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Abreviaturas
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INTRODUCCION

La creacion del Estado del Bienestar y su establecimiento fue uno de los grandes logros del
mundo occidental en la segunda mitad del S. XX, en la lucha contra las desigualdades
sociales. La cohesion social, las politicas redistributivas y la solidaridad permitieron el
acceso gratuito y universal a aquellos servicios sociales que cubrian las necesidades mas
basicas de las personas y de las familias (educacion, sanidad, etc.), teniendo, dicho acceso,
como principios fundamentales la igualdad y la equidad de oportunidades, garantizando
con ello una vida digna a los ciudadanos. Sin embargo, a partir del inicio de la crisis del
petréleo en los afios setenta, empieza a asomar las politicas neoliberales que se instauran en
los centros de poder imponiendo medidas de recortes y ajustes, haciendo retroceder los
logros conseguidos con las politicas publicas sociales. Desde entonces, el Estado del
Bienestar sufre una continua erosiéon enfrentandose, ademas, a procesos de desarrollo
global, tanto tecnolégicos como econémicos que, si bien han deparado en unas sociedades
mas avanzadas y con mayores niveles de desarrollo tecnolégico, no es menos cierto que
también han generado nuevos valores como la insolidaridad, el individualismo o la
competitividad que, sin duda, han contribuido a la desproteccion de las capas sociales mas
débiles'. Esta falta de cobertura publica ante las nuevas situaciones de desigualdad, por
parte de los Estados, dejan a personas y familias a merced de las contingencias de la
economia y de los mercados, acaban configurando una serie de procesos que dan lugar a
situaciones de exclusion social.

Tras la crisis sistémica del 2008 el desempleo ha aumentado de manera exponencial debido
a la destruccion masiva de puestos de trabajo. Pero también las transformaciones
socioeconémicas a nivel mundial han dado pie a una precarizaciéon de las condiciones
laborales, ya sea por la inestabilidad de las carreras profesionales o por su escasa
retribucién. Las ideas neoliberales han cogido un nuevo impulso para difundir una vision
catastrofista de un Estado del Bienestar desgastado (quiza, no sin razén), haciendo hincapié
sobre la incertidumbre del futuro de la proteccién social (especialmente del sistema publico
de pensiones). Con ello, han conseguido acentuar el sometimiento de las politicas publicas
a los mercados financieros, mermando aun mas el desarrollo de las politicas sociales en pos
de un trasvase de aquellas funciones basicas propias de los estados del bienestar hacia
organizaciones privadas, bajo la idea de contencién del gasto social, sustentada en la
desconfianza de la gestién publica.

La activacion se ha convertido en la nueva consigna que rige en toda Europa para dar
solucion al problema del desempleo y también a las situaciones de riesgo o exclusion social.
Con esta medida se persiguen dos objetivos claros: sacar a los ciudadanos de las néminas
publicas de protecciéon social y potenciar las capacidades de los desempleados para
encontrar un puesto de trabajo’.

Por tanto, el empleo y su politica adquieren en este estudio un protagonismo principal pues
entre las causas que mas han contribuido a la instauraciéon de este fenémeno social se
encuentran las situaciones prolongadas de desempleo, la precarizaciéon de las condiciones

! JIMENEZ RAMIREZ, M. (2008). “Aproximacién teérica de la exclusion social: complejidad e
imprecisién del término. Consecuencias para el ambito educativo”. Estudios Pedagdgicos. N° 1, pag.
174.

?KAZEPOV, Y.y SABATINELLI, S. “Los ingresos minimos y la integracién social: disposiciones
institucionales en Europa” en INFORMES OIT N° 80. (2008). Proteccion e inclusion social: experiencias y
politicas. Ministerio de Trabajo e Inmigracion, Madrid, pag. 89.
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de trabajo y la falta de cobertura social por patte de los Estados del Bienestar’, abriendo en
la actualidad, el campo del riesgo a la exclusion social a una gran parte de la clase social
media que, en periodos anteriores, formaban parte de la mayoria integrada, provocando,
con ello, un cambio de la cuestién social. Hoy en dia existe una nueva clase de personas en
riesgo de exclusién que son los poor workers (trabajadores pobres)* sometidos por empresas
que prefieren utilizar mano de obra joven, poco formada y trabajadores que alternan entre
empleos sin garantfa (desempleo, empleos subvencionados y otras situaciones de extrema
volatilidad).

Para la mediciéon de la poblacién en riesgo de pobreza y exclusion social se utiliza el
indicador AROPE’, propuesto por la Unién Europea como medida de los objetivos y
logros en el ambito de la pobreza y la exclusién social. Este indicador integra, a su vez, tres
tipos de sub-indicadores:
1. La tasa de riesgo de pobreza mide la renta, factor mas importante dentro del
AROPE, y supone entre el 60% y el 65% del peso del indicador.
2. La privacion material severa que considera las posibilidades de consumo; este
componente supone en torno al 11% del peso del indicador AROPE.
3. La baja intensidad de empleo en el hogar que representa, aproximadamente, el 25%
del peso del indicador.

La poblacion AROPE estaria, por tanto, formada por las personas que viven en hogares en
los que se den, al menos, una de las tres circunstancias siguientes: estar en riesgo de
pobreza, sufrir privacion material severa o una baja intensidad de empleo.

La tasa AROPE en Espafia experiment6 una reduccion, lenta pero continua, entre el afio
2004 y el afio 2008 en el que se alcanzo6 una tasa del 23,8%. Sin embargo, la tendencia hacia
la reduccién de la poblacion en riesgo de pobreza y exclusion ha cambiado durante la crisis.
La tasa AROPE aument6 entre 2008 (23,8% de la poblaciéon) y 2012 (27,2%), aumentando
hasta 2014 (29,2%) y comenzando a disminuir en 2015 (28,6%)". Por otra patte, la
evolucion de la pobreza y la exclusion social en Espafia, a lo largo de la crisis, ha sido
mucho mas severa que en el conjunto de la Unién Europea (en adelante, UE). La tasa
AROPE en la UE era del 23,7% en el afio 2008 (algo inferior a la espafiola) y, si bien ha
aumentado desde entonces, el incremento ha sido mucho mas suave que el registrado en
Espafna (24,4% en 2014, 0,7 puntos porcentuales entre 2008-2014 frente a los 5,4 de
Espafa en el mismo periodo)’.

Estos datos dan una idea del reto al que se deben enfrentar las distintas Administraciones
Publicas y sus politicas de empleo en la lucha contra la pobreza y la exclusién social,
actualmente, en nuestro pais. Todo ello proporciona argumentos suficientes para justificar
la realizacién de esta investigaciéon de tipo documental descriptiva sobre cuéles son las
medidas de politica de empleo destinadas a paliar las situaciones de riesgo y exclusioén social
en Espafia. Para ello se han establecido dos objetivos generales:

3 SANCHEZ-URAN AZANA, Y. (2005). “Excluidos sociales: empleo y proteccién social”. Revista
del Ministerio de Trabajo ¢ Inmigracion. N° 59, pag. 178.

4+ REDONDO TORONJO, D. (2008). Las politicas activas de inclusién social: ¢nuevas
regulaciones. XI Jornadas de Economia Critica, 27, pag. 8.

5 En inglés, Az Risk of Poverty and/ or Exclusion: en tiesgo de pobreza y/o exclusién social.

¢ Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. Consultada el dfa 15-09-2016.

7 Fuente: Eurostat. Consultada el dia 15-09-2016.
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1. Analizar las medidas de politica de empleo que luchan contra la exclusién social en
el ambito estatal, en cuanto al tipo de medida, su nivel de protecciéon y su
adaptacion al colectivo de excluidos sociales.

2. Establecer un marco comparativo que permita analizar las diferentes medidas
adoptadas por las Comunidades Auténomas (en adelante, CCAA), en cuanto al tipo
de medida, su nivel de proteccién y su adaptacion al colectivo de excluidos sociales.

Para alcanzar estos dos grandes objetivos generales se han establecido otros objetivos de
caracter mas especifico:

1. Conceptualizar la exclusién social como problema social.

2. Analizar el papel de la politica de empleo como instrumento de lucha contra las
situaciones de riesgo o exclusion social.

Analizar el papel de la UE en la lucha contra la exclusion social.

4. Analizar el papel de los instrumentos de transposiciéon de las directrices europeas,
en la lucha contra la exclusion social.

5. Analizar qué medidas estatales de politica de empleo se han puesto en marcha y
c6mo se adecuan para luchar contra las situaciones de riesgo y exclusion social.

6. Analizar qué tipo de medidas de caracter sociolaboral existen a nivel autonémico
para luchar contra las situaciones de riesgo y exclusion social y comparar la
situacién de la CA de Andalucia con el resto de CCAA analizadas.

7. Por ultimo, hacer una breve incursiéon sobre cudles son las medidas para paliar las
situaciones de riesgo y exclusién social que se estan poniendo en marcha, desde la
Administracion Local, en la ciudad de Cérdoba.

Bl

Hay que advertir que, el éxito o el fracaso de la politica de empleo en materia de exclusion
social, puede verse empafiado por otros factores de tipo econémico, politico o social. Por
ello, esta investigaciéon no trata de demostrar la efectividad, eficacia o eficiencia de las
normas y medidas establecidas para tal fin, sino cuales son las medidas establecidas y su
correcta adecuacion a dicha problematica social desde un punto de vista juridico.

1. LA POLITICA DE EMPLEO Y LA EXCLUSION SOCIAL

1.1. Relacion entre exclusién social y empleo

La pobreza, tradicionalmente ha estado asociada con las desigualdades econémicas y con
aquellas capas sociales con escasos ingresos. Pero a rafz de los cambios registrados en
nuestra sociedad en los dltimos tiempos han aparecido nuevos estados de marginaciéon en
los que otros factores actian como desencadenantes de este nuevo fenémeno denominado
“exclusién social”, que impide el desarrollo social y personal del individuo®.

Manuel Castells” defini6 el término exclusion social como “... el proceso por el cual a
ciertos individuos y grupos se les impide sistematicamente el acceso a posiciones que les
permitirfan una subsistencia autonoma dentro de los niveles sociales determinados por las
instituciones y valores en un contexto dado”. Normalmente, ... tal posicién suele asociarse

8 SUBIRATS, HUMET, J. (Dit.)... ¢t alia. (2004). Pobreza y exclusion social. Un andlisis de la realidad
espariola y enropea. Coleccion Estudios Sociales, num. 16. Fundaciéon “La Caixa”, Barcelona, pags. 10

y ss. )
? CASTELLS OLIVAN, M. (2001). La era de la informacion. Fin de milenio. Vol. 3, Alianza Editorial,

Madrid, pag. 98.



con la posibilidad de acceder a un trabajo remunerado relativamente regular al menos para
un miembro de una unidad familiar estable. De hecho, la exclusién social es el proceso que
descalifica a una persona como trabajador en el contexto del capitalismo”.

Jordi Estivill” entiende la exclusién social como “una acumulacién de procesos
confluyentes con rupturas sucesivas que, arrancando del corazén de la economia, la politica
y la sociedad van alejando e “inferiorizando” a personas, grupos, comunidades y territorios
con respecto a los centros de poder, los recursos y los valores dominantes” impidiéndoles
participar plenamente y con los mismos derechos en dichas esferas.

Por tanto, podemos entender la exclusiéon social como un proceso multidimensional' que
acaba por desposeer, a los individuos y a los grupos de individuos, de derechos sociales tan
basicos como el trabajo, la economia, la educacién, la salud, las relaciones sociales y la
participacién ciudadana. Para algunos autores, existen tres ejes de exclusion social'”: un eje
econémico que tiene que ver con la inexistencia de una relacion laboral normalizada
(desempleo, subempleo, precariedad, etc.) y con su consecuente falta de ingresos (pobreza),
dificultando el acceso a bienes basicos como la vivienda y su equipamiento doméstico.
También existe un eje politico, cuya exclusion implica la pérdida de la participacion politica
o de la condicién de ciudadania politica y un acceso limitado a los sistemas de proteccion
social (sanidad, vivienda, educacién). Y por dltimo un eje social/relacional que implica una
ausencia de lazos sociales, la existencia de relaciones sociales conflictivas o tener conductas
asociales, como dependencias adictivas o conductas delictivas.

Siguiendo el concepto de Castells, compartimos la idea de que el aspecto laboral, aun no
siendo la tnica causa provocadora de situaciones de riesgo o de exclusion social, si que
podriamos considerarla como la causa dltima que origina la falta de una vivienda digna,
déficit de formacién, condiciones precarias de salud o la ruptura de relaciones sociales o
familiares que impiden el desarrollo social del individuo. En esta linea de pensamiento se
mueve Pérez, Siez y Trujillo”, al concebir al empleo como “la dimensién central de la
exclusion social pues, para la mayoria de las personas, el trabajo no sélo es el tnico medio
de conseguir los recursos necesarios, sino también su forma de participacién social mas
importante. De hecho, muchas de las personas afectadas por otras dimensiones
subyacentes no se podrian considerar excluidas si no estuvieran afectadas también por la
dimension trabajo”.

Las estructuras sociales y econdomicas de los paises desarrollados tienen como base
fundamental la institucion del trabajo (en cualquiera de sus formas) como mecanismo
fundamental de cohesién territorial e integracion social de sus ciudadanos'. El trabajo
remunerado y su regulacién juridica son instrumentos fundamentales que afectan, sin duda,
a la distribucion de las rentas, a la satisfacciéon de necesidades basicas (vivienda, sanidad,
educacién, alimentacidn, etc.) y, por lo tanto, a la seguridad e inclusién social. Por el

10 ESTIVILL PASCUAL, J. (2003). La flucha contra la exclusion social. Conceptos y estrategias. OIT,
Ginebra, pags. 19-20.

11 JIMENEZ RAMIREZ, M. (2008). “Aproximacién teérica...”. Op. Cit., pag. 178. El proceso al
que nos referimos empieza con una situacién de integridad social total y va pasando por sucesivas
fases como son la vulnerabilidad y el riesgo social, hasta llegar a la exclusion absoluta.

12 SUBIRATS, HUMET, J. (2004). Pobreza y exclusion social.... Op. Cit., pags. 15-16.

13 PEREZ, M., SAEZ, H. y TRUJILLO, M. (2002). Pobreza y exclusion social en Andalucia. Instituto de
Estudios Sociales de Andalucia (IESA), Cérdoba, pag. 59.

4 AAVV. (2011). Manual de politica y derecho del empleo (Instituciones, Relaciones de Empleo, Marco 1.egal de
las Politicas Piiblicas y Derecho Social del Empleo). Tecnos, Madrid, pag. 15.
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contrario, la ausencia de trabajo o, una precarizacién de las condiciones de trabajo,
conllevara una merma o restriccion de ingresos con lo que sera mucho mas dificil cubrir
aquellas necesidades basicas que, sin duda, daran lugar a situaciones desfavorables que,
perpetuadas en el tiempo, podran llevar a la persona a situaciones de riesgo o exclusion
social.

Ademas, desde una vertiente psicosocial, el empleo adquiere una gran relevancia por ser un
instrumento de reconocimiento social para el trabajador. Es un agente de socializacion
secundaria regulador de relaciones interpersonales que genera contextos de afiliacion,
vinculacién, participacién, comunicacién e interacciéon grupal. Dichas relaciones
interpersonales procuran al individuo legitimacion social y son una fuente de estatus, roles e
identidad personal. En definitiva, el empleo es un cauce del desarrollo de la percepcion de
utilidad, tanto personal como social .

Lo que ocurre es que niveles totales de empleo no suelen darse de manera natural debido a
las imperfecciones del propio mercado de trabajo. Para intentar corregir estas disfunciones,
el poder publico no debe permanecer impasible y por ello se ve obligado a intervenir
disefiando una serie de politicas de naturaleza juridico-social que tratan de evitar la
desigualdad y la inseguridad prestando una atencién individualizada a aquellos colectivos
que tienen mas dificultades de colocacién y, por tanto, presentan un mayor riesgo para la
exclusion social. Con ello, ademas, se pretende contribuir a la plena consecucion del Estado
del Bienestar, concepto comprendido dentro del término “Estado Social” que consagra el
art. 1.1 de nuestro texto constitucional .

A partir de la Estrategia Europa 2020, el criterio mas aceptado por la UE ha sido, como se
vera mas adelante, una apuesta por la integracion efectiva en el mercado de trabajo como
medio para lograr una inclusion social efectiva de todos los ciudadanos. Asi pues, la politica
de empleo se convierte en un instrumento clave para la lucha contra la exclusién social
incidiendo en el mercado de trabajo, tanto en sus aspectos cuantitativos (que encuentre
empleo todo aquel que quiera y pueda trabajar) como cualitativos (que el empleo
encontrado sea el idéneo tanto para el que lo demanda, trabajador, como para el que lo
ofrece, empleador), asi como institucional (gestiébn Optima de recursos y organismos

publicos).

1.2. La politica de empleo como instrumento de inesidén social

El Convenio 122 OIT", en su art. 1, desde un punto de vista amplio y concebida con un
marcado caracter transversal y multidimensional, entiende la politica de empleo como “la
utilizacién coordinada y unitaria de todos los instrumentos y medidas politicas, fiscales,
crediticias, laborales, asistenciales y de prevision social, que incidan de alguna manera en el

15 INSTITUTO DE DESARROLLO REGIONAL. GUERRERO MAYO, MJ. y LOPEZ
IGUAL, P. (Dir. y Coord. Técn.). (2009). La exclusion social en Andalucia. El empleo como factor de
inclusion social. Consejeria de empleo. Sevilla, pags. 55-56.

16 SELMA PENALVA, A. (2013). Marco Normativo de las politicas sociolaborales. La proteccion juridico-
social de los colectivos especialmente vulnerables. Universidad de Murcia, Murcia, pag. 12.

17 Convenio sobre politica de empleo n°122 de la Organizacién Internacional del Trabajo (1964). El
mismo objetivo esta presente en el Convenio n” 168 sobre el fomento del empleo y la proteccion
contra el desempleo (1988) y en las Recomendaciones n°® 176 sobre el fomento del empleo y la
proteccién contra el desempleo (1988) y n° 189 sobre la creacién de empleos en las pequefias y
medianas empresas (1998).
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gobierno del mercado de trabajo, por los 6rganos e instituciones... en colaboracién con los
sujetos y agentes sociales protagonistas de acuerdo con los objetivos de la programacion
economica y social”.

Por tanto, la politica de empleo serfa toda accién o inacciéon'® que pueden llevar a cabo los
gobiernos cuyo objetivo es “el desarrollo de programas 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 y a la debida
proteccion de las situaciones de desempleo”, art. 1, RD Legislativo 3/2015, de 23 de octubre,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Empleo Texto (en adelante, TRLE)". El
articulo 2 del mismo texto legal establece una serie de objetivos generales que debe
perseguir la politica de empleo como son garantizar la efectiva igualdad de oportunidades y
la no discriminacién, mantener un sistema eficaz de protecciéon y adoptar un enfoque
preventivo ante situaciones de desempleo, asegurar politicas adecuadas de integracion
laboral, especialmente dirigidas a colectivos mas desfavorecidos o proporcionar servicios
individualizados a la poblacién activa dirigidos a facilitar su incorporacion, permanencia y
progreso en el mercado laboral, entre otros.

Por otra parte, aunque en el propio texto no aparece referenciado en los siguientes
términos, se distinguen dos tipos de politicas de empleo, las Politicas Pasivas y las Politicas
Activas™ de mercado de trabajo. Las primeras, a través de subsidios y ayudas econémicas
aseguran un minimo econdémico vital e intentan paliar la falta de ingresos durante los
periodos de inactividad de los trabajadores. Las segundas, buscan incidir mas directamente
en la mejora del funcionamiento del mercado de trabajo, para aumentar el nivel de empleo
o para mantenerlo, fomentando las oportunidades de ocupacion laboral.

Parece que una correcta politica de empleo disefiada para luchar contra las situaciones de
riesgo o de exclusion social serfa aquella que conjugara medidas de politicas activas con
medidas de politicas pasivas de empleo. Para evitar situaciones de riesgo o exclusion social
no basta con potenciar la empleabilidad de la persona afectada sino que ademas deben
articularse medidas dirigidas a ofrecer una compensaciéon econdmica sustitutiva de los
ingresos no percibidos durante los periodos de inactividad, sin los cuales, el trabajador deja
de tener acceso a las necesidades basicas vitales.

La dimension territorial cobra especial importancia en el disefio de la politica de empleo
requiriendo la implantacién de eficaces mecanismos de coordinaciéon entre todas las
Administraciones Publicas para poder impulsar y potenciar la creaciéon de empleo y
prevenir el aislamiento social de los mercados locales de trabajo y de sus miembros™.

2. LA EXCLUSION SOCIAL EN EL AMBITO DE LA UNION EUR OPEA

Tratar el problema de la exclusién social en el ambito europeo resulta una cuestion, sin
duda, paradéjica®, cuando la propia UE carece de competencia alguna para legislar esta
materia, recayendo, pues, la responsabilidad y la competencia en la iniciativa de los Estados

18 AA.VV. (2005). Politicas sociolaborales. Tecnos 3* edicién, Madrid, pag. 20.

¥ BOE num. 255, de 24 de octubre de 2015.

20 Aceptando la distincién que sugirié la OCDE.

21 Recordado en el art. 4 del TRLE.

2 FITA ORTEGA, F. La politica de empleo en la Union Europea, en AANV. (2015). Crisis econdmica y
medidas ante el desempleo. Tirant lo Blanch, Valencia, pag. 13.
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miembros [arts. 145 y ss., del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (en
adelante, TFUE)].

Sin embargo, el mecanismo instaurado por el Tratado de Amsterdam en 1997 para el
disefio de la politica de empleo comunitaria denominado Método Abierto de Coordinacion
(MAC)® impide que, en la practica, los Estados miembros desobedezcan las directrices
marcadas por Buropa, aun no siendo una via juridicamente vinculante. Este sistema de
softlaw se traduce posteriormente en una regulacién nacional” donde se plasman las
orientaciones marcadas por los 6rganos de gobierno europeos.

2.1. De los primeros programas hasta la Estrategide Lisboa.

A causa de la crisis del petréleo de los afios setenta, las instituciones europeas comienzan a
tomar conciencia de los problemas de indole econémico, politico y social que se van
generando, iniciandose, por éstas, una serie de programas donde el objetivo principal
consistia en llevar a cabo estudios experimentales y de investigaciéon orientados a la
focalizacion de diferentes aspectos relativos a la medicién, a nivel comunitario, de la
pobreza que era el término predominante por entonces”.

A finales de los ochenta y comienzos de los noventa, un nuevo término monopolizoé las
discusiones sobtre los sectores mas desfavorecidos de la sociedad, “exclusion social”. Las
primeras alusiones al concepto aparecieron en un programa llamado “Programa de accién
comunitaria a medio plazo para la integraciéon econémica y social de los grupos menos
favorecidos” (1989-1994), conocido como “Pobreza 3?°. Mais ambicioso que sus
predecesores, en ¢l se establecia como uno de los objetivos principales “la elaboracion de
medidas preventivas en beneficio de las categorias de personas que corren el riesgo de
tornarse econémica y socialmente menos favorecidas y de medidas de ayuda para atender a
las necesidades originadas por situaciones de extrema pobreza”.

Debido a la incompetencia europea en la lucha contra la pobreza y la exclusion, en el
fondo, este tipo de programas no tenfan ni la vocacién ni los medios necesarios para hacer
frente y con eficacia las situaciones de pobreza y de exclusién social que se estaban
produciendo en Europa.

El refrendo en Derecho Comunitario Originario de las situaciones de exclusion social vino
dado a través del Tratado de Amsterdam, en virtud del cual se modificé el Tratado
Constitutivo de la Comunidad Europea y en el que, por primera vez se incluye en un
Tratado, la “lucha contra la exclusiéon social” como objetivo y medio fundamental de
actuacion de los Estados miembros y de la Comunidad en materia de politica social. En el
art. 136, parrafo 1° del TCCE, se ponia de manifiesto el objetivo de luchar contra cualquier
tipo de exclusion. Para conseguir dichos objetivos, la Comunidad apoyaria las acciones de
los Estados miembros en la lucha contra la exclusion social (art. 137.1 ).

2 Recogido actualmente en el Titulo IX del TFUE.

2 En Espafia se traduce en un desarrollo regulador desde tres ambitos, el nacional, el autonémico y
el local.

% Fl primero de ellos fue el “Primer Programa Marco de Lucha Contra la Pobreza” (1975-1980),
Decisiéon del Consejo del 22 de junio de 1975. Posteriormente se elaboré un segundo “Programa
Europeo de Lucha contra la Pobreza” (1985/1989), Decision del Consejo (85/8/CEE) de 19 de
diciembre 1984.

2Decision del Consejo, de 18 de julio de 1989 (89/ 457/CE).
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2.2. La Estrategia de Lisboa.

El Consejo Europeo Extraordinario de Lisboa celebrado en marzo del 2000, que llevaba
por titulo “Hacia la Europa de la Innovacién y del Conocimiento”, constituy6 la llamada
Estrategia de Lisboa, reforzo los pilares de la Estrategia Europea de Empleo y establecié
un nuevo objetivo a diez aflos que suponia posicionarse como la economia mas competitiva
y dindmica a nivel mundial, basada en el conocimiento y teniendo, como pilares
fundamentales, reforzar el empleo, la sostenibilidad econémica y la cohesién social.

Para cumplir con dicho objetivo, era necesario “modernizar el Modelo Social Europeo
mediante la inversién en capital humano y la constitucion de un estado activo de
bienestar™ que impidiese el incremento de las situaciones de desempleo, pobreza y
exclusion social. “Lla mejor salvaguardia contra la exclusion social es un trabajo”. Desde
nuestro analisis, con estas afirmaciones, el Consejo Europeo dejaba claro dos cuestiones:
por un lado, el papel principal que otorga a la empleabilidad activa de los ciudadanos como
instrumento primordial de integraciéon social en un estado del bienestar. Por otro, el
reconocimiento implicito de que el modelo social europeo generaba pobreza y exclusion y
que la nueva estrategia solo aspiraba a mantener estos problemas en el nivel existente no a
eliminarlos.

Para modernizar el modelo social europeo se crea un nuevo instrumento con el que
coordinar y hacer progresar las politicas de los Estados miembros en materia econémica,
de empleo, de protecciéon social e inclusion social que se denominé MAC social. En este
sentido, la Estrategia de Lisboa reafirmé el caracter subsidiario y complementario de todas
las iniciativas comunitarias conforme a la lucha contra la exclusion social y la delimitacion
del contenido esencial de un “derecho de insercion”, reservandose las instituciones
comunitarias, a través de documentos juridicamente no vinculantes, la coordinacién de las
politicas nacionales que se articulen al efecto?.

A partir de este momento, el Consejo contempla la necesidad de dotar de un caracter
“pluridimensional” a la inclusioén social efectiva ya que, paralelamente al reforzamiento de la
politica de empleo y junto con la proteccién social, se deben reconocer la importancia de
otros factores como la vivienda, la educacion, la salud, la informacion y la comunicacion, la
movilidad, la seguridad, etc. Por tanto, obliga a insertar la lucha contra la exclusion social,
como una dimension transversal, al resto de politicas.

2.3. De Lisboa 2000 a la Estrategia Europa 2020

El compromiso adquirido en Lisboa sienta las bases de la lucha europea contra la exclusion
social y avanza en el compromiso de los Estados miembros en materia de inclusion social,
convirtiéndose en el eje central del Consejo Europeo celebrado en Niza en diciembre de
2000. En él, se invita a los Estados miembros a la elaboracién de unos Planes Nacionales
de Accién para el Empleo, con un periodo de vigencia de dos afios, con el objetivo de
corregir o ajustar los planteamientos iniciales de los Estados miembros, facilitando asi una

27 RODRIGUEZ CRESPO, M. J. (2015). “La politica europea de inclusién social”. Unidn Europea
Aranzadi. N°. 6, pags. 31-32.

28 Asi se describia en el Programa de accién comunitaria, con vigencia hasta el 31 de diciembre de
2006, aprobado por la Decisién 50/2002/CE del Patlamento y del Consejo, y que fijaba los
objetivos comunitarios en esta materia para, posteriormente, ser desarrollados por los respectivos
Planes Nacionales de los Estados Miembros.
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mayor convergencia de las politicas en materia de inclusiéon social a nivel europeo. Los
Planes Nacionales de Accién para el Empleo se estuvieron implementando hasta el afio
2005, ininterrumpidamente, donde, en su lugar, empezaran a aprobarse los Programas
Nacionales de Reformas.

Pese a lo complejo y ambicioso del MAC, no se prevé ningin compromiso explicito sobre
su cumplimiento, con lo que persiste, en definitiva, una ausencia de reconocimiento formal
de un derecho europeo de insercioén social que delimite su contenido esencial e imponga su
observancia y aplicacion a cada uno de los Estados miembros en adecuaciéon a su
regulacién nacional.

En la Agenda de Politica Social para los afios 2000-2005 *, como medida de promocién de
la inclusién social, se destacaba el papel importante que tiene tanto la educacién como la
formaciéon para proporcionar competencias fundamentales contra la exclusiéon social y
siguiendo la filosofia del MAC, ademas, para luchar contra la exclusion social, se ponfa de
manifiesto la importancia de la cooperacion entre todos los niveles institucionales de la
sociedad (ONGs, administraciones publicas, agentes sociales, etc.).

Lamentablemente, a pesar de las buenas intenciones y de los mecanismos puestos en
marcha por la estrategia de Lisboa, los resultados en materia de erradicaciéon de la pobreza y
de lucha contra la exclusién social no fueron los esperados; los 44 millones de pobres de
los afios ochenta se habfan convertido en mas de 80 millones a principios del siglo XXI*.
El afio 2010, fue proclamado por la UE como afio de la lucha contra la pobreza y la
exclusiéon social. Sin embargo, en dicho afio, el numero de personas en situacion de
vulnerabilidad y de riesgo de exclusion social seguia aumentando en la UE, motivado, sin
duda, por los efectos de la crisis econémica.

2.4. Estrategia Europa 2020 y las iniciativas de E para alcanzar los objetivos de
Europa 2020 en materia de inclusion social.

Quiza el mayor logro del afio europeo de lucha contra la pobreza y la exclusion (2010) fue
la creaciéon de una nueva estrategia europea llamada a sustituir a la fracasada Estrategia de
Lisboa. La “Estrategia Europa 2020 (en adelante EE 2020) es un intento de Europa por
no quedarse atras en el avance tecnologico y econdémico que estaban experimentando las
grandes potencias mundiales gracias, entre otras cosas, a la globalizacion. Para ello propone
un crecimiento basado en tres ejes: crecimiento inteligente, crecimiento sostenible y
crecimiento integrador. Sobre estos tres ejes, se fijan unos objetivos para alcanzar en el afio

29 Comunicacion de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social
y al Comité de las Regiones. Agenda de politica social. COM (2000) 379 Final. Las actuaciones de la
Agenda de Politica Social se llevaron a cabo por sendas Recomendaciones efectuadas por la
Comisiéon en 2007 y 2008 (Comunicacién de 17 de octubre de 2007, titulada “Modernizar la
proteccién social en aras de una mayor justicia social y una cohesién econdmica reforzada:
promover la inclusién activa de las personas mas alejadas del mercado laboral” (COM (2007) 620
final y Comunicacién de 3 de octubre de 2008, sobre “La inclusion activa de las personas excluidas
del mercado de trabajo” [COM (2008) 867 final. DOCE L 307, de 18 de noviembre de 2008], que
promovian la inclusién activa, conminando a los Estados miembros a modernizar sus sistemas de
proteccién social.

30 Fuente: Eurostat.

31 Comunicacién de la Comision. “BEuropa 2020. Una estrategia para un crecimiento inteligente,
sostenible e integrador”. COM (2010) 2020, de 3 de marzo de 2010.
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2020 y que tienen como fin dltimo, procurar la creacién de empleo y la empleabilidad de los
ciudadanos, objetivo que ha venido siendo continuamente perseguido por la UE para lograr
la inclusién social anhelada.

EE 2020 pretendia, entre sus objetivos, que el 75% de la poblaciéon entre 20 y 64 afios
lograse estar empleada. Para ello, resultaba imprescindible la inserciéon laboral de ciertos
colectivos con un alto indice de posibilidades de encontrarse en riesgo de exclusién social
ya que el riesgo de perder definitivamente el débil vinculo con el mercado de trabajo era
bastante alto. También se marcé que el porcentaje de abandono escolar fuese inferior al
10% vy, al menos, el 40% de los jovenes deberian tener estudios superiores completos. EE
2020 calculaba que en 2020 un total de 16 millones de puestos de trabajo requeririan
cualificaciones altas. Como objetivo més claro se establecié que el tiesgo de pobreza™
deberfa amenazar a 20 millones de personas menos. La pretension de la EE 2020 era
extender su enfoque hacia todas las instituciones de los Estados miembros, haciéndola
llegar, incluso, a ambitos regionales y locales, a los interlocutores sociales, organizaciones
sociales y partes interesadas con el fin de conseguir un aporte de todos y lograr, asi, la
consecucién de los objetivos propuestos™.

Para que cada Estado adaptase estos objetivos a sus condiciones particulares, EE 2020
estableci6 siete iniciativas emblematicas que iban a servir de catalizador de los avances que
se fuesen produciendo. Entre estas iniciativas se encontraba la “Plataforma europea contra
la pobreza y la exclusién social” > cuyo fin serfa procurar la cohesién social y garantizar una
vida digna a las personas que sufren la pobreza y la exclusion social.

2.4.1. La “Plataforma Europea contra la PobrezaayHxclusion Social”.

La “Plataforma Europea contra la Pobreza y la Exclusiéon Social” pretendia crear un
compromiso conjunto entre Estados miembros, instituciones de la UE y aquellas entidades
clave para asi garantizar la cohesién social y territorial y una vida digna a las personas que
sufren pobreza y exclusion social®. Ademas reconocia una serie de factores que generaban
pobreza y exclusion social en Europa como eran el desempleo, el empleo precario o los
bajos niveles de renta de los ancianos. Con este panorama, la Comision apostd claramente
por el crecimiento econémico, el empleo y por una protecciéon social eficaz y moderna,
estableciendo asi, una serie de ambitos de actuacién:

En primer lugar debfa de emprenderse la lucha contra la exclusién social de una manera
transversal. Para ello, planteaba reforzar las medidas de flexiguridad, modernizar los

32 HI riesgo de pobreza se relaciona directamente con sobrepasar el Umbral Nacional de Pobreza
(60% de los ingresos medios disponibles en un Estado miembro).

3 En esta misma linea se manifestaba el Comité de Proteccién Social de la UE (2011) cuando
recordaba que “el éxito de la Estrategia Europa 2020 depende de un enfoque integrado y coherente
de todos los ambitos de accion pertinentes”.

3 Comunicacion de la Comision al Patlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones, de 16 de diciembre de 2010, titulada “La Plataforma Europea
contra la Pobreza y la Exclusiéon Social: Un marco europeo para la cohesion social y territorial”.
(2010) 758 final.

3 COM (2010) 758 final, pag. 3.
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. . . . . 36 .
sistemas de seguridad social y prestaciones sociales™, dotar a las personas de competencias
digitales y estimular la contratacién laboral reduciendo los costes laborales a los
empresarios.

En segundo lugar, se planteaba la utilizacion mejor de los fondos econémicos de la UE
para apoyar la causa. La Comisiéon proponia que el Fondo Social Europeo (FSE, en
adelante), fuese la primera herramienta europea de ayuda al empleo y a la inclusion social.
Como complementos, hacfan su apariciéon tanto el Fondo Europeo para la Integracion de
Nacionales de Terceros Paises como el Fondo Europeo para los Refugiados. El programa
PROGRESS se cre6 para garantizar la politica social de la UE. Para el desarrollo de las
zonas rurales y aisladas, la UE iba a desarrollar una politica activa apoyada por el Fondo
Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER). También se animaba a los Estados
miembros a destinar financiacién que ayudase a complementar las acciones citadas sobre
los grupos en riesgo de exclusiéon. Por ultimo, es de mencionar la creaciéon del nuevo
Fondo Europeo de Ayuda para los Mas Desfavorecidos (FEAMD). Este nuevo Fondo se
destinara a prestar ayuda alimentaria, junto con medidas de acompafiamiento destinadas a
mejorar la inclusién social.

En tercer lugar, la Comisiéon abogaba por la practica de pruebas sélidas que permitiesen
comprobar, qué programas publicos estaban funcionando y cuales no, antes de aplicatlos
de forma general.

En cuarto lugar, la Comision estaba interesada, por un lado, en promover la colaboracion
entre las instituciones europeas, nacionales, regionales y locales junto con los interlocutores
sociales (ONGs, los propios afectados por las situaciones de exclusion social, agentes
sociales, etc.) y, por otro, mejorar el marco juridico y administrativo de la economia social
para un desarrollo funcional eficiente. Desde un punto de vista empresarial, ya se puso de
manifiesto la necesidad de promover modelos de empresas donde la responsabilidad social
corporativa fuese una de las banderas con las que las empresas compitiesen en el mercado
economico, con el objeto de conseguir una sociedad mas inclusiva.

En quinto lugar, la Comision respaldaba el modelo de gobernanza que representaba el
MAC social.

En definitiva, la finalidad de esta iniciativa era la de crear un compromiso conjunto de los
Estados miembros, las instituciones de la UE y las partes interesadas clave para combatir la
pobreza y la exclusiéon social, basindose en el crecimiento y en el empleo y en la
colaboracién con la sociedad civil para contribuir con mayor eficacia a que se apliquen las
reformas de politica social.

Ante el creciente numero de personas en riesgo de pobreza en Europa como resultado de
la crisis, la Comision adoptd dos nuevas iniciativas en 2013 para centrarse en el crecimiento
economico y la cohesion social y en las repercusiones sociales de las reformas estructurales.
En su Comunicacion titulada “Hacia la inversién social para el crecimiento y la cohesion
(paquete sobre inversion social)”, de febrero de 2013 (COM (2013) 83), la Comision insta a
los Estados miembros a dar prioridad a la inversiéon social en las personas. Este marco
politico proporciona directrices a los Estados miembros acerca de cuestiones tales como
simplificar y mejorar la orientaciéon de los sistemas sociales, reforzar la inclusién activa y

36 Se trataba de combinar un sistema de apoyo a la renta con unos mercados de trabajo inclusivos y
con unos servicios sociales adecuados, procurando la sostenibilidad de las pensiones, apostando, de
una manera clara, por el envejecimiento activo.
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garantizar una inversiéon en capital humano a lo largo de toda la vida de la persona. Se
presta especial atencion a invertir en la infancia con el fin de romper el ciclo de las
desventajas.

En marzo de 2014, el Parlamento y el Consejo adoptaron el Reglamento (UE) n® 223/2014
relativo al Fondo de Ayuda Europea para las personas mas desfavorecidas, a partir de una
propuesta de la Comisién de noviembre de 2012. Este fondo brinda apoyo a las acciones
de los paises de la UE destinadas a facilitar asistencia material, combinada con medidas de
inclusién social, a los mas desfavorecidos.

3. LAS ACCIONES EN EL AMBITO ESTATAL PARA INTEGRAR LAS
DIRECTRICES EUROPEAS

3.1. Los Programas Nacionales de Reformas

Son la principal herramienta para incorporar la Estrategia Europea 2020 a las politicas
nacionales, siendo, al mismo tiempo, el instrumento por el que los Estados miembros
informan anualmente a la UE de sus estrategias. Como hemos hecho alusién con
anterioridad, las orientaciones europeas, en materia de lucha contra la pobreza y la
exclusiéon social, deben ser atendidas por los Estados miembros y plasmadas en sus
Programas Nacionales de Reforma’. Para el control del cumplimiento de los objetivos, la
UE puede proponer recomendaciones especificas a los Estados miembros e incluso
advertencias politicas en caso de no obtener respuestas adecuadas a los objetivos
planteados. En las evaluaciones periédicas de los PNR que llevan a cabo las instituciones
europeas competentes comprobaran si se estan cumpliendo los objetivos marcados por la
EE 2020 y detectaran los problemas que pueden estar influyendo en la no obtencién de los
resultados previstos. Si asi ocurriese, tanto la Comision como el Consejo podran realizar
recomendaciones politicas y dictimenes especificos a cada pafs para que los Estados
adopten las medidas oportunas™.

Los PNR son elaborados en abril de cada afio, junto con los Programas de Estabilidad y
Convergencia y en ellos se fijan los objetivos, las medidas que se van a adoptar, los plazos
para ponerlos en marcha, la competencia para ello y la dotacién presupuestaria®. Los
Estados tienen la libertad de adaptar los objetivos europeos a las circunstancias y
prioridades nacionales®, basandose para ello, en los indicadores que consideren mas
apropiados.

En las recomendaciones analizadas que el Consejo ha realizado a Espana, las referencias a
mejorar las politicas a favor de la inclusion social han sido constantes. La recomendacion
emitida el 12 de julio de 2011 relativa al PNR de 2011 y por la que se emite un dictamen del

bl

37 Decisién del Consejo 2014/322/UE, de 6 de mayo de 2014.

38 Segun le permite el Reglamento (CE) n® 1466/97 del Consejo. Estas recomendaciones y
dictimenes pueden ir acompafiados de recomendaciones en materia de politica econémica.

3 So pena de advertencia politica por parte de la Comision (art. 121.4 del Reglamento 1466/97 del
Consejo).

4E] Programa de accién comunitaria con vigencia hasta el 31 de diciembre de 2006, aprobado por
la Decisién 50/2002/CE del Patlamento y del Consejo, fijaba los objetivos comunitarios en esta
materia para, posteriormente, ser desarrollados por los respectivos Planes nacionales de los Estados
Miembros.
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Consejo sobre el Programa de Estabilidad (2011-2014)", se recomendaba al Estado
espafiol que mejorase la empleabilidad de los grupos mas vulnerables con el fin de mejorar
la situacion de las personas en riesgo de pobreza o en situacion de exclusion social.

En los mismos términos se volvia a reiterar la recomendacion del Consejo de 10 de julio de
2012, sobre el PNR de 2012 de Espafia y por la que se emite un dictamen del Consejo
sobre el Programa de Estabilidad para Espafia 2012-2015",

En 2013, la Comision, en su recomendacion de 9 de julio, relativa al PNR de 2013 y por la
que se emite un dictamen del Consejo sobre el Programa de Estabilidad de Espafia para
2012-2016 (2013/C 217/20)*, vuelve a reiterar la recomendacién de adoptar y aplicar las
medidas necesarias para reducir el nimero de personas con riesgo de pobreza y/o
exclusion social, indicando, para ello, el deber de reforzar las politicas activas dirigidas al
mercado de trabajo.

Obviamente, tanta reiteracion sobre la mejora de la empleabilidad de los grupos
vulnerables, ponia de manifiesto que no se habian atendido las recomendaciones dadas por
la Comisién y tampoco se habian puesto en marcha medidas adecuadas para alcanzar el
objetivo de luchar contra la pobreza y la exclusion social por parte del Gobierno de
Espana.

Para el periodo 2014-2015, la lucha contra la pobreza continda siendo una asignatura
pendiente y prioritaria, por lo que la Comisién, en la Recomendacion de 8 de julio de 2014
relativa al PNR de 2014 (2014/C 247/08)", recomendaba a Espafia mejorar la eficacia y la
focalizaciéon de las politicas activas del mercado de trabajo, incluidas las ayudas a la
contratacion, sobre todo para los colectivos con mayores dificultades de acceso al empleo,
reforzando, asimismo, la coordinacién de los servicios sociales y de empleo con el fin de
brindar itinerarios integrados de apoyo a quienes se encuentren en riesgo*.

En el PNR de 2016, marcado por la existencia de un Gobierno que se encuentra en
funciones, se sigue admitiendo la necesidad de continuar avanzando en un empleo mas
inclusivo y de mayor calidad. Para ello, el Gobierno en funciones decide seguir apostando
por una serie de férmulas como la bonificacién de las cotizaciones sociales para hacer mas
atractiva la contrataciéon indefinida, compatibilizar la percepcién de prestaciones
econémicas con el empleo, intentar reforzar el funcionamiento del SPEE e impulsar
férmulas mas eficaces en el area de la formacion.

3.2. “Plan Nacional de Accion para la Inclusion Soal del Reino de Espafa 2013-
2016”

4 DOUE C 212/1, de 19 de julio de 2011.

2 DOUE C 219/81, de 24 de julio de 2012.

4 DOUE C 217/81, de 30 de julio de 2013.

# DOUE C 247/35, de 29 de julio de 2014.

#También se recomendaba impulsar, entre las Administraciones Publicas encargadas de los
programas de renta minima, procedimientos racionalizados para facilitar las transiciones entre los
sistemas de rentas minimas y la incorporacion al mercado de trabajo; mejorar la orientacién de los
programas de apoyo a las familias y los servicios de calidad dando prioridad a los hogares de rentas
bajas con hijos, para garantizar la eficacia y progresividad de las transferencias sociales.
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3.2.1. Concepto

Entre las primeras medidas adoptadas por Espafia para combatir el riesgo de pobreza y
exclusion social se encuentran las estrategias adoptadas por los Planes Nacionales de
Accion para la Inclusion Social (PNAIS, en adelante). El actual “Plan Nacional de Accion
para la Inclusién Social del Reino de Espafia 2013-2016 (en adelante, PNAIS) se
configura como un instrumento que va a definir las acciones especificas para luchar contra
la exclusion social a nivel estatal y que, en relacion al objeto de estudio de nuestro trabajo
de investigacion, resultarda crucial su analisis para comprobar si la politica de empleo
nacional cumple con sus directrices.

Es importante sefialar que el Plan se ha llevado a cabo con la participacion de la Admi-
nistracion General del Estado (a través de los Ministerios implicados), la Administracién
Autondmica, la Administraciéon Local (a través de la Federacion Estatal de Municipios y
Provincias -FEMP-), el Tercer Sector de Acciéon Social, el Consejo Econémico y Social
(CES) y otras personas expertas en politica e intervencion social.

En este contexto, la estrategia particular de inclusiéon social en materia de politicas de
empleo sobre los colectivos en situacion de exclusion social se articula principalmente
mediante tres ejes: las politicas activas para un mercado de trabajo mas inclusivo, dirigida
hacia las personas con mayores dificultades de acceso al mismo; la asistencia mediante unas
politicas de rentas minimas que asegure la cobertura de las necesidades basicas y el acceso a
unos servicios publicos de calidad.

3.2.2. Objetivos y actuaciones propuestas del PRAIS-2016

El PNAIS 2013-2016, como instrumento clave en la lucha contra la pobreza y la exclusion
social, se articula a través de un conjunto de objetivos estratégicos y operativos y de
actuaciones que se estructuran en torno a dos grandes capitulos, uno general y otro
especifico. El siguiente analisis se centra sobre aquellos objetivos que van a tener cierta
repercusion en las politicas de empleo. Por ello, de entre los objetivos del PNAIS 2013-
2016 destacamos dos objetivos estratégicos asociados a la idea de promover una inclusién
activa de las personas en situacion de exclusion social: Objetivo estratégico 1: Impulsar la
inclusiéon a través del empleo de las personas mas vulnerables; Objetivo estratégico 2:
Garantizar un sistema de prestaciones que permita apoyar econémicamente a aquellas
personas con necesidades especiales.

En cuanto al primer objetivo estratégico, la estrategia adoptada se basa en la inclusion
activa donde el acceso a un empleo de calidad constituye un factor decisivo para lograr una
sociedad cohesionada. Se enfoca, con especial intensidad, el lograr la mejora de la
empleabilidad mediante la puesta en marcha de itinerarios personalizados de insercién y el
refuerzo de la formacién para el empleo pero, también, incentivando la contratacién, a
través de bonificaciones de aquellas personas con mayores problemas para acceder al
empleo; la estrategia de inclusion activa y la mejora de la eficacia de las politicas activas de
empleo pasa necesariamente por reforzar la coordinacion entre los servicios de empleo y
los servicios sociales en la medida en que son estos ultimos quienes mas cerca se hallan de

4 Disponible en:
http:/ /www.msssi.gob.es/ssi/familiasInfancia/inclusionSocial/docs /PlanNacional AccionInclusion
Social_2013_2016.pdf
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las personas vulnerables. Las empresas de economia social, y en concreto, las empresas de
insercion, se convierten en un instrumento clave de insercién laboral, ofreciendo un futuro
laboral a aquellas personas en situacion de exclusion social, mediante el acompafiamiento
tutorizado para la incorporacion progresiva en el mercado laboral ordinario. Por su parte, la
orientacion y la intermediacion laboral se constituyen como otros de los factores clave en la
inserciéon de las personas vulnerables. Se presenta, ademas, el reto de potenciar la
colaboracién publico privada en el ambito de la inclusién laboral, con la presencia de las
agencias autorizadas de intermediacion, y sin que ello menoscabe las actuaciones necesarias
para lograr la inserciéon de aquellos colectivos con menor nivel de empleabilidad y que
requieren una mayor intervencion. Es esencial el papel que se atribuye al Tercer Sector de
Accion Social como agente clave en la consecucion de este objetivo.

En lo que respecta al segundo objetivo estratégico, busca asumir la responsabilidad de
articular una politica de garantia de rentas destinada a cubrir las necesidades basicas de las
personas mas vulnerables que carecen de los recursos econdémicos precisos para ello,
objetivo, por otra parte, inherente a la propia naturaleza de un Estado Social de Bienestar
como es Espafia. Precisamente, la estrategia de inclusién activa asumida por el PNAIS
2013-2016 se basa no sélo en la necesidad de activar a las personas en situacion vulnerable
para lograr su inclusion social sino que se completa con un apoyo econémico. En esta linea
se aboga por un sistema en el que las prestaciones econémicas dependan de las necesidades
de las personas, de sus circunstancias familiares y donde se prime la lucha contra la pobreza
infantil. También, y en el marco de la estrategia de la inclusion activa, se aboga por hacer
que el trabajo sea rentable y compense con medidas que permitan compatibilizar el cobro
de prestacion con empleos de baja remuneracion.

3.3. Los instrumentos de coordinacion del Sistemaadional de Empleo

El art. 7.1 a) del Texto Refundido de la Ley de Empleo (en adelante, TRLE) establece,
como uno de los fines del Sistema Nacional de Empleo, el de “fomentar el empleo y
apoyar la creacién de puestos de trabajo”, en especial, los dirigidos “a personas con mayor
dificultad de insercion laboral”. Por ello, entendemos que existe justificacion suficiente para
contemplar en este capitulo su correspondiente analisis.

El TRLE, en su art. 9, establece como instrumentos de coordinacién del Sistema Nacional
de Empleo, los Planes Anuales de Politica de Empleo y la “Estrategia Espafiola para la
Activacion del Empleo”. Estos instrumentos se configuran como el marco normativo para
la coordinacion y ejecucion de las politicas de activacion para el empleo en toda Espana y
como marco de referencia compartido, a partir del cual los SSPPE deben disefiar y
gestionar sus propias politicas.

3.3.1. La “Estrategia Espafiola de Activacion pat&epleo 2014-2016"

En atencién a las recomendaciones emanadas del Consejo Europeo y lo establecido en el
PNR 2014 se aprob¢ la actual “Estrategia Espafiola de Activacion para el Empleo 2014-
2016” (en adelante, EEAE 2014-2016), mediante RD 751/2014, de 5 de septiembre"’
constituyéndose como el primer instrumento de coordinaciéon del Sistema Nacional de
Empleo.

47 BOE, Num. 231, de 23 de septiembre.
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El art. 10, del TRLE configura a la Estrategia como el marco normativo plurianual para la
coordinacion y ejecucion de las politicas activas de empleo, incluyendo la intermediacion
laboral, identificacién y canalizaciéon de una serie de objetivos especificos en materia de
politicas activas de empleo, garantizando la complementariedad entre la unidad de mercado
y la diversidad territorial, asi como la eficiencia y eficacia en la utilizacién de fondos
publicos®. También cumple un papel vertebrador de las estrategias individuales de cada
uno de los Servicios Publicos de Empleo (en adelante, SSPPE), en lo que se refiere a la
intermediacion entre oferta y demanda de empleo y al disefio y gestiéon de las politicas
activas.

La Estrategia cuenta con una serie de objetivos especificos que se recogeran en los distintos
Planes Anuales de Politica de Empleo. Los objetivos especificos, a su vez, pueden ser de
caracter estratégico (atendiendo a las prioridades de cada momento) o estructurales (buscan
la mejora en la atencién general a prestar por los SSPPE). Por su propia naturaleza, los
objetivos estratégicos o prioritarios tienen un caracter abierto que favorece que los
sucesivos Planes Anuales de Politica de Empleo puedan acomodarlos. Por su parte, los
objetivos estructurales tienen que ser atendidos mediante actividades desarrolladas
sostenidamente a lo largo del tiempo.

Los objetivos estratégicos en el periodo 2014-2016 se orientaran sobre la base de mejorar la
empleabilidad de los jovenes, favorecer la empleabilidad de otros colectivos especialmente
afectados por el desempleo, mejorar la calidad de la Formacién Profesional para el Empleo,
reforzar la vinculacion de las politicas activas y pasivas de empleo e impulsar el
emprendimiento.

Por su parte, los objetivos estructurales se agrupan en los seis ejes de las politicas de
activacion para el empleo, recogidos en el art. 10.4 del TRLE, que constituyen la estructura
funcional de la Estrategia. Entre otros destacamos la gestiéon de itinerarios individuales
personalizados (Eje 1: Orientacién), la promocion de una oferta formativa dirigida espe-
cialmente a los colectivos con mayores dificultades de inserciéon en el mercado laboral (Eje
2: Formacion), el fomento a la contratacion de personas desempleadas, en especial, aquellas
con mayores dificultades de insercién en el mercado laboral y proporcionar trabajo o expe-
riencia profesional a las personas desempleadas, en especial con mayores dificultades de
inserciéon en el mercado laboral (Eje 3: Oportunidades de empleo), remover obstaculos en
el acceso al empleo (Eje 4: Igualdad de oportunidades en el acceso al empleo), incorporar a
los desempleados al empleo autébnomo y a la economia social (Eje 5: Emprendimiento) e
impulsar la colaboracién puablico-privada (Eje 6: Mejora del marco institucional del Sistema
Nacional de Empleo). Como consecuencia de todo ello, ambos grupos de objetivos se
refuerzan entre si ya que el cumplimiento de cualquier objetivo estratégico se basara en un
desarrollo mas intenso de los objetivos estructurales que le afecten.

3.3.2. “Plan Anual de Politica de Empleo 2016”

Recientemente, el 5 de agosto de 2016, el Consejo de Ministros ha aprobado el “Plan Anual
de Politicas de Empleo para 2016 (en adelante PAPE 2016). El art. 11.1 del TRLE
define el papel de los Planes Anuales de Politicas de Empleo como el instrumento que
concreta, con caracter anual, los objetivos marcados por la Estrategia para el conjunto del

4 En este sentido, hay que tener en cuenta que el articulo 149.1.7 CE establece la competencia
exclusiva del Estado sobre la legislacion laboral, sin perjuicio de su ejecucion por las CCAA.
4 BOE nam. 210, de 31 de agosto de 2016.
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Estado y para cada una de las CCAA, conteniendo la previsién de los servicios y programas
de la politica activa de empleo y de la intermediacién laboral que llevaran a cabo tanto los
SSPPE autondémicos, a tenor de las competencias ejecutivas asumidas en el ambito laboral,
como el Servicio Pablico de Empleo Estatal (en adelante, SPEE).

Su la elaboracién se lleva a cabo por el Ministerio de Empleo y Seguridad Social teniéndose
en cuenta las previsiones formuladas por las CCAA y el SPEE en el seno de la Conferencia
Sectorial de Empleo y Asuntos Laborales (art. 11.2). A tenor de este mandato legal, las
CCAA determinan los servicios y programas que van a desarrollar optando por llevar a
cabo servicios y programas comunes o bien propios, distintos de los anteriores, adaptados a
las distintas realidades regionales y territoriales.

En cualquier caso, todos los servicios y programas del PAPE 2016 se dirigen al
cumplimiento de los siguientes objetivos, cuya integracion se produce en el seno de los ejes
de la EEAE 2014-2016: mejorar la empleabilidad de los jovenes y de otros colectivos
especialmente afectados por el desempleo, en particular los mayores de 45 afios que sean
desempleados de larga duraciéon, mejorar la calidad de la formaciéon profesional para el
empleo, reforzar la vinculaciéon de las politicas activas y pasivas de empleo e impulsar el
emprendimiento como parte inseparable de la activacién y recuperacion del empleo.

Como podemos observar, ninguno de estos objetivos persigue, de manera directa, la lucha
contra la exclusiéon social a través de las politicas activas de empleo. Hemos utilizado la
expresion “de manera directa” porque, al analizar ciertos programas comunes como por
ejemplo el PC00032 “Programa de accién conjunto para la mejora de la atencién a las
personas paradas de larga duraciéon” (Eje 1: orientaciéon) o el PC00005 “Programas
especificos para la formaciéon de personas con necesidades formativas especiales o que
tengan dificultades para su insercion o recualificacién profesional” (Eje 2: Formacion), se
advierte que podria existir cierto favorecimiento hacia este colectivo.

Mencién aparte requieren los programas propios de las CCAA donde parece recaer la
responsabilidad y la competencia para establecer las medidas oportunas para luchar contra
la exclusién social, como veremos en su analisis correspondiente. Como antesala,
destacamos algunos ejemplos: dentro del Eje 2 (Formacién), el PP00228 “Programa de
formacion y empleo para la mejora de la empleabilidad de las personas de dificil insercion
laboral de la Comunidad de Madrid, o dentro del Eje 3 (Oportunidades de Empleo) el
PP00138 “Programa ARINSER (ARAGON INSERTA) para la integracion sociolaboral de
personas en situaciéon o riesgo de exclusion social en empresas de insercion” de la
Comunidad de Aragoén, el PP00213 “Incentivos a la contratacion de mujeres victimas de
violencia de género, victimas del terrorismo y personas en riesgo de exclusion social” de la
Comunidad de Madrid, el PP0O0106 “Ayudas a la insercion laboral de colectivos con alta
dificultad para la incorporacion al trabajo” de la Comunidad Foral de Navarra o el PP00194
“Ayudas a las Empresas de Inserciéon” de la Comunidad del Pais Vasco.

4. MEDIDAS EN EL AMBITO NACIONAL PARA FOMENTAR LA
INCLUSION LABORAL DE LOS TRABAJADORES EN EXCLUSION SOCIAL

4.1. Las Empresas de Insercion
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Con la aprobacién de la Ley 44/2007, de 13 de diciembre, que regula el régimen de las
empresas de insercion™ (en adelante, EI) se dio cumplimiento a una serie de propuestas y
mandatos llevados a cabo, primero, tanto por el Plan Nacional de Reformas del afio 2006
como por el IV Plan Nacional de Accién para la Inclusiéon Social (2006-2008) y, finalmente
por la DF 5° de la Ley 43/2006, de 29 de diciembre que mandaba aprobar una norma con
rango de ley para regular el régimen de las EI. La Ley 44/2007 venia a constatar una
realidad existente ya que las EI venfan desarrollando su labor bajo el amparo de la
regulacién autonémica’, convirtiéndose las CCAA en pioneras en proporcionar un
régimen juridico a estas peculiares empresas™.

4.1.1. Concepto de Empresa de Insercion

Las EI constituyen un tipo especial de empresa societaria, promovidas por entidades sin
animo de lucro, que pueden adoptar una forma mercantil o cooperativista y que, calificadas
debidamente como “Empresas de Insercion” por los organismos auténomos competentes,
se dedican a realizar una actividad econémica de prestacioén de servicios o de produccion de
bienes. La diferencia principal con el resto de empresas normalizadas es que el objeto social
consiste en la integraciéon y formacion sociolaboral de personas en situaciéon de exclusion
social, como transito al empleo ordinatio (art. 4 parrafo 1°, Ley 44/2007). Por lo tanto, se
configuran como un nuevo modelo de actuacién puiblica (aunque puede surgir de iniciativas
privadas) que trata de alejarse de medidas pasivas para proteger a las personas que se
encuentren en una situacion de exclusion social.

4.1.2. Los itinerarios de insercion sociolaborale servicios de acompafamiento

Las EI deberan aplicar unos itinerarios de insercién sociolaboral conforme a los criterios
establecidos por los Servicios Sociales Publicos competentes™ y por los SSPPE, de acuerdo
con las propias El, teniendo que ser aceptados por el trabajador en insercion (art. 3.1). En
lo que respecta al como se van a aplicar estos itinerarios, la ley no aclara mucho cuando, en
este mismo apartado, al establecer las medidas necesarias para desarrollar los itinerarios,
habla de medidas de “intervenciéon y acompafiamiento que sean necesarias”, con lo que
deja un espacio amplio para la interpretacion. El art. 3.2 concreta este aspecto un poco mas
estableciendo que las medidas de intervencién y acompafiamiento consistirain en una serie
de acciones de orientacion, tutoria, procesos personalizados, formacién en el puesto de
trabajo, habituacion laboral y social, etc. Ademas, al hilo de esta cuestion, nos parece poco
exigente que el art. 5 que regula los requisitos que permiten a una empresa establecerse
como EI, en su apartado g), se limite a exigir que las EI cuenten con los “medios

50 BOE, nam. 299, de 14 de diciembre de 2007.

51 Decreto 100/2000, de 28 de febrero, de empresas de insercién, de la Comunidad Foral de
Navarra; Decreto 305/2000, de 26 de diciembre, por el que se regula la calificacién de las empresas
de insercion en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

22 VALECILLO GAMEZ, M.R. y MOLINA NAVARRETE, C. (2008). Empresas de inserciin y
mercado de trabajos inclusivos. Nuevo marco regulador y modelos de gestion. Comares, Granada, pag. 7.

> “Se entiende por Servicios Sociales Publicos competentes los correspondientes de las
Comunidades Auténomas, de conformidad con lo dispuesto en el art. 148.1.20* CE y lo establecido
en las distintas Leyes Organicas de Estatutos de Autonomia, asi como los determinados por las
Corporaciones Locales, de acuerdo a los arts. 25 y 26 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de
las Bases del Régimen Local, con arreglo a lo que establece la legislacion estatal y autonémica”, art.
2.2 segundo parrafo, Ley 44/2007.
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necesarios para cumplir con los compromisos derivados de los itinerarios de insercién
sociolaboral”; olvidando quiza establecer unos criterios basicos o generales sobre cuales
deberian ser esos medios.

Sobre estas cuestiones podemos sefialar lo que Aguilera Izquierdo destaca en su analisis™
de la Ley 44/2007 poniendo de manifiesto la falta de prevision sobre la revision del
itinerario de inserciébn para garantizar una adecuacién correcta y permanente a las
caracteristicas del desarrollo del trabajador en inserciéon. Como bien sefiala la autora, en el
Dictamen 6/2007 sobte el Anteproyecto de Ley para la regulacion de las EI, que presentd
el Comité Econdémico y Social, ya se advertia que la norma debia contemplar medidas de
readaptacion de los itinerarios, en lo relativo a los procesos de rehabilitacion terapéutica u
otras medidas necesarias, cuando se produjeran recaidas en los supuestos de alcoholismo y
drogodependencia. Sin embargo, esta observaciéon del CES no fue tenida en cuenta en el
texto definitivo de la Ley.

En cuanto al tipo de objetivos y al modo en el que se deben alcanzar, tampoco existe
ninguna regulacién al respecto. En este sentido, FAEDEI y AERESS™ han marcado una
serie de directrices sobre la puesta en practica de una metodologia pedagdgica basada en la
conjugaciéon de la formacién en el puesto de trabajo junto con la adquisicion de
competencias a través de la practica laboral, teniendo como fin procurar la autonomia, la
independencia y la emancipacion del trabajador en insercién en tres dimensiones: personal,
sociolaboral y profesional (pags. 36-44). En definitiva, lo que se propone es que la unién
entre formacion y desempefio laboral sea lo que defina el proceso de insercion de las EI

4.1.3. Régimen juridico de la relacion laboral tla@bajador en insercion

Una de las cuestiones que mas han llamado nuestra atencion es el caracter limitante que, a
nuestro juicio, supone la exigencia de pertenecer a alguno de los colectivos enumerados en
el art. 2.1, por lo que limita la posibilidad de contratacién a aquellas personas en situacion
de exclusioén social incluidas en alguno de los colectivos enumerados en el mencionado
articulo, dejando fuera de juego a aquellas personas que, por otras circunstancias, no
pertenezcan a dichos colectivos, pudiendo estar contraviniendo, con ello, el propio objeto
de la ley: “establecer un marco que promueva la insercioén laboral de personas en situacién
de exclusion social a través de este tipo de empresas”.

De conformidad con el art. 12.1, la relaciéon laboral con los excluidos sociales se podra
formalizar a través de un contrato de duracion determinada, pudiendo elegir cualquier
modalidad de las previstas en la legislacion vigente, sin perjuicio de la duraciéon del
itinerario de insercién previsto. Ante esta disposicion, llama la atencion tres cuestiones. La
primera, la palpable desvinculaciéon que se establece entre la duracién del contrato de

** AGUILERA IZQUIERDO, R. “La participacién de la sociedad civil (I) Régimen juridico de las
empresas de insercién”, en SAN MARTIN MAZZUCCONI, C (Cootd.)... et alia. (2010). La politica
de empleo como instrumento de inclusion social: un andlisis juridico. Dykinson, Madrid, pag. 171.

55 Dichas directrices se encuentran recogidas en el manual de trabajo (2014) E/ acompariamiento en las
empresas de insercion, llevado a cabo por la Federacion de Asociaciones Empresariales de Empresas de
Insercion (FAEDEIL) y por la Asociacién Espafiola de Recuperadores de Economia Social y
Solidaria (AERESS) donde se pretende establecer un marco de referencia metodolégico para los
procesos de acompafiamiento en los itinerarios personalizados de insercién. Consultado a 25-07-
2016 y disponible en:

http:/ /www.aeress.org/ Documentacion/Informes-y-estudios
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trabajo y la duracién del itinerario de insercion. Esta férmula puede dar lugar a que el
contrato se extinga y el trabajador siga con el proceso del itinerario de insercién o que éste
comience antes de la relacion laboral.

La segunda se refiere al tipo de contrato a utilizar. Es decir, al usar la férmula condicional
“podra” da a entender que la contrataciéon indefinida puede ser una opcién, como asi
confirma el art. 16.3 a) cuando, al regular la duracién del percibimiento de las
bonificaciones a las cotizaciones de Seguridad Social, contempla la posibilidad de la
contratacion indefinida. Esto parece contrastar, de nuevo, con el objeto social de la
empresa ya que las EI se configuran como empresas de transito cuya finalidad es ayudar a
la integracion en el mercado de trabajo ordinario a las personas en situaciéon de exclusion
social. Por lo tanto, dicho objeto condiciona la necesaria temporalidad tanto del contrato
de trabajo como de los itinerarios de insercién, no teniendo sentido que para procurar la
insercion laboral en el mercado ordinario se haga a través de un contrato indefinido desde
un primer momento™.

La tercera cuestion se relaciona con la anterior, por cuanto supone de problematico
formalizar la relacién laboral a través de contratos temporales con necesidad de causa’.
Pensemos, por ejemplo, en contratos eventuales donde las circunstancias de la produccion
hagan necesitar una mano de obra cualificada que resuelva la acumulacién de tareas o de
pedidos; o en los contratos de interinidad donde la causa contractual reside en la suplencia
de trabajadores en situaciéon de baja laboral temporal, donde las funciones que se vienen
ejerciendo, es logico pensar que sean desarrolladas por trabajadores con algun tipo de
experiencia en un puesto de trabajo de similares caracteristicas. Parece por tanto, a priori,
que dichas situaciones no son las mds propicias para la contrataciéon de trabadores en
situacion de exclusion social. Con animo de dar solucién al problema que la misma Ley
crea, entendemos que se acierta al proporcionar el “contrato temporal de fomento del
empleo”. En efecto, el art. 15, proporciona la posibilidad de realizar un contrato temporal
especifico, propio de las EI, con independencia de cual sea la causa (art. 12.1 2° parrafo) y
ademads permite una duracion maxima de 36 meses (art. 15.4).

En cuanto a la jornada de trabajo, el art. 13.1 prevé la posibilidad de una duracién a tiempo
parcial siempre que sea superior a la mitad de la jornada de trabajo de un trabajador a
tiempo completo comparable. Dificilmente podria el trabajador adquirir una correcta
formacion en el puesto de trabajo y unos habitos laborales adecuados trabajando un escaso
numero de horas al dia o0 a la semana. Con esta medida, creemos que se evitan situaciones
que, acogiéndose legalmente a las posibilidades que oftece el art. 12 RDL 2/2015, de 23 de
octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto de los Trabajadores
(en adelante TRLET)®, podtian utilizarse para fines lucrativos, separandose del objeto
social que debe inspirar la contrataciéon en insercion. En este sentido, también se establecen
unas ciertas cautelas legales para prevenir supuestos de desvirtuacion de la causa de la
contratacion cuando el art. 15.3 prohibe la contratacién de trabajadores que, en los dos
afios inmediatamente anteriores, hubieran prestado servicios en la misma o distinta
empresa de insercién, mediante un contrato de trabajo, salvo que los Servicios Sociales

56 En similares términos se posiciona el Consejo Econémico y Social en su Dictamen 6/2007 sobre
el Anteproyecto de la Ley 44/2007.

57 Con respecto a las situaciones litigiosas que han surgido por motivos de causalidad de los
contratos véanse SSTS] del Pais Vasco de 7 de octubre de 2008 (JUR 2008/388277) y de 28 de
octubre de 2008 (AS 2008/2793).

58 BOE num. 255, de 24 de octubre de 2015.
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Publicos consideren lo contrario por motivos de fracaso en un proceso previo de insercion
o por recaida del trabajador a la situacion de exclusion.

Sin perjuicio de lo analizado, consideramos de gran acierto que la Ley exija que en el
contrato de trabajo se establezcan las obligaciones de las partes y las medidas concretas
para poder desarrollar el itinerario personal de insercion, a los efectos del necesario control
por parte de los servicios publicos de la que, a nuestro juicio, quiza sea la fase mas
importante de la insercién laboral del trabajador (art. 12.2 segundo parrafo).

En materia de permisos, hay que poner de relieve que el art. 13.2 establece su concesion
para asistir, previo aviso y justificacién y sin pérdida de la remuneracion, a tratamientos de
rehabilitacion, participar en sesiones de formaciéon o readaptacion profesionales o realizar
cualquier otra medida de acompafiamiento prevista en su itinerario de insercion
personalizado. Lo curioso es que no se ha establecido el nimero de dias a los que se tendra
derecho, por lo que se entiende que debido a las caracteristicas especiales de la relacion
laboral, debera de tenerse en cuenta las circunstancias personales de cada individuo. Como
ha senalado la doctrina, el argumento de base que esta detrds de esta regla son los
problemas de desarraigo, deshabituacién sociolaboral o deficiencias de salud fisica o
psiquica lo que exige el apoyo, la vigilancia y la intervenciéon de los Servicios Sociales
2113 59
Publicos™.

En materia de extinciones contractuales, una cuestion importante es la que opera como
salvaguardia de las circunstancias especiales de los trabajadores excluidos” (art. 14.3) y que
prevé el supuesto del despido disciplinario referente a la embriaguez habitual o
toxicomanfa” contemplada en el art. 54.2 f) del TRLET. En estos casos, la EI debera poner
en conocimiento de los Servicios Sociales Publicos dicha situacién para que sean éstos los
que propongan al trabajador el inicio de un proceso de deshabituaciéon, operando una
singular causa de suspensién contractual®”, si fuera necesario, para el éxito de dicho
proceso. En los supuestos en los que el trabajador no iniciara dicho proceso o lo
abandonase sin causa justificada, si que operarfa la consideracién de incurrir en
incumplimiento de las obligaciones asumidas en el itinerario de insercién, siendo de
aplicacion la prevision del art. 54.2 £) TRLET del despido disciplinario.

En relacién con la causa de despido del art. 52 d) TRLET, donde el contrato podria
extinguirse por las faltas de asistencia, incluso justificadas, provocadas por enfermedades de
corta duracién o que se amparan en decisiones sin control oficial (circunstancias que se
pueden dar a menudo en las EI) y que supone un coste adicional para las empresas, las EI,
debido al objeto social que persiguen, deben de asumir estos costes no siendo esta causa de
despido de aplicacion a los trabajadores en insercion, art. 14.2. Coincidiendo con el analisis

% VALLECILLO GAMEZ, M.R. y MOLINA NAVARRETE, C. (2008). Empresas de insercion y
mercados. ... Op. Cit., pag. 245.

60 No hay que olvidar que los trabajadores puedan ser ex-reclusos drogodependientes, alcohdlicos,
etc., lo que va a repercutir en el desarrollo de su actividad laboral.

01 Solo afectarfa al colectivo de trabajadores establecidos en el art. 2.1 d).

02 En estos supuestos, la norma no aclara si la suspension contractual alarga el proceso de insercion
o no. Aplicando el art. 7 del RD 2720/1998, de 18 de diciembre, la suspension de los contratos de
duracion determinada por las causas previstas en los atts. 45 y 46 TRLET no comportan ampliacién
de su duracién, salvo pacto en contra. Por lo que, en principio, no habrfa ampliacién salvo que lo
pactasen los Servicios Sociales Publicos.
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que hace Mendoza Moreno® valoramos positivamente esta disposicién, aun asi, podria
haberse avanzado un poco mas para cubrir las situaciones de ineptitud del trabajador y falta
de adaptacion recogidas como causa de despido objetivo en el art. 52 a) y b) TRLET
respectivamente, regulando un tratamiento especial como particularidad logica y propia
devenida de las circunstancias especiales que reportan las situaciones de exclusion social y
por las propias dificultades que puede acarrear el proceso de insercion al que deben
someterse los trabajadores.

Otra cuestiéon que no consideramos nada menor es el derecho que la ley otorga al
trabajador cuando, a la finalizacién del contrato de trabajo, el empresario esta obligado a
expedir un certificado en el que conste la duraciéon y los servicios prestados, puesto de
trabajo ocupado, principales tareas realizadas®™, las capacitaciones tanto personales y
profesionales y las competencias adquiridas, como carta de presentaciéon para su futura
empleabilidad en el mercado ordinario, maxime si tenemos en cuenta la dificultad que
puede suponer, a este tipo de trabajador, demostrar sus capacidades formativas o

profesionales.

Por ultimo, merece una especial mencion, el intenso control y vigilancia que ejerce la
Administracion Puablica sobre la propia relacion laboral a lo largo de toda la estancia del
trabajador en insercion, destacando de manera particular las siguientes situaciones:

1. La formalizacién del contrato por una duracién inferior a 12 meses, si asi se
aconseja por los Servicios Sociales Publicos competentes.

2. Los Servicios Sociales Publicos podran decidir si se puede o no proceder a la
contratacion de trabajadores en insercién cuando el trabajador ha fracasado en un
proceso previo de insercion o ha recaido en situaciéon de exclusion, aun no
habiendo transcurrido mas de 2 anos desde la extincion de su ultimo contrato de
trabajo.

3. Ante situaciones de extinciéon contractual las EI deben comunicar su decision a los
Servicios Sociales Publicos para que estos emitan un informe no vinculante, previo
a la extincién del contrato, incurriendo, en caso de incumplimiento, en una falta
grave (art. 19 bis, LISOS).

4. Una copia del contrato de trabajo y, en su caso, de las prérrogas, hay que remitirlas
a los Servicios Sociales Publicos competentes para el seguimiento del itinerario de
insercion. No debe olvidarse que en el contrato de trabajo se plasma las medidas y
obligaciones que deben marcar el itinerario de insercion.

4.2. Beneficios en la cotizacion de la Seguridad Gal para la contratacion de las
personas en situacion de exclusién social

Hay que destacar el caracter prioritario que, en el ambito de la politica de fomento del
empleo, tienen los incentivos econémico-financieros para la creaciéon de empleo y, dentro
de ellas, las bonificaciones o reducciones de las cuotas a la Seguridad Social. A pesar de las
dudas que se plantean sobre su verdadera eficacia”, la incentivacién econémica de la
contratacion laboral de personas en situacion de exclusién social ha consistido,

3 MENDOZA MORENO, D. (2010). Situacion actual y retos del régimen juridico del trabajo de personas en
Sitnacion de exclusion social y con discapacidad en Espaiia. Fundacién Aequitas, Madrid, pag. 36.

64 Redaccién practicamente copiada del art. 4 del RD 488/1998, de 27 de marzo del contrato en
practicas.

%5 NAVARRO, F. y COSTA, A. (2012). “Reformas laborales y politicas de empleo”. Revista de
Derecho Social, nam. 60, pags. 18, 21-22.
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principalmente, en la bonificacién de las cuotas empresariales de Seguridad Social. Las
bonificaciones actualizadas a septiembre de 2016 para la contratacién de personas en
situacion de exclusion social atienden a los siguientes supuestos:

La bonificacién correspondiente para los contratos indefinidos con personas en situacién
de exclusién social sera de: 50€/mes o de 600€/afno, durante 4 afios (art. 2.5, primer
parrafo de la Ley 43/2006%).

En los casos de contratos temporales, distintos de los contratos formativos y de
interinidad, la bonificacion sera de 41,67€/mes o de 500€/ano, durante toda la vigencia del
contrato (art. 2.5, segundo parrafo y DA 1* de la Ley 43/2000).

En los casos en que el trabajador en exclusién contratado viniese de extinguir una relacion
laboral en una EI en los 12 meses anteriores y sea contratado por un empleador que no
esté calificado como EI o centro especial de empleo, la bonificacion sera de 137,50€/mes o
1.650€ durante el primer afio. A partir de estos 12 primeros meses se aplicara la
bonificacién prevista para la contratacion indefinida o temporal por el tiempo que reste
hasta su duracién maxima (art. 2.5, tercer parrafo de la Ley 43/2000).

Es curioso como no se han adoptado similares bonificaciones para la formalizacién de
contratos formativos y de interinidad. En el caso de los contratos de interinidad nos
remitimos a la reflexion realizada en el apartado anterior, en el sentido de que a la hora de
suplir la baja temporal de un trabajador, sea mas apropiado la contrataciéon de una persona
con experiencia y formacioén en un puesto de trabajo similar con lo que se podria pensar
que las personas en exclusion social tendrfa el acceso mas limitado por las carencias que le
reporta su situacion de exclusion. Aun asi, no podemos generalizar que toda persona en
situacion de exclusion social no tenga la formaciéon o la experiencia requerida por la
empresa empleadora, por lo que, a nuestro parecer, esta opciéon deberia adoptarla la
empresa contratante. En el caso de los contratos formativos, parece que las razones para la
no bonificaciéon pierden peso, en cuanto que tendria cabida la incentivaciéon de contratar a
jovenes en situacion de exclusion social permitiéndoles adquirir, con esta formula
contractual, una formacién adecuada al desempefio del trabajo.

Para la contratacion por empresa de insercion de excluidos sociales se contempla una
bonificacion de 70,83€/mes o 850€/afio durante 3 afios, en caso de contratacion indefinida
o, durante todo el contrato, en caso de contratacién temporal [art. 16.3 a) Ley 44/2007]. Si
el contratado fuese menor de 30 afios o menor de 35 con un grado de discapacidad
reconocido igual o supetior al 33% la bonificacion pasatia a ser de 137,50€/mes o
1.650€/afio, durante todo el contrato, en caso de contrataciones temporales y un maximo
de 3 afios en caso de contrataciones indefinidas (art. Tercero. Dos. Ley 31/2015, de 9 de
septiembre, que modifica y actualiza la normativa en materia de autoempleo y se adoptan
medidas de fomento y promocién del trabajo auténomo y de la Economia Social®).

En los contratos a tiempo parcial la bonificacion sera el resultado de aplicar, a cada cuantfa,
un porcentaje igual al de la jornada pactada en el contrato, mas 30 puntos porcentuales, sin
que en ningun caso pudiera superar el 100% de la cuantia prevista (art. 2.7 Ley 43/2000).
Este calculo no sera de aplicacién en contratos de apoyo a emprendedores a tiempo parcial
celebrados con fecha igual o posterior a 22 de diciembre de 2013.

66 BOE num. 312, de 30 de diciembre de 2006.
67 BOE, nam. 217, de 10 de septiembre de 2015.
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Por dltimo, con la idea de reducir en lo posible la dualidad del mercado de trabajo®, en pos
del predominio de la contrataciéon indefinida sobre la temporal, la DF 14 de la Ley 3/2012,
de 6 de julio, de medidas urgentes para la reforma del mercado laboral” introdujo una
bonificacién a la Segutidad Social de 50€/mes o 600€/afio, durante 4 aflos para incentivar
la transformaciéon de contratos temporales en indefinidos realizados a excluidos sociales
(art. 2.6 Ley 43/2000).

4.3. El “Programa de Renta Activa de Insercion”

El 9 de mayo de 2006 se suscribe el Acuerdo de la Mejora del Crecimiento y del Empleo
entre el Gobierno y las organizaciones empresariales y sindicales mds representativas, a
cuyo amparo, se dicta el RD 1396/2006, de 24 de noviembre™. El “Programa de Renta
Activa de Inclusion” (en adelante, RAI) es una medida de ayuda econémica que conlleva
un compromiso de actividad cuya finalidad es favorecer la insercién social de desempleados
con especiales necesidades econémicas y con dificultades a la hora de encontrar empleo
(art. 1).

4.3.1. Beneficiarios

En su art. 2, se establecen como beneficiarios a los sujetos que cumplan simultineamente
estos cuatro requisitos a la fecha de solicitud: ser menor de 65 afos y mayor de 45 afos,
estar desempleado e inscrito ininterrumpidamente en los SSPPE durante 12 o mas meses
(parados de larga duracién), haber agotado la prestacion contributiva y/o asistencial por
desempleo y carecer de rentas’” que superen, en cémputo mensual, el 75% del SMI,
excluida la parte proporcional de dos pagas extras, entre otros. La multiplicidad de factores
que generan situaciones de exclusion social afecta a cualquier grupo de edad, por lo que los
limites de edad establecidos, sin duda, negaran el acceso al programa a buena parte de
personas que puedan sufrir la exclusion social. Dicho esto, se flexibilizan ciertos requisitos
para determinados colectivos vulnerables, entre los que no se encuentran los excluidos
sociales.

Por otro lado, para acceder a la RAI y con caracter general, los trabajadores no pueden
haber sido beneficiarios de esta ayuda en los 365 dias naturales anteriores a la fecha de
solicitud y tampoco haber sido beneficiario de tres programas anteriores de la RAIL Si una
vez agotada la ayuda, la persona aun se encuentra fuera del mercado del trabajo, ¢qué
vocacion de insercion social existe si el individuo no puede volver a acceder de nuevo al
derecho? En este caso, se puede acceder al derecho hasta en tres ocasiones pero con un
lapso de tiempo de 1 afio entre programas. Parece que no tiene mucho sentido interrumpir
el itinerario de insercién por un afio para luego disefiar otro nuevo. Si tenemos en cuenta

68 Exposicién de motivos de la Ley 3/2012, de 6 de julio.

® BOE, num. 162, de 7 de julio de 2012.

70 BOE, num. 290, de 5 de diciembre de 2006.

™ Se consideraran rentas en los términos que establece el art. 275.4 TRLGSS. Se computaran como
rentas el importe de los salarios sociales, rentas minimas de insercién o ayudas analogas de
asistencia social concedidas por las CCAA (art. 2.1 RD 1369/2006). Aunque el solicitante carezca
de rentas, si tiene conyuge y/o hijos menores de 26 afios, o mayores incapacitados, solo se cumplird
el requisito cuando la suma de todas las rentas de todos los integrantes de la unidad familiar,
dividida por el nimero de miembros que la componen, no supere el 75% del SMI, excluida la parte
proporcional de dos pagas extraordinarias. Art. 2.1 d) RD 1369/2006.
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las caracteristicas de las personas en situacion de exclusion social, dichas interrupciones
podrian ser, incluso, nefastas.

4.3.2. El compromiso de actividad y las accionesdercion laboral

Junto al percibimiento de la ayuda econémica, el beneficiario debe de suscribir un
compromiso de actividad y cumplir con las obligaciones que se deriven del mismo y del
plan personal de insercion laboral que perdurara mientras el trabajador se mantenga en el
programa (art. 3.1).

El compromiso de actividad consistira en la realizacién, por parte del beneficiario, de una
serie de acciones determinadas por el Servicio Pablico de Empleo, como por ejemplo la
btsqueda activa de empleo™ o aceptar una colocacién adecuada®, junto al desarrollo de un
itinerario personalizado de insercion laboral cuyo objetivo es conseguir un plan personal de
inserciéon que atienda a las caracteristicas personales, profesionales y formativas del
trabajador, y que conlleva acciones de motivacién, informacion, orientacion, formacion,
reconversion o insercion profesional que procuren incrementar la empleabilidad (art. 300
TRLGSS).

4.3.2. Cuantia y duracion del Programa RAI

La cuantia de la RAI sera el equivalente al 80% del IPREM mensual vigente en cada
momento, art. 4.2)™* y la duraciéon maxima serd de 11 meses (art. 5.1). Aunque, esta
duracién parece suficiente para que el trabajador puede adquirir los instrumentos y
dinamicas que puedan procuratrle una futura insercion laboral, establecer una duraciéon de
ayuda econémica o programa en base a un criterio temporal donde no se tenga en cuenta
las circunstancias personales de los individuos, sobre todo en situaciones tan desfavorables
como la exclusién social, parece poco garante de éxito.

Una situacién que nos parece importante destacar es la compatibilidad que permite el
programa RAI la realizaciéon de un trabajo por cuenta propia o por cuenta ajena a tiempo
completo y el percibo de una renta econémica. La cuantia se sitia en el equivalente al 25%
de la cuantfa de la RAI, mientras que el trabajador figure en alta en el correspondiente
régimen de la Seguridad Social, por un periodo maximo de 180 dias, a partir del primer dfa
de trabajo y con independencia del nimero de contratos de trabajo o actividades por
cuenta propia realizadas. Esta ayuda no minorara la duraciéon de 11 meses de la RAI, sin
petjuicio de la baja definitiva del Programa si el trabajo perdurara mas de 6 meses
desarrollando el trabajo (art. 6). Esta formula puede ser un buen incentivo para procurar la
busqueda activa de empleo de personas desempleadas.

4.3.3. Incompatibilidades del Programa RAI
La renta es incompatible con la obtencién de rentas de cualquier naturaleza que superen los

limites establecidos en el art. 2.1 d) sobre la carencia de rentas, con excepcion de aquellas
. . . 75 ,
que provengan de acciones o trabajos compatibles” y, con caracter general, con la

72 La busqueda de empleo se acreditard en la forma establecida por el art. 3 del RD-Ley 16/2014, de
19 de diciembre, por el que se regula el Programa de Activacion para el Empleo (DF 3* Uno. 4°
parrafo).

3 Se entendera por colocacién adecuada la regulada en el art. 301 TRLGSS.

7 En 2016, el 80% del IPREM son 426,01€/mes.

5 Por ejemplo, las derivadas del trabajo por cuenta ajena a tiempo parcial.
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percepcion de pensiones o prestaciones econémicas de la Seguridad Social que sean
incompatibles con el trabajo (art. 10.1).

4.4. “Programa de Recualificacion Profesional de & Personas que Agoten su
Proteccion por Desempleo” (Plan PREPARA).

El Plan PREPARA, se encuentra actualmente regulado por el RD-Ley 23/2012, de 24 de
agosto, por el que se prorroga el programa de recualificaciéon profesional de las personas
que agoten su proteccion por desempleo’. Se configura como un instrumento
complementario que se justifica por la situaciéon de precariedad del mercado de trabajo
espafiol y que, a raiz de ello, pretende cubrir dos objetivos principalmente: paliar la falta de

ingtesos e intentar reincorporar al mercado de trabajo a sus beneficiarios’ .

La DA 2* del RD-Ley 1/2013, de 25 de enero, por el que se prorroga el programa de
recualificacién profesional de las personas que agoten su protecciéon por desempleo y se
adoptan medidas urgentes para el empleo y la protecciéon social de las personas
desempleadas™, proporcioné un caricter mas estable a dicho programa, al prever su
prorroga automatica a partir del 16 de agosto de 2013, por periodos de seis meses mientras
la tasa de desempleo superase el 20% segun la EPA publicada con anterioridad a la fecha
de la proérroga.

4.4.1. Requisitos para ser beneficiario

Para ser beneficiario, ademas de ser desempleado de larga duracion o tener
responsabilidades familiares” (apartado 2° del art. Unico), el programa exige cumplir con
los siguientes requisitos: a) haber agotado la prestaciéon por desempleo contributivo o el
subsidio por desempleo, incluidas sus prérrogas, (apartado 2° del art. Unico); b) no tener
derecho a ninguna otra prestacion. Es decir, el Plan PREPARA es una ayuda extraordinaria
que solo se puede solicitar cuando no hay derecho a prestaciones y subsidios ordinarios; c)
no haber percibido, con anterioridad, el PREPARA ni otra prestacién similar [PRODI", la
Renta Agraria, subsidio por desempleo de los trabajadores eventuales del Sistema Especial
de los Trabajadores por Cuenta Ajena Agrarios, o la RAI (apartado 4° del art. Unico)]; d)
carecer de cualquier tipo de rentas que en su conjunto superen, en computo mensual, el
75% del SMI*, excluyendo la parte proporcional a dos pagas extras (apartado 3° del art.

76 BOE num. 204, de 25 de agosto de 2012.

7 GARCIA QUINONES, J.C. (2015). Politicas activas de empleo durante la crisis econdmica (2010-2015).
Reus, Madrid, pag. 253.

8 BOE num. 23, de 26 de enero de 2013.

7 Esto supone tener a cargo al conyuge, hijos menores de 26 afilos o mayores discapacitados o
menores acogidos, siempre que la renta total de la unidad familiar, incluido el solicitante, dividida
entre los miembros que la componen, no supere el 75% del SMI, excluida la parte proporcional de
dos pagas extras (apartado 3° del art. Unico del RD-Ley 23/2012).

80 Regulado por la Ley 14/2009, de 11 de noviembre, programa temporal de proteccién por
desempleo e insercion (BOE 12 de noviembre).

81 Para 2016, el 75% del SMI mensual supone 491,40€. A este respecto, se tendran en cuenta las
rentas de los familiares con los que conviva el solicitante conformando, asi, la unidad familiar. Para
ello, se incluye a los padres, conyuge, hijos menores de 26 afios, mayores de 26 con un grado de
discapacidad en grado igual o superior al 33% y menores acogidos. Para cumplir con el requisito se
suman todas las rentas que percibe la unidad familiar de convivencia y se divide por su nimero de
miembros. El resultado no puede superar el 75% del SMI mensual.
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Unico); €) participar en las acciones de politicas activas de empleo que les propongan los
SSPPE estatal o autonémicos en el ambito de sus respectivas competencias, lo que supone
la adquisicién de un compromiso de actividad y de su mantenimiento durante todo el
programa. Con respecto a esto ultimo, la doctrina ha sefialado reiteradamente lo poco de
novedoso que tienen las acciones de insercién en comparaciéon con lo establecido para la
percepcion de la prestacion por desempleo contributiva y asistencial®.

Otra cuestion que queremos apuntar es que, incluso cumpliendo con todas las exigencias
anteriores, las personas necesitadas de una ultima ayuda extraordinaria, estan obligadas, si
no tienen cargas familiares, a estar un afio en situacion de desempleo para poder cumplir
con el requisito de ser parado de larga duracién, cuestion que resultara bastante
desagradable para aquellos que no tengan derecho a percibir ningin tipo de prestacion
econémica durante este lapso de tiempo, con lo que su situaciéon puede verse agravada
hasta extremos de aproximacion al riesgo de exclusion social o incluso la exclusion social vy,
para entonces, la medida resultara claramente insuficiente.

4.4.2. Renta econdmica

La cuantia de la renta sera, por regla general, del 75% del IPREM mensual, hasta un
maximo de seis meses. Si el solicitante tiene, al menos a su cargo, a tres miembros de la
unidad familiar, la cuantia sube hasta el 85% del IPREM mensual® (apartados 5° ¢) del art.
Unico). Sin embargo, la norma advierte que si el solicitante o cualquier miembro de la
unidad familiar tuviese el derecho a recibir un salario social, renta minima de insercion o
ayuda analoga de asistencia social concedida por la CA o entidad local, la suma de estas con
la prevista para el PREPARA no puede superar el 75% del SMI (491,40€, para 2016). De
superarse se descontaria de la renta correspondiente al PREPARA (apartado 6° del art.
Unico).

Por otro lado, la duracién taxativa de 6 meses del programa parece bastante escasa para
lograr una efectiva integraciéon en el mercado de trabajo del desempleado, maxime si
tenemos en cuenta que no existe ningun criterio objetivo garantizador de que ese espacio
de tiempo sea el ideal para conseguir una insercion laboral efectiva y adecuada. En este
sentido, el programa se extingue sin tener en cuenta que, las circunstancias del beneficiario,
pueden no haber cambiado durante el transcurso del programa.

4.5. El subsidio por desempleo

Otra herramienta destinada a ofrecer un medio de vida a los sujetos que,
circunstancialmente se ven afectados por la falta de empleo, es la prestacion asistencial por
desempleo regulada en el art. 274 y ss., del Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de
octubre, del Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social™.

El subsidio por desempleo nace para beneficiar a aquellas personas que, una vez agotada la
prestacion contributiva por desempleo o no tuvieran derecho a ella, tienen especial
dificultad para encontrar empleo y por tanto mayor riesgo de pobreza y exclusiéon social
(emigrantes, ex presidiarios, mayores de 45 afios, mayores de 55 afios, etc.). La accion

82 GARCIA QUINONES, J.C. Politicas activas... Op. Cit., pag. 262.
8 En 2016, el 75% del IPREM serd 399,38€/mes. El 85% es igual a 452,63€/mes.
8¢ BOE, num. 261, de 31 de octubre de 2015.
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protectora comprende, ademas, acciones especificas de formacion, perfeccionamiento,
orientacion, reconversion e insercion profesional a favor de los trabajadores desempleados
y aquellas otras que tengan por objeto el fomento del empleo estable (art. 265.2).

4.5.1. Beneficiarios

El beneficiario debe de estar inscritos como demandantes de empleo, carecer de rentas® y
encontrarse en alguna de las situaciones que enumera el art. 274 que establece los requisitos
para acceder al derecho. Con respecto a este asunto, el legislador ha prestado especial
atencion a la proteccion econdmica de los trabajadores de mas edad, con cargas familiares,
o provenientes de procesos de reinsercion social como ex presidiarios, con lo que esta
medida, al igual que las dos anteriores, tampoco se ha utilizado para establecer a los
excluidos sociales como claros beneficiarios de la renta.

4.5.2. Cuantia econémica y duracién

En cualquier caso, conviene tener presente que no deja de ser una medida temporal cuya
duracion, regulada en el art. 277, oscila entre un minimo de tres meses y un maximo de 21
meses, pero con la posibilidad de prorrogar la prestacion segin los casos.

La cuantfa del subsidio, en todo caso, sera del 80% del IPREM vigente en cada momento®™.
En las situaciones donde se provenga de pérdida de un trabajo desarrollado a tiempo
parcial, establece la Ley que dicha cuantia se percibira en proporcion a las horas trabajadas
en el ultimo contrato. A nuestro juicio, esta medida no deja de tener un cierto aire
ahorrador del gasto pubico ya que si la cantidad a percibir debe de vincularse en virtud a un
baremo regulador, este tendrfa que tener en cuenta las circunstancias personales del
beneficiario o de la unidad de convivencia, por delante de otros aspectos relacionados con
la prestacion de trabajo, maxime tratandose de un subsidio asistencial y no contributivo.

4.6. “Programa de Activacion para el Empleo”

El 15 de diciembre de 2014, Gobierno e Intetlocutores Sociales firmaron el Acuerdo sobre
el Programa Extraordinario de Activacion para el Empleo, que se materializé en el Real
Decreto-ley 16/2014, de 19 de diciembre, por el que se regula el Programa de Activacion
para el Empleo” y atiende a los parados de larga duracién que han agotado otras
prestaciones del sistema, combinando medidas de insercién especificas (tutorizacion,
itinerarios individualizados, etc.) con una renta de acompanamiento para paliar los efectos
economicos del desempleo. De nuevo nos encontramos con técnicas que no suponen

85 En concreto, se entiende la carencia de rentas como el conjunto de rentas de cualquier naturaleza
que no superen, en céomputo mensual, el 75% del SMI (491,40€, en 20106), excluida la parte
proporcional de dos pagas extraordinarias. En el caso de trabajadores mayores de 55 afios que
tengan a su cargo conyuge y/o hijos menores de 26 aflos, o mayores incapacitados o menores
acogidos, aunque carezca de rentas, unicamente se verfa cumplido este objetivo cuando la suma de
las rentas de todos los integrantes de la unidad familiar, incluido el solicitante, dividida por el
nimero de miembros no superase el 75% del SMI (art. 275.2 TRLGSS).

86 Ein 2016, el 80% del IPREM mensual es de 426,01€.

87 BOE, nam. 307, de 20 de diciembre de 2014.
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ninguna novedad en cuanto al objetivo perseguido con respecto a las medidas anteriores
analizadas®,

4.6.1. Requisitos para ser beneficiario

Actualmente, este programa se encuentra prorrogado por RD-Ley 1/2016, de 15 de abril, y
se dirige a las personas desempleadas que presenten su solicitud entre el 16 de abril de 2016
y el 15 de abril de 2017 (art. 4.1, modificado por el Real Decreto-ley 1/2016, de 15 de abril,
por el que se prorroga el Programa de Activacion para el Empleo), siempre que reunan los
siguientes requisitos: haber transcurrido al menos 6 meses desde el agotamiento de alguna
de las siguientes ayudas o prestaciones: RAI, PRODI, PREPARA (art. 2.1 a)), rentas
minimas, salarios sociales o ayudas analogas de asistencia social concedidas por cualquier
Administracion Publica (art. 2.1 g)), estar inscrito como demandante de empleo a 1 de abril
de 2016 (art. 2.1 b)) y haber permanecido como tal, durante 360 dfas en los dieciocho
meses inmediatamente anteriores a la fecha de la solicitud de incorporacién al programa
(art. 2.1 ¢)), carecer de rentas de cualquier naturaleza, superiores en computo mensual al
75% del SMI (491,40€, en 2016), excluida la parte proporcional de dos pagas
extraordinarias y acreditar responsabilidades familiares (art. 2.1 f)).

Parece no tener mucho sentido esperar seis meses, desde la finalizacién de la percepcion de
las rentas establecidas, para entrar en el Programa, sobre todo en situaciones en las que
puede urgir el cobro de una prestacion econdémica y la realizaciéon de acciones de insercién
laboral, como puede ser el caso de personas en riesgo o en situaciéon de exclusion social.

4.6.2. El compromiso de actividad

Esta medida también utiliza la combinaciéon de la percepciéon de una renta con la
suscripcion obligatoria, por parte de los beneficiarios al tiempo de la solicitud, de un
compromiso de actividad que incluira la realizacién de actuaciones favorecedoras para la
insercién laboral, acordadas por los SSPPE™. Durante el plazo de un mes a partir de la
presentacion de la solicitud, los beneficiarios deberan realizar, al menos, tres acciones de
busqueda activa de empleo, asi como durante la vigencia del programa cuando les sea
requerido por los SSPPE competentes (art. 3 a) 6° y b). Tampoco, en este caso, el
compromiso de actividad supone grandes novedades con respecto a pretéritos
planteamientos analogos, analizados en otros programas.

4.6.3. Cuantia y duracion del programa

Podra accederse al programa solo por una sola vez (art. 6.1) y su duracién maxima sera de
seis meses, si bien, las acciones de insercion previstas en el programa podran prolongarse,
incluso, una vez terminado el plazo de cobro de la renta. L.a cuantia de la ayuda sera igual al
80% del IPREM mensual vigente en cada momento™ (art. 7 a) y b)).

% GARCIA QUINONES, |.C. Politicas activas... Op. Cit., pag. 503.
89 Consiste en aceptar la colocacién adecuada (art. 3 a) 1°), asf como participar en las acciones de
mejora de la empleabilidad y bisqueda activa de empleo previstas en el itinerario individual y

personalizado de empleo (art. 3 c)).
% JPREM mensual en 2016 es de 426,01€.
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Lo interesante de este programa es que dicha renta es compatible con el empleo,
permitiendo al trabajador mantener la percepcion de la ayuda econdmica durante la
vigencia del contrato por el tiempo que le reste por percibir aquella hasta un maximo de
cinco meses. Durante este tiempo, el empresario descontara la cuantia de la ayuda
econémica del importe del salario que corresponda percibir al trabajador, de forma que la
contratacion de estos trabajadores resulta particularmente atractiva, lograndose asi que el
programa ofrezca incentivos concretos para la contratacion laboral de sus beneficiarios (art.
8.1 y 2). Ademas, los contratos podran ser objeto de aplicaciéon de las bonificaciones o
reducciones en las cuotas a la Seguridad Social que correspondan segin la regulacion
vigente (art. 8.3).

En el caso de extincion del contrato, antes de finalizar la participacion del beneficiario en el
programa vy, siempre que no se genere derecho de acceso a una prestacion contributiva o
subsidio por desempleo, el programa permite reactivar el compromiso de actividad para
mantener la participaciéon en el programa y la percepcion por el tiempo que reste de la
ayuda econémica de acompafiamiento (art. 8.3).

5. LAS MEDIDAS SOCIOLABORALES AUTONOMICAS CONTRA LA
EXCLUSION SOCIAL

El analisis que se propone en este apartado pone de manifiesto las medidas de tipo
sociolaboral que han utilizado y que utilizan algunas de las CCAA en nuestro pais para
luchar contra el fenémeno de la exclusion social. Lo que se pretende es trazar un marco
comparativo sobre el tipo de medida y su nivel de proteccion, desde un punto de vista
técnico-juridico, entre aquellas CCAA con menor tasa AROPE y Andalucia (indice
AROPE mayor de Espafia). Para ello, se han elegido, por un lado, 4 de las 17 CCAA con
menor tasa de riesgo de pobreza o exclusion social (indice AROPE) que presentaban en
2015: CA de Madrid (20,5%), Pais Vasco (17,6%), CA de Navarra (13%) y CA de Aragén
(17,7%) y, por otro lado, nuestra CA de Andalucia (43,2%). La tasa nacional se situaba en el
28,6% v la europea, para el afio 2014, en 24,4%’"". Aunque los datos inviten a la presuncién
de que una baja tasa AROPE puede ser indicativo de un alto nivel de protecciéon de
medidas de politica de empleo contra las situaciones de riesgo o de exclusion social, lo
cierto es que no tiene porqué existir esta relacion directa, debido a la incidencia de otro tipo
de factores como los socioeconémicos, como ya se apuntaba en la introduccién del
estudio.

EL descender al nivel autonémico el analisis de la politica de empleo contra la exclusion
social se basa en las multiples alusiones a la incorporacién de las CCAAA™, que se han
venido produciendo con el objeto de establecer un tratamiento descentralizado y alcanzar
una mayor efectividad en la adaptacion y atencion de las peculiaridades, caracteristicas y
disfunciones que se producen en los distintos mercados y territorios. Para ello, en primer
lugar, hay que tener en cuenta el margen de actuacién competencial que nuestra
Constitucion ha provisto en relacién a esta materia. En materia laboral, se le atribuye al
Estado, en exclusiva, la competencia normativa (art. 149.1 7° CE), dejando a las CCAA
exclusivamente la competencia ejecutiva. En materia de Seguridad Social, es competencia

1 Datos recogidos del INE y de EUROSTAT. Consultado el 12-09-2016.

%2 La “Plataforma Europea contra la Pobreza y la Exclusién Social” promovia la colaboracion entre
las distintas instituciones: europeas, nacionales, regionales y locales. El PNAIS solicitaba, en uno de
sus objetivos, reforzar la coordinacién entre los Servicios Publicos de Empleo y los Servicios
Sociales.
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exclusiva la legislacion basica y el régimen econémico de la Seguridad Social (art. 149.1 17°
CE), dejando a las CCAA, tan solo, su desarrollo legislativo y su ejecucion. Por otra parte,
la jurisprudencia también se ha manifestado en este sentido delimitando ain mas la
cuestion: la legislacién laboral compete en exclusiva al Estado, debiéndose incluir en el
término “legislacién” tanto a la ley como a los reglamentos ejecutivos (STC 18/1982, de 4
de mayo)”, y en la expresion “laboral”, tnicamente al trabajo por cuenta ajena (STC
35/1982, de 14 de junio)”’. En materia de Seguridad Social, la jurisprudencia ha dejado
claro que al Estado le compete en exclusiva la adopciéon de medidas de fomento del empleo
como el establecimiento de bonificaciones en las cuotas de Seguridad Social (STC 27/1983,
de 20 de abril)” o las prestaciones econémicas (jubilacién, desempleo, subsidios, etc.).

Teniendo en cuenta que la politica de empleo pertenece al ambito de lo laboral, parece que
la competencia autonémica se reduce a la ejecucion de las politicas propuestas desde el
Estado. Para salvar el escollo constitucional, las CCAA tienen la posibilidad de recurrir a
dos titulos competenciales para disefiar su “politica de empleo” autondmica: el art. 148.1
13° CE permite asumir a las CCAA competencias normativas en el ambito del “fomento
del desarrollo econémico, dentro de los objetivos marcados por la politica econémica
nacional” y el art. 148.1 20°, en materia de asistencia social”.

Por tanto, podemos decir que las CCAA cuentan, ademas de la competencia para ejecutar
la normativa laboral y de Seguridad Social, instrumentos propios en materia de “politicas de
empleo™ para procurar la inclusién sociolaboral de las personas en riesgo o en situacién
de exclusion social. Uno de los ejemplos mas claros resulta el proclive desarrollo legislativo
autonémico en materia de “Rentas Minimas de Insercién™” cuyo objeto consiste en prestar
una ayuda econdmica, de caracter asistencial, junto al desarrollo de un itinerario de
insercién. En base a esto, y coincidiendo su dinamica con otros programas ya analizados
como la RAI o el PREPARA, se trae su estudio y analisis a este trabajo, poniendo de
manifiesto que, a pesar de que algunas CCAA no utilizan la “Renta Minima de Insercién”
como medida dirigida a luchar directamente contra las situaciones de riesgo o de exclusion
social, otras regiones si han aprovechado su desarrollo reglamentario para incluir, como
claros beneficiarios, a las personas pertenecientes a este colectivo, como veremos.

Con antelacién al analisis autonémico de las diferentes medidas, se ha optado por exponer
las caracteristicas generales de las “Rentas Minimas de Insercién” por ser un instrumento
juridico cominmente utilizado por las diferentes CCAA para paliar la falta de ingresos y
cubrir asi, las necesidades basicas de las familias mas necesitadas.

5.1. La Renta Minima de Insercion

3 BOE, nam. 118, de 18 de mayo de 1982.

%4 BOE num. 153, de 28 de junio de 1982.

% BOE num. 117, de 17 de mayo de 1983.

% Hsta cuestion ha permitido, a las CCAA, realizar politicas de empleo subsidiarias o
complementarias a la politica estatal, en la mayoria de los casos, en forma de subvenciones y ayudas
econémicas.

97 En el analisis realizado en las distintas CCAA, hemos preferido llamar a las politicas de empleo
autonomicas, medidas sociolaborales por considerar que aquella denominacion es mas propia del
ambito estatal.

%8 “Renta Minima de Insercién” es el nombre genérico por el que se conoce a este tipo de ayudas
autonémicas, pero como veremos, cada CA establece una denominacién diferente.
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La gran mayoria de paises europeos desarrollados, pese a contar con un amplio cuerpo de
medidas de proteccion social altamente elaboradas, no han conseguido frenar los
incipientes focos de pobreza y exclusion social, ni su caracter estructural. Los sistemas de
Seguridad Social son el principal instrumento para dar cobertura social” a sus ciudadanos,
sin embargo, su acceso exige cumplir con una serie de requisitos que, determinadas
circunstancias, pueden imposibilitar este hecho, mostrandose, por tanto, como un sistema
ineficaz que da pie a que se generen situaciones de riesgo o de exclusion social por falta de
una cobertura social de minimos'”.

Bajo el paraguas competencial asumido por las CCAA, la “Renta Minima de Inserciéon” (en
adelante, RMI)'"" se esta utilizando como instrumento complementatio y subsidiario del
sistema de Seguridad Social, garantizador de una cobertura econémica basica cuando el
sistema deja de responder a las necesidades de sus ciudadanos'”.

5.1.1. Rasgos comunes

Aun existiendo tantas regulaciones sobre la RMI como CCAA hayan apostado por su
puesta en marcha, el hecho de ser una medida que pertenece al ambito de la asistencia
social hace que todas ellas presenten una serie de rasgos comunes, propios de este modo de
proteccion social publica'”:

1. Caracter universal. Pueden acceder a ellas todas las personas cuya necesidad sea
demostrada'™.

2. Caracter subsidiario. Sélo se ejerce cuando la persona solicitante no haya podido
obtener, de su propio trabajo y de otras prestaciones sociales, un ingreso minimo.

3. Caracter complementario. Todos los programas incluyen, como requisito de acceso,
disponer de unos ingresos inferiores a un determinado baremo modulado en
funcién del tamafio del hogar y que limita la concesion, sélo hasta el importe al que
alcance la diferencia entre los recursos econémicos disponibles y la cuantia de la
prestacion de la renta minima.

9 INSTITUTO DE DESARROLLO REGIONAL, FUNDACION UNIVERSITARIA.
(2009). La exclusion social en Andalucia. El empleo como factor de inclusion social. Consejeria de
Empleo, Sevilla, pag. 124.

100 VIDAL PRADO, C. (2009). “Sistemas de proteccién social frente a la exclusion: la Renta
Minima de insercién”, en TEROL BECERRA, M.J. (Dir.). (2009). II Foro Andaluz de los
Derechos Sociales. Pobreza y Exclusion. Tirant lo Blanch, Valencia, pags. 157-160.

101 FE] modelo de RMI utilizado por las CCAA esta inspirado en la férmula del Revenu Mininum
d’Insertion, instaurado en Francia en 1988.

102 La primera RMI implantada en nuestro pais fue regulada por la CA del Pais Vasco, mediante
Decreto 39/1989, de 28 de febrero, denominada “Ingreso Minimo Familiat”.

105 Apartado extraido de: AAVV. (2009). La exclusion social en Andalucia. El empleo como factor de
inclusion social. Servicio Andaluz de Empleo, Sevilla, pag. 124 y CAVAS MARTINEZ, F. “El
enfoque paliativo de la lucha contra la exclusién social: los incentivos a la contrataciéon y al
autoempleo de las personas en situacién de exclusion social. Las rentas de insercién”, en SAN
MARTIN MAZZUCCONI, C. (Coord.) et alia. (2010). La politica de empleo como instrumento de inclusiin
social: un andlisis juridico. Dykinson, S.L., Madrid, pags. 140-142.

104 No obstante, en Espafia existen requisitos que vulneran esta universalidad. Con respecto a la
edad, tanto los mayores de 65 afios como los jovenes tienen el acceso restringido. Los primeros por
la existencia de otros mecanismos de garantia de minimos y los segundos, su acceso queda limitado
a partir de la mayorfa de edad. También a los extranjeros se les exige un determinado periodo de
permanencia en el pafs.
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4. Caracter personal, siendo en consecuencia intransferibles e inembargables (por no
exceder de la cuantia del SMI). Sin embargo, podemos decir que la RMI tiene
también un marcado caracter familiar, lo que se refleja en las diferentes cuantias
segun el tamafio de la unidad de convivencia.

5. Caracter finalista que queda reflejado en un doble aspecto. Las RMI suelen colocar
el objetivo de la inserciéon laboral en primer lugar, por ello, ademas de una
prestaciéon econdmica destinada a satisfacer las necesidades carenciales basicas,
llevan consigo un itinerario de inserciéon que persigue la integraciéon en el mercado
laboral (participacién en cursillos formativos, de reciclaje, planes de empleo,
orientaciéon y motivacion laboral, etc.).

6. Se establecen mecanismos de participacion con diversos entes: ayuntamientos,
organizaciones profesionales, sindicales, culturales, etc.

7. La percepcion de la renta es temporal y esta supeditada a un plazo maximo.

8. La concesiéon de la ayuda suele estar supeditada a una residencia previa del
beneficiario en la CA de entre 1 y 10 afios.

9. Su aprobacién y concesion va a depender de la disponibilidad presupuestaria de la
Administraciéon Autonémica.

5.2. Medidas sociolaborales contra la exclusién saten la Comunidad Auténoma
de Andalucia

5.2.1. El “Programa de Solidaridad de los Andalugesra la Erradicacion de la
Marginacion y la Desigualdad en Andalucia”.

El “Programa de Solidaridad de los Andaluces” que se materializa a través del Decreto
2/1999, de 12 de enero'”, aunque nacié fruto del acuerdo del didlogo social entre la Junta
de Andalucia y los agentes sociales para procurar la erradicacién de la marginacién y la
desigualdad en Andalucia, hay que advertir que carece de medidas dirigidas a procurar la
integracién sociolaboral del colectivo de personas en riesgo o en situacion de excluidos
social.

Ejemplo de ello es el “Ingreso Minimo de Solidaridad” (en adelante, IMS) que se sitia
como una de las medidas integradoras del programa. En contra de lo que ocurre en otras
CCAA, el IMS andaluz no propone el favorecimiento para la insercién sociolaboral de
familias que sufren situacién o riesgo de exclusion social. Prueba de ello es que, por un
lado, en ningin momento se requiere, como requisito fundamental, la condicién de
excluido social para acceder a la ayuda y, por otro, como pasa con la RAI o el PREPARA,
tiene una duracién demasiado exigua en el tiempo, en este caso de 6 meses (art. 6.3), sin
tener en cuenta si la situacién de necesidad se mantiene o desaparece durante este periodo.
En cuanto a la cantidad a percibir es del 62% del SMI vigente en la fecha de resolucién de
la solicitud, incrementado en un 8% por cada miembro mas de la unidad familiar, aparte del
firmante, teniendo como limite maximo, el 100% del SMI vigente. Es decir, para que una
familia perciba 655,20€ (100% del SMI en 2016) tiene que estar compuesta, al menos por
seis miembros, lo que supone una cantidad demasiado exigua para cubrir las necesidades
mas basicas de una familia numerosa. En cualquier caso, el programa podia haber tenido en
cuenta aquellas familias con un nimero de miembros superior a seis, con el objeto de que
la renta siguiese incrementandose en un 8% (art. 6.1).

105 BOJA, nim. 16, de 6 de febrero de 1999.
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En cuanto al desarrollo de una insercién sociolaboral del beneficiario, su objeto parece que
queda desvirtuado al establecer el art. 10.1, que, con caracter previo a la concesion del IMS,
los miembros mayores de edad de las unidades familiares, “cuando fueren requeridos para
ello”, deben aceptar y cumplir un compromiso de inserciéon, dando a entender que no en
todas las situaciones se llevard a cabo un itinerario de insercién, convirtiendo, en estos
casos, al IMS en una mera ayuda asistencial. Esta cuestién parece reforzarse cuando, en el
art. 11. ¢), al enumerar las obligaciones de los beneficiarios establece: “Firmar y cumplir el
Compromiso de Insercién que, e7 su caso, se establezca,...”.

5.2.2. Programas para la Insercion Laboral de lanthude Andalucia

El Decreto 85/2003, de 1 de abril'”, regulaba una serie de programas encaminados, entre
otros objetivos, a promover la insercién laboral de las personas desempleadas con mayores
dificultades para el acceso al mercado de trabajo, donde se incluian como destinatarios,
entre otros, a personas demandantes de empleo en riesgo de exclusion social (arts. 2 ¢) y
3.1 h)). Sin embargo, en el art. 3.3 volvemos a ver una limitacion de sujetos restringiendo el
acceso a aquellas personas pertenecientes a unos colectivos determinados, impidiendo su
acceso a cualquier persona que esté calificada como excluido social.

“Programa de Experiencias Profesionales para el Empleo”. Este programa tiene por
objetivo promover la insercién laboral de sus beneficiarios ofreciendo, a través de empresas
colaboradoras'”, experiencias profesionales acompafiadas de tutorfas, proporcionando
habitos, practicas y valores propios de entornos laborales. El acceso al programa de los
desempleados en riesgo de exclusion social sélo se producira en el caso de que el programa
suponga la realizacion de practicas profesionales y que suponga un primer empleo para el
demandante (art. 9.5), lo que se traduce en un acceso pensado, quizd, para el colectivo de
jovenes desempleados en riesgo de exclusion. Por contrapunto, el apartado seis del articulo,
establecia la posibilidad de la concesion de becas, a sus beneficiarios, si el programa duraba
mas de dos meses y una dedicacion superior a cuatro horas diarias. Las acciones de este
programa consistiran en visitas a empresas, entrevistas a profesionales y la realizaciéon de
practicas profesionales de ambito regional, interregional y transnacional. Las practicas
profesionales no implican relacion laboral alguna teniendo, las realizadas en la region, una
duracion de entre dos y seis meses, con un maximo de 20 horas semanales y 5 horas diarias
(art. 22, Orden de 26 de diciembre de 2007).

“Programa Insercion a través del Empleo”. El objeto del programa es promover la
insercion laboral de las personas en riesgo de exclusiéon mediante ayudas econdémicas para
su contrataciéon laboral por empresas colaboradoras (se entiende que pueden ser tanto
privadas como publicas), sin que en ningin caso la ayuda pudiera superar el 50% de los
costes salariales (art. 10).

5.2.3. El “Programa de Apoyo a la Economia Social”

106 BOJA, nam. 79, de 28 de abril de 2003.

107 Se trata de conceder ayudas econémicas a entidades sin animo de lucro, Corporaciones Locales,
Universidades y otras entidades de Derecho Publico que decidan participar como entidades
colaboradoras, art. 3.1 de la Orden de la Consejerfa de Empleo, de 26 de diciembre de 2007 que
desarrolla el Decreto 85/2003 (BOJA, num. 7, de 10 de enero de 2008).
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El Decteto-Ley 8/2013, de 28 de mayo, de medidas de creacién de empleo y fomento del
emprendimiento'”, regula en su Titulo IV un programa para el fomento de la economfa
social (cooperativas y sociedades laborales) por medio de la incorporacién subvencionada'”
de socios desempleados en situacién de exclusion social, cuya pertenencia a alguno de los
colectivos que se establezcan por el programa de fomento del empleo vigente en el
momento de la incorporacién, se postula como condicién para ser beneficiario (art. 47.1
2)), apareciendo, una vez mas, el elemento limitador de pertenencia a un colectivo para el
acceso a una oportunidad de empleo.

5.2.4. El “Plan de Inclusién a través del Empleo”

Mediante el Decteto-ley 8/2014, de 10 de junio, de medidas extraordinarias y urgentes para
la inclusién social a través del empleo y el fomento de la solidaridad en Andalucfa'",
modificado por Decteto-Ley 11/2014, de 7 de octubre, se aprueba el nuevo “Plan de
Inclusiéon a través del Empleo”, cuyo objeto pretende atender las necesidades basicas de
personas, familias y colectivos susceptibles de especial protecciéon como es el caso de las
personas que se encuentran en situacion de exclusion social o en riesgo de estarlo (art. 1
d)). Para ello, configura dos programas de actuacion: el “Programa Extraordinario de
Ayuda a la Contratacion de Andalucia” a través de los Ayuntamientos y el “Programa
Extraordinario de Insercidon Sociolaboral”, mediante la contratacién laboral de beneficiatios
del IMS (art. 2 a)).

El “Programa Extraordinario de Ayuda a la Contratacién de Andalucfa™'!' pretende
favorecer la inclusion social a través de la concesion de subvenciones que, destinadas a los
ayuntamientos andaluces, permita la contratacion laboral de personas que pertenezcan a
unidades familiares en situaciéon de exclusion social o en riesgo de estarlo. Como requisitos
para acceder al derecho, salvo el empadronamiento en un municipio andaluz y la
inscripcion en el Servicio Andaluz de Empleo como demandante, el resto de requisitos
(carencia de ingtresos o falta de trabajo durante el afio anterior''?), parecen estar enfocados a
paliar las situaciones de las unidades familiares mas necesitadas, atn a riesgo de dejar fuera
a otras tantas que puedan sobrepasar los limites establecidos. Es mas, en el art. 8 c) se exige
un informe de los servicios sociales comunitarios acreditando la efectiva situacion de riesgo
o de exclusion familiar que solo podra ser emitido si el beneficiario cumple con los
requisitos establecidos en la norma. Es decir, parece anteponerse el cumplimiento de los
requisitos, a la propia calificacién de los Servicios Sociales Publicos. Otra cuestion que
llama la atencién son las contrataciones laborales temporales con las que se debe de
formalizar la prestaciéon laboral que tienen una duracion demasiado exigua (entre un
minimo de 15 dfas y un maximo de 3 meses) para provocar la inclusién social pretendida
(art. ), con lo que se genera la duda sobre la verdadera eficacia del programa, con respecto
al objeto perseguido.

El “Programa extraordinario de insercién sociolaboral” tiene como objeto propiciar el
acceso al mercado laboral de las personas beneficiarias del IMS (art. 22.1). El Programa se

108 BOJA, nam. 105, de 31 mayo de 2013.

109 La incorporacion requeria que la duraciéon de la jornada fuese a tiempo completo.

10 BOJA, nim. 13, de 13 de junio de 2014.

11 En 2015, la Orden de 20 de marzo de la Consejerfa de Igualdad, Salud y Politicas Sociales
prorroga para el afio 2015 el “Programa Extraordinario de Ayuda a la Contratacién de Andalucia”.
La Orden de 24 de abril de 2016, hace lo mismo para el afio 2016.

112 No hayan trabajado mas de 90 dias el afio anterior a la solicitud, art. 8 a).
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lleva a cabo a través de la articulacién de subvenciones destinadas a financiar parte de los
costes laborales de las empresas empleadoras, en este caso, de economia social y EI (art.
22.2). La duracion del contrato laboral sera de un periodo minimo de seis meses a jornada
completa y conllevard la extinciéon automatica del IMS con efectos desde el dia en que se
proceda a dar de alta a la misma en la Seguridad Social (art. 26.1 y .2). A este respecto,
podria ser un aliciente el que, en vez de extinguirse, pudiese suspenderse en tanto en
cuanto, el trabajador, una vez terminado el periodo laboral en la empresa social, no lograse
integrarse en el mercado ordinario de trabajo, tuviera la posibilidad de retomar el derecho al
acceso del IMS, no agotado.

5.2.5. La “Agenda por el Empleo 2014-2020"

El 22 de julio de 2014, el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia aprobé, mediante
Acuerdo, la “Agenda por el Empleo. Plan Econémico de Andalucia 2014-2020. Estrategia
para la Competitividad”'”. Ta “Agenda por el Empleo” es un instrumento que planifica el
desarrollo regional hasta 2020 para intentar impulsar el crecimiento econémico y el empleo
en Andalucia. L.a Agenda es coherente con la Politica Europea de Cohesioén y se incluye en
el marco de la Estrategia Europa 2020, orientada al crecimiento inteligente, sostenible e
integrador. De una manera muy sucinta repasaremos la Agenda diciendo que, en lo que
respecta a la inclusiéon sociolaboral de los excluidos sociales, el objetivo general que se
establece, aunque loable, resulta de dudoso alcance. Se plantea reducir la tasa de riesgo de
pobreza por debajo del 15%'* a través de instrumentos y actuaciones tales como la
elaboracién de un “Plan para la Inclusién Social a través del Empleo™ ", una reorientacion
del Programa de Ingreso Minimo de Solidaridad hacia el empleo y elaboraciéon de la Ley de
Renta Basica de ciudadania, el fomento de la creaciéon de Empresas de Insercién Social y el
reforzamiento de las empresas de economia social, la incorporacion de clausulas sociales en
los contratos de concesiones administrativas y la reserva de mercado en los pliegos de
contratacion publica a empresas que faciliten la insercion laboral de los colectivos mas
desfavorecidos o vulnerables. También se hace una pequefa referencia al ambito local en
cuanto a zonas con necesidad de transformacién social, para la oportuna implementacion
de “Planes Locales de Intervenciéon” o el disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacion de
“Estrategias de Desarrollo Local Participativo” multisectoriales y transversales, haciendo
énfasis en poner en marcha actuaciones de dinamizacién de aquellos territorios rurales cuya
situacién se encuentre especialmente desfavorecida como consecuencia de caracteristicas o
situaciones particulares. En definitiva, parece que la Agenda para el Empleo 2014-2020
pretende dar un impulso nuevo a las politicas sociolaborales andaluzas de lucha contra las
situaciones de riesgo y exclusion social con un nuevo enfoque mas ambicioso y que
empieza a parecerse algo mas a las medidas que llevan a cabo otras CCAA como las que se
analizan a continuaciéon. Aun asi, actualmente en 2016, muchas de las propuestas de la
Agenda, o no se han llevado a cabo todavia o las que asi lo han hecho, parecen tener escasa
trascendencia, segiin nos muestran los datos.

5.3. Medidas sociolaborales contra la exclusion saten la CA de Madrid

113 Consultado el dia 31-08-2016. Disponible en:
www.juntadeandalucia.es/organismos/economiainnovacioncienciayempleo/areas/economia/planif
icacion.html

114 Segun los datos del INE, Andalucia presentaba en 2015 una tasa de riesgo de pobreza y
exclusion social (indicador AROPE) de un 43,20%, siendo la mas alta de todo el territorio nacional.
115 T Jevado a cabo en 2014 a través del Decreto-Ley 8/2014, de 10 de junio.
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5.3.1. “Programas de Garantia Social en su modalida talleres de formacion, en las
Unidades Especificas de Formacion e Insercion Lab@uFILs) para jovenes en la
Comunidad de Madrid”

La Orden 1207/2000, de 19 de abril, de la Consejerfa de Educaciéon'' estableci6 la
regulacion de los programas de Garantia Social, en sus diferentes modalidades, en el ambito
de la Comunidad de Madrid. Por otro lado, la Orden 3479/2000, de 5 de julio, de la
Consejerfa de Educacién'” cre6 las Unidades Especificas de Formacién e Insercidon
Laboral (UFILs) para jovenes.

Con objeto de desarrollar la organizacion, planificacion y seguimiento de los mencionados
programas, la Direccién General de Promocién Educativa, mediante Resolucion de 4 de
septiembre de 2000'"®, dictaba instrucciones sobre organizacién y funcionamiento de las
UFILs cuyo objetivo fundamental consistia en posibilitar la inserciéon sociolaboral de
jovenes en situacion de riesgo social por medio de su capacitacion profesional en una
ocupaciéon concreta y de una formaciéon basica mediante programas individualizados.
Asimismo, también se procuraba la orientaciéon profesional y el desarrollo de acciones
complementarias, encaminadas a la incorporaciéon a una empresa mediante la realizacion de
practicas y/o contratos de formaciéon (Segunda. 1).

Aunque el programa esta destinado solo al colectivo de jovenes en exclusion, un aspecto
importante a destacar son los principios de intervencion, bajo los cuales, se lleva a cabo su
desarrollo y cuya correcta ejecucién puede ser clave para el éxito del programa: a)
individualizacion, apostando por una atencién individualizada y posibilitando el respeto a
los diferentes ritmos de trabajo y de aprendizaje; b) cooperaciéon y participacion, para
favorecer la implicacion de los jévenes en su propio desarrollo formativo; ¢) un proceso
orientador, como elemento clave al objeto de que el joven pueda encarar su inserciéon con
garantias de éxito; d) seguimiento continuo del aprendizaje; €) una metodologia globalizada
que presenta los contenidos técnicos, instrumentales, de maduracion personal y social de
forma interrelacionada, global e integrada tal y como se encuentran en la vida diaria y en la
practica profesional (Segunda. 3).

5.3.2. Fomento a las empresas de promocion e iitselaboral

La CA de Madrid en el afio 2003, promulga el Decreto 32/2003, de 13 de marzo, que
regula la colaboracion de las empresas de promocién e insercion laboral de personas en
situacion de exclusiéon social y por la que se establecen medidas de fomento en su
actividad'” mediante la concesién de subvenciones.

La subvencion se destina a financiar los gastos propios de la actividad como la contratacién
de personal técnico, la incorporaciéon al mercado ordinario del trabajador en insercion,
equipamientos, etc., (art. 4). Con respecto a la incorporacién subvencionada de personas en
situaciéon o riesgo de exclusién social, se remite a la regulacién estatal (art. 9.1), sin
embargo, lejos de quedarse en la lista limitadora del art. 2.1 de la Ley 44/2007, abre la
puerta a la contrataciéon de personas pertenecientes a un numero mas amplio de colectivos
en situacion de exclusion social (art. 9.2).

e BOCM, nam. 104, de 3 de mayo de 2000.

17 BOCM, nim. 168, de 17 de julio de 2000.

118 BOCM, num. 217, de 12 de septiembre de 2000.
119 BOCM, nam. 70, de 24 de marzo de 2003.
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Para que el contrato de trabajo pueda ser subvencionado, previamente a su formalizacion,
se debe suscribir entre la persona seleccionada, la Empresa de Promocion e Insercion
Laboral y los Centros Municipales de Servicios Sociales un Acuerdo de Incorporacion
Sociolaboral en el que se establecera, de forma consensuada por todos los participantes, un
proceso de inserciéon a desarrollar durante la permanencia del trabajador en la empresa y
que contemplara las actividades de produccioén, la formacion en el puesto de trabajo y el
acompafiamiento social necesario. Este Acuerdo de Incorporacién Sociolaboral sera
revisado cada seis meses para garantizar su adecuacion a las caracteristicas y evolucion de la
persona. La contrataciéon que se lleve a cabo sin la suscripcion del Acuerdo de
Incorporaciéon Sociolaboral no sera objeto de subvencion, sin perjuicio de la validez del
contrato (art. 13). Parece una medida muy oportuna en cuanto a la idoneidad final del
Acuerdo, donde puede haber espacio para examinar las caracteristicas y capacidades del
trabajador y disefiar un itinerario lo mas adecuado posible.

Por Orden 13453/2014, de 28 de julio de la Consejetia de Empleo, Turismo y Cultura se
aprobaron las dltimas bases reguladoras para subvencionar a las EI y a las entidades
promotoras'? cuyos centros de trabajo estén situados en la Comunidad de Madrid. Lejos
de alterar la regulacion comentada de 2003, lo que hace mas bien es una actualizacién de la
misma.

5.3.3. La RMI de la Comunidad de Madrid

Cuando en 1990, la Comunidad de Madrid estableci6 el “Programa Ingreso Madrilefio de
Integracion”, se convirtid en una de las CCAA en dar los primeros pasos hacia un
programa de renta minima. Con motivo de la necesidad de actualizar los programas de
ayudas a la evolucién de la problematica social, aparecié la Ley 15/2001, de 27 de
diciembre, de Renta Minima de Inserciéon de la Comunidad de Madrid"', reconociendo a
los ciudadanos, con residencia permanente en la CA (art. 6 a)), un derecho social a una
prestaciéon econémica denominada “Renta Minima de Insercion” (en adelante, RMI) para
hacer frente a las necesidades basicas de aquellas unidades de convivencia que reuniesen
una serie de requisitos como la carencia de recursos econdémicos suficientes o haber
solicitado, con caracter previo, de los organismos correspondientes, las pensiones o
prestaciones a las que se tuviere derecho (art. 6 d) y e)), reconociendo que, en casos de
extrema necesidad'”, la renta minima deberd concederse sin mayores condicionamientos
(art. 6.2). Esta medida contempla la postura que venimos defendiendo de incluir, como
beneficiarios, a los colectivos de personas en riesgo o en situacion de exclusion social, en
los programas de rentas econémicas.

Junto a la renta, también se obtiene el derecho a recibir apoyos personalizados mediante el
acceso a los programas de los servicios sociales y de empleo, en el marco de los programas
individualizados de insercién para la insercion laboral y social (art. 1). Con estos programas
se trata de conseguir una adecuacién 6ptima de los procesos de integracion social. También
es condiciéon obligatoria mantenerse en busqueda activa de empleo, lo que implica

120 BOCM, nam. 208, de 2 septiembre de 2014.

121 BOCM, num. 310, de 31 de diciembre de 2001. Desarrollado reglamentariamente por el Decreto
126/2014, de 20 de noviembre, por el que se aprueba el reglamento de la renta minima de la
Comunidad de Madrid (BOCM, num. 277, de 21 de noviembre de 2014).

122 F] art. 14 del Decreto 126/2014 aclara esta cuestion incluyendo a victimas de violencia de género
y a personas en situacién de exclusion social que, por algin motivo, no cumplan con los requisitos

exigidos en el art. 6 de la Ley 15/2001.
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mantener activa la demanda de empleo, presentarse a las ofertas de empleo propuestas y
aceptar empleos adecuados a sus capacidades, habilidades y circunstancias. Esta obligacion
sera exigible a todos los miembros de la unidad de convivencia [art. 30 h) Decreto
126/2014].

La cuantfa de la renta esta constituida por una prestacion mensual basica junto a un
complemento mensual variable en funcién del nimero de miembros que formen la unidad
de convivencia. Del total percibido se deduciran los ingresos mensuales de la unidad de
convivencia, excepto aquellos cuya naturaleza sea cubrir las necesidades familiares'”. En
cualquier caso, la prestacion no podra tener un importe superior al SMI, en cémputo
mensual, vigente en cada momento (art. 10).

La duraciéon de la percepcion de la renta se prolongara en tanto el titular reuna los
requisitos establecidos y por lo tanto se mantenga su situacion de necesidad, salvo que se
produzca la extincién o la suspension'™. Los beneficiarios deberan, con caricter general,
acreditar anualmente el mantenimiento de la situacién de necesidad ante la Administracion
correspondiente (art. 11).

5.3.4. Ayudas para el fomento de la contratacion

Recientemente, la Consejeria de Economia, Empleo y Hacienda a través del Acuerdo de 18
de julio de 2016, del Consejo de Gobierno'®, ha aprobado las bases reguladoras para la
concesion directa de subvenciones destinadas al fomento de la contratacién en empresas de
trabajo ordinario, de personas en riesgo de exclusién social' ™, entre otros colectivos. Estan
destinadas a cualquier tipo de empresa, autbnomos y entidades privadas sin animo de lucro,
cuyo centro de trabajo esté radicado en la Comunidad de Madrid. Sin embargo, tendrin
vetado el acceso a estas ayudas las entidades que formen parte del sector publico, las
comunidades de bienes, las sociedades civiles, las agrupaciones de personas fisicas o
juridicas o cualquier otro tipo de patrimonio separado que puedan realizar las actuaciones
que darfan derecho a las ayudas. Tampoco podran acogerse a las ayudas aquellas empresas
que hayan sido adjudicatarias de contratos de gestiéon de servicios publicos, mientras siga en
vigor dicho contrato (art. 3). La subvencion financiara tanto contratos temporales como
indefinidos, teniendo que formalizarse en régimen de jornada completa (art. 6.2). Ademas,
las ayudas seran incompatibles con otras que hayan sido concedidas para la misma finalidad
de fomento de empleo, excepto con las desgravaciones fiscales y las reducciones y
bonificaciones en la cotizacién a la Seguridad Social estatales que en cada momento
estuviesen vigentes. En estos supuestos, las ayudas de este acuerdo no podran, en
concurrencia con otras, superar el 60% del coste salarial anual correspondiente al contrato
que se subvenciona (art. 8.3).

123 Los recursos excluidos se regulan en el art. 16 del Decreto 126/2014 refiriéndose, de manera
general, a cualquier ayuda de caracter familiar que perciba la unidad de convivencia.

124 Dichas causas se regulan en los arts. 13 y ss. de la Ley.

125 BOCM, nim. 182, de 1 de agosto de 2016.

126 A los efectos de estas ayudas se consideran personas en riesgo de exclusion social aquellas que se
encuentren en alguna de las situaciones sefialadas en el articulo 2 de la Ley 44/2007, de 13 de
diciembre, para la regulacién de las empresas de insercion. Ademas deben estar inscritas como
desempleadas en las Oficinas de Empleo de la Comunidad de Madrid durante un periodo de, al
menos, un mes ininterrumpido e inmediatamente anterior a su contratacion (art. 4.1 ¢).
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5.3.5. Otras ayudas y subvenciones

Bajo el manto protector de la asistencia social, l]a Comunidad de Madrid también ha llevado
a cabo una serie de programas dirigidos a subvencionar proyectos que impliquen la
integracion sociolaboral de las personas en situacion de exclusion social.

A través del Servicio Regional de Empleo, se publicé la Orden 3762/2008, de 12 de
diciembre, por la que se convocaban la concesiéon de subvenciones para el desarrollo de
programas experimentales en materia de empleo para el afio 2009 a entidades juridicas sin
animo de lucro que acreditaran experiencia en realizar acciones dirigidas al
acompafiamiento a los desempleados y en procesos de insercion laboral. Estos programas
desarrollaban planes integrales que combinaban acciones de informacién, orientacion y
asesoramiento, formacion, practica laboral, etc., todas ellas encaminadas a conseguir la
insercion laboral de, entre otros colectivos, los desempleados en situacion o riesgo de
exclusion social.

En 2015, la Consejerfa de Asuntos Sociales aprobd la Orden 2555/2014, de 29 de
diciembre'”’, cuyo objeto era regular los requisitos y condiciones para la concesién de
subvenciones a entidades sociales sin fines lucrativos que llevasen a cabo actuaciones, en el
ambito territorial de la Comunidad de Madrid, dirigidas a la insercién sociolaboral de
personas que se encontrasen en situacion o riesgo de exclusion social (art. 1). Las acciones
subvencionables tenfan que formar parte de proyectos para el desarrollo de itinerarios
integrados de insercion'”; de servicios de acompafiamiento y apoyo para facilitar el
mantenimiento en el empleo de personas en dificultades sociales y la potenciacién de redes
entre organizaciones sin animo de lucro, dirigidas a compartir, intercambiar y unificar
estrategias de actuacion, experiencias, buenas practicas, herramientas de intervencién que
favorecieran el conocimiento de las diferentes problematicas asociadas a situaciones de
dificultad, discriminacién o exclusién (art. 2). Los itinerarios integrados de insercion
acogian actividades tanto de tipo insercion laboral o asistencial social como de
mantenimiento de pisos para alojamiento temporal de los participantes, educacion social de
calle, alfabetizacion digital, acompanamiento social en el acceso a la vivienda, sanidad,
educacion, o incluso la cobertura de necesidades basicas como alojamiento, comedor, aseo
etc., dependiendo del grado de vulnerabilidad que sufriera la persona. Los itinerarios
integrados de insercion, ademas, se dividian en tres niveles teniendo en cuenta el grado de
exclusion social del participante y su grado de empleabilidad para adaptarse, de la manera
mas eficaz, a las caracteristicas de cada sujeto (art. 3.1). Los proyectos de acompafiamiento
y apoyo para facilitar el mantenimiento del empleo inclufan acciones de deteccion de
necesidades y prevision de posibles obstaculos en el puesto de trabajo, orientacion o
asesoramiento (art. 3.2). En los proyectos de mantenimiento de redes se valoraba, en gran
medida, el desarrollo de ideas de innovacién social para la inclusién, que aportasen nuevas
soluciones duraderas para superar las situaciones de exclusion social (art. 3.3).

También en 2015, la Consejerfa de Politicas Sociales y Familia aprueba la Orden
2166/2015, de 29 de diciembre'” donde se publican las bases reguladoras para la concesién
de ayudas al fomento de la autonomia personal a personas discapacitadas en situacién de
dificultad o vulneracién social.

127 BOCM, nim. 7, de 9 de enero de 2015.

128 Uno de los requisitos exigfa que al menos el 10% de los participantes en el programa de
insercién fueran perceptores o miembros de familias perceptoras de una RMI, art. 7.4 Orden
447/2013.

129 BOCM, nam. 38, de 15 de febrero de 2016.

46



5.4. Medidas sociolaborales contra la exclusion saten la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco

5.4.1. La Carta de Derechos Sociales

A finales del afio 2000 se aprobd la Ley 10/2000, de 27 de diciembre, “Carta de derechos
sociales del Pais Vasco”™ con el objeto de proclamar una serie de derechos sociales que
posibilitaran el acceso al mercado de trabajo a los ciudadanos vascos y establecer
mecanismos de actuaciéon para hacer frente a situaciones de pobreza y exclusién social.
Fijando nuestro interés sobre las cuestiones que puedan afectar a las personas en riesgo o
en exclusion social en materia de empleo, el art. 2.2, ademas de medidas que facilitasen la
incorporacion al trabajo, la norma consideraba necesario el establecimiento de una renta
basica como mecanismo de redistribucién de la riqueza. En esta linea, en su art. 3 se
proclamaba que los poderes publicos tenian la obligaciéon de respetar y promocionar estos
derechos sociales basicos, entre los cuales se articula el derecho a una proteccién social
suficiente.

Para la promociéon del empleo, se permitia que las Administraciones Publicas vascas
utilizaran medidas de accién positiva destinadas a favorecer la integraciéon laboral de los
colectivos con especiales dificultades de insercion laboral como los excluidos socialmente,
art. 4.2 c¢). También en su art. 9.1 se proclamaba el derecho, que tienen todas las personas
en situacion de exclusion social, a la inserciéon sociolaboral, mediante su participacién
obligada en convenios de insercion.

5.4.2. El “Plan Vasco de Inclusion Activa 2012-2016

En linea con la Estrategia Europa 2020 y con la Estrategia Vasca de Empleo 2020 nace el
“Plan Vasco de Inclusion Activa 2012-2016”"" con el objeto de reducir el nimero de
personas pobres y en situacion de exclusion social. El Plan Vasco para la Inclusion Social
recoge, de forma global, las directrices de intervencion y actuaciéon que deben orientar la
actividad de las Administraciones competentes para la consecuciéon de la inclusiéon de las
personas en situacion de riesgo o de exclusion social. De entre los 9 objetivos estratégicos
que propone el Plan, destacaremos aquel que trata de impulsar la inclusion social desde el
empleo a través de las siguientes acciones:

1. Asegurar un nivel minimo de recursos econémicos a las unidades de convivencia
que carecen de ingresos mediante la implementacion de la “Renta de Garantia de
Ingresos” (en adelante RGI).

2. Desarrollar planes comarcales para la reactivaciéon del empleo en zonas deprimidas
con elevadas tasas de desempleo.

3. La creaciéon de programas de formaciéon laboral para personas en riesgo de
exclusion.

4. Potenciar la implementacién de los Convenios de Inclusiéon Activa a través de las
organizaciones del sector de intervencién social.

130 BOPV, num. 249, de 30 de diciembre de 2000. Modificada por Ley 4/2007, de 22 de junio y por
Ley 8/2008, de 25 de junio.

131 Consultado el 02-09-2016. Disponible en:

http:/ /www.gizartelan.ejgv.euskadi.cus/contenidos/informacion/6199/es_2284/adjuntos/plan_in
clusion.pdf
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5. Disefiar y desarrollar itinerarios personales de activacion social y laboral y garantizar
un acompafiamiento personalizado en los servicios de intermediacién laboral, para
favorecer las candidaturas de personas en situacion de exclusion.

6. Extender el acuerdo sobre cldusulas sociales y reservas de mercado en la
contratacion publica a todos los niveles territoriales en la contratacion publica.

7. Desarrollar programas especificos para la contrataciéon, por parte de entidades
publicas o privadas, que favorezcan la insercion laboral de personas en riesgo de
exclusion.

8. Impulsar y apoyar los espacios emergentes de la economia social y solidaria como
las empresas de insercion.

9. Reforzar los programas de formacién en el puesto de trabajo destinando
especialmente a los colectivos con especiales dificultades de adaptacion al mundo
laboral.

5.4.3. El “Sistema Vasco de Garantia de Ingresbgkision Social”

A través de la Ley 18/2008, se crea el “Sistema Vasco de Garantia de Ingresos e Inclusion
Social”'? cuya finalidad consiste en regular las prestaciones econémicas y los instrumentos
necesarios para prevenir la exclusioén social, facilitando la inclusiéon de quienes carecen de
recursos suficientes para el ejercicio efectivo de los derechos sociales (art. 1). Dicho
Sistema esta conformado por dos principales lineas de actuacion: las prestaciones
econémicas y los instrumentos orientados a prevenir el riesgo de exclusiéon (art. 5). Las
prestaciones econémicas se clasifican en prestaciones de derecho y ayudas econémicas
subvencionables (art. 6). En este apartado nos centraremos en las primeras, las cuales, las
hay de dos tipos: la “Renta de Garantia de Ingresos”'” y la “Prestacion Complementaria de
Vivienda”. Teniendo en cuenta que la segunda es una prestacién econémica de caracter
basicamente social, solo analizaremos la RGI.

La RGI es una prestaciéon econdémica, periddica dirigida a aquellas personas que integran
una unidad de convivencia y que, estando empadronadas y con residencia efectiva en un
municipio vasco, no dispongan de ingresos suficientes para hacer frente a los gastos
referentes a necesidades basicas y a los gastos que se deriven de un proceso de inclusion
laboral o social (art. 11)"". En este caso, estamos de nuevo ante una medida que no incluye
directamente a los colectivos en exclusién social pero que parece mostrarse menos
restrictiva que en otras CCAA. Aun asi, seguimos defendiendo la ausencia de requisitos
para el acceso a una ayuda basica por parte de las personas en exclusién social. La RGI
tiene, a su vez, dos modalidades, en funcién de la existencia de ingresos o no, en la unidad
de convivencia y del lugar de procedencia de los ingresos: la “Renta Basica para la Inclusion
y Proteccién Social”, que se dirige a las personas que no obtienen ningun ingreso
procedente del trabajo, y la “Renta Complementaria de Ingresos del Trabajo”, que si se
dirige a complementar un nivel de ingresos insuficientes, provenientes del trabajo (art. 14).
Dichas modalidades son incompatibles entre si (art. 4).

La RGI otorga un papel primordial a las actuaciones orientadas a la inclusiéon sociolaboral.
Para su concesion, en cualquiera de las modalidades descritas, con caracter general, el titular

132 BOPV, num. 250, de 31 de diciembre de 2008. Fue modificada por Ley 4/2011, de 24 de
noviembre (BOPV, nim. 233, de 12 de diciembre de 2011).

133 Desarrollada reglamentariamente a través del Decreto 147/2010, de 25 de mayo (BOPV, num.
114, de 17 de junio de 2010).

134 Ingresos mensuales inferiores a la cantidad que se establezca para la RGIL.

48



de la renta debe establecer un Convenio de Inclusién (art. 15). Los Convenios de Inclusion
se postulan como los dispositivos basicos que articulan todas las medidas necesarias para la
inclusion sociolaboral (art. 7 a)), tanto de la persona titular como del resto de miembros de
la unidad de convivencia. Estan encaminados a permitir el acceso a un puesto de trabajo o
a la mejora de la situaciéon laboral, a través de un proceso o itinerario de inclusion
personalizado, adaptado a las necesidades de la persona participante donde se incluiran
acciones formativas, de busqueda de empleo, intermediacion laboral y otras que pudieran
considerarse necesarias para garantizar la inclusion social de las personas (art. 7). En el
momento de la suscripcidn, intervienen, por un lado, los ayuntamientos, a través de sus
servicios sociales, y, por otro, el beneficiario destinatario del mismo'” (art. 66.1).

La cuantfa mensual de la prestacion aplicable a cada unidad de convivencia por ambos tipos
de rentas serd el resultado de la diferencia entre la cuantia de los ingresos minimos
garantizados por la prestacion y los recursos disponibles de la unidad de convivencia. A tal
efecto, los ingresos minimos garantizados oscilan, con caracter general, entre el 88% del
SMI anual para las unidades de convivencia unipersonales y el 125% del SMI anual para
aquellas unidades compuestas de tres 0 mas miembros (art. 20.1 b) y .2 b)). En este caso,
tenemos que decir que, a partir de tres, no se tiene en cuenta el numero de miembros de la
unidad de convivencia, siendo una opcién mas coherente el que la cuantia fuese
aumentando de manera progresiva en funciéon de los miembros de la unidad de
convivencia.

Otra cuestién importante a destacar es que la duraciéon del derecho a la RGI, en cualquiera
de sus modalidades, no esta sujeto a un lapso de tiempo incondicionalmente impuesto por
la norma reguladora, sino que se mantendra mientras subsistan las causas que motivaron su
concesion (art. 23.1). Hay que destacar que, si bien la titularidad de la renta recae sobre el
solicitante que cumple con los requisitos para acceder al derecho y, en su caso, al Convenio
de Inclusion, sin embargo, los destinatarios de la misma son los componentes de la unidad
de convivencia (art. 8.1 y .2).

En otro orden, también la Ley 18/2008 regula los “Programas y Servicios de inclusién
social y laboral” respecto de los cuales, en materia de formaciéon y empleo, establece en su
art. 77.1 que las Administraciones Publicas vascas deben arbitrar medidas orientadas a
favorecer y facilitar la incorporacién al mercado laboral de personas o grupos que, por sus
caracteristicas, no puedan o tengan dificultades para acceder al mismo en condiciones de
igualdad. En esas medidas se incluia expresamente el apoyo a la creaciéon y mantenimiento
de las EI, junto con otras medidas contempladas en el “Plan Vasco de Inclusion Activa”.

Fruto de ello nace la Orden 4 de mayo de 2009", del Consejero de Justicia, Empleo y
Seguridad Social que regula las ayudas, con caricter anual, para la creacion y el
sostenimiento de las EI con centros de trabajo en la CA vasca'’. En su marco, se prevén,

135 Los destinatarios seran los beneficiarios de la RGI, salvo que el setrvicio social correspondiente y
los servicios de empleo estimen que no resulta posible considerar, en ese momento, un proceso de
incorporaciéon al mercado laboral. También el Ayuntamiento firmante podrd incluir, como
destinatarios del convenio, a otros miembros de la unidad de convivencia cuando concurran riesgos
de exclusién social.

136 BOPV, num. 98, de 26 de mayo de 2009.

137 Ya en el Decreto 182/2008, de 11 de noviembre, por el que se regula la calificacién de empresa
de insercién, se establece el procedimiento de acceso a las mismas y su registro, en su art. 24 se
ordenaba al Gobierno vasco la promocién de las EI en orden a su creaciéon y al mantenimiento de
las mismas.
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por un lado, ayudas econémicas destinadas a las entidades promotoras para el desarrollo de
estudios de mercado, con el objeto de comprobar la viabilidad de la creacién de la El y, por
otro, subvenciones dirigidas a las propias El para su sostenimiento y destinadas a la
inversién en activos fijos, a la creaciéon y mantenimiento de puestos de trabajo tanto de
trabajadores en insercién como de técnicos, a la asistencia técnica y a la formacion. Con
esta medida se constata un alto nivel incentivador sobre las EI y sus promotoras.

5.4.4. Promocion de las Empresas del Tercer Sector

Por ultimo no queremos cerrar nuestro analisis de la CA Vasca sin mencionar la reciente
Ley 6/2016 del Tercer Sector de Euskadi'™ cuyo fin es configurar a las empresas del Tercer
Sector y promover medidas orientadas a su fortalecimiento, impulsando la cooperacion y
colaboracion entre ellas, el sector publico y el privado y asi promover su participacion y
contribucién en el ambito de la intervencién social (art. 1).

Con esta regulacién se siguen las directrices marcadas por el “Plan Vasco de Inclusion
Activa 2012-2016”, por el “Plan Nacional de Accién para la Inclusiéon Social del Reino de
Espafia 2013-2016” y por la “Plataforma Europea contra la Pobreza y la Exclusiéon Social”
para procurar la inclusiéon social de los individuos. El Pafs Vasco ha sido la unica
Comunidad Auténoma, de las analizadas, que ha tenido en cuenta la promocién de un
sector tan importante para el contacto cercano con esta problematica social.

5.5. Medidas sociolaborales contra la exclusion sakten la Comunidad Autébnoma
de Aragon

5.5.1. El “Ingreso Aragonés de Insercion”

La Ley 1/1993, de 19 de febrero, de Medidas Basicas de Insercion y Normalizacion
Social™”, establecié la aplicacion, en la CA de Aragoén, del “Ingreso Aragonés de Insercion”
(en adelante IAI). Es un programa social que se basa en dos objetivos principalmente:
garantizar unos recursos minimos de subsistencia para aquella poblacién que se encuentre
en estado de necesidad y marginacién'®, asi como la consecuente integracién social y
laboral de sus beneficiarios (arts. 1y 2).

Para ser titular del IAI, entre otros requisitos, se debe estar empadronado y tener residencia
efectiva, al menos con un afio de antelacién a la formulacion de la solicitud, en cualquiera
de los municipios de la CA de Aragén, percibir unos ingresos inferiores al importe del IAI
que pudiera corresponderle (art. 4) y, lo méds importante, suscribir, en su caso'*, un
Acuerdo de Inserciéon participando en las actividades que en él se determinen (art. 6 d)).
Con respecto a la cuantia del IAIL, sera igual a la diferencia entre la cuantfa del IAI

correspondiente y el importe de cualquier recurso o prestacion que mensualmente

138 BOPV, num. 94, de 19 de mayo de 2016.

139 BOA, num. 24, de 1 de marzo de 1993. Su desarrollo reglamentario se produjo al afio siguiente a
través del Decreto 57/1994, de 23 de marzo (BOA, num. 43, de 8 de abril de 1994).

140 En el afio 1993 todavia se hablaba de marginacién, concepto muy proximo al actual de exclusion
social.

141 Bl Plan Individualizado de Insercién podra no aplicarse a titulares del IAL en casos de dificil
reinsercion, cuando asi se determinase por los 6rganos competentes, art. 19.4 Ley 1/1993.
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disfrutara la unidad familiar, sin que en ningun caso pueda superar la ayuda el importe del
SMI vigente (art. 7.4). La cuantfa del IAI va a depender tanto del nimero de miembros que
compongan la unidad familiar como de los gastos que soporte, estableciéndose sobre la
base que corresponda a una unidad familiar unipersonal e incrementandose con un
complemento por la existencia de cada miembro (art. 7.1). Solo se podra otorgar un IAI
por unidad familiar. Como ocurre en otras CCAA, aunque la titularidad de la prestacion
corresponde a un solo miembro de la unidad familiar, su destino es poder ser compartida y
distribuirse de forma proporcional a su cuantia entre los miembros de la misma (art. 7.5).

La duraciéon del percibimiento del IAI se prolongara por un periodo de un afio, pudiendo
ser renovado por otro afio si se mantienen las causas y condiciones que dieron lugar a su
concesion (art. 9.1).

La integracion sociolaboral tanto del titular del IAI como de la unidad familiar se llevara a
cabo a través del compromiso que el beneficiario debe adquirir para acordar un Plan
Individualizado de Insercién elaborado por los Servicios Sociales. Dicho plan de insercion
debe partir de un diagnéstico sociolaboral de la situaciéon familiar (art. 19.2) y consiste,
como en otros casos, en un conjunto de acciones, disefiadas para lograr la autonomia
personal, familiar, social y laboral de los destinatarios del IAIL. También podran establecerse
programas de insercion para el conjunto de la unidad familiar, con los mismos requisitos
que los planes individualizados, cuando las circunstancias sociales o personales de la misma
asf lo aconsejen (art. 17).

Por dltimo, también se regula en la Ley 1/1993 los Proyectos de insetcién que consisten en
programas puestos en marcha por entidades tanto publicas como privadas, orientados a la
integraciéon social y laboral de colectivos marginados y al desarrollo de areas territoriales
con graves necesidades sociales (arts. 21 y ss. del Decreto 57/1994, de 23 de marzo que
desatrolla la Ley 1/1993). Consisten en una setie de acciones sociolaborales (aprendizaje de
habitos y actitudes para la insercion laboral y la cualificacién profesional, actividades de
orientacioén, seguimiento y apoyo para el acceso al mercado de trabajo, etc.), cuyo fin es
cubrir, al menos una de las siguientes areas, preventiva, formativa u ocupacional en pos de
integrar socialmente a sus beneficiarios. Estos proyectos se dirigirse también a las personas
integradas en el IAL

5.5.2. El “Programa ARINSER”

El “Programa ARINSER” (ARAGON INSERTA) es el programa publico que recoge las
ayudas y subvenciones establecidas para la integraciéon socio-laboral de colectivos en
situacion o riesgo de exclusion social a través de El Su desarrollo legislativo se llevo a cabo
a través del Decreto 37/20006, de 7 de febrero que regula las Empresas de Insercién
Laboral'” y aprueba el Programa ARINSER de ayudas econémicas para la integracion
socio-laboral de colectivos en situacion o riesgo de exclusién'®. Mediante la Orden
EIE/609/2016, de 10 de junio'™ se aprueba el nuevo Programa ARINSER y se establecen
las bases reguladoras para la concesion de las subvenciones establecidas en el mismo, ya
contempladas en el Plan Estratégico de Subvenciones del Departamento de Economia,
Industria y Empleo, aprobado por Orden de 17 de noviembre de 2015, para el periodo
2016-2019.

142 T a regulacion de las EI fue derogada por DD Unica.1 del Decreto 128/2009, de 21 de julio.
143 BOA, num. 20, de 17 febrero 20006.
144 BOA, num. 123, de 18 junio 2016.
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Las ayudas de este programa van destinadas a las EI con centros de trabajo dentro de la CA
de Aragén (art. 3.1). Dichas ayudas se articularan a través de distintas modalidades para
financiar la creacién y mantenimiento de empleo para personas en situacion o riesgo de
exclusion social, proyectos que generen empleo estable, la contrataciéon de técnicos de
insercion, la contrataciéon de directores, gerentes o personal técnico, necesarios para
garantizar la viabilidad de la empresa de insercién, la asistencia técnica para realizar
estudios, auditorfas y certificaciones y la insercion en el mercado de trabajo normalizado
(art. 7). En este caso, la norma adopta igual caracter limitador que el art. 2.1 de la Ley
44/2007 al obligar la pertenencia a los mismos colectivos, en aquél establecidos (art. 4).

5.5.3. El “Plan de Formacion e Insercion Profesibda Aragon”

El “Plan de Formacién e Inserciéon Profesional de Aragdén”, que se regula a través del
Decreto 51/2000, de 14 de matzo y se desarrolla por medio de la Orden 21 de abril de
2005'", comprende un conjunto de acciones y proyectos dirigidos a cualificar
profesionalmente los recursos humanos en Aragon (art. 1).

El Plan esta estructurado en Programas Generales donde se integran una serie de acciones
formativas, de las que destacamos la “Acciones formativas dirigidas a la integracion laboral
de las personas con especiales dificultades”, (integrada en el PROGRAMA GENERAL II)
y cuyo objetivo, entre otros, pretende “apoyar la integracion laboral de las personas con
riesgo de exclusion”, a través de acciones formativas, de orientacion y de insercion laboral,
concretandose en un compromiso de creaciéon de empleo ya sea por cuenta propia como
por cuenta ajena. La contratacién por cuenta ajena tendrd una duracién minima de 6 meses
(art. 2.2 5) b) II). Desde la Diputacion General de Aragén se intenta fomentar los
programas y acciones del Plan a través de ayudas econémicas destinadas a financiar, tanto
los gastos de las entidades colaboradoras'* derivados del desarrollo propio de las acciones,
como a los mismos alumnos en forma de becas y ayudas individuales para la formacién
(art. 5.). La cuantia de la ayuda va a depender del nivel formativo, del grado de dificultad de
la técnica utilizada, asi como del caracter presencial o a distancia de las acciones formativas,
teniendo en cuenta el grado de complejidad y de desarrollo del curso. La Entidad
colaboradora sera coparticipe financiera del proyecto (art. 12). Las acciones formativas
consistiran en acciones de formaciéon profesional y practicas en empresas que se
desarrollaran a través de las entidades autorizadas (art. 13.1).

5.5.4. Fomento a la contratacion

Con respecto al ambito privado, la Orden EIE/529/2016, de 30 de mayo'"" establecié
recientemente las bases reguladoras para la concesién de subvenciones destinadas a

145 BOA, num. 34, de 22 marzo de 2000 y BOA, num. 54, de 6 mayo de 2005, respectivamente.

146 Jas entidades beneficiarias podran ser aquellas que dispongan de centros de formacién inscritos
en el Registro de Centros Colaboradores del Instituto Aragonés de Empleo, empresas que deseen
formar a trabajadores de préxima incorporacion a su plantilla, ejecutando proyectos formativos con
compromiso de contratacion de los alumnos, organizaciones empresariales o sindicales mas
representativas previa suscripciéon de un contrato programa de caracter plurianual, entidades
privadas sin animo de lucro, entidades y organismos publicos, Universidad de Zaragoza, y las
Organizaciones Empresariales o Sindicales mas representativas con los que se haya suscrito un

convenio de colaboracion.
147 BOA, num. 10, de 9 junio de 2016.
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promocionar, en la CA de Aragdn, la contratacién temporal con fines integradores de
trabajadores en situacion o riesgo de exclusion social procedentes de una EI (art. 10.1 b)).
Los trabajadores deben provenir de situacién de desempleo y estar inscritos como
demandantes de empleo en los SSPPE, al menos, seis meses. La contrataciéon podra
formalizarse a jornada completa o a tiempo parcial, siempre que esta tltima no sea inferior
al 50% de la jornada ordinaria en la empresa. Los beneficiarios podran ser empresas,
cualquiera que sea su forma juridica, empresarios individuales y trabajadores auténomos,
entidades privadas sin animo de lucro, comunidades de bienes y sociedades civiles que
desarrollen su actividad en la CA de Aragén'™ (art. 3.1).

En cuanto al ambito publico, han pasado algunos afios de las dltimas subvenciones
convocadas como la Orden de 29 de diciembre de 2009 que regulé las subvenciones
otorgadas por el Instituto Aragonés de Empleo y destinadas a las corporaciones locales'™
para la contratacion de personas en situacién o riesgo de exclusion social que se
encuadratse en alguno de los colectivos establecidos en el articulo 2 del Decreto 128/20009,
de 21 de julio , del Gobierno de Aragén por el que se regula el régimen de las EI'”', con el
objeto de la realizacion de obras y servicios de interés general y social (art. 1). Por cuanto a
las obras y servicios a realizar, durante su ejecucion se debia favorecer la inserciéon o la
formacion y practica profesional de los trabajadores en exclusion (art. 4 d)).

Por dltimo, la Orden de 10 de diciembre 2010" estableci6 las bases reguladoras para la
concesion de subvenciones publicas para la promocién del empleo, otorgadas por el
Instituto Aragonés de Empleo, a los 6rganos de la Administraciéon General del Estado y de
la Administracion de la CA de Aragén y a los organismos auténomos, entidades,
sociedades y empresas publicas dependientes o vinculadas a ambas administraciones
publicas, a las universidades y a las instituciones sin animo de lucro con sede social, oficina,
sucursal o establecimiento en la CA, para la contratacion de trabajadores desempleados e
inscritos como demandantes de empleo (art. 8.6 a)) en la realizacién de obras y servicios de
interés general y social (art. 1) para favorecer la formacién y la practica profesional de
dichos trabajadores (art. 8.1). Hay que decir que, si bien en un principio esta subvencion no
fue disefiada para luchar directamente contra la exclusién social, ya que favorecia la
integracién laboral de personas pertenecientes a colectivos con especiales dificultades de
insercion, a la hora de la valoracién de los proyectos para la concesion de la subvencion, si
que se dio preferencia a aquellos proyectos para cuya ejecucion se contratasen a personas
en riesgo o en situaciéon de exclusion social encuadrados en alguno de los colectivos a los
que se refiere el articulo 2 del Decteto 128/2009, de 21 de julio , del Gobierno de Aragén
por el que se regula el régimen de las EI (art. 11.3 a)).

5.6. Medidas sociolaborales contra la exclusion saten la Comunidad Auténoma
de Navarra

148 Hay que decir que quedan excluidas del acceso a esta subvencién los Centros Especiales de
Empleo y las EI (art. 10.2).

149 BOA, num. 8, de 14 enero de 2010.

150 También podran ser beneficiarias los organismos auténomos de las corporaciones locales, las
entidades dependientes o vinculadas a las mismas, que tengan asignadas competencias en
promocién de empleo y cuya titularidad corresponda integramente a dichas Corporaciones (art.
2.1).

151 BOA, nim. 148, de 3 agosto de 2009.

152 BOA num. 251, de 27 de diciembre de 2010.
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5.6.1. La “Renta de Inclusién Social”

La Ley Foral 1/2012, de 23 enero'” modificada por Ley Foral 13/2014, de 18 de junio y
por Ley Foral 6/2015, de 5 de marzo, nace pata regular y actualizar la prestacién de “Renta
“Basica, a partir de las modificaciones denominada “Renta de Inclusion Social” (en
adelante, RIS), cuyo objetivo va a ser establecer el derecho a una prestaciéon econémica
junto a medidas de incorporacién social, procesos y programas que procuren la
incorporacion al mercado laboral para prevenir la exclusion social de las personas (art. 1.1
Ley Foral 1/2012).

Los beneficiarios de la renta seran aquellas personas pertenecientes a unidades familiares
que se encuentren en situaciéon de exclusién social (art. 2.1) y que, con caracter general,
cumplan una serie de requisitos como tener entre 18 y 65 anos, haber residido, antes de la
entrada en vigor de esta Ley Foral, mas de diez afios en la Comunidad Foral de Navarra,
que los recursos econémicos de la unidad familiar en el dltimo semestre sean, en computo
mensual, inferiores a la cuantia de la renta de inclusién social que le corresponderia a la
misma (salvo excepciones) o haber solicitado previamente, de cualquiera de las
Administraciones Publicas competentes, toda prestacién, pensiéon o subsidio al que
pudieran tener derecho (art. 3.1). Aun asi, la norma establece excepciones para aquellas
familias en situacion de necesidad que no logren cumplir con los objetivos (art. 3.2).

Debido a su caracter complementario y subsidiario, el importe de la prestacion consiste en
la cantidad necesaria para completar los recursos econoémicos de la unidad perceptora hasta
alcanzar una suma que oscila entre el 100% del SMI hasta el 150% del SMI vigente en el
momento, dependiendo del nimero de miembros que compongan dicha unidad familiar
(art. 4). Decir también que la prestacion sera compatible con la percepcion de cualquier
otra, de conformidad con la normativa en que se regule (DA 4%). Con caracter general, cada
unidad familiar s6lo podra percibir una renta de inclusion social (art. 2.2).

La concesion de la RIS tendrd, con caracter general, una duracién de doce meses,

renovables por periodos similares hasta un maximo de treinta y seis meses, admitiéndose
., . - 154

supuestos de renovacion extraordinaria  (art. 5.1 y .2).

Las personas beneficiarias de la prestacion de la renta de inclusion social deberan suscribir
y cumplir el correspondiente acuerdo de incorporacion donde se ejecutara un itinerario de
inserciéon social o sociolaboral, dependiendo de las caracteristicas, necesidades vy
posibilidades de las personas que componen la unidad familiar beneficiaria de la prestacion
y de los objetivos previstos en el acuerdo (art. 7).

También se dispuso que las personas que agotasen la prestaciéon de la RIS tuviesen
preferencia en la incorporaciéon al empleo social protegido, al empleo directo activo o a
cualesquier otra medida de insercion laboral y fomento del empleo que pongan en marcha
las Administraciones para favorecer la empleabilidad de los sectores en riesgo de exclusién
o en situacién de exclusion (art. 7.9).

Ademas, como incentivo a la contratacién directa de las personas que perciben la RIS, se
establece destinar el importe maximo de la renta, a la entidad contratante (entidad local

153 BON num. 24, de 3 de febrero de 2012.

154 Ta Orden Foral 58/2012, de 9 febrero, modificada por Orden Foral 193/2013, de 22 febrero
regulé una serie de supuestos de renovacién extraordinaria de la renta de inclusién social cuando
acontecian situaciones especiales.
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publica, entidad privada sin animo de lucro o empresa), para la contrataciéon laboral del
beneficiario, por un periodo no inferior a seis meses y cuando dicha contrataciéon suponga
ademads un aumento neto de la plantilla (DA 3%).

5.6.2. Programas de incorporacion sociolaboral pasaluidos sociales

El “Plan de Lucha contra la Exclusién Social” pretendia no sélo garantizar una renta
minima que permitiese a las personas afrontar su vida con dignidad, sino también la
integracién de politicas, objetivos, proyectos y actuaciones encaminadas a ese fin. También
el “Plan de Empleo de Navarra”, inclufa objetivos y compromisos referidos muy
directamente a la insercién sociolaboral, tanto de las personas beneficiarias de garantfa de
ingresos, como de aquellas otras que, sin percibir esa garantia, se encuentren en situacion
de exclusion social.

El Decreto Foral 130/1999, de 26 de abril'™ regulaba una serie de programas que tenfan
como fin la incorporaciéon sociolaboral de personas en situacién de exclusion social que
hubiesen suscrito el acuerdo de incorporacion sociolaboral en los términos establecidos en
la RIS (art. 2.1). Con respecto al acuerdo se encuentran exceptuados de suscribirlo las
personas mayores de 40 afos, cuya situacion de desempleo sea de, al menos, tres afios y
estén contratados por algin centro de insercién sociolaboral (art. 2.3). A continuacioén se
describen los programas que incorpora el Decreto Foral:

El programa de “Ayudas para el empleo social protegido” consistia en prestaciones
economicas para apoyar la realizacion de proyectos de interés colectivo y no lucrativo
promovidos por Entidades Locales y entidades de iniciativa social, que impliquen la
contratacion laboral temporal de personas en situaciéon de exclusion social o en riesgo de
estarlo (art. 5). La duracién maxima de la contratacion sera de doce meses, con una jornada
laboral de duracion minima de tres horas. En el tiempo de trabajo, se incluye el desarrollo
de actividades formativas con un maximo del 15% del tiempo total del contrato [art. 8.1 b)

y o).

El programa de “Ayudas para la insercion laboral en empresas” consiste en una prestacion
econémica para apoyar la contratacién laboral temporal (minimo de seis meses) o
indefinida [art. 19.1 a)] de personas en situacién de exclusion social por parte de empresas
publicas o privadas, establecidas en la CA o Entidades Locales (art. 16). Este programa
establecia un perfodo maximo de subvencién para cada trabajador de veinticuatro meses
(art. 18.2) y con régimen, al menos, de media jornada [art. 19.1 b)]. Las personas
contratadas deben haber suscrito, con anterioridad, un acuerdo de incorporacion
sociolaboral y no haber ocupado, en los tres afios anteriores y durante un periodo superior
a 18 meses, un puesto de trabajo mediante contrato subvencionado por el mismo programa
(art. 19.2).

El programa de “Ayudas para proyectos de trabajo individual” pretende financiar la
creacion o consolidaciéon de proyectos empresariales de personas en exclusion social en
régimen de autonomo (art. 24). Para ser beneficiario, las personas en exclusiéon deben haber
suscrito un acuerdo de incorporacion sociolaboral y haber alcanzando un nivel de aptitudes
y actitudes Optimas, durante el itinerario de insercién, que hagan viable el proyecto de
trabajo (art. 25). Adn asi, los beneficiarios deben disponer de medios econémicos para

155 BON ndm. 71 de 7 de junio de 1999.
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financiar al menos el 30% de la totalidad del presupuesto, siendo el 70% restante
subvencionable (art. 26.1 c). La cuantia maxima a percibir puede llegar hasta el 150% del
SMI anual vigente en el momento (art. 27.2).

5.6.3. Ayudas a los Centros de Insercion Sociolalbor

El Decreto Foral 130/1999, de 26 de abril, venia regulando, hasta su derogacion'™, las
ayudas econémicas a los Centros de Inserciéon Sociolaboral para el desarrollo de programas
de incorporacioén sociolaboral destinados a personas en situaciéon de exclusion. Por ello, el
Gobierno de Navarra en 2013 acordé autorizar al Servicio Navarro de Empleo la
concesion, en régimen de evaluacion individualizada, de subvenciones a los Centros de
Insercién Sociolaboral, aprobando, para ello, la Resolucion 573/2013, de 11 abril
(modificada por la Resolucion 2303/2014, de 4 de noviembre, de la Directora Gerente del
Servicio Navarro de Empleo) que regula las bases y aprueba la convocatoria para la
concesion de subvenciones a Centros de Insercién Sociolaboral'”’, reconocidos en la
Comunidad Foral de Navarra, para la contratacion de personas en situaciéon de exclusion
social o riesgo de estarlo con el objeto de desarrollar, con ellos, itinerarios de insercion
sociolaboral y servicios de intervenciéon y acompafiamiento que les procuren la
incorporacién a la empresa ordinaria (art. 1 Resolucién 573/2013).

Los Centros de Inserciéon Sociolaboral desarrollaran y aplicaran itinerarios de insercién en
los cuales, deberan proporcionar una actividad laboral remunerada, una formacién
profesional adecuada y una intervenciéon o acompafiamiento que permita su posterior
insercion social y laboral. Las medidas de intervencién y acompafiamiento consistiran en un
conjunto de servicios, prestaciones, tutoria, formacion en el puesto de trabajo y habituacion
laboral y social encaminados a resolver los problemas especificos que pueden dificultar el
normal desarrollo laboral en el centro de trabajo (art. 7).

El contrato de trabajo para la insercién sociolaboral sera de duracién determinada, sin que
pueda ser superior a tres afos, y la duracién de la jornada laboral, igual o superior al 50%
de la jornada completa. Si en el transcurso de los tres afios, el trabajador finaliza su contrato
por incorporacion a la empresa ordinaria, y pasa posteriormente a la situaciéon de
desempleo o cese de actividad, podra ser contratado de nuevo por los Centros de Insercion
hasta el limite maximo sefialado de tres afios, siempre y cuando no haya finalizado su
itinerario de incorporacién sociolaboral (art. 5).

5.6.4. Ayudas a la contratacion

También se han desarrollado una serie de ayudas que pretenden incentivar la contratacion
de personas en situaciéon de exclusion social tanto por entidades privadas como publicas.
De entre ellas podemos destacar, en los ultimos afios, la Orden Foral 50E /2015, de 3 de
marzo', del Consejero de Politicas Sociales, por la que se aprueban las bases reguladoras
que regiran la concesion de subvenciones a entidades locales destinadas a “Ayudas para

156 El Decteto Foral 133/2012, de 28 diciembre derogé el Capitulo IV del Decreto Foral 130/1999,
de 26-4-1999, por el que se regulan las ayudas econémicas para el desarrollo de los programas de
incorporacién sociolaboral destinados a personas en situacion de exclusién social (BON nim. 253,
de 31 de diciembre de 2012).

157 BON num. 75, de 22 de abril de 2013.

158 BON num. 66, de 8 de abril de 2015.
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Proyectos de Empleo Social Protegido” con el objeto de financiar “proyectos de interés
colectivo y no lucrativo promovidos por entidades locales que impliquen la contrataciéon
temporal de personas en situacion de exclusion social y que precisen de acompafnamiento
social para llevar a cabo un itinerario de inclusiéon” o la Resolucién 1024/2012, de 3 de
mayo'”, del Director Gerente del Servicio Navarro de Empleo, por la que se regula la
concesion de subvenciones destinadas al pago de las cuotas empresariales de la Seguridad
Social a las Entidades Locales y entidades sin animo de lucro de Navarra por la
contratacion de personas perceptoras de rentas de inclusién social o de ayudas para la
incorporacién sociolaboral, modificada por Resolucién 1163/2012, de 25 mayo.

6. LAS ENTIDADES LOCALES Y LA PQLiTICA DE EMPLEO CO NTRA LA
EXCLUSION SOCIAL. LA CIUDAD DE CORDOBA

En la configuracion de las politicas de empleo, cada vez tiene mayor peso la dimension
local, ya sea por las directrices comunitarias que incide en el potenciamiento y
aprovechamiento de los recursos endégenos tanto regionales como locales, o bien por
razones econdmicas y de eficiencia que otorga la proximidad de las actuaciones con
respecto a sus destinatarios'”’

6.1. Ambito competencial

La Ley de Empleo sefiala en su art. 4 la importancia que supone la dimensién local para el
disefio y modelo de gestion de las politicas de empleo, con la finalidad de ajustar dichas
politicas “a las necesidades del territorio, de manera que favorezcan y apoyen las iniciativas
de generacion de empleo en el ambito local”. Claro que en esta afirmacion, hay que tener
en cuenta que quien asume la iniciativa en cuanto a la configuracioén juridica de dichas
politicas, es el Estado y, en menor medida, las CCAA, a tenor de los arts. 3, 13 y 17 de la
LE'". El segundo parrafo del art. 4 alude a una posible colaboracién de las corporaciones
locales con los SSPPE de las CCAA para llevar a cabo la ejecuciéon de los distintos
programas y servicios de las politicas activas de empleo y en el tercer parrafo también se
prevé la participacion de las entidades locales en los procesos de concertacion territorial de
las politicas activas de empleo, con los érganos autonémicos.

A pesar de las multiples referencias que se han venido haciendo desde las distintas
instancias apostando por el involucramiento de lo local para hacer mas efectivas las
politicas de empleo contra la exclusion social, hay que constatar el margen de autonomia
que tienen las corporaciones locales para actuar y llevar a cabo dichas politicas de empleo.

La Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local'”, (en adelante,
LBRL) atribuye a los Ayuntamientos, “para la gestién de sus intereses y en el ambito de sus
competencias”, la potestad para promover cualquier actividad y prestar todos aquellos
servicios que contribuyan a satisfacer las necesidades de sus vecinos (art. 25.1). En
concrecion de las materias que pueden asumir con respecto al colectivo de excluidos

15 BON num. 92, de 16 de mayo de 2012.

160 OLARTE ENCABO, S. (2008). Politicas de Empleo y Colectivos con Especiales Dificultades. La
subjetivacion de las Politicas Activas de Empleo. Thomson Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), pags. 53-54.
160 AAVV. (2011). Mannal de politica y derecho del empleo (Instituciones, Relaciones de Empleo, Marco I egal de
las Politicas Piiblicas y Derecho Social del Empleo). Tecnos, Madrid, pag. 83.

162 BOE num. 80, de 3 de abril de 1985.
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sociales, se encuentra la “evaluacién e informacion de situaciones de necesidad social y la
atenciéon inmediata a personas en situaciéon o riesgo de exclusion social” (art. 25.2 e)),
afladiendo el apartado 3 que solo la Ley determinara las competencias municipales en estas
materias “debiendo evaluar la conveniencia de la implantacién de servicios locales...”. A
pesar de este escaso margen competencial, el art. 27.3 c) de este texto legal nos dice que el
Estado y las CCAA podran delegar competencias en “prestacion de los servicios sociales,
promocion de la igualdad de oportunidades y la prevencion de la violencia contra la mujer”.

Sin embargo, dicho esto, la reforma de la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas
para la Modernizacién de la Administracion ILocal'®, permitié reconocer, a las
corporaciones locales, la competencia de fomento del desarrollo econémico y social y
planificacién estratégica del territorio. En esta linea se mueve también el art. 36.1 d) de la
Ley 7/1985 con respecto a las Diputaciones Provinciales otorgandoles competencias en la
cooperacion para fomentar el desarrollo econémico y social y en la planificacion en el
territorio. Ambas disposiciones también encuentran apoyo competencial en el art. 137 CE,
donde se establece que todas las Administraciones, en las que se organiza territorialmente el
Estado, gozan de autonomia para la gestion de sus propios intereses.

Por lo tanto, queda claro que en cuestiones de desarrollo econémico y social, tanto
Ayuntamientos como Diputaciones Provinciales tienen campo para la actuaciéon propia,
amén de la colaboraciéon que lleven a cabo para la ejecucién de programas pertenecientes a
la Administracién Autonoémica y Central.

6.2. Medidas de accién local contra la exclusion al del Ayuntamiento de
Cordoba

6.2.1. Los Pactos Locales de Empleo

Los Pactos Locales de Empleo (en adelante, PLE) son instrumentos que tienen una gran
capacidad de articular medidas de politicas activas de empleo ya que son los propios
afectados por la problematica local (agentes sociales locales, ciudadanos, asociaciones,
empresas o instituciones) los involucrados en su desarrollo y contemplan una enorme
capacidad de ajuste a las necesidades concretas del territorio, por lo que se convierten en
una formidable arma para luchar contra la exclusion social.

Sin embargo, en la actualidad, la ciudad de Cérdoba no dispone de ningun PLE en vigor.
El ultimo llevado a cabo fue el “II Pacto Local por el Empleo y el Fomento Empresarial de
la Ciudad de Cérdoba”'* cuya vigencia se extendi6 del 1 de enero de 2008 hasta el 30 de
junio de 2011. La falta de acuerdos para la creaciéon de PLE parece denotar cierta dejadez,
de los agentes involucrados, ante los problemas sociales y el desarrollo econémico de los
municipios.

6.2.2. Ejecucion del “Programa Extraordinario de wda a la Contratacion de
Andalucia”

163 BOE num. 301, de 17 de diciembre de 2003.
164 Consultado el dia 22-09-2016. Disponible en: http://www.imdeec.es/articulo.php?idart=27
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Encontrando justificaciéon en la situaciéon de extrema precariedad que sufren muchas
familias cordobesas y con un nimero creciente de personas en exclusion social o en riesgo
de estarlo, el Ayuntamiento de Cérdoba solicité a la Junta de Andalucia su participacion en
el “Programa Extraordinario de Ayuda a la Contrataciéon de Andalucfa”, regulado en el
Decreto 8/2014, de 10 de junio, prorrogado por la Orden 24 de abril de 2016, acordando la
aplicacion del Programa mediante Decreto de la Delegacion de Servicios Sociales N° 05083
de aplicacion del “Programa Extraordinario de Ayuda a la Contrataciéon en Andalucia”, de
8 de junio de 2016 '*.

Dicho Programa propone la contratacion de personas en situaciéon de exclusion social por
el Ayuntamiento de Cordoba mediante subvenciones otorgadas por el Gobierno de la Junta
de Andalucia. Las caracteristicas del Programa se definieron en su momento a la hora de
analizar las medidas socioeconémicas de la CA de Andalucia, por lo que el papel del
Ayuntamiento cordobés es de colaborador en la ejecucion y aplicacion de un programa
propio de la Junta de Andalucia.

Los beneficiarios deben reunir los siguientes requisitos: pertenecer a una unidad familiar en
riesgo o en situacion de exclusion social, encontrarse empadronado en el mismo domicilio
tanto el solicitante como los miembros de la unidad familiar, al menos, un afio antes a la
presentacion de esta solicitud en un municipio de la CA de Andalucia, no haber trabajado
mas de 90 dias en el afio anterior, estar inscrito en los SSPPE como demandante de empleo
y carecer de rentas en una cuantia que oscila segin el nimero de miembros de la unidad
familiar, teniendo el IPREM como baremo base.

6.2.3. El “Plan Municipal de Inclusién Activa 2016”

Ante la falta de recursos existentes por los Servicios Sociales Comunitarios del
Ayuntamiento de Cérdoba para responder de forma eficaz a las demandas de necesidades
sociales, la Junta de Gobierno Local aprobé encomendar a SADECO la gestién para el
desarrollo del Eje de Inclusiéon Activa correspondiente al ejercicio 2016 para personas en
riesgo de exclusion social con formacién basica que presenten dificultades para acceder al
mercado laboral. El 2 de junio de 2016, la Delegacion de Servicios sociales aprueba el
Protocolo de Actuacién para la Derivacion al “Plan Municipal de Inclusion Activa 20167
mediante Decreto N° 04969'%.

El “Plan Municipal de Inclusion Activa 20167 permite, a través de una encomienda, a la
Empresa Municipal Saneamientos de Cérdoba, S.A, (SADECO, S.A., empresa municipal
publico-privada) llevar a cabo “el desarrollo de un eje de inclusion activa para personas en
riesgo de exclusion social, con formacion basica, que presenten dificultades para acceder al
mercado laboral”. Dicho Plan sigue las directrices del PNAIS 2013-2016 establecidas, en
concreto, en su Objetivo estratégico 1: “Impulsar la inclusiéon a través del empleo de las
personas mas vulnerables”, que, a su vez, sigue las pautas que marcaron tanto la EE2020""
como el Consejo de la Unién Europea'®.

165 Publicado en BOP de Cérdoba, nim. 111, de 13 de junio.

166 Publicado en BOP de Cérdoba, nim. 107, de 7 de junio de 2016.

167 Reducir antes de 2020, en al menos 20 millones las personas que en la UE estan en riesgo de
pobreza y exclusion social.

168 ] Consejo de la Unién Europea aconsejo al Gobierno de Espafia: “Adoptar y aplicar las
medidas necesarias para reducir el nimero de personas con riesgo de pobreza o exclusién social
reforzando las politicas activas dirigidas al mercado de trabajo, con el fin de aumentar la
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El Plan consiste basicamente en la realizaciéon de contrataciones laborales, por parte de la
empresa SADECO, S.A., de seis meses de duracion en régimen de media jornada para el
desarrollo de trabajos de limpieza, mantenimiento, mejora y conservacion de diferentes
barrios de la ciudad. El acceso al derecho de la contratacion pasa por el cumplimiento de
los siguientes requisitos: tener edad legal para trabajar, pertenecer a una unidad familiar en
riesgo o en situacion de exclusion social, encontrarse todos los miembros de la unidad
familiar empadronados en el término municipal, al menos, desde el 1 de abril de 2015, estar
inscrito en los SSPPE como demandante de empleo y carecer de rentas en una cuantia que
oscila segin el nimero de miembros de la unidad familiar, teniendo el IPREM como
baremo base.

6.3. El “Programa Provincial de Empleo Social 2016”

El “Programa de Empleo Social 2016” se lleva a cabo por el Instituto Provincial de
Bienestar Social de la Diputacién de Cérdoba'”, cuyos inicios se remontan al afio 1997 y se
mantiene en la actualidad. Surge como un instrumento propio de colaboracién con los
Ayuntamientos para la insercion sociolaboral de aquellas personas que tienen dificultades
para acceder al mercado laboral.

Con caracter general, los destinatarios de este Programa serin hogares en situaciéon de
riesgo o exclusion social con ingresos inferiores al IPREM del afio en curso, con personas
en situaciéon de desempleo y con indices bajos de empleabilidad, que no pueden hacer
frente a gastos derivados de la vivienda y otros colectivos que sean incorporados al
Programa fruto de las evaluaciones que se lleven a cabo. Los Ayuntamientos seran los
beneficiarios cofinanciadores del Programa que se ejecutara a través de ‘“subvenciones
directas de caricter excepcional”'”. Ta duracién de los contratos oscilard entre 1 y 12
meses. Para los contratos que no superen los 3 meses, la cuantia que subvenciona el
Programa es del SMI mensual vigente para el régimen de jornada completa. A partir del
cuarto mes se va reduciendo la cantidad subvencionable en relacién con la mayor duracién
del contrato. Esta medida parece que va enfocada a que no se acapare la contrataciéon por
ningun destinatario mas alla de los tres meses y si asi fuere, el gasto debera correr a cargo
de la entidad contratante. No se podra realizar mas de un contrato por beneficiario y afio a
excepcion de una unica prorroga del contrato inicial no superior a 3 meses. Con caracter
excepcional, el contrato podra tener una duracion inferior al mes, pero nunca a 15 dfas.

6.4. Las clausulas sociales en las Entidades Locale
Las clausulas sociales son medidas de amplio espectro tipologico que, incorporadas en los

pliegos de clausulas administrativas que regulan la concesiéon de servicios de las
Corporaciones Locales, permiten favorecer la concesién administrativa a aquellas empresas
b

empleabilidad de las personas con menor acceso al mercado de trabajo, y mejorando el objetivo, la
adecuacion, la eficiencia y la eficacia de las medidas de apoyo, incluidos servicios de ayuda de
calidad a las familias”. (Recomendacién 6, DOUE C 217/81, de 30 de julio de 2013).

169 Consultado el dia 22-09-2016. Disponible en: http://www.ipbscordoba.es/inclusion-
social/empleo-social

170 Dicho régimen se regula en el articulo 22. ¢) de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de
Subvenciones, asi como en el articulo 6 del Plan Estratégico de Subvenciones 2016-2019 del
Instituto Provincial de Bienestar Social, aprobado por Consejo Rector el pasado 28 de enero de
2016.
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licitadoras que incorporen derechos sociales a favor de los trabajadores, en este caso, la
integracion laboral de personas en riesgo o en situacion de exclusion social.

Aun siendo una medida que pertenece al ambito del Derecho Administrativo y no al
Laboral, el hecho de contribuir a la socializaciéon del colectivo de excluidos a través del
empleo es justificacion suficiente para traerla a colaciéon en el analisis territorial de la
Administracién Local cordobesa, mostrandose, ademas, como ejemplo mas, de la
diversidad de ambitos a los que las Entidades Locales tienen que recurrir para procurar la
integracion laboral de estos colectivos desfavorecidos. Su regulacién principal se produce a
través de la Directiva 2014/24/UE del Patlamento Europeo y del Consejo, de 26 de
febrero, sobre contratacion publica y por la que se deroga la Directiva 2004/18/CE!"", que
impulsa a los Estados miembros a arbitrar los mecanismos para lograr la integracion de
requisitos medioambientales, sociales y laborales en los procedimientos de licitacion
publica, y por el RDL 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley de Contratos del Sector Piblico'”?, donde se establece la posibilidad de
que los 6rganos contratantes establezcan una serie de condiciones de tipo social, siempre
que sean compatibles con el Derecho Comunitario, durante todo el procedimiento que
conlleva la concesion administrativa.

6.4.1. Las clausulas sociales en el AyuntamientGateloba

El Ayuntamiento de Cérdoba aprobé, el pasado 19 de febrero de 2016, el Acuerdo de la
Junta de Gobierno Local por el que se aprueban las “Instrucciones para la inclusiéon de
clausulas y criterios sociales y medioambientales en la contrataciéon del Ayuntamiento de
Cérdoba”'”. En dicho acuerdo se pone de manifiesto la intencién de conseguir una
regulacién mucho mas amplia que la llevada a cabo por acuerdos anteriores. Si bien hay que
advertir, que dicho acuerdo manifiesta al mismo tiempo la necesidad de ponderar muchas
de las cldusulas establecidas por el correspondiente servicio gestor en el momento de
redactar el correspondiente pliego de clausulas, ya que la determinacién de ellas para su
inclusion en la totalidad de los pliegos administrativos conllevaria la imposibilidad de su
cumplimiento en muchos casos o, incluso su no adecuacion a la legalidad, advirtiendo que
resulta conveniente y necesario estudiar caso por caso el pliego a remitir y la tipologia de
clausula a incluir

Sin perjuicio de lo anterior, en cuanto al favorecimiento de la insercién laboral de personas
en riesgo o en situacion de exclusion, destacamos las siguientes clausulas sociales: la reserva
de un porcentaje anual de cuota de mercado a favor de las empresas de insercion, exigencia
a la empresa licitadora de la contratacién de personas en situaciéon o en riesgo de exclusion
social o la valoracién de proyectos de insercién sociolaboral de personas en riesgo o en
situacion de exclusion social.

6.4.2. Las clausulas sociales en la Diputacion dedGba

171 DOUE L 94/65, de 28 de marzo de 2014.

172 BOE num. 276, de 16 de noviembre de 2011.

173 Acuerdo 127/16. Consultado el dia 04-09-2016. Un extracto del acuerdo aparece en la siguiente
direccién: http://mezquita.ayuncordoba.es/actas/geocweb.nsf Para conseguir el texto completo,
hay que ponerse en contacto con el propio Ayuntamiento de Coérdoba.
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Al examinar los pliegos de clausulas administrativas en las concesiones administrativas
llevadas a cabo por la Diputaciéon de Cérdoba hemos detectado una falta de incorporacion
de clausulas sociales que puedan favorecer, de algin modo, la integraciéon laboral de los
colectivos de personas en riesgo o en situaciéon de exclusién social, objeto de estudio en
este trabajo. En este sentido, solo se reflejan una serie de obligaciones de tipo social en
cuanto al cumplimiento de las disposiciones vigentes en materia laboral, de Seguridad
Social, de seguridad y salud y proteccién del medio ambiente y cualquier otra que le
impongan las disposiciones vigentes, por lo que el licitador esta obligado a disponer las
medidas exigidas por tales disposiciones'™

7. CONCLUSION FINAL Y PROPUESTAS

7.1. Conclusioén final

El fenémeno de la exclusién social se articula como un proceso que va privando a los
individuos de derechos sociales basicos hasta situarlos mas alla de los limites que marcan la
integracion social. El cardcter multidimensional del concepto queda reflejado a través de la
existencia de tres ejes principales de exclusiéon: el econémico, el politico y el
social/relacional. La ausencia de trabajo o la precatizacion de las condiciones laborales (eje
economico) se consideran factores decisivos que inciden de manera importante en el
proceso de exclusion, limitando el acceso del individuo a determinados bienes vitales
(vivienda, alimentacion, educacion, relaciones personales normalizadas, etc.) e impidiendo
el desarrollo de una vida socialmente reconocida y, por tanto, aceptada.

El papel decisivo de la politica de empleo se materializa al configurarse como una de las
herramientas politicas que puede afectar de manera positiva al eje econémico de exclusion
por su incidencia en la generacion de empleo de calidad, en la protecciéon social de las
situaciones de desempleo o en el disefio y ejecucion de procesos de insercion laboral.

En el ambito europeo, el problema de la exclusion social, se viene tratando desde finales de
los afios 80, pero no fue hasta la aprobacién del Tratado de Amsterdam cuando se incluye
por primera vez, en un Tratado, el objetivo de luchar contra la exclusion social poniéndose
de manifiesto el Método Abierto de Coordinacién como mecanismo elegido para llevar a la
practica, por parte de los Estados miembros, las directrices europeas. La Estrategia de
Lisboa 2000, tenfa como objetivo posicionar a Europa como la economia mas competitiva
y dinamica a nivel mundial. Para ello, moderniza el Modelo Social Europeo creando un
nuevo Método Abierto de Coordinaciéon Social y dota de un caracter transversal, la lucha
contra la exclusion social para insertarla en el resto de politicas publicas. En la “Agenda de
Politica Social” para los afios 2000-2005 se ponia de manifiesto la importancia de la
participacion, de todos los niveles institucionales de la sociedad en la lucha contra la
exclusion social. En base a los escasos resultados obtenidos por las estrategias de activacion
y por las politicas de lucha contra la pobreza y la exclusion social, en el ano 2010 se crea la
“Estrategia Europa 2020” donde se plantea el objetivo de intentar que 20 millones de
personas dejen de estar en riesgo de pobreza para el afio 2020. Para adaptar los objetivos de
EE2020, la Comisiéon Europea establece siete iniciativas emblematicas entre las que se
encontraba la “Plataforma Europea contra la pobreza y la exclusiéon social” cuya finalidad

174 Véanse los Pliegos de clausulas administrativas que operan de manera general en cualquier tipo
de concesién administrativa en la siguiente direcciéon (consultado el 15-09-2016):
http:/ /aplicaciones.dipucordoba.es/contratacion/
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era la de crear un compromiso conjunto de los Estados miembros, las instituciones de la
UE vy las partes interesadas de la sociedad civil para combatir la pobreza y la exclusion
social, basaindose en el crecimiento y en el empleo. Ante el evidente fracaso de las politicas
europeas que se pone de manifiesto en el continuo crecimiento del numero de personas en
riesgo de pobreza en Europa, en 2013, la Comisién insiste en seguir marcando directrices a
los Estados miembros para simplificar y mejorar la orientaciéon de los sistemas sociales,
reforzar la inclusién activa y garantizar una inversiéon en capital humano. En marzo de
2014, el Parlamento y el Consejo aprueban un “Fondo de Ayuda Europea” para las
personas mas desfavorecidas destinado a la asistencia social en combinacién con medidas
de inclusién social.

Los instrumentos que el Estado espafiol utiliza para integrar las directrices europeas son los
Planes Nacionales de Reformas, los Planes Nacionales de Accién para la Inclusién Social
del Reino de Espana, la Estrategia Espanola de Activaciéon para el Empleo y los Planes
Anuales de Politicas de Empleo. Los PNR son los instrumentos a través de los cuales las
instituciones europeas comprueban la incorporaciéon de los objetivos marcados por la
EE2020 a las politicas nacionales de los Estados miembros. En ellos se fijan los objetivos,
las medidas, los plazos, la competencia y la dotacién presupuestaria necesaria para llevarlos
a cabo. Sin embargo, el estudio constata como, a lo largo de los ultimos afios, se ha
viniendo repitiendo anualmente advertencias al Gobierno espafol para que mejore la
empleabilidad de los grupos vulnerables y se pongan en marcha medidas adecuadas para
luchar contra la pobreza y la exclusion social, prueba evidente de la escasa eficacia de las
medidas adoptadas contra la exclusion social, por parte de los ejecutivos espafioles. El Plan
Nacional de Accién para la Inclusiéon Social del Reino de Espafa es un instrumento que
trata de definir acciones especificas para luchar contra la exclusién social a nivel estatal. En
el dltimo plan, aprobado para el periodo 2013-2016, se establecen dos objetivos
estratégicos principales: el primero trata de impulsar la inclusion activa a través del empleo,
contando, para ello, con la puesta en marcha de itinerarios personalizados de insercion,
reforzando la formacién, incentivando la contratacion, reforzando la cooperacion entre los
Servicios Publicos de Empleo y los Servicios Sociales Pablicos, apoyando a las empresas de
economia social y, en concreto, a las empresas de insercion, para facilitar la incorporacion
de personas excluidas al mercado ordinario de trabajo, fomentando la orientacién y la
intermediacién laboral y potenciando la colaboraciéon publico-privada con la presencia de
agencias de intermediaciéon y las entidades del Tercer Sector. El segundo objetivo trata de
garantizar un sistema de prestaciones que sirva de apoyo econémico, no sélo para cubrir las
necesidades basicas de las personas mas vulnerables que carecen de recursos sino también
para llevar a cabo un apoyo basico que sostenga los procesos de la inclusién activa. Tanto
la “Estrategia Espafiola de Activacion para el Empleo 2014-2016” como el Plan Anual de
Politica de Empleo forman parte de los instrumentos de coordinacion del Sistema Nacional
de Empleo. En la Estrategia se establecen una serie de objetivos que alientan la esperanza
por la lucha contra la exclusién social como son la promocién de una oferta formativa
dirigida especialmente a los colectivos con mayores dificultades de inserciéon o el fomento a
la contrataciéon de personas desempleadas, en especial aquellas con mayores dificultades de
inserciéon en el mercado laboral, pero, como se puede comprobar, sin establecer un
marcado proposito sobre el colectivo de excluidos sociales. En cuanto al PAPE 2016, a la
hora de concretar las lineas de actuaciéon marcada por la Estrategia a través de los
programas y servicios, tampoco establece de manera directa elementos que traten de paliar
las situaciones de exclusién social a nivel estatal, relegando dicha responsabilidad a las
CCAA a través de los programas propios.
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En el analisis de las medidas estatales de politica de empleo a favor de la inclusién laboral
de las personas en riesgo o en situacién de exclusion social, tenemos que destacar, en
primer lugar, el importante papel que desarrollan las empresas de insercion, posicionandose
quiza, como el instrumento mas completo para lograr la integracién en el mercado
ordinario de trabajo de las personas pertenecientes a este colectivo. Con respecto al analisis
propuesto en el estudio, se sugiere una serie de cuestiones que podrian mejorar la relacion
laboral y propiciar una mayor proteccion a los trabajadores en inserciéon. Con respecto a
esta cuestion destacamos las que, a nuestro juicio requieren una mayor atenciéon como, por
ejemplo, establecer unos criterios basicos en el desarrollo de los procesos de insercion, a
seguir por cualquier empresa de insercion, que garanticen una eficacia general a través de
unos procesos estandarizados, con independencia de la correspondiente adecuacion que se
haga de las acciones particulares a razén de las circunstancias personales del trabajador.
Con ello, se evitarfa dar pie a que cada EI aplicase distintos métodos en los itinerarios de
insercién personalizados, segun su propio interés o entendimiento. Otra cuestion a tener en
cuenta es como el art. 2.1 de la Ley 44/2007 pone obsticulos a las personas en exclusién
social para poder ser contratadas en insercion, estableciendo una lista de colectivos
privilegiados, negando la posibilidad de acceder a un itinerario de insercién y a un empleo a
cualquier otra persona en exclusiéon que no pertenezca a alguno de estos colectivos. Si el
objeto de las EI es integrar laboralmente a las personas en situaciéon de exclusion social, la
Ley deberia de procurar el acceso a la contratacién a cualquier persona clasificada como
excluida social por los Servicios Sociales Pablicos correspondientes.

Por el contrario, se alaban otras cuestiones donde la Ley proporciona proteccion al
trabajador. En materia de permisos, la concesion para asistir a tratamientos de
rehabilitacion, participar en sesiones de formaciéon o readaptacion profesionales o realizar
cualquier otra medida de acompafiamiento prevista en su itinerario de insercion
personalizado. En materia de extinciones contractuales, la Ley ampara al trabajador frente a
las causas de despido de los arts. 54.2 f) y 52 d) del TRLET. Aun asi, podria haberse tenido
también en cuenta las situaciones de ineptitud del trabajador y falta de adaptacion recogidas
como causa de despido objetivo en el art. 52 a) y b) TRLET, situaciones que pueden
facilmente darse en personas en situacion de exclusion social. Otra cuestion importante es
el intenso control y vigilancia que ejerce la Administracion Publica sobre la relacion laboral
a lo largo de toda la estancia del trabajador en insercién, en pos de una necesaria mayor
proteccion que sea capaz de amparar a la parte mas débil de la relacién contractual donde,
en los de exclusién social, el grado de debilidad es mucho mayor.

La politica de bonificaciones a las cuotas de Seguridad Social para incentivar la contrataciéon
de determinados colectivos desfavorecidos como es el caso de los excluidos sociales sigue
siendo un instrumento clave de las politicas de empleo. A pesar de las criticas que pueden
suscitar en cuanto a su efectividad como medida incentivadora de la contratacién, creemos
que, cuando dicha medida se destina a incentivar la contratacién de colectivos
desfavorecidos, en general, y en situacion de exclusién social, en particular, ayuda a
compensar la desventaja competitiva que supone su contrataciéon en comparaciéon con un
trabajador formado y capacitado profesionalmente.

Con respecto al “Programa RAI”, el “Plan PREPARA”, el subsidio por desempleo y el
“Programa de Activacion para el Empleo”, lo primero que hay que decir es que ninguno se
consagra como medida pensada para incorporar al mercado de trabajo a personas en riesgo
o en situacién de exclusion social, entre otras cosas, porque no se ha optado por incluir al
colectivo de excluidos sociales como beneficiarios especiales de ellas. Cuestion que llama la
atencion cuando la escasez de instrumentos de politica de empleo destinados a la inclusion
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laboral de las personas en riesgo o en situacién de exclusion social, en el ambito estatal, es
claramente manifiesta. En este sentido, se detecta quiza una falta de implicacién y voluntad,
por parte del legislador, en la toma de medidas que favorezcan esta inclusion laboral. Otra
cuestién que llama la atencién y que afecta de manera comun a estos programas es que la
duracién de los mismos se haya establecida en base a un criterio temporal que se
desentiende de si la propia situacion del beneficiario mejora, se mantiene o ha empeorado.
En el caso de que las situaciones personales o familiares no mejoren durante la
permanencia en el programa, los beneficiarios no pueden mantener la ayuda lo que implica
una prolongacién, sin mas, de la situacién desfavorable, pero no contribuye a mejoratla.
Por el contrario, un aspecto positivo de los mismos es que en todos ellos, junto con la
prestacion economica (politica pasiva de empleo), se debe de suscribir un compromiso de
actividad que integra una serie de acciones de integraciéon laboral (politica activa de
empleo). Siguiendo esta linea de virtudes queremos destacar la compatibilidad que ofrece el
Programa RAI de disfrutar de una parte de la renta (25%) con la realizaciéon de un trabajo
por un periodo maximo de 180 dias. En sentido parecido, el “Programa de Activacion por
el Empleo” ofrece un incentivo empresarial al permitir un ahorro de los costes salariales
por la cuantia de la renta durante un plazo de tiempo maximo de 5 meses, cuando se
contrate a beneficiarios del Programa.

En relacién con los programas y medidas de inclusiéon sociolaboral desarrollados por las
CCAA, se extrae que la propuesta andaluza para luchar contra la exclusién social destaca
tanto por la escasez de medidas como por el bajo nivel de proteccién ofrecido, poniéndose
de manifiesto un escaso interés por diseflar medidas con una verdadera vocacion de lucha
contra la exclusion social. Con respecto al “Ingreso Minimo de Solidaridad”, la cantidad
que ofrece a sus beneficiarios es irrisoria (62% del SMI, incrementado en un 8% por cada
miembro). Su vinculo con el programa de insercion laboral queda desvirtuado y la duracion
del programa no tiene en cuenta el mantenimiento de las circunstancias desfavorables.
Ademas no tiene en cuenta al colectivo de excluidos sociales. Si se compara con otras
rentas como la “Renta de Garantia de Ingresos” vasca o la “Renta de Inclusiéon Social”
navarra vemos que la cuantia, en estos programas es mucho mayor, pudiendo llegar hasta el
125% del SMI para familias con solo 3 miembros en la RGI o al 150% en la RIS. Por su
parte, los Convenios de Inclusién se postulan como una herramienta basica y fundamental
para cubrir el objeto ultimo de la prestaciéon que no debe ser otro que la insercién laboral
del beneficiario, con un proceso de inserciéon totalmente adaptado al beneficiario y su
duracion esta vinculada al mantenimiento de las circunstancias desfavorables. Bien es cierto
que la RGI no establece como uno de los requisitos estar en situaciéon de exclusién social
como si lo hacen otras como la RIS Navarra o el “Ingreso Aragonés de Insercion”.

Otra medida andaluza desarrollada de manera parcial, ha sido el apoyo a las empresas de
insercion a través de subvenciones econdémicas. Decimos de manera parcial porque el
“Programa extraordinario de insercién sociolaboral” solo beneficia a la contrataciéon de
excluidos sociales beneficiarios del IMS, por lo que denota un caracter restrictivo al
compararlo con programas de otras CCAA. Hay que tener en cuenta que estas empresas
tienen que competir con otras de su mismo sector pero con el lastre de que su objeto social
es la insercién de personas en situacion de exclusion social cuando sus competidores
persiguen obtener el maximo de beneficio econémico. Frente a esto, ponemos el ejemplo
de la CA de Aragén con el desarrollo de su programa ARINSER que financia muchos
aspectos del desarrollo propio de la actividad de las empresas de insercion y de sus
promotoras, como son la contrataciéon de personal, estudios de viabilidad de mercado o la
inserciéon de los trabajadores en el mercado ordinario.
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En cuanto a las medidas que fomentan la contratacién, tenemos que decir que los
programas propuestos por la CA de Andalucfa adolecen, por un lado, de no procurar el
acceso total a cualquier persona en situacion de exclusiéon social como ocurre con el
programa de “Experiencias profesionales para el empleo” (excluidos los que no hayan
trabajado nunca). Por otro lado, el “Programa extraordinario de Ayuda a la Contrataciéon en
Andalucia” resulta poco efectivo debido a su escasa duraciéon (maximo tres meses).
Llevando de nuevo el analisis a la comparativa, destacamos el esfuerzo realizado por otras
CCAA como la de Madrid con la aprobacién reciente del Acuerdo de 18 de julio de este
mismo afio donde se pretende fomentar, bajo el régimen de subvenciones, la contrataciéon
de excluidos sociales por empresas ordinarias o las ayudas que propone la CA de Aragéon
para insertar a los trabajadores en exclusion, provenientes de una EI, en el mercado
ordinario de trabajo o las “Ayudas para el empleo social protegido” de la CA de Navarra,
destinadas a financiar la contrataciéon de excluidos sociales por empresas sin animo de lucro
y entidades publicas por duraciones maximas de 12 meses, lapso de tiempo bastante
interesante para que una persona tenga la posibilidad de integrarse dentro del mercado de
trabajo. También la CA de Navarra ha desarrollado las “Ayudas para la insercion laboral en
empresas”’, tanto publico como privadas financiando la contratacién indefinida y temporal
por periodos minimos de 6 meses.

Una vez realizado el analisis comparativo queremos resaltar ciertas medidas, puestas en
marcha por algunas CCAA, que por su contribucién a luchar para el favorecimiento de la
integracion laboral de personas en riesgo o en situacion de exclusion social, podrian ser
ejemplos a seguir por el resto del espectro autonémico:
1. El “Plan de Formacién e Inserciéon Profesional de Aragén” cuyo objeto es
cualificar profesionalmente a los trabajadores en exclusion social a través de
acciones formativas, de practicas en empresas y de orientacion.

2. La creacion de centros especiales de insercion sociolaboral de personas en situacion
de exclusion social, como los propuestos en la CA de Navarra, donde se desarrollan
itinerarios de insercién sociolaboral junto con servicios de intervenciéon y
acompafiamiento con el objeto de satisfacer o resolver problematicas especificas
derivadas de la situacién de exclusiéon que dificultan a la persona un normal
desarrollo en un centro de trabajo ordinario.

3. Otra medida a tener en cuenta, solo puesta en marcha por la CA del Pais Vasco, ha
sido la promocién y apuesta que se ha hecho recientemente en 2016 por las
empresas del Tercer Sector, impulsando la colaboracion entre ellas y entre el sector
publico y el privado para promover su mayor intervenciéon en la integracion
sociolaboral de cualquier colectivo con dificultades.

Por dltimo, dentro del margen competencial que proporciona el desarrollo econémico y
social las entidades locales, en Cordoba, se realizan una serie de programas como son la
ejecucion del “Programa Extraordinario de Ayuda a la Contratacion de Andalucia”
promovido por la Comunidad Auténoma, el “Plan Municipal de Inclusiéon Activa 20167,
llevados a cabo ambos por el Ayuntamiento de Cérdoba, y el “Programa Provincial de
Empleo Social 2016” puesto en marcha por la Diputacion Provincial de Cérdoba a través
del Instituto Provincial de Bienestar Social. Sin embargo, wuna de las acciones mas
interesantes a nivel local, por la implicaciéon social colectiva que supone, en pos de un
desarrollo econémico y social de la ciudad son los Planes Locales de Empleo y que,
lamentablemente en la actualidad, no existe ninguno. También hay que destacar el papel
importante que desempefian las clausulas sociales en las concesiones administrativas, donde
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el Ayuntamiento de Cérdoba, a diferencia de Diputacion si ha hecho una mayor apuesta a
favor de la inclusion laboral de las personas en riesgo o en situacion de exclusion social.

7.2. Propuestas

1. En primer lugar, serfa interesante replantear un debate europeo sobre los factores
estructurales que forman parte del actual modelo socioeconémico y su
conveniencia de seguir apostando por unas politicas econémicas-laborales
(condiciones de trabajo, reparto equitativo de la riqueza, integracion social de los
inmigrantes, etc.), insolidarias y donde los aspectos sociales no son prioridad para
los gobiernos. De ahi que las politicas y recomendaciones propuestas desde el
ambito comunitario tengan un impacto muy reducido en el control de la pobreza y
la exclusion social en Europa.

2. A nivel estatal, serfa conveniente realizar un mayor esfuerzo desde el poder
ejecutivo por alcanzar un mayor grado de proteccion frente a las situaciones de
riesgo o exclusion social, bien articulando nuevas medidas como programas
especiales de insercion laboral de caracter formativo (tanto en el ambito
educacional como profesional) y orientativo con acciones de busqueda de empleo
que se postulen como la antesala idonea para acceder al mercado de trabajo
ordinario, o bien enfocando las ya existentes para que amplien su cobertura a los
colectivos de excluidos sociales.

3. Se deberia seguir e, incluso, incrementar, dado el caso, las politicas de apoyo
econémico a las empresas de inserciéon (incentivos fiscales, bonificaciones a la
Seguridad Social, subvenciones, etc.), habida cuenta del dificil handicap que supone
competir, en un mercado econémico normalizado, asumiendo el mayor gasto que
supone la contrataciéon de personas desprovistas, en la mayoria de los casos, de
habitos laborales y no digamos ya de capacidades o cualificaciones profesionales.

4. Una cuestion importante y que viene siendo propuesta reiterada por las instancias
europeas, es el fomento de la implicacion de la sociedad civil para el acometimiento
de esta problematica y, en concreto, las empresas pertenecientes al Tercer Sector,
debido al grado de implicaciéon y de proximidad a la casuistica concreta que
presenta la exclusion social. Dichas entidades sociales cumplen con una funcién
primordial en cuanto a dar cobertura social a personas fuera del sistema, por lo que,
una mejora en las dotaciones econdmicas, el potenciar la ejecuciéon de sus
programas o que sean parte indispensable en el proceso de disefio de planes y
proyectos de insercion laboral, deberian ser cuestiones que las Administraciones
Publicas deberfan de integrar en sus politicas publicas.

5. En el ambito local es fundamental que se activen iniciativas donde los
Ayuntamientos junto con la sociedad civil disefien planes, medidas y acciones que
planteen soluciones reales a la dificil situacion de las familias que se encuentren en
situacion de exclusion social.
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2014.

LEY FORAL 6/2015, de 5 de marzo, de modificacién de la Ley Foral 1/2012, de 23 de
enero, por la que se regula la renta de inclusién social. BON num. 51, de 16 de marzo de
2015.

DECRETO FORAL 130/1999, de 26 de abril, por el que se regulan las ayudas econémicas
para el desarrollo de los programas de incorporacién socio-laboral destinados a personas en
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DECRETO FORAL 133/2012, de 28 diciembre, por el que se deroga el capitulo IV del
Decreto Foral 130/1999, de 26 de abril, por el que se regulan las ayudas econémicas para el

desarrollo de los programas de incorporaciéon sociolaboral destinados a personas en
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26 de abril, por el que se regulan las ayudas econémicas para el desarrollo de los programas
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nam. 35, de 20 de marzo.
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extraordinaria de la renta de inclusion social. BON nam. 57, de 22 de marzo de 2012.
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ORDEN FORAL 193/2013, de 22 febrero, del Consejero de Politicas Sociales, por la que
se modifica la Orden Foral 58/2012, de 9 de febrero, de la Consejera de Politica Social,
Igualdad, Deporte y Juventud, por la que se regulan los supuestos excepcionales y de

renovacion extraordinaria de la renta de inclusion social. BON num. 51, de 14 de marzo de
2013.

ORDEN FORAL 50E/2015, de 3 de marzo, del Consejero de Politicas Sociales, por la que
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locales destinada a Proyectos de Empleo Social Protegido y la convocatoria para el afio
2015. BON nam. 66, de 8 de abril de 2015.

RESOLUCION 1024/2012, de 3 de mayo, del Director Gerente del Servicio Navarro de
Empleo, por la que se regula la concesion de subvenciones destinadas al pago de las cuotas
empresariales de la Seguridad Social a las Entidades Locales y Entidades sin Animo de
Lucro de Navarra por la contrataciéon de personas perceptoras de rentas de inclusion social
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RESOLUCION 2303/2014, de 4 de noviembre, de la Directora Gerente del Servicio
Navarro de Empleo, por la que se modifican las bases reguladoras aprobadas en la
Resolucion 573/2013, de 11 de abril, de la Directora Gerente del Servicio Navarro de

Empleo, por la que se aprueba la convocatoria de subvenciones a Centros de Insercion
Sociolabotral. BON num. 241, de 11 de diciembre.
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LEY 4/2007, de 22 de junio, por la que se modifica la Ley 12/1998, de 22 de mayo, contra
la Exclusién Social, y la Ley 10/2000, de 27 de diciembre, de Carta de Derechos Sociales.
BOPYV num. 134, de 12 de julio de 2007.

LEY 8/2008, de 25 de junio, por la que se modifica la Ley contra la Exclusién Social y la
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LEY 18/2008, de 23 de diciembre, para la Garantia de Ingresos y para la Inclusioén Social.
BOPV, nim. 250, de 31 de diciembre de 2008.
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Cordoba, nim. 111, de 13 de junio.
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http://mezquita.ayuncordoba.es/actas/geocweb.nsf
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