuaciones de acogida —“accoglienza”—,
y de consulta y empleabilidad —‘consulenza e servizi per | ‘occupabilita”—, de con-
tenido idéntico al previsto para los servicios de los Cpi.

B) Incidencias en el procedimiento dindmico de colocacién: la adquisicién, la pér-
dida y la suspension de la condicién legal de desempleo

La situacién legal de desempleo estd sometida a multiples transformaciones
juridicas, en tanto que tal condicidn, no sélo se adquiere, sino que también puede
perderse y suspenderse. En la mayoria de los supuestos contemplados en el ar-
ticulo 427 del Decreto Legislativo 181/2000 la pérdida y la suspensién estan li-
gadas a la realizacion de las actuaciones contenidas en el Pacto de servicio y en
el Plan de accién individual que lo concreta, poniéndose de manifiesto la inci-
dencia que tienen estos dos instrumentos en la determinacién de la situacion de
desempleo y en la activacion del desempleado.

a) Adquisicion de la situacién de desempleo

En primer lugar, para adquirir y conservar el estado de desempleado, los Cpi
del lugar donde reside el usuario han de comprobar —articulo 2 del Decreto
181/2000—, la declaracion firmada por el demandante que recoja el periodo de
tiempo en que ha trabajado?8?, el tipo de actividad desempefiada y la inmediata

279 Modificado por el articulo 5 del Decreto Legislativo 297/2002.

280 ] articulo 2.6 del citado Decreto 181/2000 estipula que para el cémputo del tiempo de trabajo
los meses se cuentan en términos comerciales; los periodos inferiores a 15 dias de trabajo en el mismo
mes no se computan pero los periodos superiores a 15 dias de trabajo en el mismo mes computan como
un mes completo.
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disponibilidad para trabajar?®!, que queda traducida en la efectiva suscripcién del

Pacto de servicio, pero no del Plan de accién individual, segtn el articulo 31.d) de
la Ley 247/2007. Por lo tanto, la simple negativa a tal suscripcién habré de consi-
derarse causa suficiente como para no adquirir o perder la situacién de desempleo®®2.

Por su parte, conforme al articulo 2.4 del Decreto Legislativo 181/2000, son las
Regiones las que especificardn los medios de comprobacién de las declaraciones
que presenten los desempleados y de la realizacién de las medidas de bisqueda de
empleo pactadas con el servicio de colocacién?®3. La normativa estatal, en con-
creto el articulo 4 del mismo Decreto Legislativo 181/2000, prevé también el pro-
cedimiento uniforme o “procedure uniforme” que han de seguir las Regiones en
estas funciones de verificacién y seguimiento del estado de desempleo, cedién-
doles la concrecién de su estructura definitiva y su contenido final?%4.

b) Pérdida de la situacién de desempleo

El Decreto Legislativo 181/200028, tal y como corresponde a las normas es-
tatales en materia de legislacion laboral, dispone los principios con base a los que
las Regiones habran de concretar los criterios respecto de las causas y efectos que
generan la pérdida de la situacion de desempleo.

Asfi en el Decreto Legislativo 181/2000 se prevé que estas causas sean el no
acudir sin motivo justificado a cualquiera de las convocatorias hechas por el ser-
vicio de empleo, —esto es entrevistas periddicas, individuales o en grupo, propuestas
de adhesidn a cursos de formacion, etc.—y el rechazo injustificado de una oferta de

281 E] articulo 2.2 del mismo Decreto prevé en sede de primera aplicacién del contenido del De-
creto que las mujeres que pretendan conseguir la calificacion de desempleadas en reinsercion laboral
deben presentar la documentacion dentro de los 180 dias siguientes a la publicacién del Decreto. Si
bien la finalidad real de establecer un limite de tiempo —exclusivamente para la primera aplicacion— a
las mujeres no tiene mucha ldgica juridica.

282 Marocco, M.: “Teoria e prassi...” op. c., pdg. 11.

283 Articulo 2.4.b) “La verifica dell’effetiva permanenza nello stato di disoccupazione & effettuata
dai servizi competente con le seguenti modalita: (...), b) in relazione al rispetto delle misure concordate
con il disoccupato”.

284 Garofalo, D.: Formazione e lavoro... op. c., pags. 286 y 287, ha entendido que la individuali-
zacion de los colectivos destinatarios de las medidas de fomento de empleo y prevencion del desempleo
de larga duracién supone una extralimitacion de la funcién de determinacién y garantia de los princi-
pios sociales y civiles bésicos que el Estado ostenta por disposicion constitucional. Las causas de con-
servacion, suspensién y pérdida del estado de desempleo no pueden —al buen entender del autor—
pronosticarse a nivel general estatal porque las diferencias econdmicas, laborales y sociales entre las Re-
giones italianas provocan que la aplicacion de criterios uniformes genere desigualdad. Asi, ejemplifi-
cativamente sefiala que, si una de las causas de pérdida del estado de desempleo es sobrepasar el limite
salarial personal minimo exento de tributacion, los residentes en el Norte-Este del pais perderdn mds fa-
cilmente o con mayor rapidez el status de desocupados que aquellos del Sur-Oeste.

285 Articulo 4, apartado uno, letras b) y ¢) del Decreto Legislativo 181/2000.
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trabajo que, ademds de ser conforme al pacto suscrito?®¢, sea a jornada completa,

si bien con contrato indeterminado o tempora1287, debiendo ser su duracion, en
estos casos, superior a ocho 0 a cuatro meses si se trata de jévenes?88 y préxima al
domicilio del demandante. Son las Regiones, en atencion a sus caracteristicas geo-
gréficas, las que delimitardn la distancia fisica mdxima que haya de mediar entre
el lugar de residencia y donde preste el servicio el desempleado, o el tiempo de re-
corrido en medio de transporte publico médximo para que la renuncia de la oferta
quede justificada.

Permanecen sin embargo como conceptos indeterminados los de “motivo jus-
tificado” y la “oferta de empleo congruente” presentada al desempleado. Respecto
de lo que deba entenderse por rechazo con motivo justificado, las Regiones han le-
gislado sobre dos aspectos distintos pero igualmente necesarios para concretar ju-
ridicamente este concepto.

Un aspecto se refiere a la causa que genera el rechazo. Asi, un primer grupo de
Regiones, como Bolzano, Campaiia y Sardefia, han optado mayoritariamente por
regularlo atendiendo a supuestos de fuerza mayor, caso fortuito, servicio militar o
civil sustitutorio, otros impedimentos legales de movilidad fisica y cualesquiera
otras causas que, objetivamente consideradas, justifiquen la falta de cumplimiento
por el desempleado??. Otro grupo de Regiones, como Umbria, Emilia-Romaiia o
Lombardia, han incluido en el concepto de motivo justificado la marcada situacién
de temporeros de sus trabajadores, el embarazo de riesgo y el ejercicio de la pa-
ternidad y/o maternidad durante el primer afio de vida de los hijos. Con estas dos
dltimas observaciones se pone un delicado pero imitable —en tanto que buena prac-
tica— acento en la conciliacién de la vida laboral y familiar?°,

286 Liso, F.: “I servizi...” op. c., pags. 603 a 605, sefiala que estas causas ya habfan sido con an-
terioridad esgrimidas por el legislador como justificativas de la pérdida del estado de desempleado. Es
decir, que formaban parte del anterior sistema de servicio publico de empleo y vuelven al nuevo “con-
tamindndolo”.

287 Legge 24 giugno 1997, n. 196 “Norme in materia di promozione dell’occupazione” (G. U. n.
154 del 4 luglio 1997 - Supplemento Ordinario n. 136).

288 Liso, F.: “I servizi...”, op. c., pdg. 609, apunta que en el anterior sistema se exigfa que la oferta
de trabajo fuese correspondiente (“corrispondente”) a los requisitos profesionales del desempleado y por
tiempo indeterminado. Con la nueva regulacion, el término oferta de empleo “congruente” permitiria
un margen de actuacion regional mucho mas amplio, cabiendo conceptos comparativos para determinar
la congruencia como el salario.

289 En este sentido se pronuncian la Deliberazione della Giunta Regionale di Basilicata, n. 1645
de 5 de luglio, en su art. 2.4; el Decreto del Presidente della Provincia di Bolzano, 17 gennaio 2005, n.
1,en su art. 3; la Giunta Regionale de la Regione Campania - Seduta del 24 aprile 2003 - Deliberazione
n. 1560, en su art. 19 y la Deliberazione della Giunta Regionale di Sardegna, 27 maggio 2004, n. 24,
ensusarts. C4y5.

290 Respecto de la observancia por los servicios de empleo de la temporalidad de los desemple-
ados véase a modo de ejemplo el art 4.5 de la Modifiche alla Deliberazione della Giunta Regionale
d’Umbria del 21 luglio 2003, n. 1087. En lo atinente a la conciliacién de la vida laboral y familiar



142 MARIA SALAS PORRAS

El otro aspecto es el relativo al momento en que se produce el rechazo —si bien
respecto de ofertas de empleo, no de otras actuaciones como cursos de forma-
cién...— por parte del desempleado independientemente de la causa. En este sen-
tido, un grupo numeroso de Regiones?®! entiende que el usuario pierde su condicién
de desempleado cuando, una vez aceptado el puesto de trabajo vacante, desiste vo-
luntariamente tanto en el periodo de prueba como durante la plena eficacia del con-
trato. La conexién légico-causal de estos dos supuestos, subyace en la
consideracion de “procedimiento” que ostenta la actividad de colocacién desarro-
Ilada por los servicios publicos de empleo. Este procedimiento comienza con la
firma del Pacto de servicio, se desenvuelve a través de las distintas medidas de in-
formacion, intermediacion, orientacién y asistencia, y finaliza con la insercién la-
boral efectiva del desempleado. Por lo tanto, desistir durante el periodo de prueba
o halldndose en vigor el contrato realizado con la mediacién de los servicios de
empleo, se estima equiparable a una declaracién de no disponibilidad al desarrollo
de actuaciones que ayuden a encontrar empleo y, por tanto también, ocasiona la
pérdida de la situacién de desempleo.

En cuanto a lo que deba entenderse por oferta de trabajo congruente con lo
pactado en el Pacto de servicio, la normativa regional opta por dos conceptos di-
ferenciados. Por una parte, caso de la Regién de Abruzo, la congruencia se equi-
para a la adecuacion del puesto de trabajo ofertado al perfil descrito en la tarjeta
profesional —“scheda professionale”?%>— por el desempleado y por la actividad la-
4293

boral que anteriormente desarroll6=”> —si es que alguna vez trabajé previamente—.

pueden consultarse el art. D. 2.3 de la Delibera della Giunta Regionale di Emilia Romagna, n. 901 del
10.05.2004. Prot. n. (DGL/04/15838 y el parrafo 3.7 de la Regione Lombardia. Indirizzi operativi in ma-
teria di riforma del collocamento.

291 Al respecto y de modo ejemplificativo: art. 19. d) y 19.2 de la Deliberazione della Giunta Re-
gionale di Abruzzo, n. 132 del 21 febbraio 2005 y art. 3.6.g) de la Deliberazione della Giunta Regionale
di Veneto n. 2379/2003. En sentido contrario, es decir, no considerando suficiente para la pérdida del es-
tado de desempleo la negacion del desempleado en el periodo de prueba a la actividad laboral, pueden
consultarse el apartado 1.7.5 de la Regione Liguria, Assessorato Istruzione, Formazione e Lavoro. Indi-
rizzi operativi in ordine ai Servizi per I'impiego e all’incontro tra domanda e oferta di lavoro, asi como
el parrafo 3.7 de la Regione Lombardia. Indirizzi operativi in materia di riforma del collocamento.

292 A través del Decreto del Presidente della Repubblica 7 luglio 2000, n. 442 (G.U. 13-2-2001,
n. 36) Regolamento per la semplificazione del procedimento per il collocamento ordinario dei lavora-
tori, ai sensi dell’articolo 20, comma 8, della legge 15 marzo 1997, n. 59, se efectia la transformacion
del sistema de recopilacién de datos del Servicio piblico de empleo. Queda derogado el sistema de
listas y se activa el de “elenco anagrafico”, del que se desprende, conforme al articulo 4 del citado re-
glamento, la tarjeta registral “scheda anagrafica” que contiene los datos registrales completos de los
trabajadores asi como los datos relativos a la residencia, al domicilio, a la composicién del niicleo fa-
miliar, a los titulos de estudio, a la eventual pertenencia a categorias protegidas y al estado de desocu-
pacién. Y como elemento integrante y complementario de este nuevo sistema, la “scheda professionale”
a su vez contiene los datos relativos a la certificacion de la competencia profesional en atencion a las
disposiciones existentes en materia de formacién profesional (art. 5.2).

293 Articulo 16 de la Deliberazione della Giunta Regionale di Abruzzo, n. 132 del 21 febbraio 2005.
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Por otra parte, hay Regiones que en sus normas vinculan la congruencia no s6lo con
el perfil profesional sino también respecto del salarial. Y en esta segunda opcion te-
nemos también que distinguir entre Regiones, como Basilicata, cuyo criterio es
s6lo la remuneracién previamente percibida por quién antes desempefiaba un em-
pleo?*, y otras Regiones que, como Bolzano, lo hacen respecto al salario previsto
por los convenios colectivos aplicables al puesto de trabajo ofertado?®>, o como el
Lazio que toman de punto de referencia el salario minimo profesional exento de
gravamen fiscal?®. Para el supuesto de desempleados que no hubieran realizado ac-
tividad laboral con anterioridad, estos dos tltimos serdn los criterios guia pues no
cuentan con un puesto de trabajo previo de referencia. En el caso relativo a la com-
paracidn entre la actual y la anterior retribucién econémica, las Regiones prevén un
porcentaje de margen de diferencia entre el salario de la anterior oferta y el de la
nueva o el del convenio colectivo que no puede sobrepasarse. En sentido contrario
la oferta no seria adecuada y podria rechazarse por el desempleado sin acarrearle
la pérdida de su situacion de desempleo.

Los efectos de la pérdida de la condicion de desempleado no estdn previstos en
el Decreto Legislativo 181/2000 y las Regiones?®’ que han colmado esta laguna, lo
han hecho circunscribiendo su normativa en la 16gica que apunta a que desaparece
la presuncion del estado de necesidad que se atribuye al desempleado. Y, por con-
siguiente, también todas las actuaciones del servicio de empleo tendentes a satis-
facer tales necesidades, sean econdmicas, sean de activacion.

294 Al respecto y a titulo ejemplificativo articulo 2.4 de la Deliberazione della Giunta Regionale
di Basilicata, n. 1645 de 5 de luglio.

295 Esta institucién es el “reddito minimo personale escluso da imposizione” distinta del salario

minimo interprofesional, que por otra parte tampoco existe en la Republica Italiana en el sentido de
estar fijado por ley anualmente, sino que se determina en los convenios colectivos y es variable depen-
diendo de cada sector de produccion. Su funcién —la del “reddito minimo personale escluso da imposi-
zione”— es delimitar legalmente cada afio —a través de un decreto financiero— una cantidad minima
considerada esencial para la supervivencia; y como tal no puede ser objeto de restricciones tributarias
ni de ningtin otro tipo. Sirva como ejemplo el articulo 6 de la Decreto del Presidente della Provincia di
Bolzano, 17 gennaio 2005, n. 1. Regolamento sulla mediazione pubblica al lavoro, 2005.

296 A titulo ejemplificativo la Circolare n® 2/C/2004. In attesa della emanazione da parte della Re-
gione Lazio degli atti normativi di propria competenza. Otras Regiones adoptan este limite del salario
personal minimo como criterio dnico tanto para los que antes han desarrollado actividad laboral como
para los que no. De esta forma todos los desempleados pasan por el mismo rasero, es decir, la actividad
nueva que vaya a ofrecérseles debe suponer una percepcion salarial superior a ese salario personal.
Como ejemplo valga el articulo 2.2 de la Deliberazione della Giunta Regionale di Basilicata, n. 1645
de 5 de luglio.

297 Marocco, M.: “I regolamenti regionali in materia di incontro tra domanda ed oferta di lavoro.
Prime indicazioni sul nuovo status di disoccupazione” en Rivista Giuridica del lavoro e della previ-
denza sociale, n 3, ed. Ediesse, Roma, Italia, 2005.
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La mayoria de las Regiones, como Emilia Romafia o la Toscana, ha optado por
mantener la inscripcion del desempleado en las listas, afiadiéndole una nota expli-
cativa que indica que ese sujeto ha decaido del estado de desempleo —“decaduto
dello stato di disoccupazione”—y que, por tanto, se suspende en el tiempo la soli-
citud de volver a inscribirse como demandante de empleo®®. Sélo en algin caso
muy puntual las Regiones, como Basilicata, han indicado que el estado de desem-
pleo es un presupuesto necesario para gozar del subsidio por desempleo®®.

En resumen, la tendencia general de las legislaciones regionales respecto del
tipo de efectos que se encadenan a la pérdida de la condicion de desempleo, mas
que referirse a la extincién de la situacion, parece apuntar a la suspension de los
efectos que conlleva la declaracion de desempleo, en tanto que puede ser restituida
con tal de aguardar el periodo de tiempo legalmente previsto. Por consiguiente, la
unica diferencia entre la pérdida y la suspension de la condicion de desempleo seria
la causa que las origina. Mientras que la causa que da lugar a la pérdida de la con-
dicién de desempleo es una sancion por incumplimiento de lo acordado en el Pacto
de servicio, la causa que motiva la suspension de la situacion de desempleo serd,
como veremos a continuacion, la efectiva ocupacion laboral del individuo. Sin em-
bargo ambas, la pérdida y la suspension, pretenden proteger lo mismo, la anti-
giiedad en las listas de desempleo, situacion ésta que, a pesar de proceder del
anterior sistema de colocacién basado en una filosofia radicalmente opuesta, atn
hoy salpica de connotaciones ventajosas a sus titulares.

¢) Suspension de la situacién de desempleo

De nuevo en el Decreto Legislativo 181/2000 sélo se prevé, como principio a
desarrollar por la normativa regional, la causa que da lugar a la suspension de la
condicion de desempleo. Esta causa estd fundada exclusivamente en la aceptacién
de la realizacién de una actividad laboral a tiempo determinado o mediante contrato
temporal de duracién inferior a 8 6 4 meses si se pertenece al colectivo de jévenes.
Es decir, se favorece con la permanencia en las listas de desempleo a los trabaja-
dores con contratos laborales de bajo nivel salarial frente a aquéllos otros con con-
trato temporal. En este sentido, las Regiones en su totalidad han optado por integrar
como supuesto de conservacion de la situacion de desempleo —y no de suspension—
aquellos contratos en que, ain con una duracién inferior a 8 6 4 meses, se percibe
un salario inferior al limite prefijado por el articulo 4.1.a) del Decreto Legislativo
181/20003%, es decir al salario minimo personal exento de tributacién fiscal.

298 Esta limitacién temporal puede comprender desde un minimo de 2 a un méximo de 12 meses.
Ejemplificativamente pueden consultarse el articulo 2 de Delibera della Giunta Regionale di Emilia
Romagna, n. 901 del 10.05.2004 y el Decreto del Presidente della Giunta Regionale della Toscana di 4
febbraio 2004, n. 7/R.

299 Articulo 2.1 de Deliberazione della Giunta Regionale di Basilicata, n. 1645 de 5 de luglio.

300 Bsta posibilidad interpretativa se planted y se admiti6 en la Conferencia Unificada Estado-Re-
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A raiz del juego de encaje entre las previsiones normativas italianas referidas
a la conservacién y la suspension de la situacion de desempleo, se ha producido la
ampliacién del concepto de desempleado contemplado por el Reglamento CE
1897/2000. La inicial identificacién del desempleado con el individuo privado de
empleo disponible a buscarlo, se ha prolongado hasta abarcar también aquellos su-
puestos en que se trate de trabajadores ocupados que pretendan salir de la preca-
riedad laboral. Se produce por consiguiente un aumento de los potenciales usuarios
del servicio de empleo y también de las funciones a desarrollar por éste, cada vez
mds lejos de “sistema administrativo” y mds cerca de “servicio publico” en tanto
que abierto a todos los ciudadanos®°!. Ahora bien, a estos desempleados ocupados
también les es exigible la ribrica del Pacto de servicio, y deben declararse inme-
diatamente disponibles al desarrollo y a la busqueda activa de un nuevo puesto de
trabajo de mayor calidad. Por lo tanto han de asistir a las entrevistas de orientacion
y han de realizar las actividades de busqueda de empleo propuestas por los centros
de empleo. La no observancia de estos deberes conlleva para ellos también, como
para el resto de desempleados desocupados, la pérdida de la situacién de desem-
pleo. Sin embargo, a pesar de la necesidad de respetar estas disposiciones comunes
a todos los declarados desempleados, las Regiones suelen ser coherentes con las ca-
racteristicas de sus mercados de trabajo y con las expectativas de sus usuarios de-
mandantes de empleo. De este modo la propia legislacion regional compele a los
Cpi a observar la tasa de temporalidad existente entre los desempleados para que,
a la hora de fijar el triptico para la realizacién del contenido de los pactos, se
adapten en lo posible a sus especificidades32.

giones (“Conferenza Unificata Stato-Regioni”) de 10 de diciembre de 2003, pactdndose a posteriori el
Acuerdo entre el Ministerio del Trabajo y de las Politicas Sociales, las Regiones, las Provincias Autd-
nomas de Trento y Bolzano, las Provincias, los Ayuntamientos y la Comunidad Montana Accordo tra il
Ministro del lavoro e delle politiche sociale, le Regioni e le Provincia autonome di Trento e Bolzano,
le Provincia, i Comuni e le Comumita montane.

301 por 1o tanto las Regiones al definir el concepto de desempleado, a la terminologfa utilizada por
la legislacion nacional —articulo 1.2.c) del decreto legislativo 181/2000— afiaden a la premisa de no
tener empleo, tenerlo pero cuyo rédito no supere el limite legalmente previsto. En términos ejemplifi-
cativos el articulo 15 de la Deliberazione della Giunta Regionale di Abruzzo, n. 132 del 21 febbraio
2005, dispone al respecto: “Art. 15. Dichiarazione della sussistenza dello stato di disoccupazione:

1. Le persone aventi I’eta stabilita dalla legge per essere ammesse al lavoro e che, essendo in cerca
di lavoro perché inoccupate o disoccupate, intendono utilizzare i servizi dell’impiego previo inseri-
mento nell’elenco anagrafico, devono personalmente produrre al Centro Impiego del proprio domicilio
una dichiarazione di responsabilita da cui risulti: a) la mancanza di attivita lavorativa ovvero lo svolgi-
mento di una attivita lavorativa tale da assicurare un reddito annuale non superiore al reddito minimo
personale escluso da imposizione sulla base delle disposizioni vigenti in materia”.

302 Algunas normas regionales como ejemplo de esta observancia a las circunstancias del mer-
cado laboral son: el articulo 5 del Decreto del Presidente della Provincia di Bolzano, 17 gennaio 2005,
n. 1 y la Circolare n® 2/C/2004. In attesa della emanazione da parte della Regione Lazio degli atti nor-
mativi di propria competenza, previsto dal Decreto legislativo 297/02. Sin embargo otras Regiones
optan por aclarar, a través de ejemplos incluidos en sus propios textos normativos, en qué supuestos se
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2.2. Evaluacion del funcionamiento del Servicio Piblico de Empleo y segui-
miento del proceso de insercién

El ordenamiento juridico italiano s6lo acoge una de las dos finalidades alcan-
zables, —en los modelos cooperativo, complementario y competitivo—, desde el eje
de la evaluacién del funcionamiento del servicio ptiblico de empleo y el segui-
miento del proceso de insercion. Se trata de la referida al control de las medidas que
componen el procedimiento dindmico de colocacidén, excluyéndose, por tanto,
aquella otra relativa a la vigilancia de la efectiva insercion laboral del desempleado
como individuo, no como colectivo, que acude al servicio de empleo.

A nivel estatal, se bosqueja en los articulos 2.2 y 4.1.d) del Decreto Legislativo
469/1997 un método de seguimiento, evaluacién y valoracidn, cuya elaboracion
final se transfiere a las Regiones®3, de las actuaciones que en materia de coloca-
cién han sido desarrolladas por los Cpi. Asf, la configuracién de este método ha de-
pendido en la practica de si la Regién habia organizado su servicio de colocacién
atendiendo a la férmula minimalista, a la intermedia o a la maximalista.

concederd la declaracion de desempleo. En concreto el apartado 1.7.4 degli Indirizzi operativi della Re-
gione Liguria in ordine ai Servizi per I’impiego e all’incontro tra domanda e oferta di lavoro, se dispone:
“A titolo esemplificativo si elencano di seguito i principali casi di non disponibilita, che non consen-
tono di attribuire la classificazione di “inoccupato” o “disoccupato”, bensi quella di non disponibile
(“altro”): soggetti che richiedono I’iscrizione soltanto per beneficiare di particolari provvidenze di tipo
sociale e/o assistenziale per sé o per i propri congiunti; studenti che aspirano a lavori compatibili con
gli impegni scolastici (lavoro week-end, lavoro estivo, piccoli lavori del tempo libero, ecc.); persone che,
senza giustificato motivo, rifiutino le proposte per le quali si erano impegnati. Sempre a titolo esem-
plificativo si elencano i casi pil ricorrenti di disponibilita a determinate condizioni che consentono di
individuare lo stato di inoccupato o disoccupato: lavoratori stagionali esclusivamente interessati alla
rioccupazione nella stessa azienda o nella stessa attivita alla successiva ripresa stagionale; persone che
intendono occuparsi solo a part-time; persone disabili iscritti al collocamento obbligatorio (legge 68/99);
lavoratori sospesi dal lavoro per situazioni di crisi aziendale temporanea. In particolare i lavoratori in-
teressati, per loro esplicita dichiarazione, al solo reinserimento stagionale, non necessitando di fatto
degli interventi erogati dal Servizio competente usufruiscono di una semplificata procedura di inseri-
mento nell’elenco anagrafico. Pertanto ai lavoratori stagionali, dopo 1’aggiornamento della posizione
lavorativa sulla scheda professionale, verra esclusivamente rilasciata ricevuta della loro dichiarazione”.

303 Concretamente en los articulos 2.2 y 4.1.d) del Decreto Legislativo 469/1997 se indica que: 1.
“L’organizzazione amministrativa e le modalita’ di esercizio delle funzioni e dei compiti conferiti ai sensi
del presente decreto sono disciplinati, anche al fine di assicurare I’integrazione tra i servizi per 1’'impiego,
le politiche attive del lavoro e le politiche formative, con legge regionale da emanarsi entro sei mesi dalla
data di entrata in vigore del presente decreto, secondo i seguenti principi e criteri direttivi: d) affidamento
delle funzioni di assistenza tecnica e monitoraggio nelle materie di cui all’articolo 2, comma 2, ad ap-
posita struttura regionale dotata di personalita’ giuridica, con autonomia patrimoniale e contabile avente
il compito di collaborare al raggiungimento dell’integrazione di cui al comma 1 nel rispetto delle attri-
buzioni di cui alle lettere a) e b). Tale struttura garantisce il collegamento con il sistema informativo del
lavoro di cui all’articolo 11 (...)”.
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2.2.1. Formula juridica minimalista: la Region del Lazio

La recepcion hecha por parte del Lazio respecto del método de evaluacion del
funcionamiento de su servicio de colocacidn, tiene lugar en la Ley 38/1998 donde
éste queda previsto de forma muy superficial. S6lo en el articulo 10 apartado dos,
letra a) cuando se refiere a las funciones a desempefiar por la “Agenzia Lazio La-
voro” se alude escuetamente a su labor de asistencia técnica y seguimiento, sin de-
tenerse a definir en qué consista esta funcion ni atin menos en el contenido del
método de evaluacion. En el Masterplan de la Region del Lazio para el sexenio
2007-2013 si que se alude al citado método, que se construye sobre la valoracion
procedente de un interesante ramillete de indicadores cualitativos y cuantitativos
(confianza, competencia, rapidez en la respuesta, accesibilidad, comunicacién,
comprension del cliente, satisfaccion del cliente, valoracién de los servicios de
apoyo al individuo que busca empleo, nimero de servicios ofertados, coherencia
de las acciones con los objetivos prefijados, cantidad de usuarios atendidos, fre-
cuencia de contactos entre oferta y demanda de empleo...). Sin embargo, no po-
demos obviar el dato de que, si bien es cierto que atn siendo multiples las
perspectivas de valoracion, no sucede lo mismo con los sujetos encargados de su
realizacion. En este sentido el servicio de empleo regional, la “Agenzia Lazio La-
voro”, es la tinica que desempeiia tal labor, quedando excluidos los propios Cpi y
cualquier otro ente independiente y externo al servicio. Ademds tampoco se prevén
distintos momentos procedimentales de valoracion y seguimiento —sea en un mo-
mento anterior o durante la realizacion de la operaciones del procedimiento dina-
mico de colocacidon—. Aspectos éstos que otorgarian una visién mas completa y
correcta de las medidas aplicadas y de su eficiencia en relacién al fin propuesto.

2.2.2. Formula juridica intermedia: la Region del Piemonte

La Region del Piemonte ha desarrollado el método de evaluacién del funcio-
namiento de su servicio de colocacion siguiendo tanto la Ley 41/1998, donde atri-
buye a la “Agenzia Piemonte Lavoro™ la tarea de su puesta en practica y llevanza,
como las orientaciones de su propio Masterplan. En este dltimo se prevé que la
“Agenzia Piemonte Lavoro”, respecto del método de evaluacién, ha de realizar
funciones consistentes en: la asistencia técnica a las Provincias, a los Ayuntamientos
y a las Comunidades Montanas para desarrollar intervenciones en materia de poli-
tica y servicio de empleo; en la verificacion de la correspondencia entre lo realizado
y lo aprobado a través de revisiones periddicas y elaboracién de informes regionales
periddicos; y en el control de calidad de los servicios prestados por los Cpi indivi-
dualmente considerados.

Como puede apreciarse, se trata de una labor de evaluacién que, aunque en ge-
neral estd mucho mas perfilada que aquélla de la Regidn del Lazio, carece de la con-
creciéon, organizacién, programacion, pluralidad y autocorreccion que podian
predicarse de los modelos cooperativo, complementario y competitivo materiali-
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zados en Francia, Gran Bretafia u Holanda, en donde la pluralidad de métodos y ac-
tores evaluadores, ya fueran éstos internos o externos a los propios servicios de
empleo, daban como consecuencia mejores resultados.

2.2.3. Formula juridica maximalista: la Region de la Toscana

En esta Regién, Ley Regional 52/1998 y su propio Masterplan comparten la
prevision y el desarrollo del método de evaluacion del funcionamiento de su ser-
vicio de empleo. Sin embargo, a diferencia de lo que sucedia en las anteriores Re-
giones, en la Ley 52/1998, se contempla mds ampliamente la organizacién del
método evaluador. Asi, en el articulo 10 de la Ley 52/1998 se indica la necesidad
de su inclusion en el Masterplan regional, pero se hacen ademads referencias a las
operaciones que conformardn el método, se individualizan los instrumentos em-
pleados para la valoracion de los servicios de empleo y de las politicas activas, y
se determinan los criterios que han de seguirse para que se garantice una informa-
cion transparente y veraz en aras de obtener una evaluacion eficaz. En este mismo
articulo 10 en su apartado tercero, se dispone que el contenido del Masterplan se
modifique en funcién de los resultados obtenidos tras la realizacién de la evalua-
cién, siendo los érganos encargados de tal valoracién el Consejo Regional —articulo
3—y el “Ente Toscana Lavoro” —articulo 12—.

La mads precisa concrecién del método de evaluacion, asi como la indicacién
de la modificacién de las operaciones desarrolladas por el servicio de empleo re-
gional en atencidn a los resultados obtenidos tras el control, ponen de manifiesto
que, si bien es cierto que adn existen distancias entre las técnicas evaluadoras de
Francia, Gran Bretafia y Holanda, permite vislumbrar un importante avance hacia
la organizacién juridica de un servicio de empleo capaz de preveer, responder y
reaccionar ante las necesidades de los mercados de trabajo y ante el grave pro-
blema del paro.

2.3. Importancia de la profesionalidad de los recursos humanos y de la dis-
tribucion de los recursos materiales

La trascendencia que en Italia se otorga a estos aspectos del servicio de empleo
se manifiesta en que su prevision se realice desde el nivel estatal, dejando a las Re-
giones exclusivamente el desarrollo. Asi, desde la esfera estatal del ordenamiento
juridico italiano se considera que la regulacién de las cuestiones relacionadas con
la distribucién de los recursos, sean humanos o materiales, del Servicio Publico de
Empleo, es esencial para asegurar la homogeneidad de la prestacién del servicio en
todo el territorio nacional. Idea ésta en la misma linea de la interpretacién consti-
tucional, aludida anteriormente, referente a considerar la mejora de la empleabilidad
del ciudadano como un derecho cuya materializacién corresponde al Estado cen-
tral y no a las Regiones. En este sentido, valgan como ejemplos: la prevision juri-
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dica de la propia existencia de los Cpi, en tanto que centros neurdlgicos de actividad
en materia de colocacion laboral; la determinacién del nimero minimo de Cpi que
hayan de existir por ratio poblacional, asi como las funciones esenciales que deban
desarrollar.

Por consiguiente, a través de la previsién nacional se pretende garantizar una
cota minima en la prestacién de servicios orientados hacia la colocacién laboral, de
cuya concrecion y mejora se encargaran las propias Regiones. Ahora bien, el grado
de tal determinacién variard en funcién de la férmula juridica organizativa por la
que haya optado cada una de las Regiones estudiadas.

2.3.1. Formula juridica minimalista: la Region del Lazio

El disefio organizativo del servicio de empleo de la Regién del Lazio se prevé
basicamente en la citada Ley Regional 38/1998, que atribuye al ente regional
“Agencia Lazio Lavoro” las funciones de programacion, direccién, coordinacion,
vigilancia y control, mientras que a los niveles provincial y local restan labores ex-
clusivamente administrativas3%4. La Junta Regional —entiéndase el Gobierno Re-
gional—, respetando la cuota minima prevista por el Decreto Legislativo 469/1997
de uno por cada cien mil habitantes, es la encargada de determinar el ntimero de Cpi
por ratio de habitantes usuarios, produciéndose su implantacién en los dmbitos te-
rritoriales provinciales.

Estas tres esferas organizativas, la regional, la provincial y la local, estan in-
terconectadas mediante el Sistema Informético Regional y Local para el Empleo,
hoy denominado “Sistema Informativo Lavoro Lazio™3%, y la propia “Agenzia
Lazio Lavoro”. A la que se define como ente dotado de personalidad juridica propia
y de autonomia financiera compuesta por un Director y un grupo de inspectores de-
nominado “Collegio dei revisori3%°, encargada de funciones exclusivamente rela-
cionadas con el asesoramiento técnico y la valoracién de la actuacién de los Cpi.

Enla Ley 38/1998 ninguna indicacién se hace respecto de la configuracién in-
terna de los Cpi pero si se prevé la elaboracion, al igual que sucede en el resto de
Regiones italianas, de un Plan Plurianual para la Politica Activa de Empleo’?7, es
decir el Masterplan, cuya finalidad es la concrecion de objetivos y la distribucién
de los recursos financieros y humanos en coherencia con las lineas regionales de
empleo y los niveles de calidad previstos. Anualmente el Masterplan es concretado

304 Articulo 2 de la Legge Regionale n° 38 de 7 de agosto de 1998.
305 Este sistema informético estd disponible en la web http://www.regione lazio.it/sil.
306 Articulo 13 de la citada Legge n° 38.

307 Articulo 3 de la misma Legge Regionale n° 38.
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mediante el Plan Anual de Actuacién®*® que, coordinado con el Plan Anual de Ac-
tuacién en materia de Formacién Profesional e Instruccién, se materializa por las
provincias. Este Plan Anual de Actuacion contiene previsiones de las interven-
ciones que, en materia de empleo, se vayan a desarrollar en todo el territorio de la
Region, el tiempo de duracion de las mismas, las prioridades, los sujetos respon-
sables de cada actuacidn, la distribucién de los recursos financieros y los even-
tuales gastos que tengan que desembolsar los usuarios del servicio de colocacién.

La existencia de estos planes, tanto el plurianual como el anual, fortalece el im-
portante papel que las Regiones, Provincias y Entes locales, juegan en la materia
de colocacion laboral, en tanto que son las que, en ultima instancia, los aplican y
moldean conforme a las necesidades de sus propios mercados de trabajo.

2.3.2. Formula juridica intermedia: la Region del Piemonte

En oposicién a los matices centralizadores apuntados respecto de la Region
del Lazio, en la Regién del Piemonte, los Cpi asumen funciones de mayor tras-
cendencia auin cuando contindan actuando conforme a las previsiones generales
contenidas en el Masterplan regional propio.

La organizacién del servicio de colocacion de la Region del Piemonte estd con-
templada en la Ley Regional 41/1998. Esta norma, aunque parte de la triple distri-
bucidén funcional entre Region, Provincias y Entes Locales, presenta evidentes
diferencias respecto de la Region del Lazio. En primer lugar, son las Provincias las
encargadas de constituir y organizar los Cpi, atin cuando su nimero se establezca
por la Junta Regional respetando las disposiciones minimas del DLgs 469/1997. En
segundo lugar, también desde las Provincias se gestionan y desarrollan las actua-
ciones relacionadas con la colocacion y las politicas activas de empleo —con ob-
servancia de las orientaciones generales de la Regién—, y, en tercer lugar, a las
Provincias se les reconoce capacidad para celebrar acuerdos con los entes locales
que estimen necesario en pos de fomentar la colaboracién y facilitar la prestacion
del servicio®?. La creacién del Sistema Informatico Regional para el empleo, hoy
denominado “Sistema Informativo Lavoro Piemonte (SILP)*310 y de la “Agenzia
Piamonte Lavoro”, dota de unidad al servicio publico de colocacién, desempe-
flando estas instituciones idénticas funciones que las mencionadas en la Region del
Lazio.

La Ley 41/1998, tal y como sucedia en la Region del Lazio, tampoco ordena
la organizacién interna de los Cpi, pero si que contempla la elaboracién del Mas-
terplan de la Regién, denominado Programa Trienal para la Politica de Empleo.

308 Articulo 4 de la Legge Regionale n° 38.
309 Articulo 2 de la Legge Regionale n° 41 de 1998.

310 Dispositivo este accesible desde la web https://secure .sistemapiemonte .it.
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Este programa habri de ser adaptado a las necesidades del mercado de trabajo de
cada provincia mediante el Plan Anual Operativo de Actuacién y Concrecién.
Ambos instrumentos son aprobados por la Junta Regional y su contenido es idén-
tico del previsto en la Regién del Lazio.

2.3.3. Formula juridica maximalista: la Region de la Toscana

La Region de la Toscana organiza su servicio de colocacién a través de la Ley
52/1998, cuya tendencia general es restar preponderancia al “Ente Toscana La-
voro”, descargando la mayor parte de las funciones en sus provincias. Con poste-
rioridad a la Ley 52/1998, el Reglamento 22/2005 dispone la organizacién externa
del sistema regional y provincial de empleo, previendo la creacién del sistema in-
formético denominado “Sistema d Incontro Domanda Offerta Lavoro (IDOL)”31!
y ordenando el servicio de colocacién en Cpi, servicios territoriales —“Servizi te-
rritoriale”- y ventanillas de atenciéon primaria —“Sportelli di prima acco-
glienza”3!2—. En este Reglamento 22/2005 también se regulan cudles son las
actuaciones minimas3!? que homogéneamente han de prestarse por cada uno de
ellos en todo el territorio provincial, garantizandose asi, al menos normativamente,
la satisfaccion del nivel mds esencial de necesidad que presente la poblacién des-
empleada.

La organizacidn interna de los Cpi adolece de prevision en la Ley 52/1998 y
en el Reglamento 22/2005, sin embargo la figura del Masterplan regional continda
siendo el centro neurdlgico. El contenido del Masterplan, también denominado en
la Toscana Plan general integrado —“Piano generale integrato”— estd claramente
fragmentado en tres partes que se refieren al contenido del plan, al programa fi-
nanciero y al plan de valoracion de las actuaciones desarrolladas. Estos tres docu-
mentos estdn interconectados de manera que, de la valoracién obtenida por las
operaciones llevadas a cabo, se procederd a modificar el contenido del plan y por
tanto las dotaciones financieras que se les destinen. Este dato nos interesa destacarlo
en tanto que refleja la paulatina gestacién de un servicio de colocacién, si bien sélo
regional, capaz de auto-implementarse. No sélo disefia y elabora las operaciones
que, teniendo presente los objetivos previstos a nivel europeo, nacional y regional,
habran de ser ofrecidas a los usuarios, sino que ademads las evalda y controla con
la finalidad de eliminar las actuaciones poco fructiferas.

311 Informacién sobre su creacién, objetivos y previsiones de futuro puede encontrarse en la web
http://www.rete.toscana.it/comunita/sisifor/idol.

312 Articulo 117 del Reglamento 22/2005.
313 Articulo 119 del Reglamento 22/2005.
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Reflexion-Recapitulacion

El caracter descentralizado del servicio de colocacidn italiano contrasta con su
detallada regulacion, particularidades éstas que justifican su estudio en este tra-
bajo.

Desde el contexto juridico del proceso de colocacion, debe destacarse la doble
transformacion sufrida por el servicio de colocacioén italiano. Doble porque, de un
lado, se ha producido su desmonopolizacién que permite y legitima la entrada en
el mercado laboral de las agencias de colocacién, publicas y privadas —lucrativas
0 no—y, de otro lado, porque ha habido una verdadera evolucién desde una for-
mulacién del servicio centrada en las funciones de control, hacia otra mas préxima
al logro de favorecer la empleabilidad de calidad. Este cambio de rumbo, acompa-
flado por la constante apertura del servicio de empleo a la colaboracién con las
agencias de colocacion con las que mantiene una relacién definida como de coe-
xistencia reglamentada, es producto de una evolucién histérica muy similar a la
producida en el sistema de colocacién espaiiol.

A finales de los noventa, se produce la descentralizacién administrativa de la
gestién de las politicas activas y del Servicio Piblico de Empleo, lo que supone el
reconocimiento del importante papel que tienen, y que pueden llegar a desempeiiar,
las divisiones sub-estatales en materia de colocacién. El Servicio Piblico de Em-
pleo, como institucién centralizada, comienza a revelarse incapaz de atender las
plurales necesidades de los sujetos en el mercado de trabajo, atin con mayor pro-
blema cuando, desde instancias internacionales y europeas, se aboga por la puesta
en practica de medidas activas como instrumento de lucha contra el desempleo.

La segunda etapa se inicia con la modificacién constitucional del afio 2001, que
supone la inclusién de la colocacién laboral como una materia de competencia
compartida entre el Estado y las Regiones, lo que consolida la descentralizacion de
las politicas de colocacién.

De esta forma, ya en la tercera etapa, en Italia puede hablarse de la existencia
de un “sistema nacional de empleo”. En €l las Regiones organizan sus propios ser-
vicios de colocacién, denominados “Agenzia”, atendiendo a tres formulas o mo-
delos distintos que, ain respetando las pautas minimas y esenciales previstas por
el Estado central, se constituyen a través de los Cpi —organizacién ésta que aunque
previamente existia no contaba con la descentralizacion competencial reconocida
constitucionalmente—. Estos centros para el empleo, al ser las unidades mas ba-
sicas de organizacién del sistema y al hallarse mds proximos a los usuarios, son el
aval perfecto para una atencidén mds cercana y personalizada, y, por consiguiente,
de mayor calidad por parte del servicio ptiblico al que representan.

La segunda consideracién —relacionada también con el apartado del contexto
juridico—, mds comparatista que reflexiva, alude al dato de que, frente a los orde-
namientos juridicos francés, britdnico y holandés, donde apenas si se dedican pre-
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ceptos normativos a la ordenacion juridica de sus Servicios Piiblicos de Empleo, en
Italia puede comprobarse como abunda una prolija legislacién nacional en donde,
desde el nivel estatal, se regulan aspectos como las relaciones juridicas que hayan
de vincular a los servicios de empleo y a las agencias de colocacion, o el nimero
de Cpi que haya de haber en todo el territorio nacional. Esta diferencia que presenta
Italia, vendria a ser el primer dato que refrendara la importancia otorgada a la co-
rrecta organizacion juridica del Servicio Publico de Empleo. En tanto que, al ser en
si mismo politica activa, precisaria tener previstas y ordenadas todas las actua-
ciones que en su seno tienen lugar, sean éstas del lado del procedimiento dindmico
de colocacién —informacién, intermediacidn, orientacion y asistencia—y el Pacto de
servicio; sean del lado de las relaciones con operadores publicos y privados; sean
las referentes a la evaluacidn del propio servicio, e incluso las conectadas con la or-
ganizacidn y distribucién de recursos materiales y humanos.

En cuanto al procedimiento dindmico de colocaciéon podemos sefialar, en
primer lugar, la exigencia al demandante de empleo de contar con la condicién
legal de desempleado. En este sentido, y en la medida en que sélo un individuo en
estado legal de desempleo puede recibir las acciones contenidas en el procedi-
miento de colocacién laboral, se explica el importante papel que desempefia la con-
figuracion, nacional y regional, del concepto de desempleado, asi como las
condiciones o requisitos que intervienen en la adquisicion, pérdida o suspension de
tal condicidn, resultando vinculadas todas ellas al Pacto de servicio. La obligacion
de suscribir este Pacto de servicio se ve intensificada porque su renuncia o la ne-
gativa a suscribirlo genera la pérdida —mds bien suspension a efectos practicos—
del estado de desempleo junto con los derechos que ello conlleva.

Acerca de los efectos negativos de la falta de consenso, es 16gico pensar en la
escasa eficacia que tendran unas medidas que, destinadas a favorecer la empleabi-
lidad, estdan impuestas desde genéricos programas nacionales o regionales distantes
a la realidad que circunda al usuario.

Por dltimo respecto de la evaluacién del servicio de empleo —puesto que la dis-
tribucién de los recursos en el ordenamiento italiano cuenta con una buena previ-
sion juridica— sefialaremos que la falta de medios que prevean y controlen los fallos
que se vayan produciendo en el proceso de colocacién, —entendido bien en su con-
junto bien en atencién a cada desempleado—, se convierte en un punto débil im-
portante del servicio de colocacién italiano, puesto que su presencia, resulta
esencial para el logro de la finalidad dltima del propio proceso, esto es, el empleo.






CAPITULO QUINTO
EL SISTEMA NACIONAL DE EMPLEO Y EL
PROCESO JURIDICO DE COLOCACION EN
ESPANA

Al comenzar el andlisis relativo al ordenamiento juridico espafiol resulta obli-
gado destacar una importante nota de éste: la particularidad de contar, frente a los
modelos cooperativo, complementario y competitivo ejemplificados en Francia,
Gran Bretafia, Holanda, y especialmente Italia, con un institucionalizado Sistema
Nacional de Empleo, compuesto por el Servicio Piiblico de Empleo Estatal y por
los Servicios Publicos de Empleo Autondmicos. La nueva variable que supone el
Sistema Nacional de Empleo, ademds de multiplicar la complejidad en el estudio
global de los servicios publicos, hace, de la coordinacién entre €stos, un eje a tener
presente en el estudio de la colocacidn laboral que se revela trascendental en la
configuracioén juridica del propio proceso. La coexistencia en Espafia de la dupli-
cidad de servicios de colocacion, el estatal y los autonémicos, junto al principio
constitucional de la igualdad y la unidad territoriales, hacen precisa la articulacion
de actuaciones por parte del Sistema que favorezcan y faciliten la empleabilidad del
ciudadano, si bien esta empleabilidad debe contener una nueva perspectiva relativa
a la movilidad entre Autonomias y por tanto entre servicios de colocacién. Es por
ello que el Sistema Nacional de Empleo debe asegurar, no sélo la coordinacién
entre servicios, sino ademads la prestacion, lo mds homogénea posible, de las ac-
tuaciones tendentes al empleo, reforzdndose por tanto la necesidad de configurar
juridicamente el proceso de colocacion.

1. EL CONTEXTO JURIDICO DEL PROCESO DE COLOCACION

Comenzar este Capitulo por el estudio del contexto juridico que rodea al pro-
ceso de colocacién laboral se conecta con la trascendencia atribuida en este tra-
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bajo a conocer la trayectoria de la creacién, en Espafia, del actual Sistema Nacional
de Empleo, superador de la inicial previsién contenida en el Convenio n° 88 de la
OIT relativa a la organizacion de simples servicios publicos de empleo por parte de
los Estados miembros.

Este salto cualitativo que se ha producido en Espafia, de servicio a sistema de
servicios, precisa de un andlisis que abarque su evolucidn histdrica, la distribucion
competencial que en materia de colocacion laboral existe en nuestro Estado Auto-
némico, y el modo en que el Sistema Nacional y el reparto competencial afectan a
la configuracién juridica del proceso de colocacion.

1.1. Evolucion histérico-normativa del Sistema Nacional de Empleo espaiiol

Las primeras oficinas de colocacién denominadas “bolsas de trabajo™3!4, —exis-

tentes en la década de los afios ochenta en el siglo XIX— que podian tener cardcter
lucrativo o gratuito, fueron en realidad, conforme al profesor Garcia Ninet3!3, el
embrién del posterior servicio publico de colocacion espaifiol. En la época de la IT
Republica de Espaiia fue cuando verdaderamente comienza todo un servicio pu-
blico organizado de mediacién y asistencia en materia de empleo®!6 previsto en la
Ley de Colocacién Obrera de 27 de noviembre de 19313!7 y en su Decreto de
desarrollo de 6 de agosto de 1932318, A través de estas previsiones se implanta en

314 Ministerio de Trabajo; Secci6n de Previsién y Accién Social: Bolsas de trabajo u oficinas de co-
locacion, Imprenta Clésica Espaiiola, Madrid, 1920; Ojeda Avilés, A.: “Los servicios de empleo...” op.
c., pags. 300 a 315; Lopez Parada, R.: “Transferencia y privatizacion del servicio publico de colocacién
(Materiales para un estudio sobre la incidencia de los procesos de privatizacién en el Derecho del Tra-
bajo)”, Estudios Financieros. Revista de Trabajo y Seguridad Social, n° 212, 2000, pag. 83; Alarcén Cas-
tellanos, M* del M.: La Intermediacién Laboral... op. c., pdg. 29 y Sobrino Gonzdlez, G. M*.: La Politica
de Colocacion... op. c., pags. 77 a 90. Especialmente esta autora pone de manifiesto que las bolsas de
trabajo en nuestro pafs dan lugar a la constitucion de las Cdmaras Agricolas (creadas a través de la Ley
de Asociaciones de 30 de junio de 1887), de entre cuyas funciones debemos resaltar aqui las referentes
a “la ensefianza agricola y de sus industrias a través de la creacion de granjas modelo, campos de expe-
rimentacion o cualquier otro método referente a esta rama”; la obligatoriedad de “haber formado (en su
seno) su correspondiente bolsa de trabajo” para “procurar la colocacién de los obreros parados”, (...)
“poner en relacién demandas y ofertas de trabajo” (...), “establecer comunicacién para idénticos fines
con las demds bolsas de trabajo” (...), “elaborar una estadistica de desempleados” (...) y “atender las so-
licitudes de los trabajadores por orden cronoldgico, a fin de excluir cualquier trato de preferencia”.

315 Garcfa Ninet, J. I.: “La colocacién...” op.c., pag. 129; Valdés Dal-Ré, F.: “Colocacién y mer-
cado de trabajo” en AA.VV.: I Jornadas de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de
Madrid. ElI Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social ante la crisis econémica, Servicio de Publi-
caciones de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, Madrid, 1984, pags. 164 a 170.

316 Gonzalez Gallego, R.: “Ministerio de Trabajo: Oficinas de Colocacién”, Revista de Trabajo,
n°®28-29, 1942, pag. 273.

317 Publicada en la Gazeta de 28 de noviembre de 1931.

318 publicado en las Gazetas de 12 y 13 de agosto de 1932.
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Espafia un Servicio Piblico de Empleo cuya finalidad era mdltiple: registrar ofertas
y demandas de empleo, darles publicidad, ponerlas en relacion, entender de cues-
tiones de aprendizaje, seleccion y orientacion profesional, inspeccionar agencias
privadas de colocacién, estudiar movimientos migratorios, promover servicios de
asistencia, enseflanza y subsidio, seguros y obras para operarios sin trabajo, y ac-
tualizar estadisticas de ofertas, demandas, colocaciones y desempleo. Es decir, se
trataba de un servicio de empleo piiblico, gratuito y muy completo en cuanto a sus
cometidos. En este periodo, las oficinas de colocacién laboral comienzan a espe-
cializar las inscripciones que recogen en sus registros por ramas de actividad. Los
censos se elaboran por profesiones, categorias, sexo y edad del demandante, con el
objetivo de alcanzar la mayor transparencia posible en lo que a la demanda se re-
fiere y, por consiguiente, eficacia en la mediacion. La inscripcién de demandantes
y empresarios no era obligatoria y las oficinas de empleo sélo actuaban en funcién
del principio de rogacién3!?.

Con el cambio de ideologia y de régimen politico en el gobierno de la nacién,
ahora dictatorial, se aprueba la Ley de Colocacion Obrera de 10 de febrero de 1943
y el Reglamento de desarrollo de 9 de julio de 1959 que, permitiendo exclusiva-
mente la intervencion de las agencias de colocacidn publicas, mantuvo las mismas
o parecidas funciones a las previstas en la etapa politica anterior, a la vez que se
acentuaban aquellas actuaciones del servicio publico relacionadas con el control del
mercado de trabajo y de los sujetos que en €l interactian. Es por esto por lo que las
funciones de inscripcion, organizacion, inspeccién y financiacion resultaban re-
forzadas y favorecidas. Con respecto a la inscripcion en las oficinas de colocacion
laboral, hay que indicar que era obligatoria tanto para demanda como para oferta
que, de modo similar a como sucedia en la legislacidn italiana, se dirigieran a las
oficinas de empleo cuando necesitasen, bien un puesto de trabajo, bien mano de
obra. También era forzoso para las oficinas llevar un registro de todas las coloca-
ciones efectivamente realizadas y de los contratos que expiraban. La clasificacion
o seleccién de los demandantes de empleo se hacia en funcién de su categoria pro-
fesional pero no por profesiones, con lo que se generalizé el desconocimiento y la
dificultad en la deteccidn de las, constantemente cambiantes, necesidades del mer-
cado de trabajo, generdndose la aparicion de graves desfases entre la oferta y la
demanda de empleo. Apareci6 la figura de la “cartilla profesional” que, lejos de
ser un instrumento de ayuda en la empleabilidad del trabajador, se convirtié en una
herramienta de control social en la medida en que en ella se incorporaban, entre
otros, datos tan irrelevantes al fin de la colocacion como los de afiliacién sindical
o la efectiva realizacion del servicio militar.

319 E] hecho de que la inscripcién de desempleados y empresarios no fuera obligatoria —salvo en la
rama agricola dado que es en esta actividad donde se registran los mayores indices de desempleo en esta
época—y que los servicios de colocacién intervinieran exclusivamente cuando las partes lo solicitaban,
dio pie a constantes criticas relativas al cariz liberal de estas prescripciones que hacian de la politica de
colocacion poco mds que un simple instrumento administrativo al servicio del mercado econémico.
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Con posterioridad, y recién instaurada nuestra actual época democrética-so-
cial tras la aprobacidn de la Constitucién de 1978, se aprueban la Ley 8/1980, del
Estatuto de los Trabajadores®?’ y la Ley 51/1980 Bdsica de Empleo, reguladoras de
la materia de la colocacién y del servicio publico de empleo.

Del lado de la gestién, se mantuvo el régimen de monopolio por parte del Ins-
tituto Nacional de Empleo (INEM), creado por el Real Decreto Ley 36/1978 de 16
de noviembre sobre Gestion Institucional de la Seguridad Social, la Salud y el Em-
pleo’?!, si bien los articulos 40.2 y 44.1 de la Ley Basica de Empleo y el articulo
16 del Estatuto de los Trabajadores de 1980 permitieron las llamadas “agencias co-
laboradoras” para la realizacion de la actividad de seleccién de los inscritos como
desempleados en el INEM. Los empresarios estaban obligados a comunicar sus
vacantes al INEM siempre y en todo caso, aunque también se admitia que tal co-
municacion se hiciera a las propias las agencias colaboradoras. Continuaba siendo
de imperativo cumplimiento la inscripcion de vacantes y de demandantes de em-
pleo en las oficinas de colocacidn, y el articulo 16.1 del Estatuto de los Trabajadores
y el Real Decreto Ley 1/19863%2 permitian la colocacién directa en determinados
supuestos: cuando no hubiera inscritos en las oficinas demandantes de empleo,
cuando en la localidad donde se ubicara la empresa no hubiera oficina del INEM,
cuando, existiendo estas oficinas, no facilitasen candidatos a los empresarios en
un plazo maximo de tres dias, cuando el empresario finalmente no contratase a los
trabajadores que esa oficina le proporcionara y, cuando se tratara de constituir re-
laciones laborales de caracter especial3Z3.

Mds recientemente la aprobacion de la Ley 56/200332* de Empleo supuso la
configuracién del Sistema Nacional de Empleo como un ente publico complejo e
integrado por el Servicio Piblico de Empleo Estatal y los Servicios Publicos de
Empleo Autonémicos. Resulta importante subrayar en este momento que la orde-
nacién normativa del servicio de empleo espafiol como “Sistema” obedece al re-
conocimiento legal de la situacion factica espafiola en materia de servicios de

320 Se trata de la Ley 8/1980, de 10 de marzo, del Estatuto de los Trabajadores (BOE n° 64, de 14
de marzo de 1980), reelaborada por el Real Decreto Legislativo 1/1995, de 24 de marzo, que aprueba
el Texto Refundido de la Ley del Estatuto de los Trabajadores (BOE n° 75, de 29 de marzo de 1995).

321 BOE n° 276, de 18 de noviembre de 1978.

322 De 14 de marzo, de Medidas Urgentes Administrativas, Financieras, Fiscales y Laborales (BOE
n° 73, de 26 de marzo de 1986).

323 Sobrino Gonzilez, G. M®.: La Politica de Colocacién... op. c., en la pagina 123 como nota a
pie n° 159 alude a los deportistas profesionales; al servicio del hogar familiar y al personal de alta di-
recci6 —; y (articulo 7 del RDL 1/1986) “cuando se lleven a cabo convocatorias publicas para celebrar
pruebas objetivas de acceso a las mismas, siempre que transcurran mas de tres dias desde la convoca-
toria hasta la celebracién de la prueba”.

324 Ley 56/2003, de 18 de diciembre, de Empleo (BOE n° 301, de 17 de diciembre de 2003).
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colocacion, donde cada Comunidad Auténoma contaba, con anterioridad a la propia
Ley 56/2003, con una agencia de colocacion encargada del ajuste entre oferta y
demanda en cada mercado de trabajo autonémico. A través del concepto “sistema”
se constata pues tanto la descentralizacién de la gestion de las politicas activas de
empleo como la ampliacién de una red de empleo en donde los servicios publicos
autonémicos asumen competencias que trascienden a la simple gestion de la poli-
tica nacional de empleo.

1.2. El Sistema Nacional de Empleo. Distribucion competencial entre Estado,
Comunidades Auténomas y Entes locales

1.2.1. Ubicacion juridico-constitucional de la materia de colocacion laboral

La complejidad de contenidos que encierra la materia del empleo’?3, entre los
que se encuentra el drea de la colocacidn, circunscribibles cada uno de ellos en al-
guno o varios320 de los titulos competenciales previstos por la Constitucién Espa-
fola, ha dado lugar al conflicto de competencias entre el Estado central y las
Comunidades Auténomas. Reparto éste del que quedan excluidos los entes locales
aun cuando son actores inextricables del propio Sistema Nacional de Empleo con-
forme a la divisién politico-territorial constitucionalmente reconocida en el arti-
culo 140 y a la referencia hecha en el articulo 4 de la Ley 56/2003.

Con el marco imprescindible de la Constitucién, y debido al caricter juridica-
mente ambiguo del texto constitucional —tal y como se manifiesta por el profesor
Vida Soria2’—, es preciso acudir a la jurisprudencia constitucional para llegar a
entender la distribucién de competencias entre el Estado central y las Autonomias.

325 La multiplicidad de contenidos a la que aludimos ha sido desglosada en m4s de una ocasién
por la doctrina. Entre otros, y para la profundizacion en el estudio de estas materias varias incluidas en
la de empleo, Alvarellés Galvé, C.: Sistema institucional y normativo de empleo, Madrid, 1983, pags.
15 y 16; Martin Valverde, A.: “La politica de empleo: caracterizacion general y relaciones con el De-
recho del Trabajo”, Documentacién Laboral, n® 9, 1983, pags. 63 y 64; Mercader Uguina, J. R.: “El
paro de larga duracién...” op. c., pag. 88; Quesada Segura, R.: “Desarrollo y ejecucion de la politica de
fomento del empleo por la Administracion Autonémica Andaluza” en El Consejo Andaluz de Rela-
ciones Laborales. Veinte Afios de Relaciones Laborales en Andalucia (1983-2003). XX Aniversario.
CARL, Sevilla, 2003, pag. 578 a 580. y Monereo Pérez, J. L.: “La distribucién de competencias en el
Estado Social Autonémico en materia de politicas de empleo e inmigracion”, Tribuna Social n° 198,
junio 2007, pag. 23.

326 Asf puede derivarse de la lectura del F°. J°. 6° de la STC 125/1984 de 20 de diciembre, publi-
cada en BOE n° 10, de 11 de enero de 1985.

327 Vida Soria, J.: “Génesis de las normas laborales en la Constitucién de 1978” en Estudios de De-
recho del Trabajo en memoria del profesor Gaspar Bayén Chacén, Madrid, Tecnos, 1980, pdg. 248, ya
advertia del cardcter “juridicamente ambiguo” de nuestra Constitucioén que, pretendido y querido por los
legisladores constituyentes, se ofrecia como la tinica solucién para construir “‘un marco aceptable para
la convivencia general”. Con posterioridad, algunos de los estudios mds recientes sobre esta materia del
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Los titulos competenciales mds frecuentemente tangenciales a la politica de
empleo y, por tanto, a la politica activa de empleo en general y a la de colocacién
en particular, son los relativos a la legislacién laboral (articulo 149.1.7*y 17* CE),
al fomento-desarrollo econdmico (articulos 40.1, 148.1.13 y 149.1.13*CE) y a la
politica asistencial (articulos 41 y 148.1.20* CE), cada uno de los cuales resulta
atribuido bien de forma exclusiva al Estado central, o a las Comunidades Auto-
nomas, bien de modo compartido®?8 entre ambos niveles, y en base a los principios
de solidaridad, igualdad, autonomia y unidad3?.

El primero de estos titulos, la legislacién laboral®*?, es desglosado por el texto
constitucional®3! en dos grados de actuacién. Uno primero, el de legislacién332,

deslinde competencial son los de Alarcon Castellanos, M* del M.: La Intermediacién Laboral... op. c.,
pdgs. 90y 91y 116 a 121; Monereo Pérez, J. L. (Dir.): Derecho Social de la Comunidad Auténoma An-
daluza, Coleccion Trabajo y Seguridad Social, n® 39, Comares, Granada, 2009, pags. XXXII a XXXIV
y Quesada Segura, R.: “La politica de empleo andaluza y su integracién en el marco europeo y na-
cional”, n® 100 extraordinario y monogréfico, Temas Laborales, 2009, pag. 5.

328 Quesada Segura, R.: “La Politica de Empleo Andaluza...” op. c., pag. 7, al analizar la distri-
bucién competencial entre Estado y Comunidades Auténomas en materia de empleo y colocacién in-
dica cudles podrian ser los limites a la competencia autondmica, si bien haciendo especial referencia a
la Comunidad Auténoma Andaluza.

329 Quesada Segura, R.: “Desarrollo y ejecucién de la politica de fomento del empleo por la Ad-
ministracion Autondmica Andaluza” en El Consejo Andaluz de Relaciones Laborales. Veinte Afios de
Relaciones Laborales en Andalucia (1983-2003). XX Aniversario. CARL, Sevilla, 2003, pidg. 578 a
580, al estudiar estos principios considera que el principio de autonomia debe entenderse dentro del de
unidad y éste cobra sentido s6lo como garante de la igualdad. Referencias en este sentido también en
Lépez Lépez, J.: Marcos Autonémicos de Relaciones Laborales y de Proteccion Social, Marcial Pons,
Madrid, 1993, pag. 72.

330 E] seguimiento de los numerosos pronunciamientos emitidos por el Alto Tribunal en esta materia
hacen sobradamente evidente que la cuestion de la interpretacion del contenido del precepto fue compleja.
En todas estas sentencias se pone rotundamente de manifiesto que la acepcién “laboral” se refiere “al tra-
bajo asalariado (...), al conjunto de institutos juridicos referentes al trabajo por cuenta ajena”. En este sen-
tido pueden leerse las SSTC 35 y 39 de 1982, publicadas respectivamente en los BOE n° 153 y 169 de
1982; 7/1985, publicada en el BOE n° 37, de 12 de febrero de 1985; 249/1988, publicada en BOE n° 5, de
13 de enero de 1989 y 360/1993, publicada en BOE n° 311, de 19 de enero de 1994.

331 Articulo 149.1.7* CE.

332 Bl Tribunal Constitucional ha interpretado que, cuando en el texto de la Constitucién se em-
plea el término “legislacion” se estd refiriendo —y por tanto debe estimarse contenido del titulo compe-
tencial atribuido al Estado central- ademds de a las normas con rango material de ley “(...) a los
reglamentos llamados ejecutivos, es decir, aquellos que aparecen como desarrollo de la Ley y, por ende,
como complementarios de la misma, pues si ello no fuera asi se frustraria la finalidad del precepto cons-
titucional de mantener una uniformidad en la ordenacion juridica de la materia, que s6lo mediante una
colaboracién entre Ley y Reglamento (...) puede lograrse”. En estos o parecidos términos puede leerse
en las SSTC 18, 35,39 y 57 de 1982 con fechas de publicacién en los BOE n° 118, 153,169 y 197 de
1982; 7/1985 publicada en BOE n° 37, de 12 de febrero de 1985; 249/1988 publicada en BOE n° 5, de
13 de enero de 1989; 360/1993 publicada en BOE n° 311, de 19 de enero de 1994; 195 y 39/1996 pu-
blicada en BOE n° 1, de 3 de enero de 1007 y de 14 de febrero del mismo afio; 95 y 190 del 2002 pu-
blicadas en BOE n° 122 y 271 del mismo afio.
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atribuido al Estado®3? y otro segundo, el de ejecucién®3*, que corresponde a las
Comunidades Auténomas. En este sentido, las actuaciones en politica activa de
empleo previstas desde las Autonomias consistirdn exclusivamente en gestionar y
ejecutar, es decir, hacer posible el cumplimiento de las normas estatales en el 4m-
bito autonémico.

En materia de fomento de la economia, la competencia corresponde tanto al Es-
tado central como a las Autonomias de un modo mas homogéneo que el previsto para
la legislacion laboral, de manera que, si bien cada Comunidad Auténoma tiene com-
petencia exclusiva®3 en tal 4rea deber4 limitar sus actuaciones a los “objetivos mar-
cados por la politica econémica nacional”3®, puesto que al Estado central
corresponden el establecimiento de sus bases y coordinacién conforme al articulo
149.1.13% CE. La imbricacién de esta atribucion de competencia con la politica activa
de empleo produce como resultado que el contenido de tales politicas pueda ser mds

dispar entre Autonomias, aunque converjan en unas mismas finalidades y orientacion.

La tercera de las esferas competenciales a la que aludimos es la politica de
asistencia. Esta materia si que corresponde de manera exclusiva a las Comunidades
Auténomas via articulos 41 y 148.1.20* CE, de modo que las actuaciones autono-
micas pertenecientes a la politica activa de empleo que tengan como objeto fun-
ciones asistenciales han de ejercerse de acuerdo a sus Estatutos.

Pues bien, en lo que respecta a las actividades que configuran el proceso juri-
dico de colocacidn, su atribucién competencial serfa la siguiente. Aquéllas incluidas
en el eje del procedimiento de colocacion laboral, —la informacidn, la intermedia-
cion, la orientacién y la asistencia—, en tanto que se desarrollan en una fase previa
pero estrictamente necesaria a la de la efectiva existencia del contrato de trabajo,
el Tribunal Constitucional®3” ha considerado que se circunscriben al 4mbito de la

333 La principal manifestacién de estas atribuciones de competencias relativas a la legislacién la-
boral y al fomento de la economia relacionadas con la politica de empleo la encontramos en el articulo
3.1 de la Ley 56/2003 de Empleo, que atribuye al Gobierno a través del Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales “la planificacion y la coordinacién de la politica de empleo”.

334 Con respecto a la competencia fragmentada de ejecucion o gestién de la materia laboral el Alto
Tribunal procede tanto a reconocer blindando la existencia de esta atribuciéon —STC 95/2002— como a
incluir en ella la “promulgacién de disposiciones normativas internas de organizacion al no aparecer ne-
cesariamente incluidos dentro del concepto de legislacion los reglamentos que carecen de significacion
(...) por referirse a los aspectos organizativos (...) dentro de los cuales deben incluirse los que afectan
a la mera estructuracion interna de la organizacién administrativa” — SSTC 18 y 57 de 1982 publicadas
en los BOE n° 118 y 197 del 1982 y 76/1986 publicada en BOE n° 159, de 4 de julio de 1986.

335 Articulo 148.1.13* CE.
336 Articulo 148.1.13* CE.

337 STC 195/1996, de 28 de noviembre, (BOE n° 1, de 3 de enero de 1997 y n° 39, de 14 de fe-
brero de 1997) en cuyo F°. J°. 4° indica que “colocacién, fomento del empleo, formacién profesional ocu-
pacional son estadios previos al contrato de trabajo o a la relacion laboral que deben o pueden preceder
a ésta, cuya constitucion en todo caso, favorecen (...)".
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legislacién laboral, prevista por el articulo 149.1.7* de la CE, con lo que la legis-
lacién sobre esta materia corresponde al Estado central. Sin embargo, puesto que
la gestidn, la ejecucion de las politicas de colocacién y la organizacién de los ser-
vicios se atribuyen a las Comunidades Auténomas que asi lo hayan previsto en sus
respectivos Estatutos de Autonomia, corresponde a ellas la ordenacién y legislacion
de las medidas relativas a los otros dos ejes que componen el proceso juridico de
colocaciodn, esto es, la evaluacion del servicio y la distribucién de los recursos hu-
manos y materiales.

1.2.2. El concepto de colocacion laboral en la legislacion espafiola

Podriamos adelantar que en Espafia no existe una configuracién normativa de
la colocacién como proceso, contando actualmente con disposiciones normativas
aisladas que, como sucede en los modelos cooperativo, complementario y compe-
titivo ejemplificados en Francia, Gran Bretafia y Holanda, sélo regulan aspectos
puntuales de este proceso dejando sin ordenar otros ejes de actuaciones que, como
el procedimiento de colocacidn o la distribucién de los recursos humanos y mate-
riales, se revelan trascendentales para el funcionamiento del servicio de empleo. En
este sentido, y sin perjuicio del andlisis mas detallado que posteriormente se rea-
liza en este trabajo, pueden citarse aqui la Ley 56/2003 de Empleo donde se prevén
cudles sean los fines de la politica de empleo —articulos 2 y 3—, la organizacién y
funciones del SNE —articulos 7 y 9—, los principios fundamentales por los que ha-
bran de guiarse tanto el SPEE como los SPEA —articulos 6 y 8— asi como la distri-
bucion de actuaciones entre el nivel autonémico y el local —articulo 4—; el Real
Decreto 1722/2007338 sobre organizacién y composicién de los 6rganos, instru-
mentos de coordinacion y evaluacion del SNE; el Real Decreto 1383/2008 relativo
a la estructura orgdnica del SPEE3%.

La Ley de Colocacién Obrera de 27 de noviembre de 1931, desarrollada por Decreto
de 6 de agosto de 1932, y posteriormente la Ley de Colocacién Obrera de 10 de febrero
de 1943 y su Reglamento de desarrollo de 9 de julio de 1959 ninguna alusién contenian
respecto de la colocacién como un proceso Unico. En ellas se preveian los fines de la
colocacion, las funciones de los servicios y los principios por los que éstos se regian.
La creacidn, en el periodo de transicién democrdtica, del Instituto Nacional de Empleo
(INEM) a través del Real Decreto Ley 36/1978 y la aprobacion de la Ley 51/1980 Bé-
sica de Empleo de 8 de octubre, no introdujeron tampoco referencias a la determinacién

338 Real Decreto 1722/2007, de 21 de diciembre, por el que se desarrolla la Ley 56/2003, de 16
de diciembre, de Empleo, en materia de 6rganos, instrumentos de coordinacién y evaluacion del Sistema
Nacional de Empleo (BOE n° 20, de 23 de enero de 2008).

339 Real Decreto 1383/2008, de 1 de agosto, por el que se aprueba la estructura orgdnica y de par-
ticipacion institucional del Servicio Publico de Empleo Estatal, BOE n° 201, de 20 de agosto.
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de unos elementos o actuaciones clave en materia de colocacién laboral. Estas nuevas
disposiciones normativas preveian la configuracién del INEM como 6rgano de control
y de gestion de la intermediacion en el mercado de trabajo, de la formacién profesional,
del fomento del empleo y de la prestacion por desempleo. Y la Ley Bésica de Empleo,
por su parte, entraba a regular en su Titulo III el concepto de colocacién y las funciones
de los servicios del INEM, sin llegar nunca a plantearse siquiera la posibilidad de un
desarrollo, al menos reglamentario, del proceso de colocacién. La revolucién introdu-
cida en el ambito de la colocacidon, mas concretamente de la intermediacion laboral, a
través de la desmonopolizacién de estas actividades con motivo de la aprobacion del
Real Decreto Ley 18/1993, de 3 de diciembre, de Medidas Urgentes de Fomento de la
Ocupacién®#0 que legalizaba la creacién y participacién en este &mbito de las Empresas
de Trabajo Temporal y de las Agencias Privadas de Colocacién, y la aprobacién poste-
riormente del Real Decreto 735/1995, de 5 de mayo por el que se crean los Servicios

Integrados para el Empleo’*!

, no conllevd sin embargo una regulacion homogénea de
la politica de colocacion desarrollada por el Gobierno espaiiol, aunque hubiera sido el
momento mds deseable teniendo en cuenta el maremagno de agentes intervinientes a
partir de entonces en la citada materia. Por su parte, el Real Decreto Legislativo 1/1995,
de 24 de marzo por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley del Estatuto de los
Trabajadores, al aludir de modo genérico en los articulos 16.1, 16.2 y 17.3 —en redac-
ci6n a fecha de septiembre de 2010 a la actividad de colocacién, tampoco ofrece una
visién unificada de la colocacién como proceso. Por tltimo, la actual Ley 56/2003 de
Empleo de 16 de diciembre, continta en la tonica general de no arrojar luz a este res-

pecto como tendremos ocasién de estudiar con mds detalle en el texto principal.

Esta insuficiencia que denunciamos ya ha sido puesta de relieve por los pro-
pios actores sociales en la Declaracién para el Didlogo Social, que dio lugar pos-
teriormente al Acuerdo para la Mejora del Crecimiento y del Empleo®*? (AMCE,
en adelante). En estos documentos43, ademds de insistirse en la necesidad de im-
pulsar a los servicios publicos de empleo, se recomienda continuar con el Plan de
Modernizacion de los Servicios de Empleo y con el desarrollo normativo de la
propia Ley 56/2003, cuestiones éstas que aun no se han desarrollado ni mejorado.

340 BOE n° 292, de 7 de diciembre de 1993. Este RD fue posteriormente convertido en Ley
10/1994, de 19 de mayo, sobre Medidas Urgentes de fomento de la Ocupacién (BOE n° 122, de 23 de
mayo de 1994).

341 BOE n° 109, de 8 de mayo de 1995.

342 Declaracién para el Didlogo Social de 8 de julio de 2004, que posteriormente dio lugar al

Acuerdo para la Mejora del Crecimiento y del Empleo (en adelante AMCE) firmado el 9 de mayo del
2006 pero cuya vigencia se mantiene aun.

343 Punto tercero de la Declaracion relativo a los “Servicios Piblicos de Empleo, intermediacién
en el mercado de trabajo y politicas activas de empleo” dentro del Apartado III sobre “Medidas para po-
tenciar las politicas activas y los servicios publicos de empleo”.
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1.2.3. Elementos que configuran el Sistema Nacional de Empleo

El SNE3*#4, como la doctrina3#® ha indicado en reiteradas ocasiones, es con
toda propiedad sucesor del anterior INEM, del que ha heredado fines34%, princi-
pios de organizacién, funcionamiento®*” y funciones3*® en términos sustancial-
mente idénticos, aunque ampliados, de los utilizados por la derogada Ley Basica
de Empleo 51/198034.

En realidad, en la Exposicién de Motivos de la Ley 56/2003 que lo regula, ya
se sefialaba que el detonante de su organizacién resulta una mezcla entre el nuevo
curso que habia tomado la realidad social espafiola’*” y las orientaciones emitidas
por la Unién Europea. En este sentido contamos, no sélo con las Directrices para
el empleo, sino también con las reiterativas Recomendaciones realizadas desde el
Consejo a cada Plan Nacional de Reformas, desde 1999 hasta el afio 2010 incluidos
ambos®!, dirigidos a “proseguir la modernizacién de los servicios ptiblicos de em-
pleo a fin de aumentar su eficacia y mejorar la aplicacion del enfoque preventivo
para cubrir a todos los posibles beneficiarios (...)”.

Las verdaderas novedades normativas en materia de creacion y ordenacién del
SNE, las encontramos en los articulos 5, 7, 8.3, 21 y la Disposicién Adicional 2?
de la Ley 56/2003 que, en resumidas cuentas, vienen a reconocer legislativamente

344 www.sistemanacionalempleo.es

345 Vida Soria, J.; Monereo Pérez, J. L. y Garcia Valverde, M*. D. (Coord.): “Los Servicios Pd-
blicos...” op. c., pags. 173 a 180,y Cavas Martinez, F.: “El entramado institucional...” op. c., pags. 102
a 130.

346 Articulo 6 de la Ley 56/2003 de 16 de diciembre.
347 Articulo 8 de la Ley 56/2003.
348 Articulo 9 de la citada Ley de Empleo.

349 Articulo 39 en lo que atiene a los fines; articulo 40 caracteristicas de organizacién del INEM y
articulo 43 respecto de las funciones.

350 Molina Navarrete, C. y Molina Hermosilla, O.: “El nuevo Servicio Piblico de Empleo: Una
aproximacion tedrica y préctica”, Comunicacion presentada a las X VII Jornadas Andaluzas de Derecho
del Trabajo, Cérdoba, diciembre 1999, pdg. 145 y con posterioridad més elaborado en Molina Hermo-
silla, O.: La Dimensién Juridica... op. c., pdg. 323, se indica que “(...) el problema del empleo tiene unas
dimensiones que desbordan con mucho las tradicionales capacidades normativas e institucionales y
sobre todo de actuacién del Estado central, por lo que requiere la implicacién de todos los sujetos, tanto
publicos como privados, en virtud de principios de descentralizacién y de accién concertada. La des-
igual distribucién territorial del problema del empleo, exige intervenciones diversificadas, aunque co-
herentes y solidarias, en una multiplicidad de niveles territoriales, —comunitario, nacional, autonémico
y local-".

351 Los textos en que pueden encontrarse las alusiones hechas a Espaiia sobre las propuestas de mo-
dernizacién de su servicio piblico de empleo estdn disponibles en la web http://ec.europa.eu/employ-
ment_social/employment_strategy.



EL SISTEMA NACIONAL DE EMPLEO Y EL PROCESO DE COLOCACION EN ESPANA 165

lo que ya era una realidad préctico-social. De un lado, el reconocimiento de la exis-
tencia de 6rganos institucionales propios encargados de desempefiar funciones de
servicio publico en materia de empleo en las Comunidades Auténomas, actividad
a la que hasta ese momento se dedicaban agencias sin dnimo de lucro, creadas por
las propias Autonomias y con las que el INEM tenia celebrados convenios de co-
laboracién. Y, de otro lado, la declaracion legal de la desaparicién del monopolio
publico en el sector de la colocacion laboral en el mercado de trabajo espafiol ya
consumado desde el afio 1994 y las Leyes 10/1994, de 19 de mayo y 14/1994, de
1 de junio que, al suprimir el monopolio ptiblico en materia de colocacién, dan en-
trada en el escenario normativo-juridico-laboral espafol a las agencias de coloca-
cién no lucrativas y a las empresas de trabajo temporal.

El hecho de que en el ordenamiento espaiiol se haya optado por configurar ju-
ridicamente un sistema de servicios publicos de empleo en lugar de un servicio
—tal y como recomendaba el Convenio n° 181 de la OIT y como hemos visto en los
modelos cooperativo, complementario y concurrente— obedece a la necesidad de or-
ganizar, desde el nivel estatal, los servicios de colocacién autonémicos descentra-
lizados con motivo del reconocimiento a las Comunidades Auténomas de
competencias de gestion de las politicas activas de empleo.

Por lo tanto el SNE engloba al ente estatal —el SPEE— con competencias pro-
pias relativas a la ordenacion, desarrollo y seguimiento de los programas y me-
didas de la politica de empleo’?, y a los entes autonémicos —los SPEA—,
igualmente con sus propias competencias, que complementarias y singulares de
acuerdo a sus refundidos Estatutos de Autonomia, se refieren a la gestion en ma-
teria de politicas activas de empleo®?, entre las que se halla el propio servicio.

Corresponde el gobierno y la gestién del SNE a la Conferencia Sectorial de
Asuntos Laborales®* y al Consejo General del Sistema Nacional de Empleo3.

352 Articulo 10 de la Ley 56/2003 de Empleo.
353 Articulo 17 de la Ley 56/2003 citada.

354 Conforme al articulo 7.1.a) ésta se encarga de la “colaboracién, coordinacién y cooperacién
entre la Administracién del Estado y de las Comunidades Auténomas en la elaboracién de los Planes
Nacionales de Accion para el Empleo asi como de la aprobacion del Programa anual de trabajo del Sis-
tema Nacional de Empleo”.

355 En el apartado b) del articulo 7.1 de la Ley de Empleo 56/2003 se indica expresamente que su
funcioén serd la de “6rgano consultivo de participacion en materia de politica de empleo”. “Estard com-
puesto por un representante de cada Comunidad Auténoma; y por igual nimero de miembros de la Ad-
ministracion General del Estado; de las organizaciones empresariales y de las organizaciones sindicales
mads representativas”. Al respecto del desarrollo de cudles sean su naturaleza y sus funciones se han
pronunciado los articulos 8 y 9 del Real Decreto 1722/2007, que no introducen novedades respecto de
lo ya previsto por el articulo 7.1.b) de la Ley 56/2003. Debemos apuntar aqui que este organismo tam-
bién se preveia en la derogada Ley Bésica de Empleo de 1980 atin con funciones absolutamente distintas
puesto que, conforme al articulo 40 de la Ley 51/1980, ostentaba la funcién de direccién y no esta otra,
mucho més suavizada de consulta.
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Esta Conferencia Sectorial no ha sido creada ex novo por la Ley 56/2003 sino que ya
se preveia en el articulo 4 de la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Autond-
mico33, en el articulo 5.3 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comun3>7
el articulo 16 de la Ley 42/1997, de 14 de noviembre, Ordenadora de la Inspeccién de

Trabajo y la Seguridad Social®>3.

,yen

La primera reunién de la Conferencia Sectorial de Asuntos Laborales tuvo lugar el 23
de julio de 1996, credndose su Reglamento de organizacién el 8 de abril de 1997. Mds
recientemente el Real Decreto 1722/2007, de 21 de diciembre, por el que se desarrolla
la Ley 56/2003, de 16 de diciembre de Empleo, en materia de érganos, instrumentos de
coordinacién y evaluacién del Sistema Nacional de Empleo, dedica sus articulos 5y 6
a regular la naturaleza y las funciones de esta Conferencia Sectorial, los cuales poca o
ninguna luz arrojan respecto de lo ya sefialado en el articulo 7.1.a) de la Ley 56/2003.

Por otra parte, la necesidad de coordinar al Sistema, ha dado lugar a la previ-
sion de diferentes programas, como el Programa Nacional de Accién para el Em-
pleo, el Programa anual de trabajo del Sistema Nacional de Empleo®? y el Sistema
de Informacién de los Servicios Piblicos de Empleo (SISPE)3%°. Este tltimo es la
respuesta a la evidente necesidad de coordinar a los SPEA a través, como minimo,
de compartir la informacioén relativa a la gestion que del empleo hagan las Comu-
nidades Auténomas en sus respectivos territorios3¢!. Esta necesidad de coordina-

356 BOE n° 247, de 15 de octubre de 1983.

357 Modificada por la Ley 4/1999, BOE n° 12, de 14 de enero de 1999.
358 BOE n° 274, de 15 de noviembre de 1997.

359 Respecto del que atin no se ha aprobado previsién alguna.

360 Los Planes Nacionales de Accién o de Reforma de Empleo del Reino de Espafia estdn dispo-
nibles en la web http://ec.europa.eu/employment_social/employment_strategy. El SISPE esta dispo-
nible en la web www.inem.es/inem/inicial/sispe/ (a fecha de enero del 2009).

361 En el afio 2000 se publicé un Informe por el Consejo Econémico y Social relativo a “La mo-
vilidad geografica” (Informe 1/2000, del Pleno del CES de 26 de enero de 2000) visible en la web
www.ces.es, en cuyas paginas 31 a 60 se ponia de manifiesto que “uno de los rasgos mds destacados
del mercado de trabajo espafiol es el de la reducida movilidad de los trabajadores. De ahf la contradic-
cion de la existencia a la vez de unos altos niveles de desempleo en determinadas Comunidades Autd-
nomas junto a vacantes de puestos de trabajo que se quedan sin cubrir en algunas partes del territorio
espafiol”. Mds adelante en la pdgina 55 se sefiala que “(...) al igual que en la gestion realizada por el
INEM, el 4mbito de actuacién de la gestion de colocacion se restringe a la cuenca de empleo y nor-
malmente la bisqueda de demandantes para cubrir la oferta se centra en el 4mbito local o comarcal co-
rrespondiente a la Oficina de Empleo. Esta importante restriccion en la gestion de la colocacion opera,
por tanto, incluso dentro del dmbito geografico de la respectiva Comunidad y no sélo respecto al con-
junto del territorio del Estado o entre unas y otras Comunidades. En consecuencia, el mayor problema
que se plantea en relacién con la movilidad —aunque no es sélo ni principalmente un problema de mo-
vilidad, sino de eficacia de la intermediacién en la colocacion— es el de garantizar la movilidad geo-
gréfica dentro y fuera de cada Comunidad Auténoma y en el conjunto del territorio del Estado, algo que
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cién entre las Autonomias se agudiza ain mds cuando se descentraliza legalmente
la gestion de las politicas activas, como ocurre también en la legislacién italiana392.

Conforme al Plan de Accién para el Empleo del Reino de Espaiia 2000 (Abril 2000) “el
proyecto SISPE va a permitir asegurar a todos los Servicios de Empleo (Estatal y Au-
tonémico) capacidad suficiente en el tratamiento de la informacién de su propio terri-
torio para optimizar la gestiéon, mantener la intercomunicacién de todos los sistemas de
informacién de los Servicios Publicos de Empleo, de manera que se garantice el flujo
de informacién en tiempo real, con buen nivel de calidad y seguridad en la informacién
y facilitar la libre circulacién de los trabajadores y la movilidad laboral de los deman-
dantes de empleo en todo el territorio nacional mejorando la conexién de ofertas y de-
mandas de empleo entre diversos territorios”.

El SISPE, que atn a pesar de su prevision en abril del 2000 no ha entrado en funcio-
namiento hasta el 3 de mayo del 2005, ha generado toda una espiral de cambios y cursos
de formacion entre los trabajadores de los SPE Estatal y Autonémicos. Sus instrumentos
tecnoldgicos bdsicos son tres:

A) Una base de datos estatal, inica y compartida por todos los SPE en la que se alma-
cenan sus datos comunes, siendo actualizables.

B) Los sistemas de informacién de los SPE. Estos son los soportes informdticos de las
Comunidades Auténomas al respecto de los cuales las Autonomias han podido elegir
entre dos modalidades: el Sistema de Informacién en Cesién de Uso (CEUS) — opcidén
escogida por Aragdn, Asturias, Cantabria, Castilla-La Mancha, Extremadura, Islas Ba-
leares, La Rioja, Madrid, Murcia y Navarra, que también se implementard en Euskadi.
Este modelo consiste en que las Comunidades Auténomas utilicen el Sistema de Infor-
macién del Servicio Piblico de Empleo Estatal, el cual pone a su disposicién el uso de
las aplicaciones informdticas. Y la segunda modalidad es el Sistema de Informacién
propio de la Comunidad Auténoma. Este es un sistema desarrollado por la propia Au-
tonomia que estd conectado en tiempo real con la base de datos del SPE Estatal. A su
vez este modelo presenta dos variantes: SICAS (elegido por Andalucia, Canarias, Cas-
tilla y Le6n, Catalufia y Galicia. Y TAURO (Comunidad Valenciana).

C) Y las bases de datos autondmicas, que contienen tanto los datos comunes de la base
de datos estatal, como los datos propios de sus respectivos territorios que no son com-
partidos y a los que no pueden acceder el resto de Autonomias.

por el momento no parece estar asegurado”. El Informe entonces, ademds de reconocer la existencia del
problema de la falta de interconexion entre las oficinas de empleo en la etapa de vigencia del INEM,
pone de manifiesto el hecho de su agravacién debida a la descentralizacion reconocida por la nueva
Ley 56/2003.

362 Mezzanzanica, M. y Fugini, M*.: “Prospettive di sviluppo della borsa continua nazionale del
lavoro” en Olivelli, P. y Tiraboschi, M. (A cura di): 11 diritto del mercato del lavoro dopo la riforma Biagi.
Intermediazione pubblica e privata, regimi di autorizzazione e accreditamento, borsa del lavoro, tutele
del lavoratore sul mercato (artt. 3-19 D. Igs. n. 276 del 2003, come modificato dal D. Igs. N. 251 del
2004), Giuffre Editore, Mildn, 2005, pags. 617 a 625.



168 MARiA SALAS PORRAS

Cuatro anos después de la promulgacién de la Ley 56/2003, se aprobd el Real
Decreto 1722/2007 de érganos, instrumentos de coordinacién y evaluacion del Sis-
tema Nacional de Empleo. Esta nueva norma —sobre la ordenacién juridica de la co-
ordinacion que haya de existir entre los érganos que componen el SNE, asf como
de los procesos y técnicas de su propia evaluacion— corrobora la trascendencia que
en este trabajo se otorga a la necesidad de regular normativamente los distintos
ejes que conforman el proceso de colocacién. Si bien hasta ahora’%3 —y como podra
apreciarse a lo largo de este Capitulo— el ordenamiento espaiiol considera la eva-
luacién y la coordinacion del sistema como un todo en sf mismo y no como parte
que, interconectada al procedimiento de colocacion y a la distribucién de recursos,
compone el conjunto mds amplio —y también necesitado de ordenacién— del pro-
ceso juridico de colocacién.

Precisamente en lo que respecta a la coordinacion, puesto que la evaluacion
serd estudiada més adelante en este capitulo, sefialaremos que estan encargados3%4,
conforme al articulo 7, apartado 1, letras a) y b), y apartado 2, letra ¢) de la Ley
56/2003, la Conferencia Sectorial de Asuntos Laborales, el Consejo General del
Sistema Nacional de Empleo y el Sistema de Informacion de los Servicios Publicos
de Empleo. EI RD 1722/2007 delimita la naturaleza de estos érganos; desarrolla las
previsiones hechas en la Ley relativas a sus funciones y configura la creacion de
una “Comision Técnica de Trabajo de Directores Generales de los Servicios Pu-
blicos de Empleo” —articulo 7 del RD 1722/2007-.

Esta Comision tiene como funcion facilitar el desarrollo de los debates en aque-
1las materias que afecten al SNE. Seria interesante, y deseable a nuestro juicio, que
la Comisién también dispusiera de la capacidad de hacer puestas en comin®3 con-
forme al funcionamiento tanto del SPEE como de los SPEA, en aras de lograr la
“cooperacion y coordinacién entre las Administraciones Publicas para obtener la

363 A lo largo de este trabajo podra apreciarse cémo los Gobiernos espafioles que van sucedién-
dose en las distintas etapas histéricas centran su atencién politico-juridica en la promocién de normas
destinadas a ordenar aspectos puramente formales o de composicion de los érganos encargados de la
puesta en préctica del proceso de colocacion, pero nunca la regulacién del proceso en si.

364 |dzaro Sénchez, J. L.: “El desarrollo del Servicio Nacional de Empleo por el Real Decreto
1722/2007”, Temas Laborales n° 96, 2008, pdg. 139.

365 La propuesta que hacemos aqui no es en absoluto novedosa. La idea la hemos tomado de la
propia Unién Europea, en el seno de la que los Jefes de los Servicios Publicos de Empleo de todos los
Estados miembros del Espacio Econémico Europeo (Heads of Employment Services, HES), —por tanto
no sélo los Altos Socios de la Union—, se retinen anualmente en dos ocasiones, una en primavera y otra
en otoflo, en el pais que ostenta la presidencia de la Unién en ese momento, para promover la coopera-
cién y el intercambio de informacién y buenas préicticas llevadas a cabo en y por sus respectivos paises
y servicios publicos de empleo. Como resultado de estas reuniones se elaboran unos documentos donde
se recogen las conclusiones y las propuestas generales de mejora de los servicios ptiblicos de empleo
de los Estados miembros participantes. http://ec.europa.eu/employment_social/employment_stra-
tegy/pub_employment_service.
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méxima efectividad y optimizando todos los recursos disponibles del Sistema Na-
cional de Empleo”3%. De esta forma su intervencién no quedarfa relegada exclu-
sivamente a los aspectos puramente formales de las actuaciones realizadas en el
seno del SNE, sino que revertirian en el contenido del proceso de la colocacién la-
boral.

El SISPE, previsto en el articulo 26 del RD 1722/2007, tiene como objetivo el
establecimiento de protocolos para el registro de datos comunes y la integracion de
la informacidn relativa a la gestion de las politicas activas y las prestaciones por
desempleo que desarrollan los Servicios Piblicos de Empleo. Este si que se revela
como un verdadero instrumento de coordinacion entre los Servicios Publicos de
Empleo al configurar un proceso y un soporte informatico comunes a todas las Ad-
ministraciones, con la consiguiente mejora de la accesibilidad por parte de cualquier
usuario o empleado del SNE. La Reptiblica Italiana en este sentido cuenta con la
Bolsa Nacional Continua de Empleo, herramienta ésta consistente en una infraes-
tructura tecnolégica donde se dan encuentro oferta y demanda de empleo en la que,
ademds, estdn obligados a incorporar informacién todos los actores ptiblicos o pri-
vados del mercado de trabajo. Esta Bolsa, cuyo desarrollo estd en auge, vendria a
sustituir al fallido Sistema de Informacion del Empleo “Sistema Informativo La-
voro” (SIL).

1.2.4. El rol del Servicio Piblico de Empleo Estatal

La descentralizacién formal y material de los servicios publicos de empleo
junto a la atribucién competencial a las Autonomias en materia de fomento y ges-
tién de las politicas activas, no ha dejado vacia de contenido la necesidad de la
existencia a nivel estatal de un servicio ptiblico de empleo®’.

La existencia de un servicio publico de empleo a nivel estatal se defiende desde
instancias internacionales3%®, europeas3® y tiene claro respaldo constitucional en
el articulo 40.1 cuando encomienda a los poderes publicos la promocién “de las
condiciones favorables para el progreso social y econdmico” especialmente reali-
zando “una politica orientada al pleno empleo”. Este es un mandato expreso a los
Poderes Publicos en general que queda instrumentalizado en el SPEE.

366 Exposicién de Motivos de la Ley 56/2003 de Empleo.

367 Institucién ésta que, como tal, no existe en Italia, procediéndose desde el propio Ministerio de
Trabajo italiano a la intervencion estatal en materia de colocaciéon laboral.

368 Convenio n° 88 de la OIT.

369 Comunicacién presentada por la Comision a los Estados miembros bajo el titulo “Modernising
Public Employment Services to Support the European Employment Strategy”, Bruselas a 13 de no-
viembre de 1998.
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El servicio de empleo estatal queda configurado como organismo auténomo,
independiente y con personalidad juridica propia, adscrito al Ministerio de Trabajo
e Inmigracién que cuenta con una estructura central y otra periférica3’" para el
cumplimiento de sus funciones de las que forman parte en su composicién, de modo
paritario y tripartito, la Administracidn, las organizaciones empresariales y sindi-
cales mds representativas, asegurdndose de esta forma que, al menos desde la pers-
pectiva tedrica, las actuaciones llevadas a cabo por el SPEE no respondan
exclusivamente a intereses gubernamentales. Esta doble estructura central y peri-
férica a la que aludimos, ya existia en la organizacién del anterior INEM si bien es
cierto que denominada “estructura bdsica central y territorial”3”!, resultando re-
modelada a través del RD 1383/2008. Las diferencias existentes entre ambas es-
tructuras, la del INEM vy la del SPEE, son leves372, centrandose sobre todo en la
nomenclatura y en las funciones de los 6érganos que de ellas se derivan. Resulta in-
teresante la prevision, contenida en el articulo 6 del RD 1383/2008, relativa a la
creacion de, junto con otras seis?73, una Subdireccién General de Politicas Activas
de Empleo; si bien es cierto que tampoco esto es una novedad puesto que el RD
377/2001 ya preveia la existencia de la Subdireccién General de Promocién del
Empleo. Sin embargo algunas de las funciones que se le atribuyen si que consti-
tuyen una novedad, asi las de “elaborar propuestas normativas y de desarrollo en
materia de intermediacion”, “efectuar la gestion y el seguimiento de los programas
de politicas activas en materia de intermediacion (...), y el establecimiento de pro-
cedimientos de gestion y apoyo a la misma en los territorios en que no se haya pro-
ducido el traspaso de competencias” (apartado 2 del articulo 13). Ello supone la
asuncion por parte del SPEE, a través de la Subdireccién creada al efecto, del ca-
ricter de garante, en todo el territorio nacional, de criterios uniformes en la elabo-
racion de politicas, medidas o actuaciones en materia de colocacién; pudiendo

370 Cavas Martinez, F.: “El entramado institucional...”, op.c.,pag. 117, entiende que es acertada
esta distribucion de oficinas centrales y periféricas en tanto que, si bien se han transferido las compe-
tencias de trabajo, empleo y formacion, las de gestion de las prestaciones de Seguridad Social atn si-
guen realizdndose desde el Servicio Piblico de Empleo Estatal.

371 Articulo 3 del Real Decreto 1458/1986, de 6 de junio, modificado por Real Decreto 377/2001,
de 6 de abril, por el que se determina la estructura orgdnica del Instituto Nacional de Empleo (BOE n°®
96, de 21 de abril de 2001).

372 En el articulo 3 del Real Decreto 1383/2008 se dispone que el Servicio Piblico de Empleo Es-
tatal tiene una estructura central y una estructura periférica; siendo los 6rganos rectores de la estructura
central el Consejo General, la Comision Ejecutiva Central y la Direccién General. Por su parte en el ar-
ticulo 3 del Real Decreto 1458/1986 modificado por el RD 377/2001 se procedia a la misma distincién
con idéntica nomenclatura respecto de los drganos componentes.

373 También en el Real Decreto 377/2001 derogado estaban contempladas estas Subdirecciones Ge-
nerales dependientes ademds de la misma Direccién General — articulo 7 — si bien es cierto que con dis-
tinta nomenclatura, mayor niimero (8 en lugar de las 7 actuales) y con funciones mds restringidas.
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incluso vislumbrarse la no lejana posibilidad de que el Estado central acometa la
nunca f4cil empresa de elaborar una ley bésica sobre colocacién374.

Funcién primordial del SPEE es la “ordenacion, desarrollo y seguimiento de
los programas y medidas de la politica de empleo”, lo que implica que las compe-
tencias que tiene atribuidas se caractericen por consistir en actuaciones de ordena-
cién de las medidas en materia de empleo, dado que, de la vertiente de su gestion,
se prevé que se ocupen las Comunidades Auténomas. Existe sin embargo una ex-
cepcidn a esta regla general cuando la gestion no haya sido objeto de transferencia
a las Comunidades Auténomas, Disposicién Transitoria Segunda’’> de la misma
Ley, siendo en estos casos también la gestion del empleo competencia del SPEE.

1.2.5. Los Servicios Piblicos de Empleo Autonémicos. Distintas formulaciones
en el marco de una tinica Constitucion

La previsién de los SPEA en el texto constitucional, si bien es cierto que no
estdn contemplados expresamente3’®, encuentran justificacién, de acuerdo a los
profesores Vida Soria y Monereo Pérez3”7, en los articulos 2, 35.1, 40.1, 103.1,
137, 148.1.1%, 148.1.13%,149.1.7* y 149.1.13* CE, trenzadndose en la siguiente ma-
nera. La Constitucion reconoce a Espafia como Estado descentralizado al garantizar
la autonomia de Municipios, Provincias y Comunidades Auténomas que la inte-
gran —articulos 2 y 137—, cuyos Poderes Ptblicos reciben el expreso mandato de
“promover las condiciones favorables para el progreso social” y, en especial, la
realizacién de “una politica orientada al pleno empleo” —articulo 40.1— para, de

374 Al menos es una probabilidad mencionada expresamente en el articulo 13 del Real Decreto
1383/2008, algo que nunca sucedié en el derogado RD 377/2001.

375 Como tendremos ocasién de estudiar con profundidad en este Capitulo, en esta situacién se
halla actualmente Euskadi si bien ya se ha pactado entre el Gobierno central y el autondmico el tras-
paso de los recursos materiales y humanos necesarios para gestionar las politicas activas de empleo. Por
su parte, las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla no contemplan siquiera en sus Estatutos de Auto-
nomia esta competencia y por tanto su situacién varia.

376 Bl hecho de que no se aluda explicitamente en el texto de la Constitucién Espafiola vigente a
la creacion de servicios puiblicos de empleo por parte de las Comunidades Auténomas, no obsta para que
haya interpretaciones por parte del Tribunal Constitucional favorables en este sentido. Asi puede ex-
traerse de la lectura que, de la STC 35/1982, de 14 de junio, (BOE n° 153, de 28 de junio de 1982), hace
Pérez Amords, F.: “Competencias de las Comunidades Auténomas en materia laboral. Especial consi-
deracion en materia de Politica de Empleo” en Revista Espafiola de Derecho del Trabajo, n® 26, 1986,
pag.271.

377 Monereo Pérez, J. L. y Molina Navarrete, C.: “Articulo 40 CE. El derecho a una redistribucién
equitativa de la riqueza. El Derecho al empleo” en AA.VV.: Comentarios a la Constitucién Socioeco-
némica de Espafia, Granada, Comares, 2002, pag. 1341; Vida Soria, J.; Monero Pérez, J. L. y Garcia
Valverde, M*. D. (Coord.): “Los Servicios Piblicos...” op. c., pags. 158 y 159; Garcia Gil, M*. B.: Los
instrumentos juridicos de la Politica de Empleo, Cizur Menor, Aranzadi, Navarra, 2006, pags. 67 a 75
y Cavas Martinez, F.: “El entramado institucional...” op. c., pdg. 124.
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este modo, hacer efectivo el derecho/deber subjetivo®’® de los espaiioles al trabajo
—articulo 35.1—. Manifestacién de los poderes ptiblicos es la Administracién Pu-
blica, que, ademads de servir a los intereses generales, —entre los que se encuentra
el del logro del pleno empleo enunciado en el articulo 40.1— actda de acuerdo con
los principios, entre otros, de descentralizacion, desconcentracién y coordinacién
—articulo 103.1-. En la materializacion de ese principio de descentralizacion, las
Comunidades Auténomas tienen atribuidas competencias respecto a la forma de
“organizar sus propias instituciones de autogobierno” —articulo 148.1.1°.—y a la
realizacion de las actuaciones que estimen oportunas para lograr el fomento de su
desarrollo econdémico “dentro de los objetivos marcados por la politica econdmica
nacional” —articulos 148.1.13% y 149.1.13%-. Este objetivo general del fomento del
desarrollo econémico también se favorece a través de los servicios ptiblicos de em-
pleo, puesto que son —junto a las politicas de empleo— el instrumento de los poderes
publicos para intervenir en el mercado de trabajo, interactuando sobre la oferta y
la demanda de empleo. Cuando esa intervencion esté relacionada con la coloca-
cién laboral, la actuacién de los servicios publicos se aleja de la 6rbita del fomento
del desarrollo econémico, aun sin abandonarla del todo, para circunscribirse en la
esfera de accidn de la legislacion laboral —de contenido mds social— con lo que es
el articulo 149.1.7% el que le proporciona cobertura normativa.

Sin embargo no se cierra en el texto constitucional el circulo normativo de re-
conocimiento de la existencia juridica-legal de los Servicios Publicos de las Co-
munidades Auténomas; sino que es preciso que las propias normas estatutarias
autonémicas contemplen esta posibilidad®’®. En este sentido, y aunque las férmulas
de redaccidn de cada Estatuto autonémico convergen en la disparidad, todas com-
parten declaraciones comunes relativas al logro del pleno empleo como objetivo ba-
sico de la Comunidad Auténoma que, conjugado con el aserto de la garantia a sus
ciudadanos de un acceso gratuito y sin discriminacion a los servicios publicos, im-
plica necesariamente el desarrollo por parte de los poderes ptiblicos autonémicos
de medidas orientadas a la promocién y creacién de un sistema de servicios pu-
blicos sociales entre los que se incluye el del empleo30,

378 Vida Soria, J.: “Génesis de las normas laborales...” op. c., pags. 258 a 260, realiza un estudio
sobre la creacién del articulo 35 de nuestra Constitucion.

379 Quesada Segura, R.: “Desarrollo y ejecucién...” op. c., pag. 576.

380 Efecto de la ola de modificaciones de la que estan siendo objeto la mayor parte de los Estatutos
de Autonomia es el abandono de la tradicional férmula prevista por éstos respecto de la recepcion en
tales leyes orgdnicas de la competencia de creacién de servicios publicos de empleo, la cual venia a con-
tener la siguiente redaccion: “(...) se atribuyen expresamente competencias en materia de trabajo, en es-
pecial los Servicios de Empleo y Accién Formativa (...)”. Para mayor abundamiento se han modificado
hasta el afio 2008 los Estatutos de Autonomia de: Andalucia; Aragén; Comunidad Valenciana, Castilla
y Ledn; Catalufia e Islas Baleares. En este sentido Monereo Pérez, J. L.: “La distribucién de compe-
tencias...” op. c., pdg. 35 indica que “Aunque en la mayor parte de los casos — se refiere el autor a los
cambios realizados en los Estatutos de Autonomia — no estamos hablando de cambios radicales, si se
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Junto a las complementarias previsiones constitucional y estatutaria, y para
continuar con el disefio de la configuracién normativa de la existencia de los SPEA,
debe contemplarse la aportacion que, al respecto, hace la propia Ley 56/2003. En
esta norma, los SPEA quedan configurados como parte integrante del SNE —arti-
culo 5- encargados de la intermediacién —articulo 21.a)—, lo que nos conduce a su-
brayar dos datos importantes. El primero es que la previsién de la existencia de los
SPEA por parte de una norma bésica como la Ley 56/2003, otorga el caracter de
comtin, y por tanto esencial o minimo, a la presencia de los servicios de empleo en
todas y cada una de las Comunidades Auténomas, o al menos asi debe ser en teoria.
El segundo apunte se refiere a que si bien la aprobacién de la Ley 56/2003, poste-
rior3®! a la creacién de los servicios de colocacién autonémicos, no ha supuesto
ningtin cambio sustancial en la configuracién con la que inicialmente cuentan33?
éstos, si que les ha otorgado un status juridico-institucional superior al dotarlos,
indirectamente, de funciones que trascienden la simple gestion de las politicas ac-
tivas para alcanzar el grado de disefio y desarrollo de la politica autonémica de em-
pleo?®3. En este sentido, la previsién del articulo 19 de la Ley 56/2003 relativa a que
“las politicas activas desarrolladas en las Comunidades Auténomas (...) se finan-
ciardn, en su caso, con las correspondientes partidas que los presupuestos de la Co-
munidad Auténoma establezcan, asi como con la participacién en los fondos
procedentes de la Unién Europea”, parece estar reconociendo implicitamente un
margen de actuacion autonémica en la creacién de politicas activas propias, siempre
y cuando se financien con fondos procedentes, bien de los presupuestos autond-

puede hablar de una redefinicién del modelo de distribucion de competencias. (...) Es de lamentar que
no parece que se haya producido una programacion previa y meticulosa desde el Estado central —en co-
operacion con las CC.AA —, aunque, como es obvio, los correspondientes Estatutos de Autonomia se
vienen aprobando en el Parlamento general que ha permitido, sin duda, garantizar una mayor homoge-
neidad en la l6gica de la diversidad estatutaria permitida por la propia Constitucién. (...) Es lo cierto
que, en una perspectiva pragmatica, se estd imponiendo una especie de modelo de Estado autonémico
en el sentido de un “federalismo cooperativo” que viene a ser una estructura de Estado federal “débil”.

381 E] dnico supuesto en que el Servicio Piblico de Empleo Autonémico ha sido creado después
de la Ley 56/2003 es el del Sepepa, el Servicio Piblico de Empleo del Principado de Asturias, que se
configura a partir de la Ley 3/2005, de 8 de julio, del Servicio Piblico de Empleo (BOE n° 219, de 13
de septiembre de 2005).

382 En concreto nos referimos a las previsiones contenidas en el articulo 18 relativo a la organi-
zacion de los Servicios Piblicos de Empleo de las Comunidades Auténomas, puesto que las genéricas
disposiciones referentes a que los servicios puiblicos de empleo autonémicos “se dotardn de érganos de
direccién y estructura (...)” y que “contardn con la participacion de las organizaciones empresariales y
sindicales mds representativas (...)” estaban ya l6gicamente materializadas en las leyes preexistentes.
Y también a los principios basicos de la intermediacién previstos en los articulos 22 y 22 in fine, puesto
que la igualdad, la no-discriminacién, la transparencia y la gratuidad son mencionadas en las Exposi-
ciones de Motivos y Predmbulos de todas las normas de creacién de servicios publicos de empleo au-
tonémicos.

383 Lujdn Alcaraz, J.: “La Ley (bésica)...” op. c., pdg. 388.
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micos, bien de las participaciones autondmicas correspondientes a los Fondos Es-
tructurales.

En cuanto a las competencias de actuacion que tienen atribuidas estatutaria-
mente los SPEA, éstas dependeran de los “Reales Decretos de traspaso de la ges-
tion realizada por el Instituto Nacional de Empleo, en el dmbito del trabajo, el
empleo y la formacién”, que son los instrumentos utilizados desde el Estado cen-
tral para dotar de contenido a los titulos competenciales previstos tanto en el texto
constitucional como en los textos autondémicos.

Todos los Reales Decretos comparten la misma estructura y contenido. Asi cuentan con
cuatro articulos, donde se justifica la existencia del texto mismo, y un anexo que in-
corpora diversos apartados relativos a: “Normas constitucionales, estatutarias y legales
en las que se ampara el traspaso”; “Funciones y servicios de la Administraciéon que
asume la Comunidad Auténoma”; “Funciones y servicios que se reserva la Adminis-
tracién del Estado”; “Funciones concurrentes y compartidas entre la Administracién
del Estado y la Comunidad Auténoma y formas institucionales de cooperacion”;
“Bienes, derechos y obligaciones del Estado que se traspasan’; “Personal que se tras-
pasa”; “Puestos de trabajo vacantes que se traspasan”; “Valoracién definitiva de las
cargas financieras correspondientes a las funciones y servicios que se traspasan” y
“Fecha de efectividad del traspaso”.

Del cotejo de las fechas en que se aprueban los Reales Decretos de traspaso de fun-
ciones en materia de ejecucion laboral (trabajo, empleo y formacidn), se infiere que
hasta 1997, afio en que tuvo lugar la aparicién del mds temprano de los Reales Decretos
de traspaso de funciones —el de Catalufia—, no comienza la transferencia de las compe-
tencias estatales en esta materia a las Autonomias, cuando sin embargo esta transfe-
rencia era viable con cardcter general desde que en 1992 se aprobara la Ley Orgénica
9/1992, de 23 de diciembre, de transferencia de competencias a Comunidades Aut6-
nomas que accedieron a la autonomfa por la via del articulo 143 de la Constitucién384
a cuyo tenor, incluso las Comunidades Auténomas cuyos Estatutos se habian tramitado
via articulo 143 CE, podian asumir competencias en este sentido. El motivo de este re-

traso no tiene mds cariz que el politico, conforme a la opinién doctrinal®®3.

En este sentido, los atin dieciséis®®® Reales Decretos de traspaso comparten
idéntico contenido, no haciéndose referencia propiamente a la colocacién laboral

384 BOE n° 308, de 24 de diciembre de 1992.

385 Asi lo pone de manifiesto, entre otros, Lpez Parada, R .: “Transferencia y privatizacién...” op.
c., pag. 124.

386 Son un total de 16, puesto que ni atin Euskadi —cuyo traspaso estd negociado si bien no mate-
rializado en norma, lo cual sucederd previsiblemente a través de la Ley de Presupuestos Generales del
Estado en diciembre de este afio 2010—, ni las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla —estas dos ul-
timas porque no tienen reserva competencial al respecto en sus Estatutos de Autonomia— tienen trans-
feridas las competencias en este sentido.
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sino a la “intermediacién en el mercado laboral”3%7 y, mds especificamente, a las
funciones de ejecucion relacionadas con el control del mercado de trabajo, men-
ciondndose expresamente “la inscripcion y registro de los demandantes de empleo,
la obligacién de los trabajadores de comunicar la terminacién del contrato de tra-
bajo, las funciones de ejecucidn relativas a la obligacion de los empresarios de re-
gistrar o, en su caso, comunicar los contratos laborales, la autorizacién de las
agencias de colocacién, cuyo 4mbito de actuacion no supere el del territorio de la
Comunidad Auténoma y las funciones del INEM en el territorio de la Comunidad
Auténoma relativas a las actividades de la Red EURES”. Nada se indica, sin em-
bargo, —ni en la Ley 56/2003, ni en los Reales Decretos de traspaso de funciones—
sobre la cesién o no a las Autonomias de las actuaciones que configuran la colo-
cacion como procedimiento, esto es, la informacion, la intermediacién, la orienta-
cién y la asistencia. Este silencio no impide su prestacion por los servicios
autonémicos de empleo, en algunos casos atin antes del traspaso efectivo de fun-
ciones3®8, debido a que en esencia son considerados parte integrante de la gestién
de la politica activa de colocacién, y en este sentido la jurisprudencia constitu-
cional®® es rotunda.

La recepcion o no por parte de los Estatutos autonémicos de la competencia de
ordenacién de servicios ptblicos de empleo da lugar a una doble clasificacion:

El primer grupo lo componen las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla
que no incluyen en sus respectivos Estatutos previsiones en materia de ejecucion
de la legislacién laboral’*°, no cuentan con servicios ptiblicos de empleo pro-

387 Por su parte la intermediacién laboral se inserta en el més amplio apartado, normalmente iden-
tificado con la letra B), denominado “Funciones y servicios de la Administracion del Estado que asume
la Comunidad Auténoma”, el cual comparte con otras materias: Funciones de gestién y control de po-
liticas de empleo; centros nacionales de formacion profesional ocupacional; comisiones ejecutivas pro-
vinciales y comisiones de seguimiento de la contratacion laboral y potestad sancionadora.

388 Queremos hacer resaltar a través de esta nota que sin contar con servicios piblicos de empleo
propiamente, sino con “servicios de colocacién” creados bajo el amparo que les otorgaba el Real De-
creto 735/1995 sobre agencias de colocacion sin fines lucrativos, algunas Autonomias venian reali-
zando la funcién de colocacién a su través, atin a pesar de que desde la entrada en vigor en 1978 de la
Constitucion podian haber hecho uso de la competencia en materia de gestion del empleo amparada
constitucionalmente. Serrano Falcén, C.: Servicios Piblicos de Empleo e intermediacién laboral en las
comunidades auténomas, Tirant lo Blanch, Valencia, 2004, pags. 37 a 43, Vida Soria, J.; Monero Pérez,
J. L.y Garcia Valverde, M*. D. (Coord.): “Los Servicios Publicos...” op. c., pdg. 159.

389 STC 195/1996, de 28 de noviembre, (BOE n° 1, de 3 de enero de 1997 y n° 39, de 14 de fe-
brero de 1997), F°. J°. 4°.

390 Articulo 22 tanto de la Ley Orgénica 1/1995, de 13 de marzo de Estatuto de Autonomia de
Ceuta (BOE n° 62, de 14 de marzo de 1995) como de la Ley Orgénica 2/1995, de 13 de marzo, de Es-
tatuto de Autonomia de Melilla (BOE n° 62, de 14 de marzo de 1995), donde se recepcionan las mate-
rias respecto de las que las Ciudades Auténomas tienen asumidas competencias no aparece referencia
alguna a la ejecucidn de la legislacion laboral.
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pios?!, siendo entonces el SPEE el que gestiona las politicas activas de empleo

conforme a la Disposicion Transitoria Segunda de la Ley 56/2003.

En el segundo grupo se encuentran el resto de las Comunidades Auténomas que
tienen competencias estatutarias en materia de ejecucion de la legislacion laboral,
y por tanto de colocacién, que cuentan con transferencia especifica sobre la materia
y que han aprobado sus propias leyes de creacion de servicios ptblicos de empleo.
Dentro de este segundo grupo mds amplio es preciso destacar la situacion en que
se halla la Comunidad Auténoma de Euskadi que, atin reconociendo estatutaria-
mente®? competencias en el campo de ejecucién de la legislacién laboral, no tiene
transferida —a través de Real Decreto de traspaso— la materia concreta de trabajo,
empleo y formacidn. Esta situacion sin embargo estd a punto de extinguirse ya que
actualmente la transferencia de los recursos ha sido objeto de negociacion entre el
Estado central y el Gobierno autonémico. La motivacién que respondia a este des-
igual trato por parte del Gobierno central estaba conectada con la posicion del “todo
o nada”, adoptada por el anterior Gobierno auténomo vasco. Esto es, el Gobierno
auténomo pedia, o la cesion conjunta de recursos materiales en materia de empleo
y de la gestion de la prestacion por desempleo, o nada. Asi en tanto que la gestion
de la prestacion por desempleo —que es de competencia exclusiva estatal- no se
transfiriese, el Gobierno vasco tampoco aceptaria el traspaso de recursos relacio-
nados con la gestion de la politica activa de empleo.

Independientemente de la razén por la que no se ha producido la transferencia
de recursos en materia de colocacidn, lo cierto es que este contexto juridico-poli-
tico genera una situacion practico-social diversa a la que existe en las Ciudades
Auténomas, puesto que el Gobierno de Euskadi, al reconocer estatutariamente su
competencia en materia de empleo, tiene capacidad para organizar —y asi lo ha
hecho— una agencia de colocacién autonémica. Se trata de la Sociedad Anénima
Piblica (EGAILAN, S.A )33 cuyo objeto es la gestion de las politicas activas de
empleo y del Servicio Vasco de Colocacién LANBIDE?4.

391 yida Soria, J.; Monero Pérez, J. L. y Garcia Valverde, M*. D. (Coord.): “Los Servicios Pu-
blicos...” op. c., pag. 161, sefialan que estas Ciudades Auténomas al tener reconocida competencia
sobre el fomento de la economia en sus respectivos territorios, conforme al articulo 21 de ambos Esta-
tutos de Autonomia, podrian crear sus propios Servicios Publicos de Empleo visto que su actuacion ba-
sica se inserta en tal materia. Sin embargo los autores también reconocen que sus funciones serian muy
limitadas, no cabiendo desde luego la competencia relativa a la colocacion.

392 Articulo 12.2 de la Ley Orgédnica 3/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para
el Pais Vasco (BOE n° 306, de 22 de diciembre de 1979).

393 A través del Decreto 142/1993, de 11 de mayo, por el que se autoriza a la Administracién de
la Comunidad Auténoma del Pais Vasco la creacion de la Sociedad Anénima Publica para la promocién
de la formacion y el empleo (BOPV n° 108, de 10 de junio de 1993), modificado por el Decreto
158/1996, de 25 de junio (BOPV n° 129, de 5 de julio de 1996).

394 Creada por Orden de 26 de junio de 1996 del Consejero de Justicia, Economia, Trabajo y Se-
guridad Social, por la que se regula la organizacién y desarrollo de las acciones de intermediacién en
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A) Configuracién de los Servicios Publicos de Empleo Autonémicos

Las normas de creacién autondmicas configuran a los servicios publicos de
empleo de su respectivo ambito como un érgano auténomo’%>, dependiente de la
pertinente Consejeria, que actiia bajo la observancia de los principios generales de
gratuidad, transparencia, igualdad y no discriminacién, conformado tripartita y pa-
ritariamente —al menos en sus 6rganos de administracion, rectores o de direc-
cién3%— por las organizaciones empresariales y sindicales més representativas en
el territorio de que se trate y por la Administracién autonémica, que ademads cuenta
con una tedrica concepcion integral de su actuacion en el mercado de trabajo, orien-
tada tanto a demanda como a oferta de empleo, y con plena asuncién del desarrollo
de todas las operaciones que configuran el procedimiento de colocacién laboral
—informacion, intermediacién, orientacion y asistencia—.

Funciones: A los SPEA se les encomiendan funciones relacionadas con cada
una de las operaciones que componen el procedimiento dindmico de colocaciéon y
que pueden ser mds o menos amplias segtn el interés dispensado por la Comu-
nidad Auténoma a esta materia.

A) Informacion: las acciones relacionadas con esta drea de actuacion son nu-
merosas y corresponden a: la prospeccidn del mercado de trabajo y a la realizacién
de acciones de apoyo para la bisqueda de nuevas oportunidades de empleo, tanto
para desempleados como para trabajadores en activo.

B) Intermediacidn: las actuaciones relativas a la intermediacién son principal-
mente el registro de demandantes de empleo; facilitar la accesibilidad para los usua-
rios; mantener el intercambio de informacidn con el Servicio Piblico de Empleo
Estatal; la creacién de una red tinica de intermediacién en el mercado de trabajo del
territorio de la Comunidad; el desarrollo y fortalecimiento del uso de nuevas tec-
nologias de la infocomunicacién; el incremento de la captacion y gestion de la co-
locacién y fomento de la utilizacién del servicio por la demanda y la oferta de
empleo.

el mercado de trabajo que promueve el Departamento de Justicia, Economia, Trabajo y Seguridad So-
cial en funciones de agencia de colocacién bajo la denominacion de Servicio Vasco de
Colocacién/LANGAI (BOPV n° 129, de 5 de julio de 1996), modificada por la Orden de 30 de marzo
de 1998 (BOPV n° 81, de 5 de mayo de 1998).

395 Excepto en los casos de las Comunidades Auténomas de Galicia y Euskadi en las que, como
hemos tenido oportunidad de estudiar, atin perviven, por diferentes motivos, Servicios de Colocacién
adscritos a las Consejerias pertinentes y bajo la férmula de agencias de colocacion con fines no lucra-
tivos.

39 Se emplea diferente nomenclatura para referirse a los érganos de direccién del Servicio Piblico
de Empleo correspondiente segtin que acudamos a una u otra Comunidad Auténoma.



178 MARIA SALAS PORRAS

C) Orientacién: las acciones de orientacion se refieren tanto a la potenciacién
de los servicios de orientacién profesional y la optimizacién de una orientacion la-
boral lo mas individualizada/personalizada posible, como a la orientacién a las em-
presas respecto de los mercados laborales y a las oportunidades de creacion de
empresas de acuerdo a los condicionantes del territorio.

D) Asistencia: las actuaciones dirigidas a la asistencia consisten en la ordena-
cién, planificacion, programacion y ejecucion de las acciones ocupacionales que se
deriven de las politicas activas de empleo; el favorecimiento de las unidades de
desarrollo territorial en comarcas con especiales problemas de desempleo; el im-
pulso al autoempleo y la potenciacion de servicios de orientacion especialmente di-
rigidos al logro de la insercién socio-laboral37.

Como puede apreciarse, se trata de un variado catdlogo de actuaciones que no
queda plasmado con total fidelidad en todas y cada una de las normas autonémicas,
sino que cada Comunidad ha organizado en funcién de las necesidades que presenta
su mercado laboral y del perfil de la demanda y la oferta de empleo3®S.

Sin embargo, existe una importante carencia en todo este sistema, y es que no
se prevén criterios uniformes de organizacidn, ordenacién, y evaluacion de los
SPEA.

Sobre todo estimamos destacable y también inaceptable que, en un Estado So-
cial y autonémico, donde constitucionalmente se predican3*® los principios de
unidad de mercado, libertad de circulacion y establecimiento de personas en todo
el territorio espafiol, el elenco mds o menos amplio de operaciones a ofrecer por los
SPEA dependa de la capacidad econdmica, de gestidn y disponibilidad de recursos
humanos de cada Comunidad Auténoma, asi como de su experiencia previa en la
intervencién en materia de colocacién y de un largo etcétera de condicionantes que
hacen de cada SPEA un “sistema autonémico de empleo”. Unos, practicamente,
micro universos para los que los objetivos generales de “colaboracién entre los
entes implicados en la ejecucién de la politica de empleo”, de “interrelacién entre
las distintas acciones de intermediacién laboral” y de “promocién de la correcciéon

397 Todas o casi todas las actuaciones previstas en las leyes de creacién de los servicios publicos
de empleo autonémicos pueden reconducirse a algunos de los contenidos de los documentos elabo-
rados por el Grupo de Jefes de los Servicios Piblicos de Empleo de los Estados miembros del Espacio
Econémico Europeo.

398 Monereo Pérez, J. L.: “La distribucién de competencias...” op. c., pig. 32, donde —al respecto
de la necesaria distribucién desigual de competencias— sefiala que “(...) debe entenderse de forma mds
flexible las relaciones entre “igualdad” y “diferencia” regulativa en el marco del Estado Social Auto-
ndémico, porque en muchos casos paraddjicamente la realizacion efectiva de la primera exigird a menudo
una regulacion diversificada que atienda a criterios de especificidad y proximidad”.

399 Articulos 131y 132 de nuestro texto Constitucional.
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de los desequilibrios territoriales y sociales en aras de facilitar la movilidad ge-

ografica —nacional y/o europea— para hacer efectivo el derecho/deber al trabajo de
los espafioles previsto en el articulo 35.1 CE, atin no han sido materializados com-
pletamente*0!,

1.2.6. Ladimension local de la politica de la colocacion en el Sistema Nacional
de Empleo

Desde instancias internacionales, europeas y nacionales*? surgen frecuente-

mente estudios que, en materia de politica activa de empleo, abogan por dotar de
mayores competencias al nivel administrativo local*3.

Los mds tempranos andlisis*** a los que aludimos pertenecen a la Organizacién

para la Cooperacién del Desarrollo Econémico (OCDE) que indicaban, —partiendo
de la base de que cada Estado conoce, sin género de dudas, mejor que ningtin actor
o institucién externa las necesidades organizativas de sus propios servicios pu-
blicos de empleo—, que la tendencia general en sus Estados miembros con menores
niveles de desempleo y mayores cuotas de colocacién, es dotar de mas competen-
cias a las oficinas locales de los servicios publicos de empleo de manera que, éstas,
desde su situacién de proximidad a los usuarios, puedan ofrecer coherencia e im-
plementar de la manera mds compacta y coordinada posible el entramado de las
funciones bésicas*?> de los servicios de empleo.

400 Articulo 2 de la Ley 56/2003.

401 Valdés Dal Ré, F.: “Intermediacién laboral...” op. c., pag. 59, donde indica que “la caracteris-
tica crénica de los ultimos ciclos normativos (...) correspondientes al presente periodo constitucional
(...) es la profunda disociacion existente entre los principios que ordenan la intermediacién laboral y
las técnicas o instrumentos utilizados para su concrecién”.

402 Miedes Ugarte, B. y Asensio Coto, M*. J.: “La estructura de la oferta laboral en el mercado de
trabajo local”, Temas Laborales n° 69, 2003.

403 De la importancia de este nivel también se hace eco la doctrina. Alarcén Castellanos, M* del
M.: La Intermediacién Laboral... op. c., pag. 28, sefiala como en los origenes de nuestro sistema na-
cional de empleo “las primeras oficinas piblicas —de empleo— que se crearon fueron de 4mbito local”.
QUESADA SEGURA, R.: “Aspectos generales. La politica de empleo en Andalucia integrada en el
marco comunitario y nacional” en Monereo Pérez, J. L. (Dir.): Derecho Social de la Comunidad Auté-
noma de Andalucia, Coleccion Trabajo y Seguridad Social, n® 39, Comares, Granada, 2009, pag. 14.

404 Apartado 2.2. “Public employment services and administration” del documento que lleva por
titulo “Active Labour Market Policies: Assessing Macroeconomic and Microeconomic Effects”, Capi-
tulo II, Employment Outlook, Paris, 1993, pdg. 54.

405 Las tres funciones esenciales de todo servicio piiblico de empleo —en términos generales y
atendiendo a que se trataba del aflo 1993—, eran: informacion e intermediacién; admisién de usuarios
en programas activos y administracion de beneficios asistenciales.
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Un lustro después, la Comisién Europea se suma a esta iniciativa al publicar
la Comunicacién “Modernising Public Employment Services to Support the Euro-
pean Employment Strategy” en la que se indicaba que la modernizacién de los ser-
vicios publicos de empleo pasaba por su descentralizacién y desmonopolizacién*0.
Aunque en esta Comunicacion se tratd de forma tangencial la importancia de la
descentralizacion de los servicios puiblicos de empleo en materia de colocacion,
fue el punto de inflexién que provocé el comienzo de las reuniones del, constituido
a tal efecto, Grupo de Jefes de los Servicios Publicos de Empleo de los Altos so-
cios del Espacio Econémico Europeo (Heads of Employment Services, HES), que
elaboraria, desde entonces y en varias ocasiones, documentos*7 en los que se re-
salta el papel que desempefian, y que podian llegar a desempeiiar, las oficinas lo-
cales de los servicios ptiblicos de empleo.

Se ha puesto de manifiesto por parte del HES que el fortalecimiento de las fun-
ciones de las oficinas de empleo a nivel local supone un doble beneficio. De un
lado, su ubicacién en todas y cada una de las localidades del territorio de los Es-
tados miembros —en caso de existir ésta— conferiria al servicio publico de empleo
nacional un nivel tal de capilaridad y de proximidad a los usuarios que facilitaria
grandemente, no sélo su atencién inmediata, sino también el conocimiento de pri-
mera mano y sin distorsiones de los problemas que afectasen a sus mercados de tra-
bajo. De otro lado, y siendo la otra cara de la moneda, la rdpida constatacion de
estas situaciones capacitaria al servicio de empleo para prever y anticiparse a los
problemas citados, de forma que podrian adoptar medidas adecuadas que, de raiz,
solventasen los puntos criticos de los mercados de trabajo.

Para que este doble flujo de actuaciones, nivel local-nivel central y viceversa,
sea eficaz, son precisos unos cuantos condicionantes. En primer lugar, que haya
entre los agentes implicados buena coordinacién y cooperacién via comunicativa,
y via de actuacién. En segundo lugar, es preciso que estén claramente identificadas
las responsabilidades que competen a cada uno de ellos. Y, en tercer lugar, por su-
puesto hay que aumentar cualitativa y cuantitativamente tanto los recursos humanos
—incrementar la plantilla y mejorar su formacion— como los medios materiales de
que disponen los servicios publicos de empleo —especialmente aquéllos relacio-
nados con las nuevas tecnologias y la comunicacién—. En esta forma su capilaridad
serd efectiva y eficiente.

En el ordenamiento juridico espafiol encontramos que la Constitucién no re-
conoce competencia alguna a los entes locales en materia de legislacion y/o de eje-

406 Apartado 3.3 de la Comunicacién citada, bajo el titulo “The modernisation process”.

407 “The contributions of the Public Employment Services (PES) to local development”, Working
paper of the Commission Services, 28 November 2000 y al “The Future of Public Employment Services
(PES)” - updated and expanded Joint Mission Statement of PES in Europe (EU/EEA), 5 December
2000.
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cucién laboral y, por tanto tampoco respecto del drea de la colocacion. En este sen-
tido, el articulo 149.1.7* CE, que contempla la materia laboral, procede a distribuir
la competencia legislativa y la ejecutiva entre el Estado central y las Comunidades
Auténomas respectivamente, resultando que la atribucién de la gestién de la colo-
cacion a las Autonomias conlleva, conforme al articulo 4 de la Ley 56/2003, que
sean los servicios publicos de empleo autondmicos los responsables de establecer
“los mecanismos de colaboracién oportunos y, en su caso, de participacion con las
corporaciones locales para la ejecucion de los programas y medidas de las poli-
ticas activas de empleo”. O lo que es lo mismo, el fortalecimiento del &mbito local
en materia de politica activa de empleo depende, no tanto de instancias interna-
cionales y europeas, sino de las propias Comunidades Auténomas*’8.

Por su parte, la obligacién autonémica*®® de desarrollar un entramado firme y
de calidad en el drea de empleo en el dmbito local se ha materializado en las leyes
de creacion de los respectivos servicios publicos de empleo. De su andlisis resal-
tamos aqui que la tonica general en tales normas ha sido la inexistente alusién di-
recta a la participacion de la Administraciéon Local en materia de colocacién. De
entre las Autonomias que en sus leyes de creacion de servicios publicos de empleo
—diez de un total de diecis€is leyes— se han referido a la Administracién Local, lo
han hecho con el objeto de manifestar la participacion de este nivel politico-admi-
nistrativo en Consejos Asesores o de Administracion de Vocales nombrados de
entre los representantes de las Confederaciones de Municipios, y para establecer,
como principio de actuacidn del servicio de empleo autondémico, la coordinacién
con entidades similares de &mbito local. Principio éste que, por otro lado, tampoco
se ha contemplado finalmente en el texto de las leyes referidas. Catalufia, sin em-
bargo, destaca especialmente por la profundidad en el tratamiento que en este sen-
tido ha realizado. Resulta interesante anotar, al respecto, siquiera cuatro apuntes.
Primero, el mantenimiento de las mesas locales de empleo*!” en tanto que 6rganos
integrantes del Servicio Cataldn de Empleo cuya funcién es “adecuar la oferta de
acciones ocupacionales a la demanda del territorio y alcanzar, de este modo, una
insercién laboral efectiva™!!. Segundo, el reconocimiento de la importancia que el

408 Cavas Martinez, F.: “El entramado institucional...” op. c., pag. 148.

409 Precisamente respecto del papel tan trascendental que se les hace desempefar a las Comuni-
dades Auténomas frente a la Administracion Local, sea en ésta como en otras materias objeto de des-
centralizacidn territorial, se ha indicado que pareciera que la Constitucion “pensara en las Comunidades
Auténomas como si estas fueran las que dieran solucién a los males que aquejaban la vida politica, so-
cial y administrativa del Estado (...)”, Sosa Wagner, F. (Coord.): El derecho administrativo en el um-
bral del siglo XXI, Tomo I, Tirant lo Blanch, Valencia, 2000, pag. 459.

410 Estas “mesas” venfan existiendo desde su creacién por el Decreto 336/1998, de 15 de diciembre
por el que se regulan las mesas locales de empleo (DOGC n° 2807, de 18 de enero de 1999).

41T Articulo 10.1 de la Ley 17/2002, de 5 de julio de Ordenaci6n del Sistema de Empleo y de cre-
acion del Servicio de Empleo de Cataluiia.
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mercado de trabajo local juega en el mas amplio mercado autonémico, articulo 16
de la Ley 17/2002 del Servicio Cataldn de Empleo. Tercero, calificar de “instru-
mento estratégico para el logro del empleo” la firma de pactos territoriales por el
empleo entre la Administracién Local y los agentes sociales. Y cuarto, designar
expresamente como “entidades cooperadoras con el Servicio de Empleo Cataldn”
a las Administraciones Locales.

El mantenimiento consentido de la esclerética situacion en que se halla la di-
mension local de la colocacion laboral por parte de la Ley 56/2003, sin embargo,
no ha obstaculizado que el nivel local se erigiera como un fuerte actor en esta ma-
teria*12, incluso antes del reconocimiento legal de la descentralizacién de los ser-
vicios publicos de empleo*!3.

Desde el actual marco legislativo vigente, las soluciones que se barajan sobre
el papel de los entes locales en materia de gestion de la colocacién, aunque sea par-
cialmente, son varias*'4. En primer lugar, los entes locales pueden ejercer la fun-
cion de simple instrumento al servicio del Sistema Nacional de Empleo sirviendo
de emplazamiento para la adecuada distribucion de las oficinas de empleo, lo que
facilita la capilaridad que debe propiciarse. En segundo lugar, los entes locales po-
drian asumir la funcién de agentes activos constituyéndose, bien como agencia de
colocacién, —conforme a las previsiones del Real Decreto 735/1995—, o bien como
entidades colaboradoras de los SPEA, de acuerdo a las propias normas autono-
micas de creacion y organizacion de los servicios de empleo. En este segundo su-
puesto, el 6rgano de gobierno de los entes locales estaria facultado para la
materializacion de tal competencia, articulos 11.1 y 25.1 de la Ley 7/1985 de Ley
de Bases del Régimen Local, al reconocérsele personalidad juridica propia y legi-
timidad “para desarrollar en el territorio municipal aquellas actividades orientadas
a satisfacer necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal” 413,

Se han sefialado los riesgos que puede correr nuestro SNE ante tal pluralidad
de actores intervinientes, como el desorden y el caos, el solapamiento de actua-
ciones, el abandono involuntario de operaciones que puedan ser claves...*1%. A di-
ferencia de lo que sucede con las agencias de colocacidn, cuya existencia es
excusable en tanto que el servicio ptblico se muestre eficaz por si solo*!” para el

412 Serrano Falcén, C.: Servicios Piblicos de Empleo... op. c., pags. 154 a 165.

413 MINISTERIO DE TRABAJO Y ASUNTOS SOCIALES: Sistemas de Intermediacién en el
Mercado de Trabajo en el Ambito Local, Informes y Estudios, Madrid, 2001, pags. 76 a 98.

414 Serrano Falcén, C.: Servicios Piblicos de Empleo... op. c., pag. 168.

415 Articulo 25.1 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local (BOE
n° 80, de 3 de abril de 1985).

416 Sobrino Gonzdlez, G. M™ La Politica de Colocacién... op. c., pag. 172.

417 STICE de 23 de abril de 1991, Asunto C-41/90, Caso Macrotron.
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logro de la colocacion —idea sobre la que se reflexiona en otro apartado de este ca-
pitulo—, los entes locales son inextricables del propio SNE, dada la divisién poli-
tica-territorial reconocida constitucionalmente*'®, pese a que sus competencias
estén debilitadas.

La solucién vendria pues de la mano de la elaboracion de preceptos normativos
donde se prescribieran las funciones y responsabilidades que a cada nivel compete
desarrollar, debiendo combinar la inclusién de previsiones que supongan “menos
control operativo detallado, mas confianza en las medidas de rendimiento y mejor
comunicacién entre la direccién central y los responsables locales o de campo™#!9.
O lo que es lo mismo, se trataria de instituir una norma bdsica que regulase exclu-
sivamente aquellos aspectos que, por su contenido, afectasen a la totalidad de
agentes publicos y privados intervinientes, dejando un holgado margen de actua-
cién a entes locales y regionales. Por otro lado, tal norma hipotética, no podria ob-
viar la asignacién a los niveles inferiores de recursos financieros, materiales y
humanos, de manera que les permita organizarse con flexibilidad y responder con
eficacia a sus necesidades, por lo general distintas en funcion de las regiones.

1.3. El modelo concreto del Sistema Nacional de Empleo: Cooperacién entre
agentes privados y servicios publicos

El SNE espafiol cuenta con las tres notas esenciales del modelo socialdemo-
crata, segin se ha sefialado por la doctrina*?°. De un lado, se reconoce al servicio
de empleo una limitada injerencia en el circulo de actuacién negocial propia de los
empresarios en tanto que oferta de empleo; de otro lado, queda puesto de mani-
fiesto el cardcter tutelar del servicio publico de empleo, dado que acompaiia al des-
empleado en todas y cada una de las fases del procedimiento de colocacién; y, por
ultimo, hay que sefialar las connotaciones exclusivamente juridico-administrativas
de las relaciones que surgen a raiz de la intervencién del servicio en materia de co-
locacién laboral.

La primera de las notas mencionadas es una caracteristica que se ha venido
predicando de la politica de colocacién espaiiola, asi como de la italiana, desde sus
inicios. Como hemos estudiado en los apartados anteriores, en la etapa republicana
la intervencidn del servicio de empleo tenia lugar exclusivamente cuando asf lo so-
licitaban la oferta y la demanda de empleo, no siendo obligatoria su inscripcién
para ninguno de ellos. En la época de la dictadura franquista es cierto que se re-
fuerzan las funciones de inscripcién, organizacién, inspeccién y control —no podia
ser de otro modo en un contexto socio-politico como aquél- no obstante, la obli-

418 Articulo 140 de la Constitucién Espaiola de 1978.
419 Thuy, P.; Hansen, E. y Price, D.: El Servicio Piblico de Empleo... op. c., pdg. 170.

420 Sobrino Gonzilez, G. M*.: La politica de colocacién... op. c., pags. 61 a 72.
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gatoriedad de la inscripcidn, no implicaba una real limitacién a la libertad de elec-
cién del trabajador. Es més, el camino para que se mantuviera esa elegibilidad em-
presarial fue allanado gracias a la coexistencia de la presentacion, ante las oficinas
de colocacion, de ofertas de empleo genéricas y nominativas, que venian a cumplir
una funcién muy similar a la peticién numérica y a la peticién nominativa italianas.
Asi, mientras que las ofertas de empleo genéricas o abiertas —la numérica italiana—
son aquéllas en las que el empresario exclusivamente determina las caracteristicas
del puesto a desempefiar y las aptitudes que debe reunir el aspirante, dejando pues
al servicio de empleo el encargo de buscar y localizar a los demandantes que
cuenten con tales requisitos, —resultando una verdadera labor de colocacién—, las
ofertas nominativas o cerradas son las que ya incluyen el nombre del trabajador
que se desea que ocupe el puesto vacante, con lo que la actuacién del servicio pu-
blico se cifie al papel de fedatario ptblico de la contratacion. Es claro, pues, cudl
resulté la modalidad mayoritariamente utilizada por los empleadores. Indepen-
dientemente de por dénde derivd la préctica, lo que nos interesa aqui es denotar que
en el texto normativo no se constrefiia la autonomia negocial del empresario‘m,
dado que, entre el elenco de candidatos ofrecido por el servicio ptiblico de empleo,
el empleador elegia a aquéllos cuyo perfil laboral se adecuara al puesto de trabajo
vacante.

Con la etapa democrdtica tampoco cambi6 la situacion. La aprobacion del Es-
tatuto de los Trabajadores, de la Ley 51/1980 Basica de Empleo y de la Ley 56/2003
de Empleo —influidas todas ellas por la ratificacion a nivel internacional de los
Convenios n° 88 y 181 de la OIT- no hizo mds que reconocer y compilar las que
presentamos como notas dominantes y vertebradoras de nuestro sistema de colo-
cacion.

La segunda y la tercera acotacion antes apuntadas, referentes al caricter tu-
telar y juridico-administrativo de las relaciones derivadas de la colocacién laboral
promovida desde instancias publicas, son consecuencia légica del modo en que in-
terviene el servicio de empleo en el mercado de trabajo. En nuestro ordenamiento
juridico, a través del SNE, se pretende proteger el bien juridico del acceso al em-
pleo de los ciudadanos pero no el derecho al trabajo —tal y como se recoge en el ar-
ticulo 35.1 CE- en tanto que pretension accionable frente a los poderes ptblicos.
Es decir, con la inscripcion de los demandantes de empleo en los registros de los
servicios ptiblicos “no se consagra un derecho del trabajador inscrito a ocupar un
puesto de trabajo”*?2, sino el derecho a que se le ofrezcan las actuaciones perti-
nentes propiciadoras de los condicionamientos requeridos por la oferta de empleo

421 Articulo 13 de la Ley de Colocacién Obrera del periodo republicano de 27 de noviembre de
1931; del articulo 5 de la Ley de Colocacion Obrera de 10 de febrero de 1943 y del articulo 55 del Re-
glamento de desarrollo de 9 de julio de 1959.

422 Valdés Dal Ré, F.: “Proceso de colocacién y formacién del contrato de trabajo” Revista de Po-
litica Social n® 117, 1978, pag. 48.
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para la contratacion. Algo similar vefamos que sucedia en el ordenamiento juridico
italiano, a salvo la diferencia de que en Espafia ninguna resolucién judicial —ordi-
naria o constitucional- ha declarado el acceso al empleo como derecho social ejer-
citable por los ciudadanos ante los érganos jurisdiccionales en caso de que se
produjera un incumplimiento total o parcial por parte de los poderes publicos.

Lejos de lo que “a priori” pudiera parecer, la desaparicién del monopolio pu-
blico en materia de colocacién laboral, tanto en Italia como en Espafia, no ha in-
troducido ningtin elemento de alteracion respecto al modelo caracteristico en ambos
paises, sino que tal liberalizacion del servicio ha supuesto s6lo un “ajuste cuanti-
tativo™*23 relativo a los sujetos intervinientes. Por tanto, como a continuacién se es-
tudia con mayor detenimiento, actualmente en Espafia pueden intervenir en el
mercado de trabajo, junto a “los Servicios Publicos de Empleo Estatal y Autoné-
micos por si mismos o a través de entidades colaboradoras, las agencias de colo-
cacién y aquellos servicios para los trabajadores en el exterior’**?4.

En este sentido la Ley 56/2003 de Empleo prevé que los servicios publicos es-
tatal y autonémicos “asuman la dimensién piblica de la intermediacién laboral™#2,
mientras que las agencias de colocacion podrén participar —a partir de la entrada en
vigor de la Ley 35/2010, de 17 de septiembre, de medidas urgentes para la reforma
del mercado de trabaj0426—, no solo en labores de intermediacién, sino ademas de
orientacion e informacién cuando medie la preceptiva autorizacién y conforme a
aquello dispuesto en el RD 735/19954?7 siempre que no contradiga las previsiones
de la Ley 35/2010—-. Las entidades colaboradoras, —como regla general y en pos de
la salvaguarda de los principios constitucionales de igualdad de oportunidades, no
discriminacién y transparencia en el funcionamiento de los servicios de empleo—,
no pueden intervenir en las funciones de “seleccion y casacion” entre oferta y de-
manda de trabajo. Aunque sobre estas cuestiones volveremos en el apartado co-
rrespondiente, basta aqui indicar que esta limitacién se amplia cuando se trata de
seleccionar y casar ofertas y demandas de empleo en donde participen “colectivos
con especiales dificultades de insercién laboral”#28.

423 Calvo Gallego, F. J.; Rodriguez-Pifiero Royo, M. C.y Valdés Alonso, A.: “Sobre el régimen
juridico...” op. c., pag. 260.

424 Articulo 21 de la Ley 56/2003 de Empleo.
425 Articulo 22.3 de la Ley 56/2003 en su nueva redaccién introducida por la Ley 35/2010.

4261 a entrada en vigor del Capitulo IV de esta Ley 35/2010, conforme a las Disposiciones Finales
Tercera apartado 3 y Cuarta, tendrd lugar cuando se apruebe la normativa de desarrollo que regule la
situacion de las agencias de colocacién. Esta normativa habra de aprobarse antes de 31 de diciembre de
2010.

427 Real Decreto 735/1995, de 5 de mayo. Regula las agencias de colocacién sin fines lucrativos
y los servicios integrados para el empleo (BOE n° 109, de 8 de mayo de 1995).

428 Articulo 22.3 apartado segundo de la Ley 56/2003 o articulo 22.2 apartado segundo de la Ley
56/2003 tras la modificacion introducida por la Ley 35/2010.
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A pesar de la intervencién en el mercado de trabajo espafol de agencias de co-
locacién y de entidades colaboradoras el SPE y los SPEA , ademds de cooperar con
ellas en la intermediacidn, informacion, orientacidn ostentando la vertiente publica,
guardan para si tanto la asistencia al desempleado —otra de las actuaciones que
compone el procedimiento de colocacién— como la funcién de control de tales
agentes y de los resultados obtenidos*??. Lo cual nos llevaria a afirmar que el SNE
espafiol presenta caracteristicas mas proximas al modelo cooperativo, en el que
agentes privados y servicios publicos interactiian especialmente en el &mbito de la
informacién y en los servicios bésicos de intermediacidn y gestion del ajuste entre
oferta y demanda de empleo, ostentando los Servicios Piblicos de Empleo un papel
predominante.

1.3.1. La participacion de las Agencias de Empleo Privadas

En Espaiia, hasta mediados de la década de los noventa, la intervencién en el
mercado de trabajo estaba restringida teéricamente*3? al INEM, situacién ésta que
quedo alterada con la aprobacién del RD 735/1995 sobre agencias de colocacion y
servicios integrados de empleo (SIPE) y con la previsién contenida en el articulo
21 de la Ley 56/2003 de Empleo al reconocerse como agentes de intermediacion a
“las entidades que colaboren con los servicios puiblicos de empleo™3! y a “las agen-
cias de colocacién debidamente autorizadas™.

429 Articulo 21 bis, apartado 4, letra a) de la Ley 56/2003 de Empleo.

430 Si incluimos el término “teéricamente” es porque, como hemos tenido oportunidad de sefialar
en este trabajo, antes de la aprobacion de este RD 735 ya existian las empresas de seleccion de personal
autorizadas via articulos 40.2 y 44.1 de la Ley 51/1980 Bdsica de Empleo y articulo 16 del Estatuto de
los Trabajadores en su redaccién de 1980.

431 Se ha criticado por la doctrina en numerosas ocasiones la problemdtica que entrafia la opcién
del legislador por el empleo de este concepto juridico indeterminado, en tanto que genera mayor con-
fusion y caos si cabe respecto de la temdtica de reconocer quiénes son realmente los agentes habili-
tados legalmente para intervenir en materia de colocacion en el mercado de trabajo espafiol. Garcia
Vifia, J.: “Ley 56/2003, de 16 de diciembre, de empleo. Primeras notas a su publicacién”, Actualidad
Laboral n° 5, marzo 2004, pag. 547.

Pero ademds recordamos la prevision contenida en la Disposicién Transitoria Primera de la Ley
56/2003, conforme a la cual “las entidades que a la entrada en vigor de esta Ley colaborasen con los ser-
vicios publicos de empleo mantendrédn tal condicién de acuerdo con la normativa en virtud de la cual
se establecid la colaboracidn, en tanto no se desarrolle reglamentariamente un nuevo régimen de cola-
boracién con los servicios publicos de empleo. Esta regulacion establecerd los requisitos minimos de
las entidades para colaborar en la gestién, sin perjuicio del desarrollo que en cada Comunidad Auténoma
pueda hacerse de la misma”. Este desarrollo reglamentario de minimos, que no se produjo en su mo-
mento, actualmente ademads se encuentra de nuevo en espera de desarrollo conforme a lo previsto en las
Disposiciones Finales de la Ley 35/2010, por lo que se continua en la situacién de anomia denunciada
por la doctrina.
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Respecto de las agencias de colocacién*32, en el RD 735/1995, se subraya que
son entidades colaboradoras del SNE, cuya finalidad es “ayudar a los trabajadores
a encontrar un empleo y a los empleadores a la contratacién de los trabajadores
apropiados para satisfacer sus necesidades” —articulo 1 pédrrafo primero del RD
735/1995—-. Por su parte, los SIPE —articulo 18— son entidades asociadas al SNE
cuyo objeto es la elaboracién de planes individuales de insercién*33 para los tra-
bajadores que, estén o no en activo, acudan a ellos.

Se hace preciso poner aqui de manifiesto que la regulacion comentada en estas lineas
precedentes estd proxima a extinguirse dado que, la Ley 35/2010 ya citada en este tra-
bajo, prevé la entrada en vigor del Capitulo IV —correspondiente a las agencias de co-
locacién— cuando se apruebe la normativa que lo desarrolle —Disposicién Final Cuarta
de esta Ley 35/2010—. Esta nueva regulacién de la Ley 56/2003 de Empleo prevé en su
articulo 21.bis que las agencias de colocacién sean entidades que colaboren con los ser-
vicios publicos de empleo —de forma auténoma o no— en las funciones relativas a la in-
termediacidn, la informacién y la orientacion. Las agencias de colocacién podrén ser,
a partir de entonces, entes ptiblicos o privados y contar o no con dnimo de lucro —a di-
ferencia de la regulacién vigente en donde las agencias han de demostrar la ausencia de
dnimo de lucro—, siempre que cuenten con la preceptiva autorizacién y que respeten
los principios de igualdad, no discriminacién, transparencia y gratuidad sea para con el
demandante que con el oferente de empleo.

En este articulo 21.bis se prevén también aspectos basicos de la autorizacién que legi-
tima la actividad de las agencias en el mercado de trabajo espafiol. En este sentido,
tanto el SPEE como los SPEA ostentan capacidad para otorgar tal autorizacién en fun-
cién del territorio en el que la agencia vaya a desarrollar sus funciones —situacion esta
muy similar a aquélla que analizamos respecto del ordenamiento juridico italiano—. As{,
cuando una agencia desarrolle sus funciones en varias CC.AA corresponde al SPEE
conceder la autorizacién, mientras que serd el SPEA el que la otorgue si el &mbito de
actuacion de la agencia se limita al territorio de esa inica Autonomia. Ademds, en el ar-

432 El hecho de que exclusivamente aludamos en este epigrafe a las entidades colaboradoras, a las
agencias de colocacion, a los Servicios Integrados de Empleo y no a las empresas de trabajo temporal
se debe a que, a pesar de ser éstas también sujetos activos en el mercado de trabajo, su intervencion tiene
como objeto la interposicién entre las partes, no la intermediacion en tanto que englobada en la colo-
cacién. Monereo Pérez, J. L. y Moreno Vida, M*. N.: “Las Empresas de Trabajo Temporal en el marco
de las nuevas formas de organizacién empresarial”, Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos So-
ciales. Derecho del Trabajo, n® 48, 2004.

433 En concreto las materias objeto de convenio entre estas entidades asociadas y el INEM son, con-
forme al articulo 20.2 del RD 735/1995: andlisis del mercado de trabajo y establecimiento de procesos
para el incremento de la capacidad de ocupacion de los demandantes de empleo (entrevista ocupacional,
calificacion profesional, plan personal de empleo y formacion, informacién sobre el empleo, desarrollo
de aspectos personales para la ocupacion, bisqueda activa de empleo, programas mixtos de empleo-for-
macién profesional ocupacional, planes especificos para la adquisicion de experiencia profesional, in-
formacion, asesoramiento para el autoempleo...).
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ticulo que comentamos, se indican cudles habran de ser las principales obligaciones a
observar por las agencias de colocacién. Estas estdn relacionadas con la informacién
continuada a los servicios de empleo, tanto de acciones como de resultados, a través de
sistemas telematicos compatibles con los de los propios servicios.

Por tltimo hemos de sefialar que en el apartado cinco de este articulo 21.bis, el legis-
lador parece querer ofrecer a las agencias de colocacidn la oportunidad de ser, ademads,
agencias colaboradoras mediante la suscripcién de un convenio de colaboracién en
donde se prevean los términos de su intervencién en el mercado de trabajo. La cuestion
que nos planteamos es, pues, con qué objeto una agencia que ya cuente con su precep-
tiva autorizacién —y que por tanto puede legitimamente intervenir en el mercado de tra-
bajo— iba a volver a solicitar un convenio de colaboracién con la Administracién
Publica. La respuesta la hallamos en el articulo 21.bis.5 pérrafo segundo de la Ley
56/2003 y en el articulo 2.3.1.1. letras c¢), d) y g) de la nueva redaccién de la LGGS. En
estos articulos a las agencias de colocacidn que colaboran con los servicios de empleo
se le reconoce una verdadera funcién de autoridad publica, idéntica a la que poseen las
agencias de colocacién sin dnimo de lucro actuales. Asi se les faculta para realizar fun-
ciones relacionadas, de un lado, con el ofrecimiento a los demandantes de empleo de
vacantes laborales, programas de empleo o acciones de colaboracién social, y de otro
lado, actuaciones de recepcién de la renovacion de demanda de empleo y de los justi-
ficantes de haber asistido a las actividades contenidas en itinerario de insercion.

Espaiia, al igual que sucedia en Italia, movido por la desconfianza internacio-
nalmente extendida, y reconocida a través de la aprobacién y ratificacién de los
Convenios de la OIT, hacia la intervencion en el mercado de trabajo de operadores
distintos a los tradicionales servicios piblicos de empleo, tiende a normativizar el
mayor nimero posible de elementos vinculados, bien con la organizacién de tales
actores, bien con su acceso al mercado laboral. En ambos paises la institucién ad-
ministrativa de la autorizacion juega un papel trascendental porque supone la puerta
de entrada al mercado de trabajo de agencias de colocacién. Por ello a continuacién
estudiamos los requisitos previos a su concesion, los deberes y limitaciones que
ésta conlleva, asi como la propia autorizacién.

Los requisitos exigidos por parte del ordenamiento espaiiol a las agencias de
empleo que soliciten la autorizacién se refieren a la declaracion de inexistencia
de 4nimo de lucro en su actividad —independientemente de si se es persona fisica
o juridica—, a la informacién sobre el lugar donde radique su domicilio social
—sea dentro o fuera de la Unién Europea—y a la aportacién de documentacién que
describa su organizacién material —sin llegar a exigirseles legalmente ni dota-
cion adecuada ni formacién profesional a los trabajadores de tal agencia—. Los re-
quisitos referidos y propuestos desde Espafia son paralelos a aquéllos que
estudidbamos en el ordenamiento juridico italiano, si bien estos dltimos cuentan
con una regulacién mucho mas profunda y detallada que nos hacen pensar en un
mayor control y organizacién del acceso de tales actores al mercado de trabajo
por parte de Italia.
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Una vez obtenida la autorizacion son deberes a cumplir por las agencias que
intervengan en el mercado de trabajo espafiol garantizar que en su dmbito de ac-
tuacién impere la igualdad de todos sus usuarios en el acceso al empleo, llevar una
contabilidad separada y con arreglo a la normativa correspondiente, y promover la
transparencia en las comunicaciones entre servicio publico y agencia privada.

A estos deberes se suma una limitacién consistente en la prohibicién de sub-
contratar con terceros la actuacién objeto de autorizacion, claramente con la fina-
lidad de evitar la mercantilizacion de los desempleados que a ellos acudan. Sin
embargo nos planteamos si cabria la hipotética posibilidad de comerciar con la au-
torizacion. La letra del articulo 2.5 del RD 735/1995 es clara y rotunda cuando in-
dica “subcontratar” pero nada se dice al respecto de venderla o donarla, aspectos
éstos que si han sido previstos por la normativa italiana, la cual sin embargo guarda
silencio al respecto de la subcontratacién de la autorizacion.

En el ordenamiento juridico espaiiol la autorizacion se presenta como el tinico
procedimiento por el que se permite que actores distintos de los servicios publicos
de empleo intervengan en el mercado de trabajo, si bien los SIPE cuentan con un
régimen especial articulado en “convenios” debido a la especificidad de la acti-
vidad que desempenan referente a la elaboracién de planes de insercién personali-
zados para los demandantes de empleo.

La concesidn de la autorizacién se articula en una serie de plazos de caducidad
dentro de los que el SPEE debe emitir resolucién, operando los efectos del silencio
negativo ante su ausencia —solucién ésta opuesta a la prevista en el Decreto
276/2003 italiano que optaba por el silencio positivo—. Tanto en Italia como en Es-
pafia, la autorizacion presenta dos formulaciones. Una, la “inicial” cuya duracién
es de dos afios. Y otra, la “definitiva”, que sobreviene a aquélla cuando, transcu-
rridos estos dos afios y previa solicitud de la agencia, se comprueba por el SPEE
que se siguen cumpliendo con los requisitos originariamente exigidos.

La actividad para la que se otorga la autorizaciéon debe quedar incluida en el
marco general de actuacién previsto en los convenios de colaboracién formalizados
por las agencias de colocacion con el SPEE. Por consiguiente, no podra existir una
autorizacién de actuacién genérica e indeterminada, sino que, en cada convenio y
autorizacion, se delimitard el 4mbito dentro del 4rea de la colocacién*3* al que se
dedicaran las agencias de colocacién y los SIPE. En este sentido, debemos sefialar
que la actuacién de los operadores en el mercado de trabajo espafiol, no se limita
a la intermediacién, como pudiera pensarse dado el tenor literal del RD 735/1995,
sino que se amplia a todo el procedimiento de colocacién en si. A esta conclusion

434 Esta previsién podrd ampliarse, cambiarse o reducirse —articulos 11 y 16 del RD 735- pero debe
quedar estipulado concretamente.
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ha llegado la doctrina mayoritaria*3> a través del estudio del articulo 11.2 del citado

RD, en tanto que obliga a las agencias privadas a demostrar que la colaboracién en
la colocacion laboral es su finalidad, pero no su objeto tnico y exclusivo. Por con-
siguiente, en nuestro ordenamiento juridico se permitiria la intervencién en el mer-
cado de trabajo de operadores con finalidad no lucrativa distintos a los servicios
publicos de empleo, siempre que los operadores no estén constituidos por una Ad-
ministracién con autoridad publica en el drea de la colocacion laboral y que cuenten
con autorizacién previa por parte de los poderes publicos, en la que debe determi-
narse concretamente la actividad que desarrollardn dentro de las varias que com-
ponen el procedimiento de colocacién.

En el ordenamiento juridico espafiol —como en el italiano— se reconoce capa-
cidad para otorgar autorizacion tanto al Estado central, a través del Director del
SPEE -articulo 6 del RD 735/1995, que también es el encargado de la gestion y
control del Registro Nacional de Agencias de empleo conforme al articulo 5 del RD
735/1995—, como a las Comunidades Auténomas —responsables de gestionar su
propio Registro—, siempre y cuando las agencias circunscriban su actuacion al te-
rritorio de la Autonomia emisora. Esta prerrogativa, contemplada en las respec-
tivas leyes de creacion de los SPEA, estd acompafada por la posibilidad de
conceder autorizaciones a las denominadas “entidades colaboradoras y/o coopera-
doras”, que son operadores del mercado de trabajo distintos a las agencias de co-
locacion, tal y como se pone de manifiesto por el articulo 21.a) de la Ley 56/2003.
En este sentido, procedemos a continuacion a analizar mas detenidamente el pro-
cedimiento de autorizacién autonémico a las entidades colaboradoras en tanto que,
al no estar normado desde el nivel del Estado central, presenta interesantes dife-
rencias seglin nos dirijamos a una Autonomia o a otra, divergencias éstas inexis-
tentes en la autorizacion para las agencias de colocacién debido a la aprobacién
del RD 735/1995.

Adln antes de comenzar con el estudio de tales entidades, queremos destacar
que, el hecho de optar por Andalucia, Catalufia y Euskadi como ejemplos a analizar,
se debe a varios motivos. Andalucia por ser la realidad socio-juridica més pro-
xima*3®, Catalufia por haber obtenido una de las mejores calificaciones en el ba-
lance anual*3” que desde el Ministerio de Trabajo e Inmigracién se realiza para

435 Rodriguez-Pifiero Royo, M. C.: “Outplacement, Head-hunters, y otras formas de intervencién
privada en el mercado de trabajo” en Monereo Pérez, J. L. (Ed.): La reforma del Mercado de Trabajo y
de la Seguridad y Salud Laboral, Universidad de Granada, Granada, 1996, pags. 234 a 243; y de Lazaro
Sanchez, J. L.: La intermediacién en el Mercado de Trabajo, CARL, Sevilla, 2003, pags. 56 a 62.

436 Uno de los tltimos estudios sobre la evolucién del mercado de trabajo andaluz es el que rea-
liza Quesada Segura, R.: “Mercado de trabajo en la Comunidad Auténoma de Andalucia: Aspectos ge-
nerales” en Monereo Pérez, J. L. (Dir.): Derecho Social de la Comunidad Auténoma de Andalucia,
Coleccion Trabajo y Seguridad Social, n® 39, Comares, Granada, 2009, pdgs. 19 a 21.

437 Disponible en la web www.sistemanacionalempleo.es.
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evaluar las actuaciones de los SPEA, y Euskadi por constituir el tinico ejemplo au-
tonémico que se articula exclusivamente a través de entidades de colaboracion, si
bien esta situacién pronto serd objeto de modificacién*38.

1.3.2. El papel de las Entidades Colaboradoras

El motivo que justifica el estudio de las entidades colaboradas en este Capitulo
es el auge que su participacion tiene especialmente en los servicios de empleo au-
tonémicos, lo que contrasta con la escasa ordenacién normativa estatal con que
cuentan estos agentes —exclusivamente concentrada en el articulo 22 de la Ley
56/2003 de Empleo*3°—; carencia ésta detectada y denunciada tanto por los actores
sociales a través del Apartado ITI del AMCE**? como por el Consejo Econémico y
Social, que aboga por “profundizar en la coordinacién, eficacia y calidad de los
servicios de este tipo de entidades colaboradoras. Para lo que habran de establecerse
los criterios y requisitos basicos que deben regir para las entidades colaboradoras,
mediante el desarrollo reglamentario de la disposicidn transitoria primera de la Ley
de Empleo™*4!.

Para comenzar sefialaremos que las entidades colaboradoras podrian conside-
rarse, conforme al articulo 22.1 de la Ley 56/2003, como aquellos actores del mer-
cado de trabajo con los que los servicios publicos de empleo pueden establecer
convenios, acuerdos u otros instrumentos de coordinacién en pos de favorecer la
colocacién de los demandantes de empleo. Su intervencion, igual que para las agen-
cias de colocacion, se circunscribe —dentro del procedimiento dindmico de colo-
cacion— a la funcién de intermediacidn, si bien no podrd extenderse hasta las
funciones de seleccidn y casacién entre la oferta y la demanda de empleo. Esta li-
mitacién —como se ha dicho anteriormente en este trabajo— es una regla general
que se rompe cuando los colectivos a seleccionar tengan especiales dificultades de
insercion laboral. Esta posibilidad, considerada por la doctrina**3 como excepcién
a laregla general, nos plantea la siguiente reflexion: Si las entidades colaboradoras
estan presuntamente menos capacitadas que las agencias de colocacién para inter-

438 En concreto, con fecha de 18 de septiembre de 2010, los periédicos nacionales se hacen eco
del pacto de transferencia por parte del Gobierno central de recursos materiales al Gobierno Autonémico
Vasco para la gestion de las politicas activas de empleo.

439 Se trata de una situacién de vacio legal que tampoco ha sabido solventar la Ley 35/2010.

440 Punto tercero de la Declaracion relativo a los “Servicios Piblicos de Empleo, intermediacién
en el mercado de trabajo y politicas activas de empleo” dentro del Apartado III sobre “Medidas para po-
tenciar las politicas activas y los servicios publicos de empleo”.

441 Informe del CES: Desequilibrios ocupacionales y politicas activas de empleo, Informe 1/2005,
Madrid, pag. 113.

442 Alarc6n Castellanos, M* del M.: La Intermediacién Laboral... op. c., pig. 172.
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venir en el mercado de trabajo —puesto que a las agencias de colocacion, conforme
al articulo 22.2 de la Ley 56/2003, no se les restringe el 4mbito de actuacién en ma-
teria de intermediacion—, por qué motivo el legislador habrd optado por las enti-
dades colaboradoras en supuestos en que la fragilidad de los desempleados es
mayor.

Dejando a un lado esta cuestién**3, y para proseguir con el estudio de las en-

tidades colaboradoras, hemos de dirigirnos ahora hacia la normativa autonémica,
puesto que es alli donde hallaremos una configuracién normativa mas completa
sobre el régimen juridico de estos actores del mercado de trabajo espaiiol.

Las Autonomias, en sus respectivas normas de creacion y organizacion de los
servicios de empleo, han regulado las caracteristicas organizativas, los requisitos
exigibles y el procedimiento a seguir para autorizarlas a intervenir***. De esta forma
el papel que van a desempefar tales agencias en el procedimiento de colocacién,
mds concretamente en la funcién de la intermediacién, tendrd mayor o menor re-
levancia atendiendo al modo en que esté organizado el servicio de empleo autono-
mico. A continuacion se estudia el tratamiento que de estas entidades hacen las
normas organizadoras de los servicios de empleo andaluz, cataldn y vasco que, en
términos generales, se caracterizan por no exigir de las entidades colaboradoras la
ausencia de animo de lucro —contrariamente a lo dispuesto en el articulo 2 del RD
735/1995 respecto de las agencias de colocacion y hasta que no entre en vigor la
modificacion contemplada por la Ley 35/2010- si bien el servicio que presten ha
de ser gratuito tanto para empresarios como para desempleados conforme al arti-
culo 22.4 de la Ley 56/2003. A su vez en las tres Comunidades Auténomas estu-
diadas la actuacion de estas entidades colaboradoras —a diferencia de lo que sucede
con las agencias de colocacién a las que ninguna ayuda econdémica se les reco-
noce— es objeto de financiacion con cargo a los fondos autonémicos, lo que re-
dunda en el auge de su proliferacién antes apuntado.

A) Comunidad Auténoma de Andalucia

Independientemente de que volvamos sobre esta temdtica, una indicacién clara
del Servicio Andaluz de Empleo**, en adelante SAE, es su recentisima configu-

443 Fsta que apuntamos es una reflexién personal que no desarrollamos més debido a que nos lle-
varfa por caminos demasiado alejados del objetivo de estudiar las entidades colaboradoras en este tra-
bajo. Esto es, determinar el tipo de relacion que las vincula con los servicios publicos de empleo y cémo
influye tal tipologia en la distribucién de funciones entre ambos.

444 Articulo 3.h) y articulo 8.3 letras h) e i) de la Ley 4/2002 de 16 de diciembre, de creacién del
Servicio Andaluz de Empleo (BOJA n°® 153, de 28 de diciembre de 2002) y Titulo V de la Ley 17/2002,
de 5 de julio, de Ordenacion del Sistema de Empleo y de creacién del Servicio de Empleo de Catalufia
(BOE n° 177, de 25 de julio de 2002).

445 El estudio de la normativa autonémica andaluza se ha realizado —junto al estudio de la nor-
mativa correspondiente— gracias a la consulta a la web www.juntadeandalucia.es/servicioandaluzde-
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racién organizativa, aln a pesar de los afios transcurridos desde que se cred, y desde
que se produjo el traspaso total de recursos y medios materiales y humanos**® para
el ejercicio de las competencias en materia de gestién de politicas activas de em-
pleo.

Atendiendo a esta carencia de regulacién puede entenderse que sea escueta la
ordenacion normativa de las relaciones que hayan de mediar entre el SAE, las agen-
cias de colocacidn y, especialmente, con las entidades colaboradoras. Concreta-
mente s6lo dos preceptos de la Ley 4/2002 de organizacion del SAE contienen tal
prevision. Se trata del articulo 3, letra h) y del articulo 8, parrafo 3, letras h) e i).
En el primero de ellos se reconoce la competencia del SAE para autorizar la inter-
vencién en materia de empleo a agencias de colocacion y a entidades colabora-
doras. Y en el segundo se indica que es concretamente el Consejo de
Administracién el 6rgano encargado de determinar cudles serdn los requisitos exi-
gibles a las entidades colaboradoras para obtener la autorizacién de intervencion.
En este sentido la tinica disposicién normativa andaluza aprobada es la Orden de
25 de julio del 2000 por la que se regula el procedimiento de autorizacion para la
actividad de Centro Colaborador de Formacién Profesional Ocupacional**’, no pre-
viéndose sin embargo nada respecto de las actuaciones que componen la actividad
de intermediacion, aspectos éstos mucho mds definidos por los servicios de colo-
cacion cataldn y vasco, como a continuacion se verd.

En concreto y al respecto de los centros colaboradores en materia de formacion
profesional ocupacional han de sefialarse dos datos importantes. El primero, que su
intervencion en el mercado de trabajo cuenta con el respaldo econdmico que ofrece
la obtencion de una subvencion distinta en cuantia y requisitos para cada convo-
catoria. Y el segundo, que pueden ser centros colaboradores personas fisicas o ju-
ridicas, publicas o privadas, independientemente de que tengan o no animo de lucro.

B) Comunidad Auténoma de Cataluiia

En el “Servei Catalé de Col.locacié™**8 (SCC) o Servicio de Ocupacién de Ca-

empleo/oficinavirtual/web/es y, sobre todo, a las entrevistas personales realizadas a la Sra. Maria del
Carmen Lépez, Secretaria de la Direccién Provincial del Servicio Andaluz de Empleo en Mélaga y al
Sr. Juan Lépez Guerrero, Asesor Técnico de la Direccién Provincial del Departamento de Intermedia-
cion del Servicio Andaluz de Empleo en Mdlaga.

446 Real Decreto 467/2003, de 25 de abril, sobre traspaso a la Comunidad Auténoma de Andalucia
de la gestion realizada por el Instituto Nacional de Empleo, en el ambito del trabajo, el empleo y la for-
macién (BOE n° 103, de 30 de abril de 2003).

447BOJA n° 103 de 7 de septiembre del 2000.

448 1a informacién que aqui se muestra ha sido extraida del trabajo de Sobrino Gonzilez, G. M*.:
“El Servei Catald de Col.locacié y el Langai: dos modelos diferentes de servicios autonémicos de em-
pleo y ambos recurrentes a las entidades colaboradoras”, Relaciones Laborales 2007 (II), de 1la Me-
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talufia (SOC)**, a diferencia de Andalucia y de Euskadi, se distingue entre enti-
dades cooperadoras y colaboradoras. Las primeras, conforme al articulo 29 de la
Ley 17/2002 de organizacién del SOC, son las que ofrecen servicios integrales de
las operaciones que conforman la colocacién laboral, pudiendo ser titulares de tal
categoria las administraciones locales, las organizaciones empresariales y las sin-
dicales mds representativas en el territorio cataldn. Las entidades colaboradoras
por el contrario, articulo 30 de la Ley 17/2002, s6lo desarrollan algunas de estas
operaciones y deben contar con la autorizacién que previamente emita el SOC.
Esta colaboracién se registra*® y se censa*! con concrecién del programa, espe-
cialidades, direccién y colectivos acordados, circunscribiéndose habitualmente su
intervencion a trabajadores desocupados financiados a través de Programas de Ga-
rantia Social y de Acciones de formacién profesional ocupacional vinculadas al
Catélogo de Cualificaciones Profesionales de Catalufia dirigidas a trabajadores en
situacion de desempleo.

En la Ley 17/2002 se distingue entre entidades cooperadoras y colaboradoras del SCC.
Las primeras son aquéllas que, conforme al articulo 29 de la citada Ley “pueden ofrecer
unos servicios integrales de las actuaciones ocupacionales, salvo las relacionadas con
las prestaciones por paro, cuya titularidad corresponda a: centros ptblicos de la Gene-

moria de Gestié 2003-2006 publicada por el Departament de Treball i Industria de la Generalitat de
Catalunya —texto disponible en la web www.gencat.cat/treball—; de la informacion disponible en las web
www.gencat.cat/treball y www.oficinatreball.net. Y sobre todo de la inestimable ayuda proporcionada
por Don Rafael Sdnchez Martinez, Jefe del Servicio de Orientacion e Intermediacion del Servei Catala
de Col.locacié.

449 Creado como sabemos a través de la Ley 17/2002, de 5 de julio, de Ordenacién del Sistema de
Empleo y de Creacion del Servicio de Empleo de Catalufia (BOE n° 177, de 25 de julio de 2002) y re-
ordenado a través del Decreto del Departamento de Trabajo e Industria 160/2006, de 16 de mayo, de
reestructuracion del Servicio de Ocupacion de Cataluiia (DOGC n° 4636, de 18 de mayo de 2006). Se
prevé en el citado Decreto que el SCC firme con el Departamento de Trabajo e Industria un contrato pro-
grama —de forma similar a como se estd haciendo en la Reptiblica Francesa, segtin hemos tenido opor-
tunidad de estudiar en este trabajo—, de cuatro afios de duracion en donde se especifiquen los siguientes
extremos: “los objetivos y criterios de la direccidn estratégica que ejercerd el Departamento; el marco
para la transferencia de recursos y obligaciones finalistas y la evaluacion y el control de gestién y de
calidad con cardcter periddico para verificar el cumplimiento y el desarrollo del conjunto de actua-
ciones de este organismo” —articulo 1.3 del Decreto 160/2006—.

430 La Ilevanza del censo de las entidades colaboradoras y cooperadoras corresponde a la Seccién
de Ordenacién y Certificacion —articulo 7.4.b) del Decreto 160/2006—.

451 Bl procedimiento por el que se obtiene el alta en el censo de entidades colaboradoras es el si-
guiente: En primer lugar, la entidad juridica solicitante debe disponer de un centro con experiencia
previa en formacion, aspecto éste que ha de demostrarse, y de dotacion necesaria para impartir cada es-
pecialidad formativa que se quiere dar de alta. En segundo lugar, la entidad registra la solicitud en el
correspondiente servicio territorial del SOC (con los modelos, formularios y listados de documenta-
cién adjunta que previamente este érgano le facilite). En tercer lugar, el SOC realiza informes técnicos
sobre la solicitud y las instalaciones, para finalmente notificar a la entidad solicitante la concesién o no
del alta, que se referird a cada especialidad y centro solicitados. www.oficinatreball.cat.
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ralidad no adscritos al SCC; las administraciones locales; las organizaciones empresa-
riales y las sindicales mds representativas en Catalufia; las instituciones sin afdn de
lucro creadas por alguna de las anteriores antes citadas. Las actuaciones de las enti-
dades cooperadoras deben realizarse mediante convenios en los que se determinaran los
términos y materias de cooperacién. Las subvenciones y ayudas deben adecuarse a la
normativa que les sea de aplicacién”. En lo que respecta a las entidades colaboradoras
—articulo 30 de la Ley 17/2002- “son aquéllas que permiten desarrollar algunas de las
actuaciones ocupacionales. Debiendo el SCC autorizarlas, de acuerdo con la norma-
tiva que desarrolle las acciones ocupacionales en que participen”.

Las funciones de seguimiento y control de las citadas entidades corresponden,
conforme a los articulos 13.2.j) y 22.4.b) del Decreto 160/2006, a las oficinas de
empleo y a la Seccién de Control e Inspeccion de las Politicas Activas, lo que re-
dunda en la idea antes mencionada de la inclusién del ordenamiento juridico es-
paiiol en el modelo cooperativo. Si bien en este sentido de la evaluacién nada se
indica respecto de cudl deba ser el procedimiento a seguir para efectuar tal valora-
cion, dejandose vacio de contenido el objetivo de la evaluacion, aspecto éste sobre
el que volveremos mas adelante.

Adn a pesar de estas carencias, la ordenacién normativa de las entidades coo-
peradoras y colaboradoras en Catalufia asi como las actuaciones que desempefian
son mas amplias que las previstas para las mismas entidades en Andalucia puesto
que, mientras las primeras abarcan casi todas las operaciones comprendidas en el
procedimiento dindmico de colocacidn, las segundas quedan relegadas a funciones
reducidas al ambito de la orientacion, mas concretamente al de la formacion.

C) Comunidad Auténoma de Euskadi

Aunque ya se ha pactado entre Estado central y Gobierno autonémico la
transferencia de recursos materiales y humanos a la Comunidad Auténoma de
Euskadi y en un muy breve plazo de tiempo se extinguird la situacién que a
continuacién se describe, la realidad es que, en el escenario politico-juridico
en que se desenvuelve nuestro trabajo de investigacion, esta Autonomia atin no
cuenta con la efectiva transmision de tales medios materiales y econémicos ne-
cesarios para materializar la competencia reconocida en su Estatuto de Auto-
nomia de creacién de un propio servicio publico de empleo. Esto justifica la
presente configuracién logistica del LANBIDE*32 o Servicio Vasco de Em-

452 1a informacién que aqui se muestra es producto de la recopilacién que de la misma se ha hecho
a través del estudio del Decreto 142/1993, de 11 de mayo, por el que se autoriza a la Administracién de
la Comunidad Auténoma del Pais Vasco la creacion de la Sociedad Anénima Piblica para la promocién
de la Formacion y el Empleo (BOPV n° 108, de 10 de junio de 1993); de la Orden de 26 de junio de
1996, del Consejero de Justicia, Economia, Trabajo y Seguridad Social, por la que se regula la organi-
zacién y desarrollo de las acciones de intermediacion en el mercado de trabajo que promueve el De-
partamento de Justicia, Economia, Trabajo y Seguridad Social en funciones de agencia de colocacién
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pleo*>3 como una organizacién reticular compuesta por una tnica agencia de

colocacién, EGAILAN, y sus entidades colaboradoras.

La aprobacién del RD 735/1995 sobre agencias de colocacién supuso la ruptura del
monopolio publico espafiol en materia de colocacién y dio pie a que las Comunidades
Auténomas —con competencias en la materia pero sin contar atin con la transferencia de
los medios humanos, materiales y econémicos— mds avezadas (entre ellas Euskadi) co-
menzaran a crear sus propios servicios de colocacién a través de la via legal que se les
habia abierto. Técnica ésta criticada por lo tortuosa, pero no por ilegal. De esta forma
el Departamento de Justicia, Economia, Trabajo y Seguridad Social vasco solicité del
entonces INEM la autorizacién para constituirse como agencia de colocacién ptiblica
dependiente del citado Departamento que iba a desplegar su funcién en todo el territorio
vasco. Concedida tal autorizacién y firmado el preceptivo convenio de colaboracién
—donde se determinan los aspectos y las materias en las que puede intervenir la recién
autorizada agencia— se aprueba por Orden de 26 de junio de 1996 la organizacién, fun-
ciones y desarrollo de las acciones de intermediacién en el mercado de trabajo de Eus-
kadi.

Por otro lado, si el lector se pregunta por como habra de ser la relacion existente entre
el futuro Servicio Publico de Empleo Vasco —que estd forjandose actualmente—y las en-
tidades colaboradoras, les podemos adelantar, —atin con el temor de que finalmente no
sea éste sino otro el modelo de ordenaci6n juridica de esta relacién piiblico-privada®*—,
que mantendrd una linea muy parecida a la situacion actual. Es decir, se prevé el forta-
lecimiento y fomento de la relacién entre el SPE vasco y las entidades colaboradoras,
exteriorizdndose un gran nimero de actuaciones relacionadas con el elenco que con-
forma el procedimiento dindmico de colocacién —informacién, intermediacién, orien-

tacién y asistencia sean del lado de la demanda que de la oferta de empleo—.

bajo la denominacién de Servicio Vasco de Colocaciéon/LANGAI (BOPV n° 129, de 5 de julio de 1996);
de la lectura del documento de la Memoria del afio 2007 de las actuaciones desarrolladas por el Lan-
bide —cuyo texto estd disponible en la web www.lanbide.net— y de la entrevista telefonica realizada a
Diia. Isabel Ruiz de Aguirre, Responsable de Informacion y Foros del Lanbide.

453 La nomenclatura oficial del Servicio Vasco de Colocacién es Lanbide, que viene a significar
“el camino hacia el empleo”. Sin embargo esta denominacion es relativamente reciente, puesto que
hasta el afio 2004 venia llamdndose LANGALI. El motivo del cambio, si es que se lo pregunta el lector,
obedece a la mutacion que se ha producido en el objeto del convenio de colaboracién existente entre
Egailan S.A. y el actual Servicio Publico de Empleo Estatal, conforme al cual el Servicio Vasco de Co-
locacién ya no se dedica exclusivamente a la intermediacion — como era su cometido originario — sino
que su actuacion abarca también la informacion, la orientacion y el asesoramiento; esto es, todas las ac-
ciones que se comprenden a nuestro juicio en el mds amplio concepto de colocacién. De esta forma el
Langai — exclusivamente dedicado a la intermediacién — ha quedado integrado en el Lanbide, con fun-
ciones mucho mds amplias.

434 La ausencia de afirmaciones rotundas en este sentido de la futura evolucién del Langai se debe
a que la informacién que presentamos se ha obtenido de un documento no oficial de ordenacién in-
terna.
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Esta férmula organizativa propicia, de un lado, que la normativa autondémica
vasca, a este respecto de las agencias de colocacion, sea mucho més detallada que
la andaluza y la catalana y, de otro lado, la esencialidad de las labores, dentro del
procedimiento de colocacién, que desempefian, puesto que sobre ellas descansa
toda la osamenta del servicio de colocacién vasco, a diferencia de la parcialidad en
la actuacién de las entidades catalanas que, recordemos es ain mayor en Anda-
lucia. En este sentido, las relaciones que vinculan a la agencia de colocacién con
sus entidades colaboradoras se asientan en la cesion, desde aquélla a éstas, de una
o varias de las operaciones que conforman el procedimiento de colocacién, cons-
tituyendo, como ha sido resaltado por la doctrina*>, un ilicito puesto que se estd
infringiendo el contenido del articulo 2.5 del RD 735/1995, conforme al que se
“prohibe la subcontratacion con terceros de la realizacion de los servicios objeto de
la autorizacion”. Esta idea de ilegalidad queda reforzada a través de dos preceptos
concretos de la Ley 56/2003 de Empleo. El primero es el articulo 22.1 donde se se-
nala que serdn los servicios ptblicos de empleo —y no las agencias de colocacioén
como es el caso de Euskadi- los que podrén establecer convenios de colaboracion
con otras entidades. El segundo es el articulo 22.3 que indica la restriccién de las
actuaciones de las entidades colaboradoras a la intermediacion, excluyendo las fun-
ciones de seleccién y casacién de los sujetos del mercado de trabajo. Es claro que
las entidades colaboradoras que componen el LANBIDE desempeifian este tipo de
funciones por si mismas o a través de su sistema informadtico, situacion ésta que se
mantendrd mientras no se produzca el correspondiente traspaso de recursos mate-
riales, financieros y humanos por parte del Estado central asi como su aceptacion
sin condiciones por el Gobierno auténomo vasco.

Los requisitos que se piden actualmente a las entidades de colaboracién son, conforme
al articulo 9 de la Orden de 26 de junio de 1996, ademads de contar con una forma juri-
dica vélida —sea persona fisica o juridica—, tener los medios materiales y humanos ne-
cesarios para la conexién a la red informdtica del LANBIDE y para el desarrollo de las
acciones de casacion entre oferta y demanda de empleo. Se les exigen, una vez autori-
zados como entidades colaboradoras, el mantener las condiciones relativas a instala-
ciones y medios, utilizar las metodologfias, tablas de ayuda y programas informaticos
del Departamento de Justicia, Economia, Trabajo y Seguridad Social, preservar la se-
guridad y funcionalidad de la red informatica del LANBIDE, utilizar adecuadamente
las identificaciones, conservar el expediente de cada usuario en un plazo de cinco afios,
poner a disposicién del LANBIDE la informacidn relativa a ofertas de empleo para su
difusidn, no percibir retribucién econémica de los usuarios por realizar las acciones en
colaboracién con el LANBIDE, informar al LANBIDE sobre si van a percibir o no otra
subvencion por el desarrollo de actuaciones andlogas a aquéllas que vienen desarro-
llando, guardar el secreto profesional, obtener el consentimiento del usuario para la di-

435 Sobrino Gonzélez, G. M*.: “El Servei Catald de Col.locacié...” op. c., pag. 664 y Alarcén Cas-
tellanos, M* del M.: La Intermediacién Laboral... op. c. pdg. 191.
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fusién de sus datos profesionales, permitir a los usuarios rectificar y/o actualizar la in-
formacién que sobre ellos conste en la red del LANBIDE. En este sentido podriamos
adelantar que pocos cambios van a producirse cuando el LANBIDE se constituya de-
finitivamente como servicio publico.

2. LA MATERIALIZACION DEL PROCESO JURIDICO DE COLOCA-

CION

La nueva variable®® que supone la existencia en Espaifia del SNE motiva el que
en este apartado revisemos el modo en que se articulan el procedimiento de colo-
cacion, la evaluacién del funcionamiento del propio Sistema y el seguimiento del
proceso de insercion y la ordenacién y distribucién de los recursos humanos y ma-
teriales, dado que, como a continuacién se analiza, estos tres ejes de actuaciones
también en Espafia, al igual que en los modelos cooperativo, complementario y
competitivo ejemplificados por Francia, Gran Bretaiia, Holanda e Italia, se identi-
fican como los ejes sobre los que gira la intervencién del SNE. Detectados por
tanto los ejes de actuaciones que componen el proceso de colocacidn, otra de las
cuestiones que nos planteamos en este apartado es la relativa al grado de juridi-
cidad con el que cuenta el citado proceso en el ordenamiento juridico espaiiol.

456

2.1. El procedimiento dinamico de colocacion: Atencién dedicada a los usua-
rios del servicio

De forma paralela a como hemos venido haciendo con los demads servicios de
empleo analizados y, atin con la misma razonable finalidad de obtener un esquema,
lo més real posible, de la situacion actual del servicio de empleo espafiol, en este
primer apartado pasamos a observar cudles son las medidas efectivamente ofer-
tadas por los servicios de empleo autondmicos a sus usuarios, sean éstos empresas
o desempleados, para determinar si existe o no un patrén juridico comun practicado
a nivel nacional producto de la organizacién del SNE.

2.1.1. Los usuarios del servicio de empleo desde la oferta de trabajo. Los em-
presarios

El SNE espafiol, asi como el Servicio Piblico de Empleo italiano, tampoco
cuenta con un criterio normativo comun de actuaciones ofertadas por el SPEE o los

436 Como hemos tenido ocasién de estudiar en este Capitulo la motivacién de la aparicién del Sis-
tema Nacional de Empleo en Espafia parece obedecer a la descentralizacion prevista en la Ley 56/2003
en materia de gestion de politicas activas de empleo y en el reconocimiento de los servicios piblicos
autonémicos encargados de la misma. La nueva realidad juridica en donde conviven un servicio publico
a nivel estatal y otros autonémicos independientes de aquél, justifica el que haya de hablarse de “sis-
tema” como “conjunto de érganos que relacionados entre si contribuyen al logro de un mismo objetivo”
—Real Academia de la Lengua Espaiiola en su vigésima segunda edicion disponible en www.rae.es—.



EL SISTEMA NACIONAL DE EMPLEO Y EL PROCESO DE COLOCACION EN EspANA 199

SPEA a la oferta®” de empleo. Es mds, no poseemos, ni se prevé siquiera en las tl-
timas normas de desarrollo de la Ley 56/2003, un organismo oficial que, como el
ISFOL italiano, esté encargado de compilar e informar*® de las buenas practicas
que, en este sentido, se lleven a cabo.

El seguimiento de las medidas desarrolladas por el SPEE y los SPEA nos lleva
a clasificarlas en cuatro categorias que, aun refiriéndose al plano empresarial, bien
podrian incluirse en la informacion, la intermediacion, la orientacién y la asistencia.
Es decir, las cuatro fases que componen el procedimiento de colocacién. Por lo
tanto se observaria, respecto de etapas histdrico-normativas anteriores, un incre-
mento en el nimero y en el tipo de actuaciones destinadas a los empresarios por
parte de los servicios de empleo, estando justificado tal incremento en el objetivo
de hacer del servicio de empleo un actor eficiente y atractivo tanto para la demanda
como para el lado de la oferta.

Estas cuatro categorias de acciones consisten, en primer lugar, en labores de in-
formacion. Mds concretamente nos referimos a la asistencia técnico-juridica ofer-
tada a empresas y a auténomos sobre la normativa juridico-laboral, con la
facilitacion de modelos oficiales de contratos e indicaciones sobre su cumplimen-
tacion, sobre la mejora de la organizacion y reparto del tiempo de trabajo, sobre la
conciliacion de la vida laboral y familiar, sobre la contratacién de inmigrantes co-
munitarios, empleando la Red EURES, o de extracomunitarios que se encuentren
legalmente en Espaiia, o bien desde sus propios paises de origen. Debido a la si-
tuacidn de crisis en que nos hallamos inmersos, también se estan insertando en las
Web de los SPEA indicaciones relativas a actuaciones a seguir en caso de que las
empresas comiencen a sentir los efectos de la misma, as{ como informacién al res-
pecto de las ayudas existentes*>.

47 Nos ha resultado llamativo el dato de que desde el Servicio Extremefio Piblico de Empleo se
denomine a las empresas y a las Administraciones “clientes” mientras que se deja para los desemple-
ados o trabajadores que se acercan a sus oficinas la denominacion de “usuarios”. Puede consultarse tal
extremo en los textos de la Resolucién de 1 de marzo de 2006, de la Direccion Gerencia, por la que se
aprueba la Carta de Servicios para Usuarios de los Servicios de Formacion “Orientada a la Calidad de
la Formacion” y se dispone su publicaciéon (DOE n° 36, de 25 de marzo de 2006) y de 1a Resolucién de
1 de junio de 2006, de 1a Direccién Gerencia, por la que se aprueba la Carta de Servicios para Usuarios
de Orientacién y Tutorfa “Orientada al Compromiso” y se dispone su publicacién (DOE n° 75, de 27
de junio de 2006).

438 (Andalucfa) www.juntadeandalucia.es/servicioandaluzdeempleo/oficinavirtual/web/es; (Cas-
tilla y Leén) www.empleocastillayleon.com; (Cataluiia) www.gencat.cat; (Comunidad Valenciana)
www.ocupacio.gva.es; (Extremadura) www.empleaextremadura.com; (Galicia) http:/traballo.xunta.es;
(Islas Baleares) www.caib.es; (Islas Canarias) www.gobiernodecanarias.es; (Madrid) www.madrid.org
y (Euskadi) www.lanbide.net.

439 “Boletin e hoy” n°® 5, del tercer trimestre del afio 2008, que publica peridédicamente el Servicio

Publico de Empleo de Castilla y Leén, www.empleocastillayleon.com.
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El segundo grupo de actuaciones esté relacionado con la intermediacién que los
servicios de colocacién desarrollan del lado empresarial. Estas acciones se refieren
a la creacion de ferias virtuales internacionales de jovenes emprendedores en las
que el SPEA ocupa un “stand” al que se accede mediante una clave proporcionada
por el propio servicio*®; también a la organizacién de certdmenes de jévenes em-
prendedores cuyos proyectos de empresas son premiados con interesantes ayudas
econémicas o de gestién*®!, o a otras iniciativas como las Agencias de Desarrollo
Local*®2, El cometido de éstas tltimas es la prestacién, —en colaboracién con el
SPEA-, de un servicio gratuito de prospeccién del mercado de trabajo local y de-
teccion de necesidades productivas.

Un tercer grupo lo conforman labores de orientacion y atencion al tejido em-
presarial, que se materializa a través de la creacion de una linea abierta de comu-
nicacion entre empresarios y servicios publicos de empleo estatal y autonémicos.
Para ello, en la misma Web de la oficina virtual de empleo, se pone a disposicion
de la oferta el programa informético Contrat@43, que permite a los empresarios
hacer consultas y recibir informacion, asi como tramitar sus vacantes laborales y
gestionar y comunicar los contratos realizados y los concluidos en todo el SNE.

El dltimo grupo de actuaciones esta relacionado con labores de asistencia a la
oferta de empleo, siendo destacables las que se estan desarrollando por parte de la
Comunidad Auténoma andaluza. Esta ha creado, entre el cuerpo funcionarial de
los operadores técnicos del SAE, una seccién especifica denominada “Agentes de
intermediacion laboral”. Suponen una red total de 70 agentes en toda Andalucia y
su cometido es “atender las necesidades de las empresas andaluzas en materia de
Recursos Humanos y Empleo™#%*. Para ello realizardn visitas a las empresas asen-
tadas en el territorio andaluz informandolas sobre los servicios del SAE, aseso-
randolas sobre sus necesidades de personal y sobre el procedimiento de colocacion.
Estas visitas a la vez serviran para que haya un doble flujo de informacién, desde
el SAE a las empresas y a la inversa, de manera que puedan conocerse de primera
mano los perfiles profesionales mas demandados por aquéllas, con la consiguiente
y constante reorganizacion de los cursos ofertados de formacién ocupacional o con-
tinua.

En la nueva ordenacién del LANBIDE se prevé no sélo la formacién de un grupo de
agentes dedicados exclusivamente a la empresa sino ademds la posibilidad de que el
propio servicio establezca “alianzas y acuerdos con las empresas” de forma que el flujo

460 www.madrid.org.

461 www.ocupacio.gva.es.

462 www.empleaextremadura.com.

463 Gescontrat@ para el caso de Andalucia.

464ywww juntadeandalucia es/servicioandaluzdeempleo/oficinavirtual/web/es/Servicios_para_empr

e€sas.
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de informacién sobre ofertas de empleo, perfiles laborales y necesidades de asesora-
miento sea constante y continuamente en tiempo real. De forma simultdnea, se pretende
organizar un sistema de evaluacién de la actividad de estos agentes que presente el
grado de éxito alcanzado con sus actuaciones y los acuerdos antes mencionados. Lo
cual supondria el desarrollo en el LANBIDE de un completisimo servicio de asesora-
miento empresarial —-muy cercano al que estudidbamos respecto del modelo coopera-
tivo representado por el ordenamiento juridico francés— capaz no sélo de detectar
cuencas de desempleo casi en tiempo real, sino ademds de autoanalizarse y subsanar sus
propios defectos.

2.1.2. Los usuarios del servicio de empleo desde la demanda de trabajo. Los des-
empleados

En Espafia, como en el resto de paises de nuestro entorno socio-cultural, entre
otros precisamente Francia, Gran Bretafia, Holanda e Italia, el ser demandante de
empleo legalmente reconocido conlleva unos derechos tanto econémicos como la-
borales, estando relacionados, los derechos laborales, con ser destinatario de me-
didas activas de empleo cuya finalidad es facilitar la empleabilidad de quién esta
desempleado. Por ello, se revela trascendental para este trabajo, estudiar cuéles son
los requisitos que los ciudadanos han de cumplir para tener la consideracién de
desempleado y, por tanto, acceder a los derechos econdmicos y, sobre todo, a los
laborales antes mencionados.

A) La condicién de desempleado y el compromiso de actividad
a) El concepto de desempleado

A los efectos que en este trabajo interesa, conectados con las politicas activas
—no tanto con las pasivas— ofrecidas por los servicios ptblicos de empleo en pos de
mejorar la empleabilidad de los ciudadanos, el concepto de desempleado ha de ser
lo suficientemente amplio como para abarcar todos aquellos supuestos en que se en-
cuentran quienes pretendan mejorar sus posibilidades de acceso al mercado de tra-
bajo. Asi, en el ordenamiento espaiiol la tinica definicién de desempleado con tal
finalidad se halla en el Reglamento (CE) n° 1897/2000%%> que dispone que “es des-
empleado aquella persona de 16 afios y mds que, a) durante la semana de referencia
se halle sin trabajo por cuenta ajena o de un empleo por cuenta propia (durante al
menos una hora); b) disponibles para trabajar, es decir, disponibles para iniciar una
actividad por cuenta ajena o por cuenta propia dentro del plazo de las dos semanas

465 En este Reglamento se elabora una nocién homogénea de desempleado que sirva de base para
la elaboracidn de las encuestas de la poblacion activa. Para construir esta definicién el Reglamento
toma como punto de partida “las normas aprobadas por la OIT en las decimotercera y decimocuarta Con-
ferencia Internacional de Estadisticos del Trabajo (CIET) a efectos del muestreo sobre poblacion activa
en la Comunidad”.
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siguientes a la semana de referencia; c) en busca activa de trabajo, es decir, que
hayan tomado medidas concretas para buscar un empleo por cuenta ajena o un em-
pleo por cuenta propia en un periodo de cuatro semanas que se termine al final de
la semana de referencia, o que hayan encontrado trabajo y empiecen a trabajar en
un periodo de tres meses como maximo”.

Al hilo de esta definicion la Ley 56/2003 de Empleo, aunque no se detiene a
definir el concepto de desempleado, destaca el importante papel que en la deter-
minacion de esta condicién va a jugar la activacioén del propio desempleado en-
cauzada a través del compromiso de actividad.

Los términos en que se mueven tanto el Reglamento CE 1897/2000 como la
Ley 56/2003 también han sido identificados —atin con anterioridad a ambos cuerpos
legales— por nuestra doctrina, en concreto por Alonso Olea para quien el paro for-
z0so es “la situacion en la que se halla quien, encontrandose apto para trabajar, ha
de permanecer 0cioso y sin prestar sus servicios por causa ajena a su voluntad”*66.

Por lo tanto desempleado es aquél que, a) estando en edad de trabajar invo-
luntariamente pierde o reduce su ocupacién, b) ha de estar inscrito como tal en los
servicios publicos de empleo*®’, y ¢) ha de demostrar su disponibilidad a buscar un
empleo o a aceptar una oferta de ocupacién adecuada, lo que queda materializado
a través de la suscripcion del denominado compromiso de actividad.

Estos requisitos ya se prevén desde los articulos 203,208 y 215 de la Ley Ge-
neral de la Seguridad Social (LGSS, en adelante), como exigibles a quienes sean
perceptores de medidas de proteccién pasivas —del nivel contributivo o del asis-
tencial—, sin que, l6gicamente se aclare en esta norma nada mds respecto de aque-
llos supuestos en que se pueda ser destinatario de medidas activas.

En efecto, el articulo 203 de la LGSS#%8 contiene una definicién en abstracto
de la contingencia de desempleo fijando los requisitos basicos de acceso a la pres-
tacion, si bien esta definicién habra de completarse con las previsiones del articulo
208, que se refiere a la determinacion positiva y negativa de los supuestos que
constituyen situaciones legales de desempleo y que, por tanto, dardn paso al disfrute
de las prestaciones correspondientes al nivel contributivo.

Asi, en el articulo 203 se indica que, en términos generales, se encuentra en
contingencia de desempleo quien contando con capacidad para trabajar haya sufrido

466 Quesada Segura, R.: Los Principios Constitucionales... op. c., pig. 40.

467 La regulacién contenida en la Ley 35/2010, que trata de reforzar la intervencién privada en el
mercado de trabajo, prevé expresamente la necesidad de que los demandantes de empleo se inscriban
como tales en los servicios publicos, no en las agencias conforme a lo previsto en el articulo 22.5 de la
nueva redaccién de la Ley 56/2003.

468 Ferndndez Mirquez, O.: “Desempleo (arts. 203 a 214)” en Martin Valverde, A. y Garcia Murcia,
J. (Dir.): Ley General de Seguridad Social. Comentada y con Jurisprudencia, La Ley, Madrid, 2009,
pags. 1423 a 1430.
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la pérdida o reduccién involuntaria de ocupacién laboral —con la consecuente pér-
dida de retribuciones— y siempre que muestre voluntad de hallar una nueva ocu-
pacion. Por su parte el articulo 208 lo que hace es delimitar qué deba entenderse por
pérdida o suspensién involuntaria de la ocupacion. Por ello determina extensa-
mente qué supuestos se consideran pérdida o suspensién involuntaria de la ocupa-
cién laboral —definicién positiva—, cudles se entienden pérdida o suspensién
voluntaria y por consiguiente sin derecho a la prestacién —definicién negativa—, a
la vez que prevé dos supuestos especificos en los que si habré derecho a la ayuda®®®.

En el articulo 215 de la LGSS se configura “el régimen legal del subsidio por
desempleo correspondiente al nivel asistencial”*’%, que vendria a complementar la
proteccion dispensada por el nivel contributivo, catalogando como sujetos desti-
natarios a determinados colectivos, al margen de que no cumplan los requisitos del
articulo 208. La ampliacién*’! de los objetivos a proteger desde este articulo 215
contrasta sin embargo con su mayor individualizacién, dada la “heterogeneidad’7>
de las razones que justifican tal proteccion. En el nivel asistencial también se exige
carecer de ocupacion, si bien esta falta puede provenir de la pérdida involuntaria
del empleo o también puede ser que —en algtin caso— no haya existido ocupacién
previa*’3.

Asi pues desempleado destinatario de medidas activas —y también pasivas—
serd el ciudadano que estando en edad de trabajar no cuente con ocupacion, o la
haya perdido, sea esta ocupacion por cuenta propia o ajena, y que se manifieste en
disposicion de trabajar o de buscar activamente empleo.

469 E] articulo 208 en sus apartados 3 y 4 prevé que se considerard en situacién legal de desem-
pleo involuntario cuando durante la tramitacion del recurso contra la sentencia que declare la improce-
dencia del despido, habiendo el empresario optado por la indemnizacién —no por la readmision—y en
los casos de impugnacién de situaciones de desempleo en supuestos de contratacién temporal sucesiva
fraudulenta.

470 Mérquez Prieto, A.: “Desempleo asistencial (arts. 215 a 219), Régimen de prestaciones (arts.
220 a 222) y Régimen financiero y gestion (arts. 223 a 229) y Disposiciones Adicionales 15"y 17* bis”
en Martin Valverde, A. y Garcia Murcia, J. (Dir.): Ley General de Seguridad Social. Comentada y con
Jurisprudencia, La Ley, Madrid, 2009, pags. 1563 a 1576, realiza un estudio en profundidad sobre los
colectivos incluidos en el supuesto contemplado por el articulo 215 de la LGSS.

471 Es un supuesto también incluido en el articulo 215 el de quienes perciban rentas de cualquier
naturaleza —incluidas por tanto las salariales— inferiores al 75% del salario minimo interprofesional, ex-
cluida la parte proporcional de dos pagas extraordinarias —articulo 215.1.1) de la LGSS—. Respecto de
esta categoria de trabajadores resulta interesante subrayar, siquiera en estas notas secundarias, que es
muy similar a la prevista en el articulo 4.1.a) del Decreto Legislativo 181/2000 italiano. Parece pues que
es objetivo compartido por ambas normas el de evitar en sus ordenamientos juridicos, a través de ayudas
econdmicas estatales, la potencial creacién de pobreza laboriosa —“working poor”— o “subempleados”
—en los términos del Convenio n° 122 de la OIT del afio 1964 relativo a la Politica de Empleo.

472 Miérquez Prieto, A.: “Desempleo asistencial...” op. c., pag. 1565.

473 Miérquez Prieto, A.: “Desempleo asistencial...” op. c., pag. 1570.
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Es esta definicién de desempleado la que va a tomarse en consideracion en
este trabajo de manera que puedan ser destinatarios de medidas activas de empleo
todos aquellos ciudadanos que deseen incorporarse al mercado de trabajo o que ya
dentro pretendan mejorar su situacién laboral.

Justamente en este tltimo sentido de mejora de la situacién laboral, puede re-
sultar sugerente plantearnos la cuestion de si las Comunidades Auténomas, de
forma similar a como han hecho las Regiones italianas*’#, podrian alterar los mi-
nimos contenidos en la normativa nacional y comunitaria en relacion a la defini-
cién de desempleado, en pos, no de incrementar los supuestos en que los
desempleados sean destinatarios de medidas pasivas —puesto que ésta es una com-
petencia exclusivamente estatal—, sino de aumentar el niimero de destinatarios a
los que puede ofrecérseles medidas activas y por tanto ser beneficiarios de las pres-
taciones publicas de los servicios de empleo.

En este sentido nos hemos encontrado —en dos de las tres Autonomias estu-
diadas— con la situacién de “mejora de empleo”. Sin perjuicio de que mds adelante
profundicemos en ello, podemos adelantar ya que se trata de una practica habitual
carente de cobertura juridica tanto en el nivel nacional como en el autonémico. Asi
sucede en lo que respecta a la Comunidad Auténoma de Andalucia®’>, mientras
que en la norma de organizacién de la agencia de colocacion de Euskadi, si que se
contempla esta posibilidad.

En concreto, la situacién de “mejora de empleo” permite que los trabajadores
en activo se inscriban en los servicios publicos como demandantes cuando pre-
tendan cambiar su puesto de trabajo por otro de mejores caracteristicas —salariales,
estabilidad, condiciones laborales. ..—. Con la inscripcién en los servicios de empleo
de los trabajadores en activo se amplia nuevamente el concepto de desempleado
destinatario de medidas activas dirigidas a mejorar sus posibilidades de acceso a
ocupaciones de mayor calidad.

El ejercicio de esta posibilidad relativa a ampliar, por parte de las Autonomias,
los supuestos en que los trabajadores pueden ser receptores de medidas activas, no
supone la vulneracién de la competencia estatal en esta materia del empleo; antes
al contrario, su ejercicio se fundamentaria en la competencia autonémica de fo-

474 Recordemos c6mo en el caso italiano algunas Regiones, ante el silencio de la normativa estatal,
habian aumentado también los supuestos en que los ciudadanos podian ser beneficiarios de las medidas
activas de colocacién mediante la concesion de la permanencia en las listas de desempleo de aquellos
sujetos que, ademads de contar con contratos de duracién inferior a ocho y cuatro meses —segun si se tra-
taba de adultos o jovenes respectivamente—, venian percibiendo un salario inferior al 75% del “reddito
minimo salariale”.

475 En otras Comunidades Auténomas, como por ejemplo las Islas Canarias sf que tienen perfec-
tamente determinado este supuesto. Asi puede consultarse en la web http://www?2.gobiernodecana-
rias.org/empleo/portal/portalOcupado/mejora-empleo.html.
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mentar su propio desarrollo econémico con el correlativo deber de respetar los ob-
jetivos marcados por la politica econémica nacional —articulo 148.1.13* de 1a Cons-
titucién Espafiola—. Este enfoque ademds podria entenderse coherente con el
objetivo del pleno empleo contenido en el articulo 40.147° de la Constitucién Es-
pafiola y en el articulo 1 parrafo primero*’” de la Ley 56/2003. Por tltimo reducir
el empleo de baja calidad o las situaciones de pobreza laboriosa, —que es el obje-
tivo de permitir que trabajadores con empleos precarios accedan a medidas activas
para favorecer el logro de empleos de calidad—, también encuentra apoyo juridico
en la lucha contra el “subempleo” prevista en el Convenio n° 122 de la OIT del
afio 1964 relativo a la Politica de Empleo.

b) La disponibilidad del demandante de empleo: el compromiso de actividad

La disponibilidad del desempleado para dejar de serlo ha sido interpretado por
la jurisprudencia*’® como una voluntad interna, una aptitud que pretende ser apre-
hendida por los poderes ptiblicos mediante la suscripcién de un pacto, el compro-
miso de actividad, en el que el desempleado se declara demandante de empleo y,
como tal, receptivo bien a realizar aquellas operaciones que, aconsejadas por los
servicios de colocacidn, vayan a favorecer su empleabilidad, bien a aceptar una
oferta de empleo*’?, presentada por los mismos servicios, que sea adecuada a su
perfil y a sus deseos profesionales*®?. La suscripcién del citado compromiso es,
por tanto, obligatoria para todos los sujetos que se inscriban como demandantes de
empleo, sean o no perceptores de los correspondientes derechos econémicos*3!.

476 E] articulo 40.1 de la CE dispone que “Los poderes ptiblicos promoveran las condiciones fa-
vorables para el progreso social y econdmico y para una distribucion de la renta regional y personal mds
equitativa, en el marco de una politica de estabilidad econdmica. De manera especial realizardn una
politica orientada al pleno empleo”.

477 El articulo 1 pérrafo primero de la Ley 56/2003 es del tenor siguiente: “Teniendo en cuenta lo
establecido en los articulos 40 y 41 de la Constitucion, la politica de empleo es el conjunto de decisiones
adoptadas por el Estado y las Comunidades Auténomas que tienen por finalidad el desarrollo de pro-
gramas y medidas tendentes a la consecucion del pleno empleo, asi como la calidad en el empleo, a la
adecuacion cuantitativa y cualitativa de la oferta y demanda de empleo, a la reduccién de las situa-
ciones de desempleo y a la debida proteccion en las situaciones de desempleo”.

478 Sentencias del TSJ Murcia de 29 de abril de 2002, del TSJ Extremadura de 22 de enero de
2002, del TSJ Cantabria de 7 de septiembre de 2001, del TSJ Catalufia de 4 de enero de 1999.

479 Articulo 231.2 de la LGSS.

480 La exigencia a los servicios ptiblicos de empleo de que la oferta de trabajo presentada al des-
empleado sea adecuacién a su perfil y a sus deseos profesionales, estd contemplada en el articulo 6.a.i)
del Convenio n° 88 de la OIT.

481 En la redaccién del articulo 27.1 de la Ley 56/2003 de Empleo introducida por la Ley 35/2010
si que se hace alusion a que la suscripcion del compromiso de actividad es obligatoria para los solici-
tantes y los beneficiarios de la prestacion o del subsidio por desempleo. Sin embargo nada se indica res-
pecto a los desempleados sin derecho a tales ayudas o en relacién a cudl haya de ser el contenido de este
cOmMpromiso.
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Tal y como hemos indicado, el contenido del compromiso de actividad es doble
porque consiste, de un lado, en la realizacién de operaciones orientadas a mejorar
la empleabilidad del desempleado, y de otro lado, en la aceptacion de una oferta
adecuada de trabajo.

Por lo que respecta al primer comportamiento, en los articulos 24.2 y 27.4 de
la Ley 56/2003 se dispone que la articulacion de los servicios y politicas activas a
favor de los desempleados se ordenardn por los servicios publicos de empleo a
través de un itinerario de insercion laboral individualizado, que se realizard en co-
laboracion con el demandante de empleo y de acuerdo con sus circunstancias pro-
fesionales y personales. Sin embargo, a diferencia de la importancia que la Ley
247/2007 italiana otorgaba al Pacto de servicio, en la legislacion espaiiola no se
realiza mayor prevision. Ni en la propia Ley 56/2003 ni en los sucesivos Regla-
mentos de desarrollo hasta ahora aprobados, —el RD 1722/2007 y el RD
1383/2008-, respecto al proceso que haya de seguirse para su elaboracion. La ca-
rencia que comentamos ha sido denunciada también por los actores sociales y desde
el Consejo Econémico y Social. Los primeros, a través del Acuerdo para la Mejora
del Crecimiento y el Empleo*®?, recomendaban a los servicios ptiblicos de empleo
la dispensa a los desempleados de una serie de actuaciones —concretadas en el
propio Acuerdo— en un periodo de tiempo también delimitado. Estas actuaciones
se referian al ofrecimiento a cada inscrito como demandante de empleo de una
oferta de orientacion, formacion profesional o insercién laboral pero dentro de los
seis meses siguientes al dia en que procedi6 a inscribirse. Por su parte el CES*83,
si bien menos conciso que los actores sociales, propone, sin llegar a cuantificar ni
especificar como, la mejora de las actuaciones relativas a la informacion, la inter-
mediacién y la asistencia a los desempleados.

La I6gica pues nos conduce a pensar que la adecuacion del itinerario a las cir-
cunstancias personales y profesionales del usuario sélo es posible si previamente
ha habido una o varias entrevistas en profundidad entre el demandante y los servi-
cios de empleo, a través de las que se recopilen datos e informacién con la finalidad
de conocer al desempleado. Por el contrario, si las medidas contenidas en el itine-
rario han sido escogidas por los propios servicios sin la participacién del deman-
dante de empleo*®*, se impondrén unas actuaciones respecto de las que, no sélo se

482 Punto tercero de la Declaracién relativo a los “Servicios Piblicos de Empleo, intermediacién
en el mercado de trabajo y politicas activas de empleo” dentro del Apartado III sobre “Medidas para po-
tenciar las politicas activas y los servicios publicos de empleo”. Garcia Ninet, J. I.: “Avance sobre el
Acuerdo para la Reforma del Mercado de Trabajo como apuesta por la estabilidad en el empleo”, Tri-
buna Social: Revista de Seguridad Social y Laboral, n° 186, 2006, pags. 9 y 10, realiza un comentario
sobre la finalidad de este apartado tercero del AMCE.

483 Informe del CES: Desequilibrios ocupacionales... op. c., pag. 89.

484 Torrents Margalef, J.: “La activacién actual...” op. c., pig. 1211.
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desconoce si verdaderamente ayudan a la efectiva colocacién del desempleado sino
que, ademds, en caso de incumplimiento, se derivardn unas sanciones*®> que, en su
méximo grado, pueden incluso cancelar la inscripcién del desempleado como de-
mandante de empleo.

Algunas Comunidades Auténomas, como la andaluza y la catalana, han pre-
visto la elaboracion de un Pacto o Carta de servicios distintos del compromiso de
actividad y por lo general vinculada a un programa muy concreto de prestaciones.
En estas herramientas, el Pacto y la Carta de servicios, se determinan minuciosa-
mente las actividades que los desempleados han de realizar para mejorar su em-
pleabilidad, asi como los plazos de tiempo que a cada actuacién habran de
dedicarse. Realmente se estd materializando —a través de la definicion y concrecion
de actuaciones— la activacién del desempleado, algo que en el compromiso de ac-
tividad no llega a concretarse*3°. Por consiguiente estarfamos ante otra herramienta
de movilizacién de los desempleados distinta del compromiso de actividad, que va
mds alld de la exteriorizacion de la voluntad del desempleado sobre su disponibi-
lidad a buscar y a aceptar un empleo, si bien la renuncia a su suscripcion o a su rea-
lizacién afectaria a las actuaciones o prestaciones previstas en el programa
concreto, pero nunca podria suponer la pérdida de la condicién de desempleado ni
de los derechos econdmicos en caso que se fuera beneficiario, dado que tales as-
pectos dependen exclusivamente del compromiso de actividad previsto en las
normas nacionales, no en las autondmicas.

Algo semejante podiamos encontrar en el ordenamiento juridico italiano donde
cuentan con el Pacto de servicio cuyo contenido es parecido a nuestro compromiso
de actividad puesto que consiste exclusivamente en el acuerdo genérico del des-
empleado sobre su activacién. Y con el Plan de accién individual —una iniciativa
regional que pronto habia sido incorporada y ordenada en una norma estatal— cuya
funcién se acerca mucho a la del Pacto o Carta de Servicios de algunas Autonomias
puesto que constituyen, tanto en Italia como en Espaiia, la individualizacién real de
las actuaciones que componen el compromiso de actividad.

El segundo comportamiento que comprende el compromiso de actividad se re-
fiere a la aceptacion por el desempleado de la vacante laboral presentada por el
servicio publico de empleo siempre que sea adecuada, siendo precisamente esta
adecuacion el fundamento del compromiso de actividad. El concepto de adecuacién

485 Articulos 17 y 47 de 1a LISOS.

486 Esta carencia también ha sido detectada por Ferndndez Mérquez, O.: “Desempleo (arts. 203 a
214)...” op. c., pag. 1464 en donde, comentando el compromiso de actividad desde la perspectiva del
articulo 207 de la Ley General de Seguridad Social, indica que “el hecho curioso de que las obliga-
ciones que suscribe el desempleado en virtud del compromiso de actividad sean idénticas a aquéllas a
las que ya estd sometido por imperativo legal, como resulta totalmente evidente, debe hacernos pensar
que la funcionalidad del referido compromiso no serd sino la de especificar o concretar, individual-
mente para cada desempleado, cudl serd el alcance de las referidas obligaciones legales genéricas”.
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estd asentado, conforme al articulo 231.3 de la LGSS, sobre cuatro criterios*37 si-

milares a los previstos por la legislacion italiana. Estos son: el de la profesiona-
lidad, el de las condiciones geograficas, el de las condiciones contractuales y el de
las circunstancias personales del usuario.

Respecto de los criterios profesionales, se considerard oferta de empleo ade-
cuada a, en primer lugar, aquélla expresamente solicitada por el desempleado ante
el servicio de empleo, en segundo lugar, a la vacante que se corresponda con su pro-
fesion habitual, en tercer lugar, a la oferta que se ajuste a sus aptitudes fisicas y
formativas, en cuarto lugar, a aquélla que coincida con la tltima actividad laboral
desempefiada siempre que su duracién hubiese sido igual o superior a tres meses
y, en quinto lugar, a aquélla que los servicios de colocacién estimen adecuada. Con
relacion a este tltimo supuesto hay que puntualizar que, cuando el demandante es
perceptor de las ayudas por desempleo durante un periodo ininterrumpido de un
afio, el tratamiento previsto por el articulo 231.3 parrafo primero de la LGSS*38 es
mids restrictivo*?, Se tratarfa de una forma de penalizacién encubierta asentada en
el prejuicio de la ociosidad voluntaria del ciudadano acomodado ya a percibir rentas
sin trabajar.

El criterio de las condiciones geograficas se hace depender del ajuste entre la
distancia fisico-temporal del lugar de desempefio del puesto de trabajo y el lugar
de residencia del desempleado. De esta forma, la distancia que deba mediar entre
estos dos puntos, el de residencia y el del lugar del puesto de trabajo, no podra su-
perar los 30 kilémetros, salvo que el trabajador demuestre que el tiempo de ida y
vuelta le supone un 25% o mas del total de su jornada, o que el coste del despla-
zamiento le genera un gasto igual o superior al 20% del salario mensual. En los
casos en que se demuestre que se exceden los maximos previstos, el desempleado,
podra renunciar justificadamente a la oferta de trabajo sin que decaiga su condicién
de demandante de empleo.

487 Quesada Segura, R.: Los principios constitucionales... op. c., pigs. 88 a 97, realiza un dete-
nido estudio de la jurisprudencia que, al respecto de estos cuatro criterios, se ha pronunciado, no exis-
tiendo por el momento novedades en este sentido.

488 Sefiala el articulo 231.3 parrafo primero: “Transcurrido un afio de percepcién ininterrumpida
de las prestaciones, ademds de las profesiones anteriores —se refiere a los criterios por los que se con-
sidera adecuada una colocacién ofertada por el servicio de empleo—, también podran ser consideradas
adecuadas otras colocaciones que a juicio del Servicio Piblico de Empleo puedan ser ejercidas por el
trabajador”.

489 Lafn Dominguez, A.: “Administracién (arts. 4 a 6), Recaudacién (arts. 30 a 32), Inspeccién
(arts. 78 y 79), Infracciones y sanciones (art. 96), Obligaciones empresariales en desempleo (arts. 230
a 233) y Disposicion Adicional 25" en Martin Valverde, A. y Garcia Murcia, J.: Ley General de Segu-
ridad Social. Comentada y con jurisprudencia, La Ley, Madrid, 2009, pag. 1639, entiende que en este
apartado del articulo 231 la adecuacion de la oferta se convierte en un concepto juridico indeterminado,
puesto que continuar considerando discrecional el amplio margen que hasta este apartado parece per-
mitirsele a los servicios de empleo, seria poco mds que abrir la puerta a constantes reclamaciones por
parte de los desempleados no conformes con el grado de adecuacion del empleo ofertado.
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Respecto del criterio relativo a las condiciones contractuales que determinan
la adecuacién de la oferta de empleo, es preciso sefialar que son bastante amplias
en tanto que se acepta como vdlida toda oferta de trabajo constituida conforme a
los preceptos legales, sea a tiempo completo o parcial y temporal o indefinida,
siempre que suponga una percepcion econdmica igual o superior al salario mi-
nimo profesional o a la parte proporcional que corresponda si la oferta es a tiempo
parcial.

Por ultimo, el criterio de la adecuacién a las circunstancias personales del
usuario demandante de empleo debe entenderse, no como un elemento singular de
cada oferta de empleo, sino como caracteristica general predicable de todo el com-
promiso de actividad puesto que, s6lo partiendo de tal premisa, se hard efectiva la
mejora de la empleabilidad del usuario y su insercién socio-laboral. En este sentido,
en el ordenamiento juridico espafiol, comienza a preverse expresamente tal ade-
cuacion a las circunstancias personales de usuarios muy concretos como es el caso
de las mujeres victimas de violencia de género contemplado en el Real Decreto

1917/2008 relativo al programa de insercién sociolaboral de este colectivo*®.

A continuacién, y constatada la carencia de su prevision por parte de las
normas estatales*®!, estudiaremos la forma en que las Comunidades Auténomas
andaluza, catalana y vasca, han dotado de contenido y modulado el compromiso
de actividad, de forma que pueda observarse en cudles, de las actuaciones del iti-
nerario de colocacidn que dota de contenido al citado compromiso, se pone el
acento y por qué. En este sentido, podriamos avanzar ya dos ideas. La primera es
la relativa a que, sin duda, la gran protagonista de entre las actuaciones del pro-
cedimiento de colocacion es la intermediacion, a la que se destinan la mayor parte
de los esfuerzos econémicos, materiales y humanos de los servicios publicos de
empleo autonémicos, lo cual nos conduciria a concluir que la intervencién en los
mercados de trabajo, por parte de los servicios publicos de colocacidn, tiende a
presentar tintes mas econdmicos y productivos, mercantilistas quizds, reflejados
en conseguir el empleo de la poblacién a cualquier coste, alejandose paulatina-
mente del objetivo social de la insercion laboral. La segunda idea, si bien con-
tradictoria parcialmente respecto de la primera, se refiere a que el contenido del
compromiso de actividad —al menos en las tres Comunidades estudiadas— es acor-
dado mutuamente entre servicio publico y desempleado, lo cual es un paso im-

490 Real Decreto 1917/2008, de 21 de noviembre, por el que se aprueba el programa de insercién
sociolaboral para mujeres victimas de violencia de género, BOE n° 297, de 10 de diciembre.

491 La falta de previsién de las actuaciones que den contenido al compromiso de actividad se man-
tiene atin con la reciente aprobacion del Real Decreto-ley 10/2009, de 13 de agosto, por el que se re-
gula el programa temporal de proteccién por desempleo e insercién, (BOE n° 197, 15 de agosto de
2009, en cuyo articulo 4 se indica que “Los Servicios Publicos de Empleo de las Administraciones Pu-
blicas competentes definirdn los contenidos del itinerario de insercion laboral en el que deben participar
los beneficiarios del programa”.
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portante tanto para el cumplimiento del mismo por el demandante de empleo
como para su futuro acceso al mercado de trabajo.

- Comunidad Auténoma de Andalucia

A los usuarios demandantes de empleo que contactan con el SAE se les realiza
una entrevista personal*®2 en la que se procede a la compilacién de sus datos per-
sonales y profesionales, a la introduccién de los mismos en el programa informa-
tico que gestiona el propio SAE y a la determinacién de su grado de empleabilidad
mediante la realizacién de un cuestionario prefijado. Toda esta informacién es el
apoyo que emplea el operador técnico del SAE para elaborar junto con el desem-
pleado el itinerario de insercién. Respecto de los operadores técnicos hay que se-
flalar que no existe, como podiamos ver en el servicio de empleo francés, una
adscripcion por parte de los usuarios a los que atiende sino que, cada consulta o
contacto con el SAE, se produce con un operador distinto**? elevdndose asf el
riesgo de que se produzcan duplicidades en las medidas realizadas y ofrecidas, con
la consiguiente pérdida de tiempo y de recursos.

De cualquier forma e independientemente del grado de empleabilidad del
usuario, el SAE, como el SOC y el LANBIDE, opta por informar al usuario, desde
el primer dia de su inscripcién, de las vacantes laborales que se adecuan*®* a su
perfil profesional, lo que nos indica la importancia que en las tres Autonomias tiene
la intermediacién. De entre los candidatos con perfiles apropiados para los puestos
de trabajo vacantes, son seleccionados por el SAE aquéllos con mayor tiempo de
inscripcién en las listas de desempleo, pudiendo apreciarse por tanto cémo la an-
tigiiedad en las listas de inscripcion continda siendo, tanto en la anterior formula-
ciéon del INEM como en la actual del SNE, el elemento de preferencia. La
utilizacion del criterio neutro de la antigiiedad, tanto en Espafia como en Italia y
Francia, presenta un lado positivo como es la introduccion, en la medida de lo po-
sible, del elemento de la objetividad en el reparto de las oportunidades de empleo

492 Podemos indicar al respecto de esta entrevista los siguientes extremos: En primer lugar, el con-
tacto del usuario con el servicio de colocacion tiene lugar via Internet, telefonica o personal. En se-
gundo lugar, la entrevista tiene ocasién en los 7 6 10 dias posteriores a esta primera puesta en contacto,
cuya duracion oscila entre los 20 y los 30 minutos. Y, en tercer lugar, el nimero de estas entrevistas de-
penderd de las circunstancias personales y profesionales del usuario demandante de empleo.

493 El tinico supuesto en que se prevé por el SAE un seguimiento personalizado de los usuarios de-
mandantes de empleo es el previsto en el programa contenido en la Orden de 31 de octubre de 2008,
por la que se establece el plan extraordinario para la mejora de la empleabilidad de las personas de-
mandantes de empleo y se regulan y convocan las ayudas para la ejecucién del mismo (BOJA n° 221,
de 6 de noviembre de 2008).

494 En este sentido de la adecuacién nos parece sugerente subrayar que, la casacién entre ofertas
y demandas de empleo, se produce a través del Sistema Informdtico del SAE. Este sistema procede a
la bisqueda de candidatos atendiendo a la adecuacion entre su perfil profesional y la vacante de empleo
surgida y, los candidatos asf seleccionados son ordenados atendiendo a la antigiiedad de inscripcion en
las listas del SAE.
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y por tanto también de riqueza y bienestar, a la vez que se previenen las situaciones
de paro de larga duracién. Junto a esta labor de intermediacién, las medidas de ac-
tivacion de desempleados desarrolladas por el SAE* son, como ya se sabe, las tra-
dicionales labores de orientacién y asesoramiento, relativas a informacién sobre
empleo publico, al autoempleo o a técnicas de auto-busqueda de empleo desarro-
Iladas por la red Andalucia Orienta. Asi mismo las acciones de acompafiamiento en
la insercion laboral, que consisten en actuaciones experimentales sobre todo para
los colectivos con mayor riesgo de marginacién y en operaciones de disefio de los
itinerarios de insercidn. Estas ultimas se realizan, de modo similar a como sucedia
en el ordenamiento juridico francés, de comun acuerdo entre el demandante de em-
pleo y el operador técnico, no existiendo oficialmente itinerarios preestablecidos
para ninguna categoria de desempleados —ya sean jovenes, desempleados de larga
duracion, individuos pertenecientes a colectivos con mayor riesgo de exclusion...—.
Sin embargo recientemente, a través de la aprobacién de la Orden de 31 de octubre
de 200847° Andalucfa prevé un plan extraordinario de insercién para desempleados
que consiste en la suscripcion de una “Carta de compromiso para la empleabilidad”
cuyo contenido, aunque dependera de las circunstancias de cada suscriptor, ob-
serva un esquema fijo de actuaciones de busqueda de empleo, de formacién pro-
fesional intensiva, de adquisicién de experiencia laboral, y también ayudas
econdémicas por movilidad para conseguir un nuevo empleo. El dato juridico mds
destacable de este plan es, justamente, la existencia de la “Carta de compromiso”,
de cuya ribrica depende el que el desempleado sea beneficiario de las medidas que
se contienen en la misma. En realidad esta Carta, junto con el compromiso de ac-
tividad, viene a duplicar la exigencia de manifestacion de la disponibilidad del de-
mandante de empleo a su activacidn, resultando pues una situacién, —como hemos
indicado anteriormente en este trabajo—, préxima al modelo italiano donde algunas
Regiones habian previsto la firma del Pacto de accién individual.

Por tltimo, conviene aludir a la situacién de “mejora de empleo” brevemente
introducida con anterioridad, siendo interesante contemplar cémo el SAE ha pre-
visto la ampliacion de los supuestos en que los ciudadanos pueden ser destinatarios
de medidas activas. En efecto, la “mejora de empleo” no aparece contemplada en
la Ley 4/2002 de creacién del SAE ni en ninguna de las normas de desarrollo*’,

495 www juntadeandalucia.es/servicioandaluzdeempleo/oficinavirtual/web/es.

496 Orden de 31 de octubre de 2008, por la que se establece el plan extraordinario para la mejora
de la empleabilidad de las personas demandantes de empleo en la que recibe la denominacién de “Carta
de compromiso para la empleabilidad”— articulo 3.4 de la misma Orden —y cuyo incumplimiento traerd
consigo la pérdida de las ayudas econémicas y de empleabilidad previstas en tal plan extraordinario —ar-
ticulo 3.7 de la citada Orden—.

497 Ni siquiera en la Instruccién 1/2006 de la Direccién General de Intermediacién e Insercién
Laboral del SAE, en el Médulo 3 titulado Cambios de Situacién Laboral, relativa al concepto de “ocu-
pado” y al procedimiento a seguir para cambiar desde la situacién laboral de desempleado a ocupado,
se hace referencia a esta “mejora de empleo”.
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y consiste en el beneficio de permitir la inscripcién como desempleados, a los solos
efectos de recibir medidas activas de empleo, de aquellos ciudadanos empleados
que pretendan cambiar para mejor la ocupacién que desempefian. Con su inscrip-
cién en las listas del SAE reciben una tarjeta de demanda de empleo donde se in-
dica “Mejora de Empleo” lo que les permite recibir ofertas de vacantes laborales
adecuadas a las necesidades mds exigentes expresadas por los desempleados,
ademds de participar en los cursos de formacion y orientacién que les ayuden a
perfeccionar su perfil profesional.

- Comunidad Auténoma de Cataluiia

El SOC#%8, al igual que el SAE, parte de la realizacién de la denominada “en-
trevista inicial**?, cuyo objetivo es, de nuevo, profundizar en el conocimiento de
los datos personales, la formacion, la experiencia laboral, y los planes y proyectos
profesionales del usuario demandante, de manera que el servicio elabore un perfil
profesional, lo mds idéntico posible a la realidad, que lo ayude a determinar cudl
haya de ser la vacante laboral mas adecuada y las carencias formativas que hayan
de cubrirse para mejorar la empleabilidad del demandante.

En el SOC, como en el SAE y en el LANBIDE, la puesta en relacion de la
oferta y la demanda de empleo®? tiene lugar a través del propio Sistema Informa-
tico’°! que permite, independientemente del operador técnico al que se dirijan los
usuarios —sean demanda u oferta de empleo— y desde cualquier oficina de empleo

498 www.oficinatreball .net. Esta oficina se ha puesto en marcha en enero del 2006 y constituye un

nuevo sistema de informacion y de gestion de las necesidades de los usuarios —pertenecientes a la oferta
y a la demanda de empleo— via Internet. Entre sus funciones destacan: la de poder inscribirse como de-
manda y oferta de empleo por parte de los usuarios sin necesidad de acudir fisicamente a las oficinas
de empleo; la de presentar la informacion que sobre ofertas y demandas de empleo existen a diario en
la Comunidad Auténoma; la de informar de las novedades institucionales; la de facilitar puntos de en-
lace con todas las oficinas de empleo del territorio; la de renovar y/o actualizar sus datos — sea demanda
u oferta de empleo, e incluso para los demandantes se prevé la posibilidad de presentar ellos mismos
su curriculum a las empresas que cuenten con vacantes.

499 Este extremo también estd por determinar en Catalufia puesto que, normativamente, no estd pre-
visto el periodo de tiempo que haya de transcurrir desde que se produjo el primer contacto hasta la con-
certacion de la entrevista, ni tampoco su duracion, siendo habitual en la prictica que la entrevista, con
una duracién de aproximadamente 45 6 60 minutos dependiendo de cada circunstancia personal, tenga
lugar, como méximo, en los tres primeros dias desde que contactd el usuario con el SOC.

300 El modo en que se produce la intermediacién es la siguiente: Se despliega la informacién a todo
el territorio y se inicia de forma automdtica y objetiva — puesto que es el propio programa del Sistema
Informatico el que a través de estadisticas une vacantes con perfiles profesionales — la casacion oferta/de-
manda de empleo. De media en un dia pueden realizarse entre trece y dieciocho casaciones, que son in-
mediatamente comunicadas a ambas partes, procediéndose a la concertacion de la “entrevista de
disponibilidad”.

501 De cuyo control y revisién se encarga el Servicio de Sistemas de Informacién a través de la Sec-
ci6én de Atencion a las personas usuarias y Mantenimiento, articulo 21.3.b) de la Ley 17/2002.
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del SOC, conocer en qué estado y cudles son las actuaciones que se estdn ofertando
a los usuarios. De esta forma se evitan duplicidades innecesarias que ahorran
tiempo y recursos econdmicos. No se produce sin embargo la adscripcion de los
usuarios a un concreto operador técnico, ni tampoco se determina el niimero de de-
mandantes a atender en un dia para asegurar asi la calidad en el servicio, que se me-
dirfa en términos de cantidad de tiempo dedicado a cada usuario —férmula esta
articulada en los modelos francés, britdnico y holandés—.

Ademas de la operacién de intermediacion, otras actuaciones que se llevan a
cabo a partir de la clasificacion obtenida a través de la entrevista inicial consisten
en el asesoramiento y la orientacion de los usuarios. Se trata de sesiones colectivas
de cardcter instrumental para mejorar las competencias personales de los usuarios
en materia de auto-bisqueda de empleo —articulo 13.2.i) de la Ley 17/2002—. En
este sentido se ha puesto recientemente en marcha el programa “Aulas Activas™92,
esto es, espacios fisicos especialmente habilitados para el desarrollo de la bisqueda
intensiva de empleo, dénde se aplica una metodologia para acelerar la incorpora-
cién al mercado laboral de aquellas personas que estdn en proceso de bisqueda de
empleo, sea cual sea su procedencia o tiempo que haga que se encuentre en paro.

También se les ofertan a los usuarios medidas cuyo objeto es la asistencia en
la insercion laboral. Tales medidas consisten en la derivacion de los desempleados
hacia acciones y programas de ocupacion que se adecuen a las necesidades perso-
nales reveladas por el diagndstico de coherencia citado —articulo 13.2.a) de la Ley
17/2002-. En estos casos se les remite a los Centros de Innovacién y Formacion
Ocupacional.

Cada uno de estos centros ofrece al usuario un itinerario personal de insercién
compuesto por actuaciones elegidas de comtin acuerdo entre el usuario y el ope-
rador técnico asesor. Exclusivamente para aquellos colectivos con mayores difi-
cultades de insercion —parados de larga duracion, victimas de violencia de género,
exconvictos...— si que estdn previstas actuaciones mdas especificas cuyo contenido
se modula en funcién de las necesidades de cada individuo. La existencia de estos
programas especificos puede asimilarse a los programas britdnicos, no en su ca-
rcter obligatorio, sino en la individualizacién de su contenido.

Llegados a este punto nos interesa poner de manifiesto que, con anterioridad
a la realizacion del respectivo itinerario personal de insercion, el SOC solicita del
usuario demandante de empleo la suscripcién de un “Pacto interno de actividad”,
cuyo objeto es manifestar la voluntad clara del usuario para desarrollar las actua-
ciones especificas elegidas por él y componentes del itinerario, no generando la

502 |_as personas que participan en las Aulas Activas disponen de ordenador, de conexi6n a In-
ternet, de linea telefénica gratuita, de una plataforma virtual que les ofrece un acceso directo a los di-
ferentes portales de empleo, asi como de operarios técnicos que les asesoran y les orientan en el
momento de disefiar su proceso de bisqueda de empleo.
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trasgresion del citado pacto sancién alguna. Este Pacto de Actividad junto con la
Carta de Servicios andaluza son los que nos llevan a afirmar la existencia de un se-
gundo acuerdo que, junto al compromiso de actividad, manifiestan la disponibi-
lidad del desempleado a buscar activamente empleo.

- Comunidad Auténoma de Euskadi

El LANBIDE>®, al igual que el SAE y el SOC, también centra su actuacién
en la intermediacién>4 laboral, que ademds de poner en contacto ofertas y de-
manda de empleo, da a conocer la situacién del mercado laboral del municipio y
del territorio en que se ubica, asesorando respecto de cudles sean las actuaciones
que deberian seguirse.

En este sentido de conocer la situacién del mercado laboral del municipio o territorio
en que se ubica la oficina de empleo hemos de sefialar que, en la ordenacién del LAN-
BIDE como futuro servicio ptblico de emplo, se hace especial hincapié en actuaciones
relacionadas con la prospeccién de los mercados de trabajo local y comarcal. Tales
prospecciones o tanteos dardn como resultado la elaboracién de unos “Planes Comar-
cales de Empleo” —integrados en el Plan de Empleo del LANBIDE- en los que habran
de participar activamente no sélo las oficinas territoriales del servicio sino, ademds,
otros agentes comarcales como empresas, instituciones, sindicatos y entidades colabo-
radoras. De esta forma se pretende lograr el desarrollo econdmico local y comarcal de
Euskadi, haciendo del LANBIDE un instrumento capaz de tomar el pulso a las diversas
realidades socio-econdmicas de cada territorio; es decir se aboga por la necesaria ato-
mizacién del servicio puiblico de empleo a la que ya se ha hecho referencia en este tra-
bajo como elemento clave para lograr la eficiencia en el servicio prestado.

Tras la realizacién de la primera entrevista personal®?’, el operador técnico
—quien tampoco cuenta con una cartera exclusiva de usuarios como en Andalucia

503 Actualmente el Lanbide cuenta con 6 oficinas propias de atencién al pblico y otras 3 para la
gestion operativa ubicadas en los tres Territorios Histéricos. Ademads dispone de un total de 122 centros
colaboradores, 31 ofrecen servicios de orientacién y 91 sélo intermediacion. A estos hay que sumar los
aproximadamente 400 centros de formacién con los que también colabora. Estos datos han sido obte-
nidos del documento Memoria 2007 Lanbide, texto disponible en la web www.lanbide.net.

504 Esta actividad consiste en introducir los datos del demandante en el Sistema Informatico del
Lanbide, que procede a la casacion automdtica de ofertas y demandas —aproximadamente unas tres
veces al dia—. El resultado es la seleccion de un total de diez candidatos para cubrir cada oferta, cuyos
“curricula” son enviados por fax a las empresas oferentes de empleo. Tras la entrevista de seleccion re-
alizada por las empresas, éstas deben comunicar al Lanbide si definitivamente se ha cerrado el contrato
y si ha habido ausencias por parte de los demandantes de empleo propuestos.

305 Cuya duracién es de aproximadamente de 60 minutos, en los 15 primeros dias contados a partir
del primer contacto. El contenido de esta entrevista se orienta a la profundizacién del conocimiento los
datos personales y profesionales del usuario y la introduccién de tales datos en la base del Sistema In-
formatico del Lanbide.
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y Catalufia aunque el Sistema Informatico del LANBIDE si que permite revisar, en
cualquier momento y lugar, la actuacion precisa que se estd desarrollando con ese
usuario®®— ha de considerar si, ademds de la intermediacién, el usuario precisa de
actuaciones en materia de formacion. En estos casos el operador técnico procede a
la elaboracion, de comun acuerdo con el usuario demandante, de un “Plan personal
de busqueda de empleo” o itinerario de insercién personalizado, compuesto por
medidas elegidas del catdlogo existente en el LANBIDE en funcién del nivel de
“empleabilidad” del usuario. Este elenco estd compuesto por: Acciones individuales
o grupales que ayuden al usuario a conocerse mejor y profundizar en sus capaci-
dades para la obtencidn de un empleo; acciones individuales o grupales que me-
joren sus habilidades para la comunicacion, el trabajo en grupo; acciones de
informacién y conocimiento sobre cémo funciona el mercado de trabajo y de for-
macién en técnicas eficaces de busqueda de empleo asociadas a su objetivo profe-
sional; acciones individuales o grupales de formacién ocupacional para mejorar su
nivel de cualificacién profesional, ya sean tedricas, practicas o de aprendizaje préc-
tico en empresas, incluso, si esto fuera lo mas conveniente, con la posibilidad de
simultanear la formacién con un contrato de trabajo; asesoramiento y formacién
para el autoempleo, asi como acceso a las ayudas correspondientes para la puesta
en marcha y mantenimiento durante el primer afio de la empresa®®’.

Durante y después de la realizacion del Plan personal, el operador incorporara
los datos del usuario en el Sistema Informadtico y le comunicara los puestos va-
cantes que surjan.

Concluidas ambas actuaciones, la de intermediacién y la de formacion, deben
ser comunicadas, junto con todas sus incidencias, al SPEE, debido a que, de un
lado, el LANBIDE es s6lo una agencia de colocacion, no un servicio publico, y
conforme al articulo 7.3 del RD 735/1995 estd obligada a ello. De otro lado, el
SPEE, en el caso de la Comunidad Auténoma de Euskadi, es el encargado y tinico
competente para sancionar a los usuarios demandantes de empleo, perceptores o no
de ayudas por desempleo, que, sin motivo justificado, abandonen o rechacen bien
un itinerario de insercién, bien una oferta de empleo adecuada® —articulos 24.3 y
274 de la Ley 56/2003, articulo 231 de la LGSS y articulos 17 y 47 de la LISOS-.
Esta situacién cambia en el resto de Autonomias con medios y recursos transfe-
ridos en materia de colocacién laboral, siendo el responsable de sancionar el SPEA,
salvo en lo relativo a las percepciones por desempleo respecto de las que el SPEE
ejerce exclusivamente la competencia.

506 Aspecto este que pretende seguir manteniéndose tras la ordenacién del Lanbide como servicio
ptblico.

507 www.lanbide.net.

508 1 a situacién que se comenta en el texto principal se extinguird cuando el Lanbide finalmente
pase a ser un servicio publico.
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También en esta ocasion analizaremos en tltimo lugar la situacién de “mejora
de empleo”. Como hemos sefialado en las normas de organizacion de la agencia de
empleo de Euskadi se regula normativamente la posibilidad de incrementar los des-
tinatarios de las medidas politica activa de empleo. Asi, en el articulo 7.a) de la
Orden de 26 de junio se prevé que puedan ser usuarios demandantes del servicio
los sujetos privados de empleo y también aquéllos que, poseyéndolo, deseen cam-
biarlo. A pesar de esta prevision general el unico desarrollo que desde el LAN-
BIDE se hace respecto de determinar®®® los requisitos de acceso de estos nuevos
desempleados puede encontrarse en su propia pagina web>'?, y se refieren exclu-
sivamente a que ha de tratarse de personas trabajadoras en riesgo de desempleo
siempre que se comprometan a participar activamente en el proceso de busqueda
de empleo.

B) Incidencias en el procedimiento dindmico de colocacion: la adquisicion, la pér-
dida y la suspension de la condicidn legal de desempleo

En el ordenamiento juridico espafiol, como en el italiano, la adquisicién, la
pérdida y la suspension de la condicién legal de desempleo, se hacen depender
tanto de la suscripcién del compromiso de actividad como del desarrollo de las ac-
tuaciones que conlleva, esto es, la bisqueda y la aceptaciéon de un empleo ade-
cuado. Sin embargo, a diferencia de lo previsto en Italia, donde las Regiones habian
desarrollado legislativamente las disposiciones minimas estatales, en Espafia nos
encontramos ante un unico nivel de regulacion, el estatal que justificado en el re-
parto constitucional de competencias elabora la LGSS, en donde se regulan tales
aspectos, y la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social®!'! (LISOS,
en adelante) que contiene previsiones sobre sus efectos.

a) Adquisicién de la situacion de desempleo

Tal y como sefialdbamos al comienzo de este apartado, desempleado es quien
estando en edad de trabajar, involuntariamente pierde o reduce su ocupacién, consta
inscrito en los registros de los servicios piblicos de empleo o en los de las agen-
cias de colocacion y de las entidades colaboradoras, —conforme al articulo 10.1 del
RD 735/1995-, y demuestra su disponibilidad a buscar un empleo o de aceptar una
oferta de ocupacion adecuada, lo que queda materializado a través de la suscripcién
del denominado compromiso de actividad.

509 Las concreciones a las que nos referimos sf que se realizan por ejemplo desde el Servicio Ca-
nario de empleo en cuya web pueden encontrarse informacion sobre la descripcién del servicio de “me-
jora de empleo”, los requisitos de los trabajadores que pueden acceder a esta situacién y la
documentacion necesaria.

310 hitp://www.lanbide net/

511 Real Decreto Legislativo 5/2000, de 4 de agosto (BOE n° 189, de 8 de agosto).
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El hallarse pues en situacién de desempleo reporta al ciudadano el derecho a
ser destinatario de medidas activas, ademads de las pasivas en los casos en que co-
rrespondan. Sin embargo, a diferencia de los rigidos controles de la veracidad del
que se declara en desempleo a efectos de obtener los derechos econémicos, para las
medidas activas tales controles no tienen mayor sentido y por ello en el ordena-
miento juridico espafiol no se prevé quién sea el encargado de comprobar>!'? Ia ve-
racidad de la afirmacién de encontrarse desempleado. Esta laguna normativa podria
salvarse si aplicamos por analogfia el criterio utilizado desde la jurisprudencia res-
pecto a la comprobacion de la situacion de desempleo para las medidas pasivas.

En este sentido, conforme a las Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Galicia de 16 de mayo de 2001 y la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia del
Pais Vasco, de 14 de febrero de 200613, es la entidad gestora de la medida la en-
cargada de tal comprobacion. Asi, en orden a que los servicios publicos de empleo
autonémicos son los que han de ofrecer las medidas de activacién a los desemple-
ados también son ellos los competentes para comprobar tal situacion a efectos ex-
clusivamente de conceder las medidas activas, como de forma paralela la entidad
gestora de la Seguridad Social es la competente para comprobar la veracidad de la
declaracion de desempleo a efectos de ser perceptor de las medidas pasivas.

b) Pérdida de la situacion de desempleo

La pérdida de la condicién legal de desempleado es consecuencia, entre otros

512 ] articulo 231.b) de la LGSS sefiala que los trabajadores estdn obligados a proporcionar la do-
cumentacion e informacién para reconocer, suspender extinguir o reanudar el derecho de las presta-
ciones. Por lo tanto el desempleado es el obligado a aportar esta informacién cuando se trata de medidas
pasivas pero nada se dice de quién ha de comprobar la veracidad de esta documentacién cuando las
medidas son activas.

513 En el F° D° 2° de la STSJ del Pais Vasco se sefiala que “la situacion legal de desempleo es un
requisito o presupuesto necesario para causar derecho a la prestacion, y la declaracion sobre su existencia
corresponde Unicamente a la entidad gestora que tiene atribuida la gestion de la prestacion por desem-
pleo. El art. 208 LGSS, no atribuye a la autoridad laboral la declaracién de la situacion legal de des-
empleo sino que establece la existencia de la misma cuando se extingue la relacion en virtud de
expediente de regulacién de empleo, de forma que la situacion se acredita por la resolucién de la auto-
ridad laboral competente dictada en expediente de regulacién de empleo, desapareciendo la prevision
de la anterior normativa, que fijaba que la resolucién de la autoridad laboral supone la situacién legal
de desempleo. Es la autoridad laboral incompetente para declarar dicha situacién de desempleo, porque
esa situacion no surge de la autorizacion administrativa sino de la comunicaciéon empresarial de cese,
la cual puede no acontecer, o retrasarse en el tiempo. La resolucién administrativa que autorice al ex-
pediente de regulacion de empleo autoriza la extincion o suspension del contrato, pero no tiene virtua-
lidad en orden a la naturaleza laboral del vinculo que ligaba a las personas relacionadas en el expediente,
y por ello es el elemento subjetivo, entidad gestora, la que se desvincula de la autoridad laboral, en
orden a esa afectacién que puede producir otra entidad ptiblica. No es parte la entidad gestora del pro-
cedimiento, y solamente es encuadrable dentro del concepto de interesado, de manera que la virtua-
lidad del art. 18, 2 LRJ-PAC no opera respecto a la autoridad laboral y la entidad gestionante del
desempleo, en orden a la existencia de una relacién o declaracién de una situacién legal de desempleo,
al no existir competencia para efectuar esas declaraciones si no es por la entidad gestora”.
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motivos'4, de la negativa, por parte del usuario inscrito como demandante de em-
pleo, a la realizacion de las actuaciones que componen el compromiso de actividad.

La no suscripcion del citado compromiso, que seria el paso previo, lo que con-
lleva es directamente la no consideracion de desempleado, sin embargo, la renuncia
a buscar un empleo, a seguir el itinerario de insercién previsto desde el servicio o
la no aceptacion de una oferta de empleo adecuada, generan una sancion para el
desempleado que consiste en la pérdida de tal condicién. La sancién mencionada
esta tipificada en el articulo 17.2 de la LISOS donde se prevén, como infraccién
grave, dos supuestos distintos. De un lado, el rechazar una oferta de trabajo que,
presentada por el servicio publico de empleo o por las agencias de colocacion, sea
adecuada en los términos del articulo 231.3 de la LGSS. Y, de otro lado, el negarse
a participar en las acciones contenidas en el itinerario de insercion personalizado
ofrecido por el servicio ptblico de empleo o por las entidades asociadas de los ser-
vicios integrados para el empleo, siempre que no medie justificado motivo. Sélo en
dos supuestos esta previsto legalmente qué debe entenderse por “causa justificada”.
Uno de ellos, contemplado en el articulo 231.2, parrafo segundo, se refiere a los
casos en que la desempleada sea victima de violencia de género, puesto que se
exige por el legislador a los servicios de colocacion que “atemperen” el cumpli-
miento de las obligaciones del compromiso a la situacion especial en que vive la
desempleada. El otro supuesto es el del articulo 231.i) parrafo segundo que prevé
la no obligatoriedad de participar en las actuaciones del compromiso de actividad
cuando se trate de beneficiarios de prestaciones contributivas que se hallen en los
primeros treinta dfas de su percepcién’!.

Para el resto de supuestos, la determinacién de cuél deba ser el motivo que jus-
tifique suficientemente el rechazo a la realizacion de las actuaciones del compro-
miso de actividad, no estd exento de polémica. Sin embargo, tanto desde opiniones
doctrinales’'® como jurisprudenciales’!’, se parte de la misma idea relativa a que

514 Articulo 17 de la LGSS.

515 Estos treinta dfas a los que nos referimos son producto de la reduccién que la Ley 35/2010
hace respecto de los cien dias previstos en la anterior redaccién del articulo 231 de la LGSS. El cambio
en la cantidad de dias durante los cuales el desempleado perceptor de la prestacion o el subsidio puede
negarse a la realizacion del compromiso de actividad sin que ello le reporte ningtn tipo de sancién, su-
pone tanto el endurecimiento de las causas que pueden generar la pérdida del derecho a la prestacién o
el subsidio como un incremento de la desconfianza por parte de los Poderes Ptblicos hacia el ciudadano
y su voluntad de (re)insertarse en el mercado de trabajo. De esta forma parece que cobra mayor fuerza
aquélla teorfa —mds propia de ordenamientos juridicos de corte liberal, no de Estados Sociales y De-
mocrdticos de Derecho (articulo 1 de nuestra Constitucién)— relativa a que el parado lo estd porque
quiere.

516 Mella Méndez, L.: El compromiso de actividad del desempleado, Estudios Financieros, Mo-
nograffas, Madrid, 2005, pags. 133 a 140.

517 Sentencias del TSJ Murcia de 29 de abril de 2002, del TSJ Extremadura de 22 de enero de
2002, del TSJ Cantabria de 7 de septiembre de 2001, del TSJ Catalufia de 4 de enero de 1999.
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la situacién de desempleo es involuntaria y, por tanto, indeseada por quien la sufre.
Se presume pues que los desempleados quieren salir de tal situacién, lo que se ex-
teriorizard a través de la suscripcion y la efectiva realizacioén del compromiso de ac-
tividad. En la medida en que realmente el desempleado quiera incorporarse o
reincorporarse al mercado de trabajo, se excluye, con cardcter general, que “cir-
cunstancias normales, personales o familiares, puedan esgrimirse como causa de re-
chazo3'8 del trabajo adecuado o de la accién formativa presentadas por el servicio
de empleo o la agencia de colocacion. Por lo tanto, una causa justificada de re-
chazo de oferta de trabajo o de accién formativa debe ser “cierta, probada y no
obedecer a una mera situacioén de conveniencia, pues se exige que el trabajador re-
alice un esfuerzo sincero y de buena fe”1%, Estas consideraciones jurisprudenciales
nos plantean la duda de en qué medida se respeta el principio de legalidad cuando
se vincula una sancién a una infraccién cuya comision no estd tipificada en ninguna
disposicién normativa.

Y es que, a diferencia de Italia, donde se presenta excepcionalmente, nuestro
ordenamiento juridico contempla como regla general la sancién relativa a dejar de
ser destinatario de medidas pasivas y activas cuando el desempleado se niega a re-
alizar el compromiso de actividad, aunque tal sancién esté modulada en el tiempo
y conectada con la reiteracion de comportamientos negligentes.

En efecto en el articulo 47.1.b) de la LISOS se prevé la suspension, durante 3
meses, del ofrecimiento por parte de los servicios de empleo de medidas activas de
colocacién, ademas de la suspension de la prestacion o subsidio por desempleo si
se es beneficiario. La sancidén asciende a 6 meses si se reincide en la infraccion en
los 365 dias siguientes a aquél en que se cometid por primera vez, generandose la
pérdida total del derecho a recibir medidas activas de colocacién, de la antigiiedad
en las listas de inscripcion y de la percepcion de la ayuda por desempleo, cuando
se comete una tercera infraccion dentro del afio siguiente al dia en que se realiz
la segunda.

Sin embargo, también se dispone en este articulo que el desempefio por los de-
mandantes sancionados de una nueva actividad laboral por cuenta ajena y su vuelta
al desempleo genera un nuevo derecho a inscribirse como demandantes, con la
consiguiente adquisicién de derechos que ello conlleva, excepto el de la antigiiedad.

¢) Suspension de la situacién de desempleo

La suspensién de la condicién de desempleado se produce como consecuencia
de la realizacidn, por parte del demandante de empleo, de conductas tipificadas
como leves en el articulo 17.1 de la LISOS que, en general, consisten en no cum-

518 Fundamento Juridico 7 de la STSJ Murcia de 2 de septiembre de 1997.
519 Fundamento Juridico 4 de la STSJ La Rioja de 17 de enero de 1995.
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plir’2Y, salvo justificado motivo, con los aspectos més circunstanciales del com-

promiso de actividad, relativos sobre todo al control del usuario.

Y en este sentido también el ordenamiento juridico espafiol se muestra menos
flexible que el italiano en lo que se refiere a las sanciones concatenadas a tal com-
portamiento, puesto que Italia sélo prevé la cancelacion del desempleado en las
listas sin afectar a la percepcion de las ayudas por desempleo a que tenga derecho.

Asi se prevé en el articulo 47.1.a) de la LISOS, que dispone la declaracién de
baja en las listas de desempleo con la suspension de derechos econémicos y labo-
rales para los demandantes infractores, siempre que sea la primera vez que se co-
mete. Si, en el mismo afio natural contado a partir del dia en que se produjo la
infraccion, se comete una segunda infraccion leve, la sancién aumenta a seis meses
en idénticos términos a los antes enunciados. Si hubiera una tercera reincidencia,
dentro de los 365 dias siguientes a la comision de la segunda infraccidn, la sancién
alcanzaria la méxima pena, que supone la pérdida de la antigiiedad en las listas y
la extincidon de la prestacion o subsidio por desempleo.

2.2. Evaluacion del funcionamiento del Sistema Nacional de Empleo y segui-
miento del proceso de insercion

En el ordenamiento juridico espaiiol, frente al italiano que sélo contemplaba
una de ellas, se prevé la materializacién de las dos finalidades contenidas en este
eje relativo a la evaluacion de los servicios de empleo, —para el caso de Espaia
ampliado hasta el SNE—, y al seguimiento del proceso de insercién de los usuarios
demandantes.

La primera de éstas, atendiendo al articulo 6.2 de la Ley 56/2003, queda tra-
ducida en la evaluacién del SNE con el objetivo de que, el propio Sistema, se
adecue a las necesidades del mercado de trabajo espaifiol. En este sentido, se ha
aprobado un reglamento de desarrollo de la actividad de evaluacién, el RD
1722/2007 de 6rganos, instrumentos de coordinacion y evaluacion del Sistema Na-
cional de Empleo, mencionado con anterioridad en este Capitulo y respecto del
que pasamos ahora a estudiar la vertiente relativa a la evaluacion. E1 RD 1722 or-
dena los instrumentos evaluadores y el objeto al que se dirige la evaluacién. Asf se
prevé, tal y como se indicaba en el articulo 7.2 de la Ley 56/2003, que sea el Plan
Nacional de Reformas para el Empleo uno de los instrumentos evaluadores, arti-

520 Articulo 17 de la LISOS indica que: “Constituyen infracciones leves: a) El no comparecer,
previo requerimiento, ante el servicio puiblico de empleo, las agencias de colocacion sin fines lucrativos
o las entidades asociadas de los servicios integrados para el empleo, o no renovar la demanda de em-
pleo en la forma y fechas que se determinen en el documento de renovacion de la demanda salvo causa
justificada. b) No devolver en plazo, salvo causa justificada, al servicio ptblico de empleo o, en su caso,
a las agencias de colocacion sin fines lucrativos, el correspondiente justificante de haber comparecido
en el lugar y fecha indicados para cubrir las ofertas de empleo facilitadas por aquéllos”.
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culo 23 del RD 1722, correspondiendo al Ministerio de Trabajo e Inmigracién com-
probar la implementacion, en tiempo y forma, de las Directrices para el empleo
tanto por el Estado central como por las Comunidades Auténomas, en periodos de
cuatro meses. Un segundo instrumento, contemplado en el articulo 25, es el Pro-
grama Anual de Trabajo continente de las medidas minimas>?! que, integradas y co-
ordinadas, perfilen los objetivos y actividades a cumplir por el SPEE y los SPEA.
Su evaluacién corresponderd a la Comision Técnica de Directores Generales.

Sin embargo, atin a pesar de que el RD 1722 contempla la intervencion de di-
versas herramientas y sujetos en la actividad evaluadora, esta pluralidad sélo se re-
fiere a instrumentos y a érganos internos al propio Sistema, dejando por determinar
quiénes y a través de qué instrumentos se procederd a la evaluacién externa del
SNE, que son los aspectos sobre los que mayor hincapié se hace en los tres orde-
namientos estudiados, Francia, Gran Bretafia y Holanda. Y es que, la externalidad
en la valoracién del funcionamiento del Sistema viene reveldndose trascendental®2?
tanto para la objetividad en su evaluacién como para la correcta llevanza del SNE.

Por otra parte, aunque el RD 1722/2007 regula la evaluacién del SNE, nin-
guna alusién hace en este sentido respecto del seguimiento de los servicios pu-
blicos de empleo, estatal o autonémicos, atin cuando éstos son parte integrante del
propio Sistema. Esta situacién de desregulacion —que tampoco se salva en la Ley
56/2003 como planteaba ya en el afio 2005 el CES>?*~, nos conduce hasta el an-
lisis del nivel normativo autonémico para conocer si alguna prevision se ha hecho
al menos en lo que respecta a los SPEA. En este sentido, adelantamos aqui que, de
nuevo, el estudio se reduce a sélo tres Comunidades Auténomas en cuyos ordena-
mientos habremos de buscar normas que regulen, bien la evaluacién del funciona-
miento del servicio de empleo, bien el seguimiento de la efectiva insercion
socio-laboral del usuario demandante de empleo. Operaciones éstas que, como es-
tudiaremos, reciben un trato desigual y escaso, lo que redunda en la necesidad de
su ordenacion, junto al resto de ejes de actuaciones del proceso de colocacion.

521 El contenido minimo al que aludimos, y respecto del que sin embargo ninguna previsién con-
creta se ha elaborado atin, consiste en: “a) Los objetivos cuantitativos y cualitativos de actuacién, las
prioridades y los colectivos de atencién preferente; b) las tareas a desarrollar y las actividades en las que
se dividen; c) el plazo de ejecucién de cada una de las tareas y d) los indicadores de seguimiento”.

522 Recordamos aqui como, en el apartado de este trabajo dedicado a Francia, Gran Bretafia y Ho-
landa, estudidbamos que estos tres paises habian optado por incluir en sus Servicios Piblicos de Em-
pleo agencias externas encargadas de la evaluacion de su funcionamiento.

523 Informe del CES: Desequilibrios ocupacionales... op. c., pag. 95, indicaba, con un criterio
bastante obscuro y genérico como se verd en el apartado correspondiente de este Capitulo, que mejo-
rarfa tal valoracion si se hiciera con cardcter sistemadtico y general respecto a los resultados de las dis-
tintas politicas y programas, visibilizando los resultados obtenidos por los diferentes gestores. La
evaluacion habria de alcanzar la eficacia, la eficiencia y el impacto que sobre el empleo tengan los dis-
tintos programas y acciones.
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2.2.1. Comunidad Autonoma de Andalucia

La nueva organizacion del SAE, contenida en la Orden de 2 de octubre de
2008%*, a la que dedicamos el siguiente apartado, prevé que sea responsabilidad
del titular o titulares de la Direccién del Area Territorial de Empleo, la llevanza de
los procesos periédicos evaluadores 2 sobre la ejecucion del plan operativo pro-
puesto para todo el SAE y el control de la calidad de sus resultados —articulo 5 de
la Orden de octubre—. A efectos de lo que interesa para este punto del trabajo, basta
con sefialar que, las Areas Territoriales de Empleo, son formas organizativas del
SAE no circunscritas a los municipios, si no superiores a ellos, en las que se con-
centran las mds importantes de las funciones de coordinacién y cooperacion del
propio servicio puesto que, se encargan, de la gestion, coordinada y global, de las
politicas activas de empleo del territorio en que radican. Esto es, son las unidades
territoriales del SAE que materializan, atendiendo a las caracteristicas de su rea-
lidad socio-econdmica, las genéricas previsiones de los planes nacional y autoné-
mico de empleo y evalian la adecuacién o no a las necesidades de sus mercados
de trabajo de las previsiones de los planes de empleo. De este modo el SAE cuenta
con una red casi perfecta de érganos capaces, no s6lo de identificar y responder a
las carencias de su oferta y demanda de empleo, sino también de evaluar el grado
de eficacia de estas respuestas, pudiendo vislumbrarse en el futuro la posibilidad
de un servicio de empleo capaz de prever y anticiparse a las necesidades de los
mercados de trabajo.

Esta es la previsién que desde el SAE se hace respecto de la evaluacion del fun-
cionamiento del propio servicio, sin embargo, el tratamiento que se otorga al se-
guimiento de la insercién del demandante de empleo, es mas deficitario. En este
sentido deben distinguirse dos situaciones distintas. De un lado, para los casos en
que los demandantes de empleo hubieran obtenido un puesto de trabajo gracias a
la intervencién del SAE, atin a pesar de que se prevé el seguimiento del grado de
su insercion laboral (tipo de contrato, duracién del mismo, de su jornada, aban-
dono voluntario o no del puesto...), este control, sin embargo, no se produce como
consecuencia de la falta de recursos materiales y humanos que lo posibiliten. De
otro lado, si los desempleados, atn realizando el itinerario de insercion previsto
por el SAE, continuaran siéndolo, no existe prevision alguna de actuaciones que
salven esta situacion, dependiendo por tanto de la voluntad del demandante conti-
nuar en el camino de la activacién y de la insercion.

524 Orden de 2 de octubre de 2008, por la que se establece el modelo de ordenacién territorial, or-
ganizacion y funcionamiento de las oficinas del Servicio Andaluz de Empleo y su relacién con otros re-
cursos de empleo (BOJA n° 203, de 10 de octubre de 2008).

525 Quesada Segura, R.: “La Politica de Empleo Andaluza...” op. c., pag. 8, al estudiar la incidencia
que la politica de empleo comunitaria y la propia Estrategia de Empleo tiene sobre la politica nacional
y regional de empleo, sefiala la trascendencia de la evaluacién como herramienta que fomente la coor-
dinacién entre las politicas autonémicas y la nacional.
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2.2.2. Comunidad Autonoma de Cataluiia

La normativa que regula la organizacion del SOC contiene previsiones res-
pecto del control del funcionamiento del servicio de empleo, tal y como estudia-
bamos en la andaluza, si bien la norma catalana regula con mas detalle algunos
aspectos.

En este sentido, la Direccién de Programas, que es una seccién del Consejo de
Direccién —uno de los 6rganos de gobierno del SOC como a continuacion se ex-
plica— tiene el encargo de elaborar el “Plan de desarrollo de politicas activas” —ar-
ticulo 17 de la Ley 17/2002 y articulo 3.1 del Decreto 160/2006—, un instrumento
que contiene y a partir del que se materializan las medidas de colocacion desarro-
lladas en las oficinas de empleo. Este Plan coincide con las férmulas practicadas
en el modelo cooperativo francés, los Masterplan italianos y los programas opera-
tivos andaluces elaborados por las Areas Territoriales de Empleo, si bien estos til-
timos es en la actualidad cuando comienzan a implantarse.

El Plan de desarrollo de politicas activas, como en el resto de supuestos en que
se contempla su existencia, ha de adecuar las orientaciones generales de empleo a
las necesidades propias y especificas del mercado de trabajo de la regién en que se
inscribe la oficina de empleo, sin embargo esta adecuacion tiene lugar en Catalufia
a través de otro instrumento, los “Pactos territoriales por el empleo”, que son ela-
borados por las mesas locales de empleo de cada territorio —articulo 17 apartados
5y 6delaLey 17/2002—. De esta forma se obtiene una completa implementacion
de todos los niveles institucionales implicados en materia de colocacién, permi-
tiendo que fluya la informacién desde abajo a arriba y viceversa. Idea ésta que do-
taba de contenido al propio Método Abierto de Coordinacién de la Unién.

Asentados en la existencia de estos planes y pactos, el SOC prevé que se rea-
lice la evaluacién y control de la gestidn y la calidad de sus actuaciones en materia
de empleo, conforme al articulo 2, letra b), apartado Octavo de la Ley 17/2000 y a
los articulos 5, 8, 12 y 22 del Decreto 160/2006. En concreto, el Decreto 160/2006
dispone que sea el Servicio de Promocion de la Ocupacion el encargado de hacer
el seguimiento y la evaluacién de los resultados y del impacto de la gestion de las
acciones y programas, asi como de hacer propuestas de mejora. Las mismas o muy
similares funciones relacionadas también con la evaluacién de los resultados se
atribuyen a la Seccién de Trabajo y Formacién —articulo 5.3.a)— y al Servicio de
Orientacién e Intermediacidn —articulo 8.1.d)—. El seguimiento y la evaluacién de
la ejecucién —que no de los resultados como hasta ahora veniamos indicando— de
las acciones de ocupacién laboral es encargada a los Servicios Territoriales —arti-
culo 12.1.c) del Decreto 160/2006— y al Servicio de Control e Inspeccién de Poli-
ticas Activas —articulo 22.1.c)-.

Sin embargo, y aln a pesar de que la evaluacién del funcionamiento del ser-
vicio se realizard, tanto en el desarrollo como tras la materializacion del procedi-
miento de colocacién, y por multiples 6rganos evaluadores, no se alude a cudl sea
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la técnica evaluadora a seguir, cudles deban ser exactamente las pautas a comparar
para detectar, no sélo la eficacia de las acciones, sino también las propuestas de me-
jora —en realidad en el articulo 5.1.c) del Decreto citado sélo se menciona “hacer
propuestas de mejora de acuerdo con las necesidades del mercado de trabajo y del
mundo de la economia”—, y ademds no se prevé qué entidades distintas e indepen-
dientes al propio servicio desarrollardn la labor de seguimiento. Todos estos ele-
mentos de los que carecen tanto el servicio andaluz como el cataldn, son los que
ofrecian, en supuestos como el francés, una vision casi radiografica de la realidad.

En lo que respecta al seguimiento de la insercion laboral del demandante de
empleo, a diferencia del SAE, el SOC no observa actuacién alguna, con lo que en-
contramos otra importante laguna juridica a colmar.

2.2.3. Comunidad Autonoma de Euskadi

Respecto a la evaluacién del funcionamiento del servicio de colocacién vasco
es preciso indicar que, de entre los estudiados, es el Unico que repara en la nece-
sidad de conocer y analizar, previamente a la materializacién de las generales orien-
taciones de empleo europeas y estatales, la situacion socio-laboral de su mercado
de trabajo y la calidad de los servicios que vienen prestdndose. Estas actuaciones
son cometido del Observatorio del Mercado de Trabajo>2 y 1a aprobacién, en el afio
2007, de su Plan de Accidn, entre cuyas funciones destacan las relacionadas con el
estudio de la calidad y/o precariedad del mercado laboral, del nivel de satisfaccién
de los usuarios del LANBIDE, y la realizacion de seguimientos en la insercién la-
boral de los usuarios atendidos, que sélo tiene lugar cuando, transcurridos seis
meses desde que tuvo lugar el primer contacto entre usuarios y LANBIDE, no
conste en la base de datos del servicio la adhesién del usuario a ninguna de las ac-
tuaciones recomendadas por los operadores técnicos.

2.3. Importancia de la profesionalidad de los recursos humanos y de la dis-
tribucion de los recursos materiales

En la medida en que los SPEA son, salvo en Euskadi, Ceuta y Melilla, los en-
cargados de la materializacién del procedimiento de colocacidén, sobre todo ha-
bremos de descender al nivel autonémico para proceder a analizar la prevision
normativa que se hace al respecto de la distribucién de recursos humanos y mate-
riales.

Sin embargo, antes de proceder al andlisis citado, alguna alusion ha de hacerse
respecto del nivel estatal. En este sentido, aunque esté justificado que el SPEE ado-

526 Observatorio cuya presencia va a mantenerse en la nueva ordenacién del Lanbide como ser-
vicio publico de colocacién.
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lezca de previsiones normativas sobre esta materia, dado que principalmente la Ley
56/2003 le encomienda funciones de pilotaje —articulo 13—, estd previsto, en la
misma norma —Disposicion Transitoria Segunda—, que el SPEE también desarrolle
operaciones de gestion de politicas activas de empleo cuando se trate de Autono-
mias que carezcan de competencias o a las que aun no se haya realizado la trans-
ferencia de recursos materiales, situacién en que se encuentran las antes citadas
Ceuta, Melilla y Euskadi, respectivamente. Para estos tres casos concretos —y muy
especialmente para los dos primeros puesto que el pacto para el traspaso de re-
cursos humanos y materiales al Gobierno vasco es ya una realidad—, deberfa existir
alguna disposicién normativa que contemplara y ordenara la distribucién de re-
cursos, bien humanos, bien materiales, que haya de hacerse, puesto que la organi-
zacion juridica de tales aspectos redunda, tanto en la correcta y clara reparticion de
responsabilidades entre 6rganos estatales, autondmicos, agencias de colocacién y
entidades colaboradoras —criterio éste puesto de manifiesto por el CES*?’—, como
en la eficaz materializacion del procedimiento de colocacion dentro del méds amplio
proceso juridico de colocacién.

Respecto de la esfera autonémica, podemos avanzar que, en general, desde sus
respectivas normativas, se incide especialmente en la distribucion de los recursos
materiales, reguldandose de forma lacénica aquellos aspectos relacionados con los
recursos humanos, si bien Euskadi se presenta como excepcion.

2.3.1. Comunidad Autonoma de Andalucia

El SAE, en lo que respecta a la organizacién de recursos humanos, cuenta con
una divisién tripartita de funciones entre érganos de gobierno y gestion 28, 6rganos
territoriales’?? y de participacién3. Los érganos territoriales, tras la aprobacién de
la Orden de 2 de octubre de 2008, se convierten en las herramientas clave del ser-
vicio en tanto que, sobre su ubicacién geofisica, pivotan las ideas de coadyuvar a
una gestion global coordinada de las politicas activas atendiendo a las particulari-
dades de cada territorio en sus actuaciones, asi como a la mejora en la calidad de
los servicios y programas>3!. Podria indicarse que, se redescubren, por parte del le-

527 Informe del CES: Desequilibrios ocupacionales... op. c., pig. 108. Los criterios de distribu-
cién de recursos humanos y materiales propuestos por el CES orientan a los servicios de colocacién
hacia el aumento en la ratio de operadores técnicos de los servicios publicos de empleo en funcién del
nimero de usuarios para garantizar una atencién de mayor calidad y mayor prontitud en la propuesta
de ofertas y/o demandas de empleo.

528 Presidencia, Consejo de Administracion, Direccién-Gerencia y Direcciones Generales.
529 Direcciones Provinciales, Comisiones Provinciales y Oficinas del SAE.
530 Consejo Asesor.

531 Exposicién de Motivos de la Orden de 2 de octubre de 2008.



226 MARiA SALAS PORRAS

gislador autonémico, a las vertientes local y provincial —algo que también sucede
en Italia, cuyas Regiones delegaban la mayor parte de las funciones de gestion de
las politicas activas en sus provincias— como las mds propicias para obtener un in-
cremento de la eficacia en la aplicacion de las politicas de empleo, debido a que,
como se viene poniendo de manifiesto desde instancias europeas®32, la cercania a
la demanda y a la oferta de empleo les otorgarfan un conocimiento veraz de sus ne-
cesidades reales e inmediatas y, por tanto también, del estado de los mercados de
trabajo.

El SAE, al reconocer que “persigue el objetivo de la mayor efectividad de las
politicas activas a través de la mejora del servicio que las dispensa™33, crea las
Areas Territoriales de Empleo®3* que, como hemos indicado en este capitulo,
vienen a ser las circunscripciones maximas que aplicardn y adecuaran las previ-
siones genéricas de los planes de empleo nacional y autonémico a sus concretas ne-
cesidades socioeconémicas. En este sentido, a las Areas Territoriales de Empleo se
les atribuye la competencia de elaborar y elevar una propuesta de trabajo que re-
coja los objetivos de cada una de las unidades y redes que la integran, asi como re-
alizar el seguimiento y evaluacion de tal propuesta de trabajo —articulos 5.3.b) y 13
de la Orden de 2 de octubre de 2008—. Esta propuesta de trabajo viene a ser, por su

532 “Modernising Public Employment Services to Support the European Employment Strategy”,

Bruselas a 13 de noviembre de 1998.

533 El nuevo modelo de gestién encargado al Servicio Andaluz de Empleo se define en la Exposi-
cién de Motivos de la Orden de 2 de octubre de 2008 como “(...) la personalizacion de servicios pres-
tados con agilidad y eficacia, que permitan una intervencién anticipatoria para atender las necesidades
de las personas demandantes de empleo, empresas y familias, la gestion integrada de los instrumentos
que posibilite un mejor aprovechamiento de los programas de politicas activas de empleo, y la coope-
racion con otros agentes del mercado de trabajo dando respuesta a las necesidades del territorio”.

534 Las Areas Territoriales de Empleo —enumeradas en el Anexo de la Orden del 2 de octubre y su-
mando un total de 45 en toda Andalucia— son unidades supra-municipales que no se corresponden con
ninguna otra divisién politico-administrativa de las previstas en la Ley 7/1985 de Bases del Régimen
Local, puesto que los criterios por los que se guia el SAE para su creacion, corresponden a la poblacién
destinataria de las medidas, a factores demogréficos, a factores socioecondémicos, a factores laborales
y a vias y medios de comunicacion comunes a varios municipios —articulo 2.3 de la Orden de 2 de oc-
tubre de 2008—. La ordenacién de las Areas coincide en dos aspectos. De un lado, en que, conforme al
articulo 5.4 de la Orden de 2 de octubre, su coordinacién corresponde a la Direccién Provincial del
SAE —dado que en cada Provincia andaluza hay varias de estas Areas Territoriales—. Y de otro lado, en
que los 6rganos del SAE circunscritos en su dmbito fisico son, conforme a los articulos 6,7 y 8 de la
Orden, como minimo un Centro de Empleo, una Oficina de Empleo y una Oficina Local de Empleo. De
esta forma, aunque cada uno de los érganos citados cuenta con atribuciones funcionales distintas, com-
parten la misma division interna. Es decir, en todas estas secciones territoriales del SAE encontramos
a un Director responsable del funcionamiento del mismo —articulo 15 de la Orden de octubre—, un drea
dedicada a los usuarios demandantes, otra dedicada a la oferta de empleo y una tercera orientada a la
informacion, la acogida y la atencién —articulos 6, 7 y 8 de la Orden—.
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contenido, un plan operativo>3> que facilitard la labor de evaluacién de la eficacia
de las medidas de politica de colocacidn y fortalecerd —si bien paulatinamente— el
papel que desempeiia el nivel local en materia de empleo en tanto que, normativa-
mente se le reconoce capacidad para moldear, conforme a sus necesidades, las ge-
néricas previsiones emitidas por los niveles superiores.

A pesar de las mejoras y novedades que, en materia de organizacion, introduce
la norma referida, no se hila atin lo suficientemente fino como para determinar el
establecimiento de un nimero de Centros de Empleo, Oficinas de Empleo y Ofi-
cinas Locales de Empleo en funcién de la proporcién de demandantes existentes en
cada Area Territorial de Empleo. Esta falta de concrecién podria resultar a la larga
un aspecto que, desde antes incluso de la total implantacion de la nueva organiza-
cién, obstaculice el objetivo de la mayor efectividad previsto por la propia Orden.

Desde la Orden que comentamos, concretamente en su articulo 16, también se
otorga importancia a la realizacién de programas de formacién profesional>3® que
se dirigirdn especialmente al personal adscrito a las unidades que se integran or-
génicamente en las Areas Territoriales de Empleo. Sin embargo, ninguna referencia
se hace en la Orden a cudles son las funciones que va a desempeifiar el personal del
SAE, ni a las categorias de operadores que existen, ni tampoco a sus responsabili-
dades, aspectos éstos que redundan en la falta de transparencia del funcionamiento
del propio servicio y que afectaran también a su eficiencia.

535 Entendemos que ese plan al que nos referimos es distinto del denominado por la Orden de 2
de octubre “Protocolo de Funcionamiento” —articulo 13— debido a que mientras el plan operativo del ar-
ticulo 5.3 .b) se refiere a los objetivos a lograr por cada Area Territorial de Empleo, el Protocolo de Fun-
cionamiento alude justamente a aspectos funcionales y de organizacion, no sustanciales. El contenido
de este plan es detectar y cuantificar las necesidades del mercado de trabajo comprendido en esta drea
Territorial de Empleo, para adaptar las orientaciones de politica de empleo comunitaria, nacional y au-
tondmica a tales necesidades.

536 Estas exigencias de formacién se deben a la utilizacién por parte de los operadores técnicos del
SAE de programas informaticos en los que los perfiles de los usuarios demandantes, las ofertas de va-
cantes, los itinerarios de insercién... se articulan mediante cédigos numéricos. De esta forma, cualquier
error al introducir tales datos provoca simultineamente fallos en el sistema que repercuten en los pro-
pios usuarios.

También en esta linea queda puesto de manifiesto por los responsables de la organizacién del SAE
la frecuente movilidad funcional que existe entre los operadores técnicos, quienes no suelen perma-
necer durante mucho tiempo realizando tal actividad de atencién en las oficinas. Al tratarse de una labor
desempefiada persona a persona, el grado de cansancio psicolégico es elevado por la, a veces involun-
taria, implicacién que supone conocer el caso personal de cada desempleado. Lo cual genera la fre-
cuente opcidn por parte de los operadores de la movilidad a otro cuerpo funcionarial. Tal movilidad
genera ademds una constante falta de profesionalidad en este cuerpo, que se pretende paliar con los
cursos de formacion, en ocasiones insuficientes.
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2.3.2. Comunidad Autonoma de Cataluiia

El SOC es un organismo auténomo de caracter administrativo adscrito al De-
partamento de Trabajo —articulo 5.1 de 1a Ley 17/2002— que cuenta con 6rganos de
gobierno, con 6rganos de ejecucion territorial’’ y con érganos de participacién te-
rritorial®>38, A pesar de que en la Ley 17/2002 y en el Decreto 160/2006 se prevé la
existencia de todos estos 6rganos, puede resultar importante sefialar que ninguna
alusion se hace a cudl deba ser su distribucion territorial o su organizacion interna
—es decir, si cuentan o no con director, vice-director, operadores técnicos y per-
sonal administrativo—. Especialmente respecto de las oficinas de empleo, los cen-
tros de informacién profesional, los centros de innovacién y formacién ocupacional
y las mesas locales de empleo3, —que constituyen la estructura territorial mas ba-
sica, expandida y numerosa del servicio—, la desregulacion de este aspecto puede
desembocar en desorganizacion y descoordinacion a la hora de establecer criterios
comunes de responsabilidades, de evaluacion y de seguimiento de las actuaciones
realizadas, ejes de actuaciones €stos trascendentales para el correcto funciona-
miento del servicio.

La minuciosa regulacion que se hace, tanto en el articulo 16 de la Ley 17/2002
como en los articulos 13 y 18.4 del Decreto 160/2006, de las funciones que han de
desempefiar las oficinas de empleo, los centros de innovacién y formacién ocupa-
cional y los centros de informacién profesional, asi como del perfil profesional>*0
exigido al personal que trabaja en el SOC, contrasta con el silencio guardado res-
pecto de coémo han de organizarse y funcionar cada uno de ellos, si por separado o
en la misma ubicacion fisica, los medios tecnolégicos de que disponen, el reparto
de responsabilidades o las medidas de coordinacién que hayan de adoptarse.

2.3.3. Comunidad Autonoma de Euskadi

Tal y como hemos adelantado en este trabajo, el LANBIDE o servicio vasco
de colocacidn estd conformado por una agencia de colocacién y sus entidades co-
laboradoras.

337 Los servicios territoriales, las oficinas de empleo, los centros de informacién profesional y los
centros de innovacién y formacién ocupacional.

538 Las mesas locales de empleo.

539 Las mesas locales de empleo fueron creadas con anterioridad a la Ley 17/2002. M4s concre-
tamente a través del Decreto 336/1998, de 15 de diciembre, por el que se regulan las mesas locales de
empleo (DOGC n° 2807, de 18 de enero de 1999).

5401 3 Seccién de Seleccién y Planificacién de Recursos Humanos, junto con la Seccién de Ges-
tién y Administracion, son los érganos que componen el Servicio de Recursos Humanos, que a su vez
forma parte del drea de Gerencia.
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Las causas que justifican el disefio organizativo del LANBIDE son dos, segin
se indica en la Exposicién de Motivos de la Orden de organizacién del LANBIDE
de 26 de junio de 1996. La primera, aprovechar las estructuras administrativas y el
personal ya existentes en las oficinas que el SPEE tiene distribuidas por el territorio
vasco y, la segunda, la concepcién que las autoridades vascas tienen del tratamiento
que deba hacerse del problema del desempleo. En este sentido, se indica en el texto
de la Orden del 1996 que se ha de “desadministrativizar la accién publica sobre la
intermediacion y también debe implicarse a los agentes sociales y econdmicos”.

De un lado, la “desadministrativacion” citada queda materializada en la crea-
cion de EGAILAN, S.A. —articulo 1.2 de la Orden del 1996— como sociedad pu-
blica para la promocién de la formacion y el empleo adscrita al Departamento de
Justicia, Economia, Trabajo y Seguridad Social y concesionaria de la autorizacion
del SPEE para intervenir en el mercado laboral vasco en calidad de agencia cola-
boradora. Y de otro lado, la “implicacion de los agentes sociales y econémicos”
que, conforme al Predmbulo de la Orden de 26 de junio son los Centros de For-
macién Profesional, Ocupacional o Reglada, las asociaciones empresariales, los
sindicatos, las Facultades y los Colegios Profesionales, ha quedado traducida en su
configuracién juridica como entidades colaboradoras de EGAILAN, componiendo
todos ellos el LANBIDE.

Ahora bien, el modo en que se organiza el servicio vasco de colocacién es el
siguiente. El érgano central -EGAILAN- debe dirigir, coordinar y supervisar la
plataforma tecnoldgica del servicio —articulos 1 a 3 de la Orden—, mientras que los
centros colaboradores son los gestores del servicio y se encargan del andlisis ex-
haustivo de las ofertas y demandas de empleo, de su evaluacién, de la realizacién
de los curriculos de los demandantes... Ambos a su vez estdn interconectados me-
diante una red informadtica que sigue un proceso basado en la codificacién y ana-
lisis de todos los datos que se han insertado en la misma red, bien por los operadores
técnicos, bien por los propios usuarios.

Nos resulta interesante subrayar que, en la Orden de 1996, articulo 9, se prevé,
como uno de los requisitos indispensables3*! para otorgar la autorizacién a los entes
colaboradores, que el personal al servicio de tales entidades cuente con la titulacién
especifica requerida para el desarrollo de actuaciones relativas a la informacién y
direccionamiento de los usuarios, la captacién y tratamiento de las demandas y
ofertas de empleo, asi como labores de casacion. De esta forma se asegura el LAN-
BIDE que los profesionales que atiendan a los usuarios, sea oferta o demanda de
empleo, actuardn proporciondndoles una correcta asistencia y orientacién, lo cual
revertira tanto en la satisfaccion de los usuarios como en el logro del objetivo para
el que se crea el servicio, el empleo.

541 Esta informacién detallada ha sido proporcionada en la entrevista telefénica realizada a Diia.
Isabel Ruiz de Aguirre, Responsable de Informacion y Foros del Lanbide.
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La futura ordenacién del LANBIDE como servicio publico prevé que su estructura or-
ganizativa esté constituida por servicios centrales y oficinas territoriales de empleo.

Los servicios centrales desempefiardn actuaciones relacionadas con la elaboracién, pla-
nificacién y gestion de la estrategia del funcionamiento del servicio, responsabilizdn-
dose drganica y funcionalmente de su propia estructura. Los érganos comprendidos en
estos servicios centrales son la Direccion de Recursos, la Direccion de Activacion La-
boral y la Direccién de Formacién para el Empleo.

Las oficinas territoriales de empleo son las encargadas de ofrecer los servicios a de-
mandantes y oferentes de empleo y de dinamizar el desarrollo local y comarcal propo-
niendo, coordinando y dirigiendo planes especificos —de nuevo puede observarse en
esta ordenacion organizativa el especial interés del LANBIDE por la aproximacién re-
ticular del servicio a los mercados de trabajo locales—.

Junto a servicios centrales y oficinas de empleo el LANBIDE contard, ademds, con un
Consejo de Administracién —compuesto de forma paritaria y tripartita, lo cual significa
que estard formado por igual niimero de miembros del LANBIDE, de las asociaciones
empresariales mds representativas y de los sindicatos mds representativos— con fun-
ciones planificadoras, controladoras y evaluadoras, y con una Direcciéon General res-
ponsable de la gestion del propio servicio.

2.4. Propuestas de mejora

El objetivo de este apartado es presentar el modo en que, a nuestro juicio, po-
dria mejorarse el grado de eficiencia del Sistema Nacional de Empleo espaiiol, asi
como de los servicios publicos estatal y autondmicos, siguiendo las pautas de or-
denacion juridica propuestas por el proceso de colocacion, en tanto que nueva ca-
tegoria conceptual de regulacion.

La justificacién del razonamiento y de las propuestas que a continuacién se
plantean, se asienta en la necesidad de mayor concrecién en la configuracién juri-
dica de los servicios de empleo, sea en su vertiente mds circunstancial u organiza-
tiva, sea en sus aspectos mds nucleares o funcionales. Y es que este incremento en
la juridificacién y ordenacion de la dindmica de los servicios de empleo, —espe-
cialmente en la determinacién del procedimiento de colocacién®*? como tendremos
ocasién de comprobar—, garantizaria ese “minimo de prestaciones y actuaciones a
nivel estatal y autonémico que tiendan al logro de la insercién del ciudadano” con-
templado en la Exposiciéon de Motivos de la Ley 56/2003.

542 Se ha puesto de manifiesto en este trabajo la diferencia que existe entre procedimiento y pro-
ceso de colocacion. Asi, el procedimiento de colocacién hace referencia a las actuaciones relativas a la
informacion, la intermediacion, la orientacion y la asistencia que, interconectadas entre si, dan lugar la
colocacidn laboral del desempleado. Este procedimiento se revela uno de los pilares —junto con la eva-
luacién de los servicios de empleo y la distribucién de sus recursos materiales y humanos— sobre los que
se asienta el proceso de colocacion, que vendria a constituirse como esquema valido de estudio para am-
pliar y mejorar la juridificacién o regulacién normativa de los servicios publicos de empleo.
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Junto al objetivo de la inclusién socio-laboral, la previsiéon normativa de un
minimo de actuaciones por parte de los servicios ptiblicos de empleo y del SNE
conlleva dos propdsitos mds. El primero se referiria al disefio de un armazon juri-
dico lo suficientemente fuerte como para garantizar las prestaciones bésicas>*3 re-
cibidas por los usuarios de los servicios de empleo, que a la vez resulte lo bastante
flexible como para no limitar la intervencién de aquellas Autonomias que, con-
tando con capacidad, puedan aumentar en calidad y en cantidad tales minimos es-
tatales. El segundo propdsito consistird en dotar a los servicios de empleo y a su
intervencion del “status” juridico de politica activa de empleo, lo que se conse-
guiria con la normativizacién de sus aspectos procedimentales, de los sujetos in-
tervinientes, de las relaciones juridicas que constituyen y de los estatutos de
derechos y obligaciones en que las mismas consisten.

Las lineas guia que han orientado este apartado proceden del andlisis compa-
rativo realizado entre las recomendaciones provenientes desde niveles internacio-
nales, europeos y nacionales, relativos a la direccion que deberia tomar la politica
de colocacion espaiiola, y el estudio de las efectivas actuaciones llevadas a cabo en
este sentido por parte de Espafia. Por consiguiente, lo que dota de contenido a las
orientaciones futuras que proponemos a continuacion es la distancia que atin queda
por recorrer, en nuestro ordenamiento juridico, para lograr una mayor y mas com-
pleta juridificacion del proceso de colocacion.

24.1. Insuficiencias constatadas y necesaria juridificacion del proceso de colocacion

La apreciacion de una necesidad de mejora en general del Sistema Nacional de
Empleo proviene de varios flancos con motivo de la continua observancia a la que
es sometido nuestro Sistema por parte de organismos internacionales, europeos y
nacionales.

Respecto de la vertiente supra-estatal, aunque ya hemos tenido ocasién de ana-
lizarla en Capitulos anteriores>*4, es preciso indicar que, tanto desde niveles inter-
nacionales —asi, p. ej. la OCDE>® en la década de los noventa3*6—, como desde la

543 Monereo Pérez, J. L.: “La distribucién de competencias...” op. c., pig. 32, justifica la existencia
de diferencias en el elenco de actuaciones ofrecidas por cada servicio piblico de empleo autonémico
en la siguiente idea: “(...) debe entenderse de forma mads flexible las relaciones entre igualdad y dife-
rencia regulativa en el marco del Estado Social Autonémico, porque en muchos casos paradéjicamente
la realizacion efectiva de la primera exigird a menudo una regulacion diversificada que atienda a crite-
rios de especificidad y proximidad”.

544 Concretamente en el apartado 2.1.

545 Espaiia es miembro de la OCDE desde 1961, www.oecd.org/countrylist.

346 “The Public Employment Service: Japan, Norway, Spain and the United Kingdom”, Capitulo 11T,

Employment Outlook, Paris, 1991; “Enhancing the effectiveness of labour market policies: a steamlined
public employment service”, n° 87, 1997; “Labour Market Policies and the Public Employment Service”,
Paris, 2001; “Public Employment Services: Managing Performance”, Capitulo V, Employment Outlook,
2005, y “Activating the Unemployed: What Countries Do”, Capitulo V, Employment Outlook, Paris, 2007.
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propia Unién Europea’*’ —a finales de la misma década—, se aludfa a la importancia
de que Espafia —como otros Estados miembros— contara con un buen servicio pu-
blico de empleo para hacer frente al elevado porcentaje de desempleados existente
entre su poblacién. Estas recomendaciones se referfan y, ain hoy se refieren a las
actuaciones que conforman el proceso juridico de colocacién.

En este sentido la respuesta espafiola a las primeras alusiones hechas en el afio
2000 a través Directrices europeas respecto de la modernizacion de los servicios pu-
blicos de empleo nacionales, tuvo como resultado la aprobacion de la Ley 56/2003
de Empleo. En su Exposicién de Motivos se sefiala la importancia que los servicios
publicos de empleo tienen en la materializacion de los objetivos propuestos desde
las Directrices Comunitarias de Empleo, siendo una de esas finalidades el logro de
un alto nivel de empleo. Esta finalidad se alcanzaria, segtin reconoce la propia
norma, mediante “el ofrecimiento a los desempleados, bajo los principios de
igualdad de oportunidades, no-discriminacion, transparencia, gratuidad, efectividad
y calidad en la prestacion de servicios, de una atencidn preventiva y personalizada
por los servicios publicos de empleo (...)">*8,

Sin embargo la Ley 56/2003, asi como las posteriores normas que desarrollan
algunos aspectos de su articulado —el RD 1722/2007 y el RD 1383/2008 ya estu-
diados en este trabajo— no han mitigado el hasta ahora calificado doctrinalmente>*?
como “insuficiente funcionamiento del SNE”. De este mismo parecer participan los
agentes sociales segtin se pone de manifiesto en la Declaracion para el Didlogo So-
cial de 8 de julio de 2004, que posteriormente dio lugar al Acuerdo para la Mejora
del Crecimiento y del Empleo —firmado el 9 de mayo del 2006 pero cuya vigencia
se mantiene atin—. Tanto en la Declaracion como en el Acuerdo posterior se indica
que “el impulso de las politicas activas de empleo y de los Servicios Publicos de
Empleo es un objetivo imprescindible e inaplazable”. A la vez que se sefialan, como
necesarias para tal impulso, tres actuaciones>? de entre las que nos interesa la re-

547 En la Comunicacién de la Comisién “Modernising Public Employment Services to Support the
European Employment Strategy”, Bruselas a 13 de noviembre de 1998; de las propias Directrices de
Empleo de la Estrategia Europea —mds concretamente en el afio 2000 por primera vez se contempld ex-
presamente tal necesidad de mejora. Se aprobaron en la Decisién del Consejo de 13 de marzo de 2000
relativa a las Directrices para las politicas de empleo de los Estados miembros para el aiio 2000
(2000/228/CE)—; en los Informes emitidos por el Grupo de los Directores de los Servicios Publicos de
Empleo de los Estados miembro del Espacio Econdmico Europeo —Grupo HES- y en las Recomenda-
ciones emitidas por el Consejo a Espaiia.

548 Exposicién de Motivos de la Ley 56/2003 de Empleo, en su tercio final.
349 Cavas Martinez, F.: “El entramado institucional...” op. c., pig. 157.

550 Egtas medidas estdn incluidas, como se ha indicado con anterioridad, en el punto tercero de la
Declaracion relativo a los “Servicios Publicos de Empleo, intermediacién en el mercado de trabajo y
politicas activas de empleo” dentro del Apartado III sobre “Medidas para potenciar las politicas activas
y los servicios publicos de empleo”.
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lativa al procedimiento de colocacién, puesto que es la Unica que propone con-
cretas intervenciones juridicas con incidencia en la colocacién laboral, como a con-
tinuacidn se verd. Las otras dos medidas, con un contenido mds politico que
juridico, se refieren a la modernizacién de los servicios piblicos de empleo®! y a
la prevision de organizar un Grupo de trabajo tripartito que aborde el desarrollo de
la propia Ley 56/2003 de Empleo y de las medidas activas de empleo a aplicar,
sobre todo en lo que respecta a: los colectivos mas vulnerables, esto es mujeres, jo-
venes y personas con discapacidad; a las medidas de empleo e insercion de la po-
blacién inmigrante; y al papel de los agentes intervinientes en el mercado de
trabajo>>2 —es decir servicios publicos de empleo, entidades colaboradoras y agen-
cias de colocacion-—.

Respecto de la actuacion que nos interesa, la referida al procedimiento dina-
mico de colocacidn, es preciso indicar que en realidad tanto en la Declaracién como
en el AMCE no se utiliza esta denominacién. En concreto la actuacién recomen-

351 En este sentido el Gobierno se comprometia, en un plazo de tres meses —es decir en septiembre
del 2006—, a elaborar un Plan Global de Modernizacién de los Servicios Publicos de Empleo Estatal y
Autonémicos que contarfa con una dotacion presupuestaria en la Ley de Presupuestos Generales del Es-
tado para 2007 —aspecto este ultimo atin no materializado—. El Plan Global de Modernizacién por su
parte ha sido contemplado en la Disposicion Adicional 6" de la Ley 43/2006, de Mejora del Crecimiento
y del Empleo (BOE n° 213, de 30 de diciembre), que prevé la obligacion del Gobierno de instrumentar
un Plan Global de Modernizacién pero exclusivamente referido al SPE Estatal, no de los autonémicos
como era la prevision originaria del AMCE. El contenido de este Plan debia aglutinar un Plan Estraté-
gico de Recursos Humanos del SPEE que conllevara la mejora de su situacion retributiva, profesional
y organizativa; el incremento de los recursos materiales y tecnoldgicos de la red de oficinas; la creacién
de un Portal de Empleo —aspecto éste que finalmente se concluyé en 2005 con la entrada en funciona-
miento del SISPE-y el fomento de programas desarrollados por los servicios publicos de auto-bus-
queda de empleo para desocupados. En este sentido no puede sin embargo desconocerse la importancia
que en materia de mejora de los SPE Estatal y Autonémico tiene la aprobacién del Marco Estratégico
Nacional de Referencia presentado por el Gobierno espaiiol para el periodo 2007-2013. Este documento
programadtico, como hemos estudiados en capitulos anteriores, contiene los Ejes o lineas directrices que
serdn objeto de financiacion compartida por parte del FSE, entre los que el relativo al “fomento de la
empleabilidad, la inclusion social y la igualdad entre hombres y mujeres” estd directamente relacio-
nado con la politica de colocacién y los servicios publicos de empleo. En este Eje, hemos de recordar,
se prevé que las actuaciones a desarrollar en materia de colocacién giran en torno a dos temdticas. De
un lado, acciones relacionadas con los usuarios de los servicios de empleo —especialmente respecto de
los demandantes de empleo— consistentes en la mayor individualizacién de los itinerarios de insercion,
de los programas combinados de formacién-empleo, de programas de empleo con apoyo, de programas
de fomento del autoempleo, de programas de base local y rural... Y, de otro lado, actuaciones vincu-
ladas con los servicios ptiblicos de empleo, ya se trate de medidas referentes a su modernizacién —sin
especificarse cudles habrdn de ser éstas—, a la cualificacion profesional del personal encargado de dis-
pensar atencion a los usuarios y a acciones de colaboracién con organismos publicos y privados para la
mejora de la evaluacion de los programas que se desarrollen en territorio espafiol en materia de empleo.

552 De las tres 4reas de trabajo citadas sGlo contamos actualmente con la aprobacién de normas que
desarrollan determinados aspectos de la Ley 56/2003 —los ya citados RD 1722/2007 y RD 1383/2008—
restando por concluir dos de las tres propuestas planteadas respecto de las que vence el silencio.
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dada habrfa de consistir en garantizar el desarrollo, por parte de los servicios pu-
blicos de empleo, de operaciones relacionadas con el andlisis y mejora de las po-
liticas activas de empleo de manera que se asegurara el ofrecimiento, a cada inscrito
como demandante de empleo, de actividades relativas a la orientacion, a la forma-
cién profesional o a la insercidn laboral pero dentro de los seis meses siguientes al
dia en que procedi6 a su inscripcion.

El que se propusiera la normativizacién de un limite de tiempo dentro del que
se desarrollasen las medidas activas ofertadas a los desempleados, ademas de co-
mulgar con el contenido de las Directrices europeas —acatado por los ordenamientos
juridicos aqui estudiados—, apoyaba la idea central de este trabajo referente a la ne-
cesidad de ordenar juridicamente todos los aspectos de la intervencion de los ser-
vicios de colocacion.

Sin embargo, a pesar de ser una medida recomendada, no sélo desde instancias
comunitarias sino por los propios actores sociales nacionales, no existe atin previ-
sién normativa alguna que garantice ni la oferta de esas actuaciones ni por supuesto
en ese plazo de tiempo. Situacién de desregulacion que continua y se extiende hasta
el propio RD-Ley 10/2009, de 13 de agosto, por el que se regula el programa tem-
poral de proteccion por desempleo e insercién que, ain a pesar de incidir en la idea
de que el objeto del programa es “fomentar la capacidad de insercién de los colec-
tivos afectados, mediante su participacion en un itinerario activo de insercién para
el empleo, de forma que se vinculen y alcancen objetivos no sélo de proteccion so-
cial sino de reinsercién laboral™>33, deja a los servicios ptblicos de empleo com-
petentes la prevision juridica del contenido de tal itinerario —articulo 4—.

En este mismo sentido de la ordenacién normativa de las actuaciones de los ser-
vicios de colocacidn, e incluso incidiendo en los tres ejes que componen el proceso
de colocacion, se incardinan las recomendaciones que hace desde sus Informes el
CES>>*; encomiendas éstas que sin embargo no ofrecen a los servicios de colocacién
medidas concretas para su materializacion, sino sélo orientaciones genéricas y vagas.

Respecto del procedimiento de colocacién el CES incide sobre todo en la ne-
cesidad de la mejora e incremento de las actuaciones relacionadas con las fases de
la informacion, la intermediacion y del asesoramiento, sin indicar el modo en que
esto serfa posible. Tan sélo se limita a sefialar que el reforzamiento de la informa-
cion habria de hacerse desde dos perspectivas diferenciadas: Una interna, relacio-
nada con el estudio y la observancia del mercado de trabajo regional por parte de
los servicios ptiblicos de empleo para su propio conocimiento; y otra externa refe-
rente a la informacién que, sobre el estado del mercado y las actuaciones desarro-
1ladas por los servicios, hayan de facilitarse a los usuarios a través de recursos como
el Sistema Informadtico de los Servicios Piblicos de Empleo (SISPE).

553 Exposicién de motivos, Parte 1.

554 Informe del CES: Desequilibrios ocupacionales... op. c., pags. 70 a 114.
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La previsién por parte del CES sobre la mejora de las funciones de interme-
diacién y asistencia tampoco ofrece mayor claridad. Se limita el CES a decir que
tales actuaciones habrian de promoverse desde la mayor personalizacién de la aten-
cién dispensada a los usuarios.

En lo que se refiere al eje de la evaluacion el CES entiende que mejoraria tal
valoracidn si se hiciera con cardcter sistemadtico y general respecto a los resultados
de las distintas politicas y programas, visibilizando los resultados obtenidos por
los diferentes gestores. La evaluacion habria de alcanzar la eficacia, la eficiencia y
el impacto que sobre el empleo tengan los distintos programas y acciones. Esta for-
mula defendida por el CES, carece de técnica, contenido y organizacion, ademas
de ser, a nuestro juicio, una percepcion parcial y lacénica de la gestion por objetivos
preconizada desde Europa puesto que, desde instancias europeas, la valoracién de
la actuacidn de los servicios de colocacidn pretende implicar, no sélo a los propios
servicios publicos de empleo, sino a entidades independientes que garanticen la
objetividad de criterios y de resultados y, todo ello, desde una triple perspectiva
que sea: anterior a la intervencion estatal, durante esa actuacién y con posterio-
ridad a la misma.

Los criterios de distribucién de recursos humanos y materiales propuestos por
el CES orientan a los servicios de colocacion hacia el aumento en la ratio de ope-
radores técnicos de los servicios publicos de empleo en funcién del nimero de
usuarios para garantizar una atencién de mayor calidad y mayor prontitud en la
propuesta de ofertas y/o demandas de empleo. Sin embargo se deja por determinar
cudl debiera ser la cuantia de esta ratio o el aumento del nimero de operadores.
También se sefiala por el CES la incidencia que en la atencién al usuario tiene la
formacién profesional del operador, si bien en ningiin momento se indica cudl deba
ser esta formacion y cuando exigirsela si antes de ser operador técnico u ofrecér-
sela tras su incorporacién como tal en el servicio de empleo.

En este dltimo sentido, al respecto de la mejora de los recursos humanos y ma-
teriales, el Gobierno presenté en Marzo del 2009 las “Medidas Para el Manteni-
miento del Empleo, la Proteccion de las Personas Desempleadas y 1a Mejora de la
Liquidez de las Empresas™> en donde se reconoce la necesidad de aumentar la
cantidad de recursos en ambos sentidos y se publican las cifras de esa ampliacién.
Sin embargo siguen faltando su planificacion y organizacién juridicas, lo que re-
percutird tanto en la buena gestioén de los recursos como en la necesaria orientacién
de todo el Sistema Nacional de Empleo.

355 Disponible en la web www.mtas.es
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2.4.2. Orientaciones futuras

A nuestro juicio la forma mas adecuada de abordar y superar las insuficiencias
sefialadas y constatadas en el apartado anterior pasarfa por la ordenacién normativa
de las actuaciones que conforman el proceso juridico de colocacion.

Esta juridificacion del proceso de colocacion habria de suponer, a nuestro
juicio, la elaboracién de una norma bésica sobre colocacidn laboral o la reforma de
la actual Ley 56/2003.Y es que al contenerse en una norma estatal el proceso y, en
especial, el procedimiento que en €l se inserta, se garantizaria, como hemos mani-
festado lineas atrds, un minimo de actuaciones en todo el territorio nacional que re-
dundaria en la materializacién del derecho social de acceso a un puesto de trabajo
contemplado en el articulo 35.1 de la Constitucién Espafiola.

En este sentido, en un plano absolutamente procedimental, su elaboracién co-
rresponderia, no s6lo a un grupo parlamentario, a la Presidencia del Gobierno o a
la Secretaria de Estado de Empleo del Ministerio de Trabajo e Inmigracién, sino
también y como novedad introducida por el RD 1383/2008, a la Subdireccién Ge-
neral de Promocién del Empleo —articulo 7, apartado Seis del RD 1383/2008— dado
que es funcién suya la de “elaborar propuestas normativas y de desarrollo en ma-
teria de intermediacién” (apartado 1 del articulo 13 del mismo RD). Esta Subdi-
reccién elevaria la propuesta al SPEE que es el encargado de presentar las
propuestas normativas en materia de empleo al Ministerio de Trabajo e Inmigracién
—articulo 13 de la Ley 56/2003—.

En el plano de contenido, en la futura disposicién normativa bésica sobre co-
locacién podrian distinguirse tres bloques de materias coincidentes con los ejes de
actuaciones que configuran el proceso de colocacidn, relativos al procedimiento
de colocacidn, a la evaluacién del funcionamiento del servicio y del seguimiento
del proceso de insercién y a la distribucién de recursos humanos y materiales.

1. Para proceder a regular el primer bloque, relativo al procedimiento de colo-
cacion, habria de comenzarse por hacer referencia a una herramienta consolidada
en Francia, Gran Bretafia, Holanda e Italia, que paulatinamente se abre hueco en los
SPEA y que también ha sido objeto de recomendaciones por el CES. Se trata de los
“planes operativos”. Estos planes, fruto del consenso entre actores sociales, rea-
lizan una doble funcién: De un lado, materializan y adecuan las orientaciones con-
tenidas en el Plan Autonémico de Empleo —que es concrecién del Plan Nacional de
Reformas que a su vez ha moldeado las generales orientaciones europeas— a las
caracteristicas propias de sus mercados laborales, evitando as{ la atomizacién que
se podria derivar de la existencia de multiples agentes intervinientes en el mercado
de trabajo como son, las Comunidades Auténomas —con competencias en gestién
de las politicas activas de empleo— y los entes locales —que cuentan con un papel
cada vez mds trascendente en materia de colocacién—. Y, de otro lado, marcan y
cuantifican con claridad los objetivos materiales a alcanzar en un periodo de tiempo
de referencia. De esta forma se pueden planificar las actuaciones de los servicios
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publicos de empleo, fijar prioridades y definir objetivos, propios y especificos, para
el territorio, lo que facilitaria la posterior evaluacién del propio servicio de colo-
cacion.

En lo que se refiere al procedimiento dindmico de colocacién habria de dis-
tinguirse entre las actuaciones dispensadas a la oferta de empleo y a la demanda.

a) Respecto de los primeros, aunque la creacion de un cuerpo de operadores
técnicos dedicados exclusivamente a la atencion a la oferta de empleo es ya una
practica extendida en todos los servicios piblicos de empleo autonémicos, no puede
entenderse como actuacion exigible desde una norma bdsica puesto que, a nuestro
juicio, vulneraria la competencia autonémica de autoorganizacién —articulos
148.1.1" y 1491.18" CE~. Sin embargo, a cargo del SPEE, si que podria establecerse
como funcién propia, —prevision ésta no contenida en la Ley 56/2003- la del fo-
mento de celebracion de acuerdos o convenios, con grandes empresas y/o pymes,
conforme a los que tales empresas se comprometieran a contratar a los inscritos
como desempleados en los servicios de colocacion —publicos o no—, e incluso la
obligatoriedad, en aquellos casos en que la Administracién Piblica ostente parti-
cipacién mayoritaria en empresas o se constituya como empresa, de acudir a los ser-
vicios publicos de empleo, bien estatal bien autonémicos, para contratar a la mano
de obra de entre los desempleados inscritos. Actualmente en este sentido s6lo con-
tamos con el articulo 134.1 y la Disposicién Adicional 6* de 1a Ley de contratos del
sector piiblico>®, cuyas previsiones se refieren a la posibilidad de determinar, como
criterio de preferencia en la adjudicacién de contratos, el que las empresas conce-
sionarias cuenten en sus plantillas con personas discapacitadas o en situacién de ex-
clusién social.

b) En lo que se refiere a los demandantes de empleo, la determinacién del pro-
cedimiento de colocacién requiere una mayor personalizacion a las necesidades
del sujeto. Para ello es preciso, en primer lugar, garantizar por parte de los servi-
cios publicos de empleo la realizacion de una entrevista inicial en profundidad cuyo
objetivo sea conocer el mayor nimero de datos posible, relacionados con el grado
de empleabilidad del individuo. Es por este motivo que, desde una norma bésica de
colocacidn, deberia exigirse que los servicios publicos de empleo —estatal y auto-
némico— garantizasen la realizacion de tal entrevista, como médximo, dentro de la
primera semana desde que tuvo lugar el contacto entre usuario y servicio. La pre-
mura indicada se justifica en la secuencia logica siguiente: a menor tiempo de es-
pera, menores posibilidades de inadecuacién de la formacién profesional por
desfase temporal a las necesidades del mercado, menores pérdidas econdmicas para
el desempleado, menor posibilidad de caer en situacion de desempleo de larga du-
racion y mayores posibilidades de trabajar. Estimamos que seria necesario, ademas,

556 Ley 30/2007, de 30 de octubre, de contratos del sector ptiblico (BOE n° 261, de 31 de octubre
de 2007).
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asegurar la celebracién de un nimero determinado de entrevistas al mes, que po-
drian oscilar entre dos y cuatro en funcién de las necesidades personales de cada
desempleado. Al establecerse este intervalo se fortaleceria, no sélo la actualizacién
de los datos y de la disponibilidad laboral del usuario, sino también un modo de se-
guimiento de la realizacion de las actuaciones previstas en su itinerario personal de
insercién —por ejemplo Francia dispone del “suivi mensual personalise”—.

También en este sentido se pronunciaba el AMCE al indicar que, en los seis
meses desde la inscripcién, habria de proponerse a los demandantes de empleo una
oferta de orientacion, formacion profesional o insercién laboral. A nuestro juicio,
en esos seis meses, hay lugar sobradamente para que se sucedan numerosas opor-
tunidades de vacantes laborales, ofertas de orientacion y cursos de formacion. Es
por ello que estimamos que deberia trabajarse para reducir tal plazo aumentando as{
las posibilidades de inclusién socio-laboral.

En este apartado dedicado al procedimiento de colocacién no podemos des-
cuidar la pre-configuracion del itinerario personal de insercién. Una norma de con-
tenidos minimos como ésta que bosquejamos debe llegar a establecer la
confirmacion de que, la elaboracién de tal herramienta, se hace de comun acuerdo
con el usuario demandante de empleo y que se adecua, no s6lo a sus necesidades
profesionales presentes, sino también a sus proyectos de futuro. Han de determi-
narse ademads los supuestos en que pueda rechazarse justificadamente su realiza-
cion, fortaleciendo asi la seguridad juridica —sobre todo para aquellos usuarios
perceptores de ayudas por desempleo—. De entrada, parece l6gico que todos los su-
puestos de caso fortuito o fuerza mayor tendrian cabida, asi como aquellas otras si-
tuaciones que demostrasen la objetiva imposibilidad de su cumplimiento conforme
a los dictados del sentido comtin, como por ejemplo, el que la persona al aceptar
el empleo sufriera algin tipo de perjuicio para su salud fisica o psiquica —pensemos
en el estrés que ocasiona un puesto de trabajo excesivamente lejano del lugar de re-
sidencia—, e incluso para su seguridad, —en este supuesto concreto estariamos refi-
riéndonos a las mujeres victimas de violencia de género respecto de las que ya
existe una previsién normativa contenida en el articulo 321.2%37 de la LGSS-.

2. El segundo de los bloques aludidos es el referente a la evaluacion de los ser-
vicios publicos de empleo y al seguimiento del proceso de insercién. La impor-
tancia de las dos finalidades contenidas en este eje conlleva el que sea necesaria su

557 En concreto se ordena en el articulo 321.1 de la Ley General de Seguridad Social —modifica-
cién introducida al hilo de la entrada en vigor de la Ley Orgénica Ley Organica 1/2004, de 28 de di-
ciembre, de Medidas de Proteccion Integral contra la Violencia de Género (BOE n° 313, de 29 de
diciembre de 2004), prevision contenida en la Disposicion Adicional Octava apartado Cuatro— que “(...)
el Servicio Piblico de Empleo competente tendrd en cuenta la condicion de victima de violencia de gé-
nero, a efectos de atemperar, en caso necesario, el cumplimiento de las obligaciones que se deriven del
CcOmMpromiso suscrito”.
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previsién a nivel nacional y como norma de minimos. Ambas actuaciones redundan
en la eficiencia del servicio de colocaciodn, si bien a distintos niveles.

a) La primera, la evaluacién del servicio del empleo entendido como un todo,
coadyuva a determinar cudles, de entre las practicas llevadas a cabo, han resul-
tado las mds eficaces, para lo que la prevision de la elaboracion de los “planes
operativos” resulta esencial dado que tales planes concretan los objetivos y las
metas a conseguir, facilitando su cuantificacion. Por lo tanto una norma bdsica
sobre colocacion, en este bloque de la evaluacion, habrd de mencionar la deter-
minacién del logro de los objetivos propuestos, pero también su adecuacion a las
previsiones nacionales y europeas, un estudio de la situacion inicial del mercado
que muestre el camino recorrido por las medidas emprendidas, y también su se-
guimiento. Estas evaluaciones, seguimientos y valoraciones deben realizarse
desde entidades externas e internas al propio Sistema, e incluso por los usuarios
y, una vez obtenidos los resultados de tales valoraciones, han de ponerse en
comtun para su discusion, andlisis y propuestas de mejora. Es decir, debe impli-
carse al personal a todos los niveles, porque sélo asi se obtiene una percepcion
completa de la materia.

b) La segunda finalidad, referente al seguimiento del proceso de insercion, in-
cide en el estudio del caso por caso, valorando desde una perspectiva mas humana
la bondad del servicio. En este sentido tampoco puede dejarse al criterio aleatorio
de cada SPEA la realizacién de tal actividad en tanto que redunda en el objetivo ul-
timo del servicio de colocacion, esto es, la insercion social y laboral del individuo.
Para ello habra de exigirse que cada operador técnico realice un seguimiento per-
sonal, bien telefénico, bien telemético, de cada usuario atendido durante un pe-
riodo no inferior a las dos semanas tras concluir el itinerario de insercién, lo que
supone de forma simultdnea que el nimero de estos usuarios tenga que estar per-
fectamente determinado y ser reducido. Con tales concreciones, como a continua-
cion se justifica, no sélo se asegura el seguimiento que planteamos sino también la
eficiencia y la responsabilidad en la atencién prestada.

3. El tercero de los bloques planteados hace referencia a la distribucién de re-
cursos humanos y materiales en los servicios publicos de empleo.

De este bloque podria pensarse que afecta a la competencia autonémica reco-
nocida constitucional y estatutariamente de autoorganizacion de sus 6rganos y ser-
vicios, si bien entendemos que tal competencia ha de ceder —de forma
proporcionada— ante la garantia del ejercicio de un derecho social constitucional-
mente reconocido como es el del acceso al mercado de trabajo.

Con esta propuesta de norma bdsica sobre colocacién se pretende sea esta-
blecida una organizacién minima, pero no dnica ni inalterable, que ofrezca reales
oportunidades de insercidn laboral. La materializacién de estas oportunidades
comienzan en la atencion dispensada al desempleado por los servicios de empleo
y por ello el cambio que pretendemos no puede dejar de reflejarse en este inicio,
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tal y como plantea el proyectado, ain no completado, Plan de Modernizacién de
los Servicios Publicos de Empleo en Espafia. Y es que, si al ciudadano se le hace
responsable de su situacion de desempleo mediante la obligacién de activarse en
la busqueda de un puesto de trabajo, ha de existir un correlativo deber a cargo del
Estado —y de sus subdivisiones politico-administrativas— de prestar los medios
para tal activacién. El motivo que justifica la alusién a la organizacién bésica de
los servicios de empleo atiende pues a la mayor eficiencia en la labor de coloca-
cién laboral. Un sistema nacional de empleo bien equipado —con recursos hu-
manos, materiales, tecnolégicos— implicarfa una atencién mas rapida y de mayor
calidad. Los operadores técnicos, suficientes para hacer frente a las solicitudes de
los usuarios del servicio, contarian con respaldo material y profesional que agi-
lizarfa su intervencidn y la perfeccionaria. De este modo se garantizaria ademds
una rdpida atencién a los usuarios, con el consiguiente mayor y mejor conoci-
miento de sus necesidades, de su perfil profesional, o de la vacante si fuera em-
pleador, lo que conllevaria que no se perdiesen por el camino ofertas no atendidas
por falta de demandantes con los requisitos exigidos por desconocimiento de su
existencia.

Somos conscientes de que tal multiplicacion de recursos humanos, materiales
y tecnoldgicos supondra un fuerte desembolso econémico para las arcas estatales
y autondmicas, segln los casos, pero tal gasto serfa exclusivamente inicial. Una
vez puesto en marcha el sistema, quedarian demostradas, no sélo su bondad en tér-
minos de reinversion —mds ofertas satisfechas, mayor casacion, mas contribuyentes
a la Seguridad Social, mayor nimero de consumidores, incremento de la eco-
nomia...— sino también de efectiva insercion socio-laboral.

Ahora bien, en lo que respecta a la mayor juridificacién en materia de la dis-
tribucion de los recursos, habria de distinguirse entre los humanos y los mate-
riales.

a) En lo que respecta a los recursos humanos una norma bdsica sobre coloca-
cion entendemos que habria de reparar, de un lado, en el establecimiento de un nu-
mero determinado de usuarios —sea oferta o demanda de empleo— por cada operador
técnico. Para ello puede acudirse a los cuadros estadisticos®® que, tanto desde la
OCDE como desde Europa, se ponen a disposicién de todos los ciudadanos inte-
resados. En estos cuadros se observa cudl es el porcentaje alcanzado por los paises
de nuestro entorno socio-cultural que no suelen sobrepasar, de media, los 60 usua-
rios por operador técnico. A la vez es interesante incidir en la idea, realidad cada
vez mds extendida en Espafia, de contar con dos cuerpos diferenciados de opera-
dores técnicos: uno destinado exclusivamente a la atencion y asistencia a deman-
dantes de empleo, y otro dedicado a los empresarios que ofrecen vacantes laborales.

558 www.oecd.org y www.eu.int.
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De otro lado, también es importante atender de manera adecuada a su formacién
profesional®>® puesto que de esa formacion se deriva tanto la répida y eficiente de-
teccion de las verdaderas necesidades del desempleado como la elaboracién de un
itinerario de insercion adecuado.

b) La distribucién de los recursos materiales obedeceria al reparto minimo de
oficinas bésicas de empleo esto es, aquéllas encargadas de la atencién y primera
asistencia a los usuarios del servicio, en funcion de la poblacion real censada en el
municipio de que se trate. Cuando hemos estudiado los modelos de servicios de co-
locacion europeos, uno de los puntos comunes que compartian era el de asegurar,
desde instancias centrales, un nimero de oficinas bien dotadas por cada centenar
de ciudadanos. Si desde nuestra norma bdsica de colocacion siguiésemos tal ten-
dencia, estarfamos garantizando la existencia de equipamiento suficiente como para
atender las necesidades reales de auto-busqueda de empleo, de utilizacién de las
tecnologias de la infocomunicacién para presentar los “curricula”, para consultar
su perfil profesional... Y, en definitiva, para gestionar todo tipo de actuaciones re-
lacionadas con la colocacién laboral que, en tantas ocasiones, no se llevan a cabo
debido a que los medios logisticos no son adecuados ni suficientes.

Reflexion-Recapitulacion

Es importante subrayar cémo influye en este trabajo la configuracion del ser-
vicio de colocacién espafiol como sistema que, justificado en los principios cons-
titucionales de unidad e igualdad territorial, ha de perseguir, entre otras, la finalidad
de mejorar la eficacia y la calidad de la atencién dispensada a los usuarios de los
servicios de empleo, con vistas a incrementar las tasas de colocacién laboral —ar-
ticulo 6.1 b) de la Ley 56/2003—. Reconocida legalmente esta pretension del SNE
de perfeccionar cuantitativa y cualitativamente el funcionamiento de los servicios
publicos que lo componen —¢l estatal y los autondmicos—, nos hemos cuestionado
si realmente se ha materializado la misma y en qué forma. La respuesta que ha-
Ilamos en el ordenamiento juridico espafiol denota que las disposiciones normativas
estatales y autonomicas que regulan y desarrollan el entramado contenido en el
SNE, contienen previsiones sobre los tres ejes que componen el proceso de colo-
cacion. Estas normas sin embargo han sido creadas de forma aislada, sin tener en
cuenta la necesidad y la bondad, a efectos de la eficiencia del SNE, de su coordi-
nacién juridica, algo que por el contrario si ha sido apreciado y materializado en

559 La dificultad de garantizar tal extremo se reducirfa si se previera la realizacién de un curso de
formacién cuyo contenido incluyera materias relativas a formacion de recursos humanos y psicologia,
esencialmente, dado que son las titulaciones, no sélo exigidas en todos y cada uno de los servicios pu-
blicos de empleo estudiados en este trabajo —es decir el francés, el britdnico, el holandés e incluso el ita-
liano—, sino también que por su contenido curricular mejor se adaptan a las funciones que los operadores
técnicos desarrollan en los servicios de colocacion.
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Italia. Lo cual constituye el principal motivo, junto a las semejanzas detectadas, de
que en nuestro trabajo hayamos optado por elegirlo como elemento de comparacioén
juridica.

La materia de la colocacion laboral contiene aspectos mds proximos a la poli-
tica de empleo cuya competencia resulta compartida entre el Estado central y las
Comunidades Auténomas. Lo que, a la hora de estudiar la configuracién juridica
de cada uno de los tres ejes del proceso de colocacién, nos obliga, como ya se hizo
en el caso italiano, a acudir de forma simultdnea a ambos niveles competenciales.
Ello permite apreciar como las Comunidades Auténomas toman la iniciativa de
normativizar el mayor nimero posible de las actuaciones que componen cada eje
del proceso de colocacion, mientras que el Estado central parece no asumir, como
debiera, el doble papel de orientacion y de gestion —para aquellos casos concretos
en que las Autonomias no tengan cedidas competencias en materia de politica ac-
tiva de empleo—.

La ausencia de una actuacion del Estado que debiera dar uniformidad a los ser-
vicios publicos —en calidad y en cantidad—, tiene como resultado la aparicién de
unos micro-universos de servicios de empleo a nivel autonémico que rompen los
principios constitucionales de unidad e igualdad territorial dado que, esta diver-
sidad o diferencia entre los SPEA, no esta justificada en motivos sociales o geo-
gréaficos que obliguen a una necesaria organizacién y configuracién desigual de
servicios, sino que se basa, sencillamente, en una cuestion presupuestaria.

La existencia entre los SPEA de desigualdades de naturaleza econémica —que,
conforme a la Exposicién de Motivos de la Ley 56/2003, deberian haber sido su-
peradas junto a las desigualdades territoriales gracias a la intervencion del SNE—,
hace necesario replantearse el proceso de colocacién espaiiol a fin de garantizar en
todo el territorio nacional la uniformidad de los criterios minimos exigibles en
todos y cada uno de los tres ejes que componen tal proceso.

Por tltimo, y atendiendo al proceso de colocaciéon como categoria conceptual
para la regulacién de nuestro propio sistema de empleo, hemos pretendido deter-
minar cudles habrian de ser las orientaciones a seguir por el ordenamiento juridico
espafiol a fin de lograr unos servicios de empleo mds eficientes. La conclusion a la
que llegamos nos lleva a confirmar la importancia de que todos los ejes de actua-
ciones que componen el proceso juridico de colocacion estén regulados. Los pri-
cipios de igualdad y seguridad juridica deben impedir que las acciones publicas en
materia de colocacién dependan de los recursos econdémicos previstos en los pre-
supuestos de las diferentes Comunidades Auténomas y de su interés en la distri-
bucién de los recursos humanos y materiales. La juridificacién de todo el proceso
estableceria un techo minimo y obligatorio en todo el territorio nacional.
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1. El grado de atencién que desde Europa se dispensa a los servicios publicos
de empleo es mayor en los textos no vinculantes. En ellos hallamos orientaciones
encaminadas primordialmente a la necesidad de la evaluacion de los servicios de
empleo y hacia una mejor distribucién de los recursos humanos y materiales.

2. El concepto de “colocacion” admite el doble significado de acto puntual de
insercion del desempleado en el mercado de trabajo —una acepcion estdtica— y del
conjunto de actuaciones sucesivas que conducen a tal resultado. Este ultimo es el
concepto que entiendo realmente expresa la colocacion como procedimiento dina-
mico, en tanto que es el sentido que se le da en las disposiciones normativas inter-
nacionales, europeas y nacionales espafiolas. En la linea de esta significacion
dindmica y partiendo de las funciones que tradicionalmente se han encomendado
a los servicios publicos de empleo respecto de la insercion laboral, hemos distin-
guido cuatro actuaciones bdsicas que interconectadas, se retroalimentarian y con-
formarfan un tnico procedimiento de colocacion. Estas cuatro actuaciones son la
informacidn, la intermediacion, la orientacion y la asistencia, de cuya coordina-
cién dependeria el logro efectivo de la insercion laboral del desempleado.

3. Tras el andlisis de los modelos cooperativo, complementario y competitivo
ejemplificados en los ordenamientos juridicos francés, britdnico y holandés, puede
apreciarse que éstos se basan en una observancia mas completa del proceso de co-
locacioén, asi como de los ejes que lo componen: el procedimiento dindmico de co-
locacién —la informacion, la intermediacion, la orientacién y la asistencia—; la
evaluacién del funcionamiento del servicio y el seguimiento del proceso de inser-
cion del desempleado; y la distribucién de los recursos materiales y humanos asi
como la formacién de éstos.

El proceso juridico de colocacién se presenta pues como nueva categoria con-
ceptual cuya finalidad es ayudar tanto en el estudio e identificacién de la dindmica
de los servicios de empleo, como en la planificacion y normativizacién de cada
uno de los tres ejes de actuaciones y, por tanto, del propio proceso juridico de co-
locacién. Dado que, sélo en la medida en que estén reglados los ejes que componen
el proceso, se logrard la eficacia y eficiencia de dicho proceso.
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4. El procedimiento dindmico de colocacién engloba aquellas acciones de los
servicios de empleo destinadas especificamente a los usuarios, —sean la oferta o la
demanda de empleo—. Se trata de la informacion, la intermediacidn, la orientacién
y la asistencia. El segundo eje de actuaciones, la evaluacién del funcionamiento
del servicio y el seguimiento del proceso de insercién del desempleado persigue la
finalidad de conocer si se ha producido la efectiva inclusién socio-laboral de éste.
Tal apreciacidn se realiza desde las dos perspectivas distintas que ofrecen la eva-
luacién del servicio, —referida a la valoracién de objetivos, métodos y resultados lo-
grados—, y el seguimiento del desempleado —en cuanto a si realmente ha accedido
al mercado de trabajo, en qué condiciones y con qué grado de estabilidad—. El tercer
eje se refiere a la distribucién de los recursos materiales y la formacién de los re-
cursos humanos puesto que la eficiencia de este tercer eje de actuaciones depende
de la expansion en la organizacién juridica de los recursos.

5. En el ordenamiento juridico italiano podemos encontrar hasta tres modelos
de organizacidn regional de servicios de empleo atendiendo al menor o mayor
grado de competencias regionales transferidas a los niveles politico-administra-
tivos inferiores. La férmula juridica minimalista, en donde la Region confiere a las
Provincias s6lo funciones administrativas; la férmula juridica intermedia, en donde
la Regidn cede a las Provincias funciones administrativas y algunas de gestién de
la politica activa; y la férmula juridica maximalista, en donde las Regiones otorgan
a sus Provincias plena delegacion, reservandose para si sélo funciones de segui-
miento y coordinacion.

6. Junto al Estado central, las Regiones, las Provincias y los Entes Locales, el
sistema italiano de empleo cuenta en el mercado de trabajo con agencias privadas
de empleo, con las que mantiene una relacion que se ha calificado como de “coe-
Xistencia reglamentada”. Esta consiste en que en el mercado de trabajo italiano se
reconocen dos dmbitos distintos de actuacién. Uno, reservado exclusivamente para
los operadores publicos, donde se realizan las funciones mds nucleares de las tra-
dicionalmente atribuidas a los servicios ptiblicos de empleo —atencién a colectivos
con especiales dificultades, control de usuarios...—. Y otro abierto tanto a la inter-
vencién publica como a la privada, donde las actuaciones se refieren a la labor de
intermediacién. Dado que es en esta parcela donde se ubican la mayor parte de las
actuaciones del servicio de empleo italiano puede decirse que éste se circunscribe
en el modelo complementario.

7. Dentro del proceso juridico de colocacion en el ordenamiento italiano, el
estudio del procedimiento de colocacién donde se incluyen las funciones de infor-
macioén, intermediacidn, orientacidn y asistencia, permite apreciar la regulacion de
cada una de las actuaciones que lo componen, si bien la actuacién del nivel estatal
del servicio de empleo estd dirigida exclusivamente a la parte de la demanda, mien-
tras que la ordenacién de las actuaciones dedicadas a la oferta de empleo se con-
templa sélo a nivel regional. La normativizacion estatal en el tratamiento de los
usuarios demandantes de empleo est4 justificada por la necesidad de la mayor pro-
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teccion del desempleado en el mercado laboral y porque la condicién de desem-
pleado da lugar a derechos econdémicos de prestacién o subsidio.

8. En las Regiones con férmulas minimalistas, donde sélo se transfieren fun-
ciones administrativas a los niveles provincial y local, el Pacto de servicio no es
consensuado, sino totalmente impuesto, dado que esta predeterminado por el nivel
regional no dejando margen de actuacion al operador técnico que atiende al de-
mandante.

En las Regiones de férmula intermedia y maximalista, donde Provincias y Lo-
calidades son los verdaderos centros operativos del servicio de empleo regional, se
observa un elevado grado de consenso con el desempleado en la determinacién del
contenido del Pacto de servicio; lo que repercute positivamente en la efectividad de
la insercién laboral.

9. El andlisis de la materializacién en el ordenamiento juridico italiano del se-
gundo de los ejes del proceso de colocacién referente a la evaluacién del funcio-
namiento del servicio publico de empleo y al seguimiento del proceso de insercién
del desempleado, pone de manifiesto que el Servicio Publico de Empleo sélo re-
gula el aspecto relativo a la evaluacién del funcionamiento del servicio, si bien de-
lega la obligacién de evaluacién a las Regiones. Por este motivo, dependiendo de
si la Regidén corresponde a una u otra férmula de reparto de competencias —mini-
malista, intermedia o0 maximalista— encontramos una respectiva gradacién de menor
a mayor en la eficacia de las actuaciones realizadas. Y es que al ser los entes re-
gionales del servicio de empleo los encargados de la evaluacion influye, y mucho,
en la eficacia de tal evaluacion el que las Regiones hayan delegado o no el resto de
funciones en sus niveles inferiores.

10. La regulacidn juridica del tercer eje del proceso juridico de colocacidn, re-
lativo a la distribucion de recursos materiales y humanos y a la formacién de éstos,
es considerada de vital importancia por el ordenamiento juridico italiano. Esto lo
demuestra el hecho de que la ordenacion juridica del reparto de recursos se prevea
exclusivamente desde el nivel estatal, correspondiendo a las Regiones exclusiva-
mente el desarrollo de tales previsiones. La justificacion de que la regulacion de
estos aspectos se realice desde el Estado central radica en el objetivo de garantizar
y asegurar la uniformidad de la prestacion del servicio en todo el territorio nacional.
Asi, al regularse unos minimos indisponibles desde el nivel central, se suprime
cualquier posible carencia producida por la menor capacidad econémica, adminis-
trativa o de gestion de algunas Regiones.

11. El anélisis de las normas relacionadas con la ordenacién de la colocacién
laboral en Espafia permite afirmar que faltan elementos sustanciales en el proceso
juridico de colocacién en el sentido que se ha venido defendiendo. Asi aunque se
han ordenado juridicamente algunos de los ejes de actuaciones que configuran el
proceso, éste no se prevé ni se configura en nuestro ordenamiento juridico como
algo dnico y armonizado.
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12. Las notas comunes de los SPEA conforme a las normas autonémicas que
los prevén se refieren a que en su mayoria son érganos auténomos que acttian bajo
la observancia de los principios generales de gratuidad, transparencia, igualdad y
no discriminacién, conformados de forma tripartita y respetando el principio de
paridad —al menos en sus 6rganos de administracion, rectores o de direccién—, que
ademds cuentan con una (tedrica) concepcion integral de su actuacion en el mer-
cado de trabajo, orientada tanto a demanda como a la oferta de empleo, y con plena
asuncion del desarrollo de todas las operaciones que configuran el procedimiento
de colocacién. Esta homogeneidad y uniformidad previstas en las normas de cre-
acién de los SPEA quiebra cuando analizamos y profundizamos en la realidad co-
tidiana de estos servicios. Es entonces cuando se aprecia que el elenco de
actuaciones dedicado a los usuarios depende de factores coyunturales como la ca-
pacidad econdmica, la disponibilidad de recursos humanos, la experiencia previa
en la gestion de la colocacién laboral... Es decir, toda una serie de condicionantes
aleatorios que hacen de cada SPEA un micro universo que vacia de contenido los
principios constitucionales de unidad territorial y libertad de establecimiento de
los ciudadanos.

13. Las normas autonémicas de organizacion de los servicios de empleo reco-
nocen funciones a los Entes Locales relativas a su participacion en los érganos de
direccién y gestion. Si bien tal funcién puede quedar reducida a recoger y ofrecer
informacién laboral.

14. El andlisis del SNE y del ordenamiento juridico en que se inserta da pie a
la identificacidn de las tres caracteristicas propias del modelo socialdemdcrata. El
modo en que interactian en nuestro mercado de trabajo servicios piblicos de em-
pleo, agencias privadas de colocacién, y entidades colaboradoras permite afirmar
que el SNE espaiiol puede considerarse préximo al modelo cooperativo, dado que
la interaccién se circunscribe especialmente a labores de informacién e interme-
diacidn, si bien con un papel predominante del servicio ptiblico de empleo frente
a los privados.

15. En el &mbito autonémico, la cooperacion entre los SPEA y las entidades co-
laboradoras dotan de una mayor agilidad y flexibilidad al funcionamiento de aqué-
llos en cuanto que les permite descargar y compartir un nimero importante de sus
funciones.

16. La identificacién del proceso juridico de colocacion en el ordenamiento
espafiol nos lleva a la conclusion de que, si bien los ejes de actuaciones que com-
ponen el proceso juridico de colocacion estan regulados, no obstante no existe una
ordenacién que contemple de forma armonizada el conjunto en funcién del fin pro-
puesto. Como tampoco en el sentido de organizar, también de modo armonizado,
las competencias estatales y autondmicas en esta materia.

Otro déficit del sistema de colocacién espaiiol es que la falta de su compren-
sion totalizadora, permite que los 6rganos legislativos de las Comunidades Autd-
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nomas apliquen en su regulacion criterios diferentes, lo que da lugar a tratamientos
desiguales, sin que la norma estatal haya sido capaz de prever un sistema unitario
y minimo que deba respetarse.

17. Respecto del eje referente al procedimiento dindmico de colocacién se con-
cluye que, aunque puede apreciarse una ampliacion de la intervencién del SPEE y
de los SPEA en todas las actuaciones del procedimiento dindmico, se produce un
desigual tratamiento segun se contemple al empresario o al demandante de em-
pleo.

18. Las actuaciones orientadas a la oferta de empleo no cuentan con regulacién
a nivel estatal, quedando este aspecto ordenado desde el nivel autonémico, lo cual
genera descoordinacion, desequilibrios territoriales y falta de informacidn respecto
de las buenas pricticas que puedan llevarse a cabo y ser ttiles en otras legislaciones
autonémicas.

19. Las actuaciones orientadas a la demanda de empleo cuentan con una mas
amplia ordenacidn a nivel estatal en tanto que es el Estado el exclusivamente com-
petente en materia de legislacion laboral, en la que se inscriben las actuaciones que
configuran el citado procedimiento.

20. El compromiso de actividad asi como las actuaciones que lo componen
estan regulados desde el nivel estatal, si bien la concrecion de tales actuaciones se
realiza por la legislacion autonémica.

En este sentido pueden destacarse dos ideas. Una, de cariz mds econémico-
mercantilista, relativa a que la mayor parte de los recursos materiales y humanos
de los SPEA se dirigen hacia la fase de intermediacién, poniéndose de manifiesto
la trascendencia que tiene en el proceso de colocacién el que el desempleado ac-
ceda al mercado de trabajo en el menor tiempo posible y a cualquier coste —en el
sentido de la calidad y de la estabilidad del puesto laboral—. Y otra, eminentemente
social, se refiere a la importancia que gana el que el contenido del compromiso de
actividad sea producto del consenso con el desempleado. Esto influye en la consi-
deracién del compromiso de actividad que deja de ser una obligacion exigida al
demandante para configurarse como verdadera medida activa disefiada con la fi-
nalidad de su empleabilidad.

21. En el ordenamiento espafiol mediante el RD 1383/2008 se prevé la regu-
lacién del segundo eje de actuaciones del proceso juridico de colocacién en su
doble vertiente de la evaluacién del funcionamiento del servicio publico de em-
pleo y del seguimiento del proceso de insercidn del desempleado.

En cuanto a la evaluacién del funcionamiento del SNE la norma estatal intenta
establecer un sistema coherente de valoracion de objetivos y resultados concretos,
si bien tales extremos atin estdn por determinar. Otro déficit que presenta la dispo-
sicién normativa se refiere a la evaluacion de los elementos que conforman el SNE,
es decir el SPEE y los SPEA. Respecto del servicio de empleo estatal no se prevé
ninguna forma ni técnica evaluadora y, en lo que concierne a los servicios de em-
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pleo autondmicos, son las propias Comunidades Auténomas las que han comple-
tado esta laguna juridica con criterios y métodos plurales y descoordinados.

En cuanto al seguimiento del proceso de insercién del desempleado tampoco
existe prevision en la norma estatal, carencia que de forma voluntarista han ido
asumiendo algunas Autonomias. El modo en que las normas autonémicas regula la
forma de realizar este seguimiento es, en general, pobre, asi como resulta escasa la
prevision sobre los recursos humanos y materiales destinados a tal finalidad, lo que
permite calificar de ineficaces las técnicas empleadas y en este sentido los resul-
tados obtenidos.

22. El tercero de los ejes del proceso de colocacion, relativo a la distribucién
de recursos materiales y la formacion de los recursos humanos, carece de regula-
cién normativa estatal con lo que son las Comunidades Auténomas las que rea-
lizan tal ordenacién. De forma general las normas autonémicas dedican especial
atencion a los recursos materiales, sobre todo en lo relativo a la distribucién y ubi-
cacion de las oficinas de empleo.

Esta carencia legislativa da lugar a que no exista un reparto homogéneo de los
recursos materiales, haciéndolo depender de los presupuestos autondmicos y de las
previsiones de las politicas de colocacién de cada Autonomia.

En cuanto a la organizacion, volumen y formacion especifica de los recursos
humanos, la falta de previsién normativa es tanto estatal como autonémica. Lo que
genera una auténtica descoordinacion y desigualdad en estos niveles.

23. Se propone una regulacién unitaria de todos los ejes de actuaciones que
componen lo que se ha venido denominando proceso juridico de colocacion, de tal
forma que todos ellos estén regulados y coordinados al fin propuesto que es la efi-
cacia social y la eficiencia econdmica.

Se trataria de una regulacién de minimos que no anule las competencias y ca-
pacidades de las Comunidades Auténomas en esta materia, pero que si garantice la
coordinacién en ambos niveles.



DIAGRAMAS DEL PROCESO JURIDICO DE
COLOCACION DE CADA ORDENAMIENTO
JURIDICO

Los diagramas que siguen a continuacién han sido elaborados a partir del ani-
lisis de los cinco sistemas de servicios publicos de empleo estudiados en este tra-
bajo y los ordenamientos juridicos en que se inscriben.

Pueden distinguirse pues dos tipos de diagramas, los referidos al procedimiento
de colocacidn, en donde se han compilado las actuaciones de los servicios de em-
pleo destinadas a la oferta y a la demanda de empleo, y los relativos al proceso ju-
ridico de colocacidn, diferencidndose los tres elementos que lo componen.

Con estos diagramas pretendemos ofrecer una vision mds completa y grafica
de cada sistema de empleo que resulte complementaria de aquélla mostrada en los
Capitulos correspondientes.
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DIAGRAMAS DEL PROCESO JURIDICO DE COLOCACION
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