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PRESENTACIÓN                   

 

Desde el Observatorio de  la Realidad Social del Departamento de Derechos Sociales presentamos 
este  informe de “Revisión de Tendencias,  Innovaciones y Buenas prácticas de  Inclusión sociolabo‐
ral”, un estudio realizado en el marco del Plan de  Inclusión Social actualmente en fase de elabora‐
ción. 
 
Como su título  indica analiza sintéticamente ocho de  las grandes tendencias y orientaciones que se 
observan en las políticas de incorporación laboral, un manual de buenas prácticas que orienta y ayu‐
da a la toma de decisiones públicas. 
 
Cada capítulo es un compendio de cada enfoque analizado con un guion claro: Justificación; Defini‐
ción; Objetivos; Implementación; Evaluación; Impacto y Resultados al que se acompaña una relación 
de bibliografía. Este esfuerzo de síntesis y metodológico permite obtener un conocimiento suficiente 
de cada propuesta de actuación, y abre las puertas a la reflexión y al gran debate sobre las políticas 
de activos de empleo de inclusión laboral. 
 
Queremos que este  tipo de  informes sean un  referente de una colección de nuevas publicaciones 
que se producen desde el Observatorio de  la Realidad Social del Departamento de Derechos Socia‐
les. 
 

En Iruña‐Pamplona, a 27 de septiembre de 2016 
 

Francisco Javier Tuñón San Martín 
 

Director General del Observatorio de la Realidad Social, Planificación y Evaluación de Políticas Socia‐
les 
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1. INTRODUCCIÓN: OBJETIVOS, METODOLOGÍA Y  
PRINCIPALES CONCLUSIONES 

 

1.1. Objetivos, metodología y estructura del informe 
 
Las personas en situación o riesgo de exclusión social tienen, casi por definición, mayores dificulta‐
des  de  acceso  al mercado  de  trabajo  que  el  conjunto  de  la  población. De  acuerdo  a  la  Encuesta 
FOESSA, el 37% de las personas en hogares en situación de exclusión moderada y el 50% de las perso‐
nas en hogares en situación de exclusión severa en España están en la actualidad buscando empleo, 
frente al 1,9% de quienes viven en hogares en situación de  integración plena. En un contexto en el 
que  las altas  tasas de desempleo parecen consolidarse y en el que, como hemos visto,  la  falta de 
empleo se vincula directamente a las situaciones de exclusión social, resulta necesario analizar cuáles 
son  las  tendencias,  buenas  prácticas  e  innovaciones  que  se  están  desarrollando  en  los  países  de 
nuestro entorno en relación a  la  incorporación  laboral de  las personas con mayores dificultades de 
empleabilidad y/o mayor riesgo de exclusión social. 
 
Con ese punto de partida, el objetivo de este  informe es el de describir algunos de  los enfoques u 
orientaciones que se vienen desarrollando tanto en España como en los países de nuestro entorno y 
que pueden resultar de interés para el desarrollo de una estrategia de empleo que tenga en cuenta 
las necesidades de las personas más alejadas del mercado de trabajo. En última instancia, el objetivo 
del informe es el de extraer algunas lecciones útiles para el diseño y la implementación de estos pro‐
gramas, al objeto reforzar las políticas de incorporación  laboral que se desarrollan en la Comunidad 
Foral Navarra. 
 
Para la elaboración del informe se ha optado por describir con cierto detalle una serie de enfoques u 
orientaciones, de carácter general, que se han considerado de interés para la mejora de las políticas 
de  inclusión  laboral. Es decir, no se han recogido experiencias concretas de buena práctica ni se ha 
analizado el impacto que se atribuye las diferentes políticas activas de empleo que se desarrollan en 
los países de nuestro entorno1. Por el contrario, tras un análisis de la literatura disponible sobre ten‐
dencias,  innovaciones  y buenas prácticas en esta materia,  se ha optado por describir ocho de  las 
grandes tendencias u orientaciones que se observan en las políticas de incorporación laboral y que se 
han considerado a priori de interés. Los enfoques analizados son los siguientes: 
 

‐ La  integración de  los servicios sociales, de garantía de  ingresos y/o de empleo mediante  la 
creación de una ventanilla única para la atención a la ciudadanía (one stop shops); 
 

‐ Los sistemas de clasificación, segmentación o perfilado de las personas usuarias de los pro‐
gramas de empleo; 
 

‐ La provisión de servicios y prestaciones complementarias a  la propia  inclusión  laboral, que 
permitan hacer viable y sostenible la incorporación a un puesto de trabajo; 
 

‐ Los programas de empleo con apoyo, coaching y mentoría. 
 

                                                            
1 Como  se  sabe,  las políticas activas  se dividen en  cuatro grandes grupos:  formación de  trabajadores en activo  y parados; 
programas de incentivos en el sector privado; programas directos de empleo en el sector público; servicios de seguimiento y 
control (de la Rica, 2015). 
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‐ Las iniciativas de base territorial, orientadas a la promoción del empleo y la regeneración so‐
cioeconómica de áreas urbanas o rurales especialmente desfavorecidas; 
 

‐ Los complementos o bonificaciones salariales para  las personas que acceden a un empleo 
desde los sistemas de garantía de ingresos, en el marco de las políticas de making work pay. 
 

‐ Los programas de garantía juvenil. 
 

‐ Las lanzaderas de empleo. 
 

Cabe hacer en relación a este listado algunas consideraciones: 
 

‐ A la hora de la selección de los enfoques u orientaciones analizados, se ha dado prioridad a 
aquellos centrados en la demanda de empleo y a aquellos considerados menos conocidos o 
desarrollados. No se han tenido en cuenta por tanto ni los programas de creación de empleo 
protegido ni las ayudas económicas a la contratación, que suponen casi la mitad del gasto en 
políticas activas en España. Tampoco se han tenido en cuenta de forma específica  los pro‐
gramas de formación, si bien en algunas de las iniciativas descritas las actividades formativas 
juegan un papel importante. 
 

‐ Como se observa al leer el listado, se trata de enfoques y orientaciones de carácter general, 
de diferente escala o nivel. En algunos casos, se trata de cambios o mejoras introducidos en 
la gestión de los programas, mientras que en otros casos se trata de formas innovadoras de 
articular diferentes medidas. Si en algunos casos se puede hablar de enfoques ampliamente 
extendidos, en otros  se  trata de experiencias o enfoques aplicados de  forma  casi experi‐
mental. Además, si en algunos casos se trata de medidas claramente innovadoras, en otros 
casos son medidas con una trayectoria relativamente larga. 
 

‐ Por otra parte, la inclusión de esos enfoques en el informe no implica que en todos los casos 
se trate de orientaciones exitosas. De hecho, la efectividad de algunos de ellos dista de estar 
demostrada. En todo caso, la inclusión de cada uno de estas tendencias en el informe se jus‐
tifica por alguna de las siguientes razones: o bien se trata de aproximaciones consideradas a 
priori prometedoras, desde el punto de vista de la incorporación laboral de las personas en 
situación o riesgo de exclusión social; o bien se trata de aproximaciones suficientemente ex‐
tendidas, que están cambiando en la práctica la forma tradicional de prestar los servicios de 
incorporación laboral, y cuyos contenidos y resultados se considera interesante recoger. 
 

‐ Lógicamente, existen otras orientaciones o tendencias que hubiera sido interesante analizar 
pero que, para no alargar en exceso el informe, no se han tenido en cuenta: en todo caso, es 
importante destacar que existen otras orientaciones o experiencias –las cláusulas sociales y 
la  contratación  pública  responsable;  la  subcontratación  de  los  servicios  de  colocación  a 
agentes privados remunerados en base a resultados; las posibilidades que de cara a la inclu‐
sión  social  y  laboral de  las personas en  situación de exclusión  abren  los nuevos modelos 
económicos alternativos (economía circular, economía colaborativa, etc.); los programas de 
formación dual; el fomento del emprendizaje, etc.− que podría resultar de  interés tener en 
cuenta a la hora de desarrollar nuevas fórmulas para la incorporación laboral de las personas 
en situación o riesgo de exclusión social. 
 

La estructura del informe se divide en dos partes: 
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‐ Este primer capítulo presenta la forma en la que se realizado el trabajo, resume las caracte‐
rísticas básicas de las iniciativas analizadas y recoge las principales conclusiones extraídas. 
 

‐ Los capítulos restantes explican cada uno de los enfoques analizados, mediante una estruc‐
tura común: se recogen en primer lugar los elementos que justifican la puesta en marcha de 
estos programas;  se definen  sus  contenidos  y  sus objetivos;  se detalla  la  forma o  formas 
mediante las que se han implementado y, finalmente, siempre que ha sido posible, se reco‐
gen los datos disponibles respecto al impacto o resultado de cada enfoque en las posibilida‐
des de inclusión laboral de las personas con mayores dificultades de empleabilidad. También 
se recoge la bibliografía utilizada en cada capítulo para la descripción de cada una de las ini‐
ciativas. 

 
 

1.2. Características básicas de las iniciativas analizadas y factores de 
éxito 

 
La provisión de formación, subsidios salariales y asistencia en  la búsqueda de empleo para  los des‐
empleados han sido actividades que han formado parte de  las políticas públicas de  los Estados mo‐
dernos de Bienestar durante  las últimas tres décadas (de  la Rica, 2015). En España, el grueso de  las 
políticas activas de empleo  se ha  centrado en  los  incentivos económicos a  la empresa privada en 
forma de bonificaciones al empleo  indefinido, con resultados que se consideran en general escasos 
(salvo,  quizás,  para  algunos  colectivos,  como  las mujeres  de mediana  edad). Mayor  impacto  han 
tenido los programas de formación, al menos desde el punto de vista de la reducción de la duración 
de los episodios de desempleo. 
 
La evidencia internacional apunta en parecido sentido. Una reciente revisión realizada por Card, Klu‐
ve  y  Weber  (2015)  pone  de  manifiesto  que  los  programas  de  refuerzo  del  capital  humano  –
básicamente, programas de  formación y ayudas a  la contratación− obtienen efectos a  largo plazo, 
mientras que los programas basados en la búsqueda obligatoria de empleo y otros englobados en la 
filosofía del work first (trabajo primero) obtienen efectos a corto plazo que no se sostienen, sin em‐
bargo, pasados los primeros meses. Sin embargo, este tipo de programas parecen ser más efectivos 
en el caso de las personas en situación de desventaja social, mientras que los programas formativos 
resultan más eficaces en el caso de las personas desempleadas de larga duración. Los resultados de 
la revisión sistemática realizada por estos autores señalan además que los programas dirigidos a las 
mujeres y a las personas desempleadas de larga duración tienden a cosechar mejores resultados. Los 
autores concluyen que –si se tiene en cuenta que estas políticas parecen funcionar mejor en perio‐
dos de recesión y que resultan particularmente efectivos para  las personas desempleadas de  larga 
duración− debería  sobre  todo en estos periodos destinarse una mayor  cantidad de  recursos a  los 
programas de acumulación de capital humano dirigidos a este colectivo. 
 
En todo caso, más allá de  la efectividad general de  las diferentes políticas activas de empleo, este 
informe pretende, como se ha dicho, describir algunas orientaciones y enfoques de interés en lo que 
se  refiere  a  la  incorporación  laboral de  las personas en  situación de exclusión  social. Como  se ha 
señalado previamente, en el informe se analizan ocho enfoques u orientaciones concretas relaciona‐
das con  los programas de  incorporación  laboral, tanto en  lo que se refiere a  la organización de  los 
servicios como a sus contenidos concretos. Resumidamente,  las características básicas de  los enfo‐
ques analizados son las siguientes: 
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1. Los modelos de ventanilla única (one stop shops) son definidas en el ámbito de las políticas 
activas de empleo como soluciones administrativas dirigidas a unificar o combinar la presta‐
ción  de  servicios  de  empleo,  la  gestión  y  provisión  de  prestaciones  económicas  –
contributivas y no contributivas− y servicios sociales a las personas desempleadas en un úni‐
co punto de atención y de  forma coordinada o  integrada, con el objetivo de maximizar  la 
mejora de la empleabilidad y las posibilidades de incorporarse al mercado de trabajo de las 
personas desempleadas.  
 

2. Los  instrumentos de valoración, clasificación o perfilado (job profiling) de  la empleabilidad 
son herramientas dirigidas a  identificar  las habilidades, conocimientos, actitudes y caracte‐
rísticas personales relevantes para el mercado de trabajo  local con  las que cuentan  las per‐
sonas desempleadas y evaluar así sus posibilidades de inserción socio‐laboral, al tiempo que 
se definen el tipo de medidas de activación y apoyos que precisa la persona de cara a maxi‐
mizar  sus oportunidades de empleo. Desde el punto de vista de  la administración pública 
son herramientas que sirven para asignar y distribuir  recursos entre  las personas usuarias, 
en la medida en que el resultado de la valoración de la empleabilidad determina en muchos 
países el abanico de medidas de activación a  las que pueden acceder  las personas desem‐
pleadas. 
 

3. Los servicios complementarios o facilitadores tienen como objetivo proveer a  las personas 
de  los apoyos prácticos que precisan para buscar, acceder y mantenerse en un puesto de 
trabajo el tiempo suficiente como para que su inserción socio‐laboral pueda ser considerada 
como una situación estable y sostenible. Entre  los tipos de servicios complementarios que 
se  identifican como más  importantes para  facilitar el acceso al mercado de  trabajo de  las 
personas con barreras de acceso al empleo se encuentran los dirigidos a garantizar la dispo‐
nibilidad y la accesibilidad del transporte hasta el centro de trabajo; facilitar el acceso a ser‐
vicios de cuidado para personas dependientes, especialmente niños/as en edad pre‐escolar 
o en horarios de trabajo no convencionales; facilitar ayudas económicas puntuales que pue‐
dan favorecer  la  inversión  inicial necesaria para acceder a un empleo (compra de material, 
p.ej.); facilitar el acceso a las tecnologías de la información y la comunicación (TICs); ofrecer 
apoyo en la búsqueda de vivienda; o garantizar el acceso y la coordinación con los servicios 
de salud. 
 

4. El empleo con apoyo está definido en la legislación como el «conjunto de acciones de orien‐
tación y acompañamiento individualizado en el puesto de trabajo, prestadas por preparado‐
res laborales especializados, que tienen por objeto facilitar la adaptación social y laboral de 
trabajadores con discapacidad con especiales dificultades de  inserción  laboral en empresas 
del mercado ordinario de trabajo en condiciones similares al resto de  los trabajadores que 
desempeñan puestos equivalentes» (RD, 870/2007). Por otro lado, la Asociación Española de 
Empleo con Apoyo (AESE) define este tipo de programas como “un conjunto de servicios y 
acciones centradas en  la persona, fundamentalmente  individualizadas, para que  la persona 
con discapacidad y con especiales dificultades de acceso al empleo pueda acceder, mante‐
nerse y promocionarse en una empresa ordinaria en el mercado de trabajo abierto, con el 
apoyo de profesionales y otros tipos de apoyos.” El principio fundamental de  los modelos 
de empleo con apoyo es  la asunción de que cualquier persona es capaz de  trabajar en el 
mercado de trabajo ordinario, siempre que se encuentre un empleo y un entorno de trabajo 
adecuados a las características y capacidades de la persona y se articulen los apoyos necesa‐
rios para que ésta pueda desempeñar adecuadamente su trabajo, no proveyendo ni más, ni 
menos, apoyo del necesario.  
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5. Las medidas de ‘rentabilización del empleo’ o making work pay pretenden combinar de ma‐
nera más ágil  la percepción de prestaciones de garantía de  ingresos y el desempeño de un 
puesto de trabajo de baja remuneración, con dos objetivos básicos: por una parte, evitar el 
desincentivo a la inclusión laboral que –debido al principio diferencial en el que se basan las 
prestaciones de garantía de ingresos− supone la escasa, o nula, diferencia entre los ingresos 
derivados de una prestación y los que se obtienen del acceso a un puesto de trabajo con un 
salario bajo, garantizando unos ingresos más elevados a las personas que acceden a un em‐
pleo; por otra, reducir las tasas de pobreza de los/as trabajadores/as de bajos salarios. 
 

6. La Garantía Juvenil es una  iniciativa de empleo y/o formación garantizada, según  la cual to‐
dos  los/as  jóvenes menores de 25 años deben recibir una oferta −de suficiente calidad− de 
empleo, educación continua, formación de aprendiz o periodo de prácticas en un plazo de 
cuatro meses tras acabar la educación formal o quedar en situación de desempleo. No obs‐
tante, debido a  la especial gravedad del problema del desempleo entre  la población  joven 
del país, en España, las personas beneficiarias del programa pueden tener hasta 30 años de 
edad. 
 

7. Las  intervenciones territoriales sobre el problema del desempleo se dirigen a actuar sobre 
las variables que regulan la oferta y la demanda de mano de obra en el mercado de trabajo 
local, de cara a lograr un buen ajuste entre ambos factores y potenciar así las oportunidades 
de empleo de la población desempleada. Se basan en la articulación de una respuesta coor‐
dinada  frente  al  problema  del  desempleo  por  parte  de  los  diversos  agentes  locales  (go‐
bierno, empresas, sindicatos, servicios educativos, servicios públicos de empleo) con el obje‐
tivo de eliminar  las barreras de acceso al empleo que afectan a  la población desempleada 
y/o crear nuevas oportunidades laborales en el mercado de trabajo local o regional para es‐
tas personas.  
 

8. Las denominadas lanzaderas de empleo se basa en la implantación de una metodología para 
la búsqueda activa de empleo y el  fomento de  la ayuda mutua entre  las personas desem‐
pleadas, en  la convicción de que éstas pueden mejorar su situación anímica y personal, así 
como sus actitudes y aptitudes, ejercitándose a diario para mejorar sus conocimientos, habi‐
lidades y capacidades para buscar un empleo y definir un proyecto profesional propio, ya sea 
como trabajador/a por cuenta ajena o como emprendedor/a. 
 

Además de explicar  las características específicas de estas  iniciativas, uno de  los objetivos de este 
informe es el de identificar –a partir de ésas y otras experiencias− los factores de éxito que pueden 
hacer que un programa de  incorporación  laboral de personas en situación o riesgo de exclusión so‐
cial resulte eficaz y procure una inclusión estable y de calidad en el mercado de trabajo a las personas 
con mayores dificultades de empleabilidad. Lógicamente, el éxito de estos programas dependerá de 
factores ajenos a los mismos, relacionados con la situación económica general y con la demanda de 
puestos de trabajo por parte de los agentes productivos. Sin embargo, las experiencias, innovaciones 
y buenas prácticas que se detallan en este informe indican que cuando en el diseño de los programas 
de incorporación laboral se tienen en cuenta los elementos que se señalan a continuación la posibili‐
dad de que los programas resulten efectivos es mayor: 
 
Trabajar lo individual y lo estructural 
 
Existe un consenso amplísimo a la hora de destacar la necesidad de individualizar los servicios y pro‐
gramas de  incorporación sociolaboral, en el sentido de adaptarlos en  la mayor medida posible a  las 
necesidades, posibilidades, deseos y expectativas de cada una  las personas usuarias. Esta apuesta 
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por la individualización está en la base del paradigma de la activación2 y se corresponde con un cam‐
bio más general en el conjunto de las políticas sociales, cada vez más basadas en la importancia de la 
autodeterminación y  la capacidad de control de  las personas usuarias en  relación a  los servicios y 
prestaciones que reciben3. Sin embargo, una de las críticas más razonadas que se le ha hecho al pa‐
radigma de  la  activación –y  a muchas de  las políticas de  incorporación  laboral que  se  realizan en 
nuestro entorno− es que el énfasis en  la  individualización de  los procesos de  inclusión oculta  la di‐
mensión estructural y social del desempleo. Se critica en ese sentido que, mediante ese énfasis en la 
individualización,  los problemas políticos y económicos se transformen en cuestiones relativas a  los 
motivos personales y a las voluntades individuales, estimulándose la despolitización de la gestión del 
conflicto social y desdibujándose el carácter sociopolítico de la exclusión social4.  
 
En definitiva, los programas de inclusión activa se basan en una metodología de compromisos e itine‐
rarios personalizados adaptados a las necesidades de las personas, olvidando el papel de las redes de 
apoyo y la solidaridad. El énfasis de la responsabilidad individual tiene su reverso en el retroceso de la 
responsabilidad colectiva (Fernández et al., 2015). Atendiendo a esas críticas, el reconocimiento del 
carácter  estructural del desempleo  y  la  exclusión  social  implica que  las políticas de  incorporación 
laboral, además de intervenir directamente en la mejora de la empleabilidad de las personas, deben 
también orientarse a la transformación de los factores estructurales que determinan la demanda de 
empleo y sus condiciones. En ese contexto,  los programas basados en  intervenciones  integrales en 

                                                            
2 Para Moreno y Serrano Pascual (2007), uno de  los elementos esenciales del paradigma de  la activación es precisamente  la 
individualización. Para estos autores, el nuevo paradigma “se dirige a la intervención en las conductas, motivaciones y actitu‐
des individuales, más que a asentar las condiciones políticas adecuadas para una justa redistribución de la riqueza. Las políticas 
de activación fomentan una creciente personalización de las intervenciones y reclaman una mayor participación de la persona 
afectada. El referente, tanto normativo como legitimador, de estas políticas es el sujeto individual”. 
3 La individualización o personalización implica reconocer a las personas como individuos con fortalezas, capacidades y prefe‐
rencias, y poner éstas en el centro de los servicios que reciben. El tradicional enfoque orientado a los servicios ha hecho que, a 
menudo, las personas no reciban el tipo de apoyo que precisan o prefieren: los enfoques personalizados se basan en la idea de 
que son las propias personas las que pueden identificar sus propias necesidades y tomar decisiones acerca de los apoyos que 
quieren  recibir; para ello, es necesario que estas personas obtengan  la  información y el asesoramiento que necesitan para 
poder realizar decisiones informadas. Las justificaciones de este énfasis en la individualización de las intervenciones son varia‐
das: por una parte, se asume que un enfoque  individualizado es la única forma de dar respuesta a las necesidades, deseos y 
expectativas particulares de cada usuario, y de adaptar los servicios y prestaciones que se le ofertan a su situación, huyendo 
de esquemas generalistas en los que las posibilidades del dispositivo –social, sanitario o educativo− se anteponen a las necesi‐
dades de la persona usuaria. Se asume igualmente que este tipo de enfoques resulta más eficiente, que favorece una mayor 
motivación por parte de las personas atendidas y, sobre todo, que permite un trabajo de acompañamiento social imprescindi‐
ble para dar respuesta adecuada a  las situaciones de exclusión social o  laboral. El cambio hacia una mayor  individualización 
viene también motivado por una demanda creciente de autodeterminación y control de la atención recibida por parte de las 
personas usuarias de los servicios sociales, insatisfechas a menudo con el carácter excesivamente rígido, incluso paternalista, 
de los modelos convencionales de intervención social (EMAUS, 2015). 
4 Van Berkel y Valkenburg (2007) sostienen que determinadas formas de entender la individualización implican un cambio en la 
distribución de las responsabilidades entre el Estado y los individuos, a partir de un concepto moralista de la responsabilidad 
personal. En ese marco, la ciudadanía ya no se interpreta en términos sociales, como un mecanismo de protección frente a los 
riesgos económicos, sino en términos individuales: el derecho a la protección viene determinado por la conducta, las eleccio‐
nes, las actitudes y las motivaciones del individuo. El énfasis pasa de la responsabilidad colectiva del Estado Social a la respon‐
sabilidad personal del  ciudadano  individual; el desempleo deja de  ser  consecuencia de un determinado desarrollo  social  y 
económico (culpar al sistema) y pasa a ser consecuencia de la acción, o inacción, del ciudadano individual (culpar a la víctima). 
En esa misma lógica, el Estado adquiere un papel más intrusivo, orientado a un control permanente de las conductas individua‐
les. Para Serrano (2009) el paradigma de activación “se caracteriza por dirigir su centro de atención e intervención al cambio 
de  las  conductas, de  las motivaciones  y de  los  comportamientos  individuales, más que  a  asentar  las  condiciones políticas 
adecuadas para una justa redistribución de la riqueza (…). Desocializa las causas de la pobreza y transforma el marco analítico 
de reflexión acerca de ésta, pasando de un análisis político de la cuestión a otro más individual o moral (el deber civil de todo 
sujeto de hacerse cargo de sí mismo)”. Así, “frente a un Estado garantizador de derechos (entitlement state), se reclama un 
Estado dirigido a normalizar la conducta de los individuos (enabling state), cuya función sería fundamentalmente la de asegu‐
rar las responsabilidades, éticas y oportunidades. La referencia a la solidaridad (responsabilidad colectiva) como legitimadora 
de la acción pública está siendo desplazada por un énfasis creciente en la responsabilidad del individuo”.  
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zonas  o  territorios  específicos  permiten,  cuando  se  diseñan  adecuadamente,  incidir  tanto  en  los 
factores individuales como en los estructurales. 
 
Lógicamente, la orientación hacia los elementos estructurales relacionados con la exclusión del em‐
pleo no implica la desatención de los factores individuales que incrementan el riesgo de desempleo. 
La personalización de  la  atención debe  en  todo  caso hacerse desde una perspectiva de  atención 
centrada en la persona, frente a los enfoques tradicionales, caracterizados por la falta de flexibilidad 
y  la estandarización (Dean, 2013). La  individualización debería traducirse, por tanto, en: a)  interven‐
ciones comprehensivas, que no se centren en un solo aspecto de  la empleabilidad; b) en  la presta‐
ción de  apoyos permanentes  y estables,  adaptados  a  las  circunstancias de  cada persona;  c) en  la 
disponibilidad de orientadores/as y formadores/as capaces de trabajar con flexibilidad en función de 
las necesidades de cada persona. 
 
 
Contemplar la multidimensionalidad de la inclusión: la activación inclusiva 
 
Por otra parte,  frente al paradigma de  inclusión activa en el que se basan  las actuales políticas de 
inclusión social, se ha puesto de manifiesto la necesidad de adoptar un modelo de activación inclusi‐
va o ciudadanía activa (SIIS, 2012).  

Un modelo de este tipo requiere, entre otros aspectos, reconocer  la multidimensionalidad de  la  in‐
clusión y sus implicaciones. Si bien existe un consenso general a la hora de definir la exclusión social 
como la acumulación de desventajas en ámbitos muy diferentes de la vida de la persona −educación, 
vivienda,  salud,  empleo,  derechos  políticos,  relaciones  personales,  ingresos…−,  esta  concepción 
multicausal y multidimensional de la exclusión no se corresponde con determinadas formas de acti‐
vación, que, al equiparar de forma exclusiva inclusión social con inserción laboral, no tienen en cuen‐
ta el componente multidimensional de  los procesos de  inclusión. En ese sentido, si bien resulta evi‐
dente que el acceso al empleo remunerado es un factor esencial de inclusión social, no debe olvidar‐
se que el empleo no es, en sí mismo o por sí sólo, suficiente para garantizar  la  inclusión; de hecho, 
puede  igualmente pensarse que en determinados casos o situaciones  los procesos de  inclusión no 
requieren necesariamente de  la  inclusión  laboral y que pueden existir otras dimensiones vitales so‐
bre las que resulta prioritario trabajar. 

Efectivamente, tal y como explica Pérez Eransus (2006), “si entendemos la inserción como un proce‐
so de adquisición de capacidades para mejorar la autonomía y la independencia, no conviene reducir 
dicho proceso únicamente a  la  realización de una actividad  laboral o  formativa. La  inserción es un 
proceso  de  apoyo  social  continuado que  debiera  conllevar  una  sinergia  de  recursos que  incluyen 
además de  la realización de actividades,  la adquisición de habilidades,  la solución de problemáticas 
sociales, el acceso a los sistemas de protección y otros”. Así, como señala en otro artículo la misma 
autora (Pérez Eransus, 2009), en los últimos años se tiende a defender “una concepción más amplia 
del término activación que trata de trascender el ámbito de lo laboral incluyendo ámbitos como el de 
la participación social,  las relaciones sociales o el ocio. Bajo esta concepción,  las políticas de activa‐
ción estarían orientadas a favorecer el aumento de la participación social de las personas excluidas. 
Esta última definición de activación la acercan más a otros conceptos de mayor tradición en el ámbi‐
to de la intervención social con población en situación de dificultad como puede ser el de inserción o 
incorporación social. En ambos casos se hace referencia aquellos procesos de acompañamiento so‐
cial que buscan la promoción de la autonomía de las personas a través de la mejora de sus condicio‐
nes de vida y sus capacidades”.  

Ello  implica  la necesidad de construir un modelo de  inclusión social que, si bien debe estar priorita‐
riamente centrado en el acceso al empleo normalizado, debe estar también abierto a otras activida‐
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des socialmente valoradas. Sin desconsiderar el papel que el trabajo tiene en términos de realización 
personal y en  la satisfacción vital de muchas personas, es cierto que el valor del trabajo debería  in‐
terpretarse desde presupuestos más pragmáticos, abriéndose como tantas veces se ha dicho al con‐
junto de las actividades socialmente valoradas. En esa línea, son muchos los autores que han aboga‐
do por un concepto de activación que no se circunscriba al empleo remunerado, y que valore otras 
clases de aportación a  la sociedad, principalmente, aunque no únicamente, en el ámbito de  los cui‐
dados  familiares y de  la acción comunitaria. Esta  reflexión  lleva  también a  la necesidad de que  los 
programas de  inclusión  trabajen,  al margen  de  la  empleabilidad, otras  dimensiones  vitales,  como 
puede ser el ocio,  las actividades culturales, el voluntariado u otras actividades comunitarios o de 
interés social. 

Empleo primero o mejora del capital humano: la importancia del bienestar subjetivo 
 
Antes se ha señalado que, de acuerdo a  las más recientes revisiones realizadas sobre  la efectividad 
de las políticas activas de empleo, los programas de work first o empleo primero resultan más efica‐
ces que  los programas más orientados a  la acumulación de capital humano en  lo que se refiere a  la 
inserción laboral de las personas en situación de mayor desventaja social (Card, Kluve y Wever, 2015). 
La diferenciación entre estos dos enfoques es habitual en la literatura sobre activación, y se relaciona 
con  los modelos de activación existentes en cada país o régimen de bienestar. Resumidamente,  las 
características básicas de cada uno de estos dos enfoques son las siguientes: 

 
Tabla 1. Características básicas de los tipos ideales de activación 

Dimensión  Trabajo primero  Desarrollo del capital humano 

Finalidad general  Reintegración rápida en el mercado de 
trabajo 

Mayor foco en la empleabilidad mediante 
la recualificación, la calidad del empleo y la 
promoción o progresión laboral 

Objetivos operativos  Transición al empleo  Transiciones sostenibles al empleo; reduc‐
ción de la distancia respecto al mercado 
de trabajo de las personas con peores 
perspectivas de empleo 

Modelos de inter‐
vención 

Búsqueda de empleo; formación en habi‐
lidades básicas y foco sobre las transicio‐
nes rápidas al empleo 

Formación y apoyos más intensivos, 
personalizados y de largo plazo  

Relación con el 
mercado de trabajo 

El foco se pone en la demanda de empleo, 
buscando integrar lo más rápidamente 
posible a las personas en los puestos de 
trabajo disponibles 

El foco se pone en la oferta de empleo, 
mediante la recualificación de las perso‐
nas demandantes de empleo para mejorar 
a medio y largo plazo sus niveles de em‐
pleabilidad. 
Se ofrecen experiencias laborales, basa‐
das en general en la elección de las perso‐
nas interesadas y remuneradas, bien por 
la propia empresa, bien por las adminis‐
traciones. 

Relación con las 
personas usuarias 

Énfasis en favorecer inclusiones laborales 
rápidas, independientemente de la calidad 
de los puestos de trabajo o de su adapta‐
ción a las características de las personas 
demandantes de empleo 

Mayor énfasis en favorecer el acceso al 
empleo reforzando la empleabilidad y 
buscando oportunidades laborales de 
calidad (en términos de salario, condicio‐
nes de trabajo, posibilidades de promo‐
ción, etc.). 

Fuente: Carter y Witworth, 2016. 

 
Muchos de  los análisis  realizados en  relación a  la efectividad de estos programas se centran en su 
capacidad para el logro de transiciones laborales sostenibles. Menos habitual resulta, sin embargo, la 
comparación de estos dos enfoques desde el punto de vista de los niveles de bienestar o de calidad 
de vida que  implica  la participación en cada uno de estos  tipos de programa. Un  reciente estudio 
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realizado en el Reino Unido (Carter, E. y Witworth, A. 2016) ha analizado esta cuestión, a partir de la 
idea de que el bienestar y  la  calidad de vida de  las personas demandantes de empleo durante  su 
participación en este tipo de programas es un elemento  importante a tener en cuenta, más allá de 
sus eventuales efectos a medio o largo plazo en cuanto al acceso a un empleo. El estudio compara la 
situación en cuanto a una serie de variables de bienestar subjetivo (ansiedad, satisfacción vital, felici‐
dad y autoestima) para una muestra de participantes en el principal programas de activación británi‐
co –adscrito básicamente a la filosofía del work‐first− y lo compara con la situación de otros grupos 
(personas empleadas, personas  inactivas que no buscan empleo y personas desempleadas que no 
participan en este tipo de programas de activación). 

Los  resultados de  la  investigación  respaldan estudios similares  realizados con antelación y señalan 
que –incluso cuando se tienen en cuenta las características personales en cuanto a sexo, edad, esta‐
do de salud, nivel educativo, origen, etc.−  las personas que participan en programas de activación 
tipo work  first muestran,  en  relación  a  las  demás personas  desempleadas,  una peor  situación  en 
todos  los  indicadores de bienestar subjetivos analizados:  las personas que participan en estos pro‐
gramas están en peor situación en  lo que se refiere a  los síntomas de ansiedad, tienen una menor 
satisfacción vital y creen en menor medida que su vida merece la pena. Para los autores del estudio, 
las conclusiones son claras: la participación en este tipo de programas es, cuando menos, tan dañina 
para el bienestar subjetivo como el desempleo y, de hecho, cabe pensar que la participación en estos 
programas puede ser incluso potencialmente más perjudicial que el desempleo en lo que se refiere a 
los indicadores de bienestar subjetivo. 

Frente a esta situación,  los autores del estudio apuntan algunas recomendaciones en relación al di‐
seño general de los programas de incorporación laboral, de forma que –además de ser eficaces para 
mejorar la empleabilidad de las personas usuarias− lo sean también para mejorar el bienestar subjeti‐
vo de las personas atendidas: 

‐ Programas progresivos de cambio. Los programas de activación deben ofrecer a todos sus 
participantes un programa estructurado de apoyos y actividades  regulares y significativas, 
que puedan equipararse a los beneficios que desde el punto de vista de la estructuración de 
la vida cotidiana se atribuye al trabajo ordinario. 
 

‐ Actividades sustantivas y significativas. Los programas deben tener a su disposición recursos 
suficientes para hacer frente a  las barreras que  las personas usuarias tienen en relación al 
empleo. Los apoyos ofrecidos deben ser de la intensidad y la calidad suficientes para hacer 
posible un avance real hacia el empleo. 
 

‐ Personalización. La oferta de actividades de activación deben adecuarse a  las necesidades, 
expectativas y posibilidades específicas de cada persona. 
 

‐ Autodeterminación y capacidad de elección. La capacidad de obrar (agency) y las posibilida‐
des de autodeterminación  y  control en  relación a  los  contenidos  y  las  condiciones de  los 
programas son esenciales para garantizar el bienestar subjetivo de las personas que partici‐
pan en estos programas. 
 

‐ Experiencia laboral real. Para los autores del estudio, muchas de las limitaciones asociadas a 
estos programas podrían superarse mediante un mayor  recurso a  las  fórmulas de empleo 
protegido o con apoyo, en la medida en que facilitan una forma concreta, satisfactoria y ar‐
ticulada de  adquirir  y demostrar  los  conocimientos,  experiencias  y habilidades necesarias 
para el empleo.  
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Orientación a la demanda 
 
Buena parte de los análisis que se realizan en torno a los programas de incorporación laboral insisten 
en  la necesidad de  implicar al  sector empresarial en el diseño e  implementación de  las medidas y 
programas de activación. En efecto, la experiencia internacional pone de manifiesto que los progra‐
mas de empleo que no cuentan con la implicación del sector empresarial difícilmente resultan efecti‐
vos (Dean, A., 2013). Se hace hincapié en ese sentido en la necesidad de diseñar medidas que estén 
claramente orientadas a responder a una demanda preexistente en el sector productivo o que pre‐
senta un crecimiento potencial en el mercado de trabajo local o regional (demand‐led approaches). 
 
Este enfoque implica la necesidad de establecer partenariados y espacios de diálogo entre los servi‐
cios de empleo y de promoción económica y las asociaciones empresariales y contar con la opinión y 
experiencia de los empleadores en el diseño de los programas, así como conocer en todo momento 
la situación del mercado de trabajo local. Si bien la implicación de las asociaciones empresariales ha 
de darse en todas las fases de los programas, la experiencia internacional hace hincapié en la necesi‐
dad de que participen especialmente en el diseño y la selección de la oferta formativa –al objeto de 
potenciar las capacidades y cualificaciones que realmente precisa el mercado de trabajo− y en lo que 
se refiere al desarrollo de programas de formación dual, que combinen la cualificación con el empleo 
en prácticas en entornos laborales reales. También se ha puesto de manifiesto la necesidad de impli‐
car a las asociaciones empresariales en lo que se refiere al desarrollo de acciones de formación per‐
manente, que puedan garantizar  la promoción  laboral de  las personas que  ya han  accedido  a un 
puesto de trabajo. 
 
La importancia del contexto local y la implicación de los entes locales 
 
Resulta también esencial tener en cuenta el contexto  local y dotar de flexibilidad a  las agencias de 
empleo u otras organizaciones  encargadas de  la  implementación de  los programas  y medidas de 
activación para adaptarse a la realidad de cada área, municipio o comarca. Entender el área y el con‐
texto local de actuación es, desde ese punto de vista, básico, así como plantear programas basados 
en el partenariado con el conjunto de los agentes que conforman la red comunitaria. Las estrategias 
de  intervención social eficaces  frente a  la exclusión han de tener en cuenta  los territorios  (los  ‘ba‐
rrios’) y sus redes sociales, y han de ser capaces de dinamizar  la economía  local, de  impulsar el em‐
pleo y de potenciar  los débiles tejidos económicos dotando de  recursos y espacios,  rompiendo  las 
distancias y los aislamientos de determinadas zonas urbanas (Fernández et al., 2015). 
Esta idea no sólo se aplica a los programas que intervienen de forma integral sobre un área territorial 
concreta, sino también en los casos en los que las intervenciones se estructuran en torno a los indivi‐
duos o poblaciones. En este último caso deben tenerse en cuenta (Dean, 2013): 
  

a) las características de  la población a  la que se atiende. Cada contexto  local tiene un tipo de 
población desempleada (en términos de edad, sexo, nivel formativo, sector productivo en el 
que tiene experiencia  laboral, etc.) y  las medidas y programas de activación deben respon‐
der a las necesidades y capacidades de dicha población. 
 

b) La disponibilidad de servicios e  infraestructuras en el territorio. No es  lo mismo un área ur‐
bana que rural, un área donde hay se cuenta con un buen sistema de educación‐formación 
que donde no hay servicios educativos de calidad. El tipo de medidas de activación que con‐
viene aplicar en uno u otro caso pueden ser diferentes si se quieren utilizar los recursos de la 
forma más eficiente posible. Y, en cualquier caso, las limitaciones en la provisión de servicios 
e infraestructuras debe ser un elemento que se tenga en cuenta en el diseño de los progra‐
mas y medidas de activación.  
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c) La cantidad y el tipo de mano de obra demandada en el territorio. Las medidas implementa‐

das deben considerar siempre  lo que demanda el mercado de trabajo  local  / regional para 
maximizar las opciones de inserción laboral de las personas desempleadas.  

 
La necesidad de plantear estrategias de  incorporación  laboral enraizadas en el ámbito  local exige, 
además, la implicación directa de la administración local en los programas, tanto en lo que se refiere 
a los programas que inciden en la demanda de empleo como en aquellos diseñados para generar una 
oferta de empleo adecuada para las personas con mayores problemas de empleabilidad.  
 
 
Información, experimentación y práctica basada en la evidencia 
 
Orientarse a la demanda y entender, como se acaba de señalar, el contexto local exige disponer de 
información de buena calidad en relación no sólo a las características actuales de la zona en la que se 
trabaja  –perfil mayoritario  de  las personas  desempleadas,  necesidades  y  características  del  tejido 
económico  local…−,  sino  también en  relación  a  las perspectivas que  se plantean  a medio  y  largo 
plazo, mediante análisis prospectivos que permitan anticiparse a  la evolución de  la demanda de  los 
agentes productivos y de las características del mercado de trabajo. Contar con información de cali‐
dad implica también la necesidad de conocer las tendencias y buenas prácticas que se desarrollan en 
otros contextos locales, trabajar desde la filosofía de la práctica basada en la evidencia y ser capaz de 
evaluar el impacto de las intervenciones realizadas. Todo ello exige la necesidad de contar con siste‐
mas de recogida de datos –sobre todo a escala local, combinando la información cuantitativa con la 
cualitativa− y el desarrollo de sistemas de inteligencia local (observatorios, etc.) que permitan sacar 
el mayor rendimiento posible a la información ya disponible. 
 
Para todo ello, las entidades responsables del diseño de los programas de incorporación laboral de‐
ben contar con información actualizada y de calidad sobre:  
 

‐ Características de  la población  local en  situación de desempleo: principales características 
sociodemográficas, principales barreras de acceso al empleo (responsabilidades familiares, 
problemas de salud y de vivienda, situación económica, etc.), principales características rela‐
tivas al perfil profesional, el nivel de cualificación de las personas y sus competencias. 
 

‐ Principales competencias demandadas por  los empleadores, necesidades y dificultades a  la 
hora de lograr el tipo de mano de obra que precisan: (sectores con una alta rotación de per‐
sonal, sectores con dificultades para la contratación, sectores que deben contratar a la ma‐
yoría de sus empleados en el exterior, etc.) 

 
‐ Sectores en crecimiento y nichos de empleo sin explotar que pueden desarrollarse de forma 

estratégica desde el ámbito local / regional.  
 

‐ Tendencias, innovaciones y buenas prácticas de efectividad contrastada realizadas en otros 
contextos, desde la filosofía de la práctica basada en la evidencia. 

 
Algunas de las experiencias analizadas también han puesto de manifiesto la necesidad de avanzar en 
la mejora de los programas de incorporación laboral mediante programas piloto o actuaciones expe‐
rimentales que permitan testar, antes de su aplicación generalizada,  los resultados de un cambio o 
programa determinado (independientemente de los resultados que iniciativas similares hayan tenido 
en otros contextos diferentes), 
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La importancia de los servicios complementarios 
 
Antes se ha puesto de manifiesto en qué medida  los programas que buscan una  inserción  laboral 
rápida, a cualquier precio, tienen escasos resultados desde el punto de vista del bienestar de las per‐
sonas atendidas. Por otra parte, la experiencia indica que en ocasiones los elementos que frustran o 
dificultan el acceso al empleo de muchas personas tienen que ver con cuestiones no estrictamente 
relacionadas con  la cualificación de  las personas, sino con  los condicionantes que rodean el desem‐
peño de ese puesto de trabajo en concreto. 
 
El acceso a un empleo requiere en general dar una respuesta a las necesidades más o menos especí‐
ficas que se plantean cuando se produce  la  incorporación a un puesto de  trabajo. En ese sentido, 
algunos países han desarrollado estrategias amplias que pretenden evitar que una persona no pueda 
acceder a un puesto de trabajo debido a sus responsabilidades de cuidado, a que carece de un medio 
de  transporte para desplazarse a  su  lugar de  trabajo, o a que no puede adquirir  las herramientas 
necesarias para el desempeño de su trabajo.  
 
La prestación de este tipo de servicios complementarios se realiza, en  la mayor parte de  los casos, 
mediante tres fórmulas básicas: en algunos casos, por ejemplo en  lo que se refiere al acceso a cen‐
tros o servicios de atención infantil, se articulan mecanismos de discriminación positiva, que priorizan 
el acceso a estos servicios de las personas que acceden a un empleo; en otros casos, por ejemplo en 
lo que se refiere al transporte, se ha optado por el refuerzo de los servicios que resultan más necesa‐
rios para el conjunto de las personas trabajadoras y o por la creación de bonificaciones para el pago 
de tales servicios; finalmente, algunos países han experimentado con  la creación de fondos econó‐
micos de carácter discrecional, que permiten que las personas puedan disponer de una cierta canti‐
dad de dinero para pagar  los productos que puedan precisar de cara a su  inclusión  laboral (unifor‐
mes, herramientas, etc.). 
 
 
El empleo y la formación como derecho de las personas desempleadas 
 
En el ámbito de  las prestaciones de garantía de  ingresos se ha aceptado y aplicado el concepto de 
doble derecho, en virtud del cual las personas perceptoras de ese tipo de prestaciones son acreedo‐
ras de dos derechos diferentes: a una prestación económica para dar  respuesta a sus necesidades 
básicas, en ausencia de otras fuentes de empleo, y a una serie de apoyos profesionales para la inclu‐
sión sociolaboral, planteados no en términos de contraprestación u obligación, sino en términos de 
herramienta para  la  inclusión. También en el ámbito de  los servicios sociales y de atención a  la de‐
pendencia, como antes en el ámbito de la salud o la educación, se ha consolidado la idea de un dere‐
cho subjetivo a una serie de servicios y prestaciones. 
 
Los programas de garantía  juvenil que se analizan en este  informe suponen un paso adelante en el 
proceso de plantear –más allá de  la  cuestión de  las prestaciones económicas−  los  apoyos para  la 
incorporación  laboral en términos de derecho subjetivo de  las personas que cumplen una serie de 
requisitos de acceso y, por tanto, en términos de derecho para las administraciones. En ese sentido, 
la idea de que las administraciones públicas están obligadas a ofrecer a determinadas personas –no 
sólo a  las personas  jóvenes− una oferta  formativa o de  inclusión  laboral podría  incorporarse a  las 
políticas de empleo, con efectos beneficiosos a  la hora de evitar  la cronificación en el desempleo, 
garantizando el mantenimiento de un contacto mínimo con el mundo del empleo, y/o en  la percep‐
ción de prestaciones de garantía de ingresos. La apertura a otros colectivos de la lógica que subyace 
a  la garantía  juvenil  implica, de hecho, un avance parcial en  las propuestas de  trabajo garantizado 
planteadas desde diversos sectores y tendría un efecto notable en las posibilidades de incorporación 
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laboral de  las personas con mayor  riesgo de cronificación al garantizar una experiencia de  trabajo 
significativa a personas excluidas a largo plazo del sistema productivo.  
 
 
Apoyo antes, durante y después: la búsqueda de incorporaciones laborales sostenibles 
 
Una parte importante de los programas de incorporación laboral se centran en la fase previa al acce‐
so a un puesto de trabajo, dirigiendo sus servicios a la orientación, la intermediación o la formación 
de  las personas desempleadas. Las actuales características del mercado de trabajo y el perfil de  las 
personas con mayores dificultades de empleabilidad exigen sin embargo que la labor de acompaña‐
miento y apoyo de los programas de incorporación laboral se extienda durante y después del acceso 
al puesto de trabajo. Ello responde a la necesidad de garantizar la sostenibilidad de las incorporacio‐
nes  laborales,  frente al  riesgo de convertir estos programas en una sucesión de entradas y salidas 
intermitentes en empleos de escasa calidad. 
 
Una de las formas más ensayadas, y de más contrastada efectividad, para garantizar esa sostenibili‐
dad es  la prestación de apoyos en  la empresa ordinaria, mediante mentores/as o preparadores/as 
laborales, en  la  línea de  las  iniciativas de empleo con apoyo (supported employment) desarrolladas 
preferentemente en el ámbito de las personas con discapacidad y con enfermedad mental. Como se 
ha  señalado previamente, estos modelos han demostrado  su efectividad y  coste‐efectividad en  lo 
que se refiere a la inclusión laboral de las personas atendidas, mejorando además su calidad de vida 
en relación a las personas que no participan en este tipo de programas. 
 
Otro de  los enfoques aplicados en este ámbito se  trata de  las  iniciativas orientadas a  favorecer  la 
progresión laboral de las personas que acceden a puestos de trabajo de baja cualificación en secto‐
res caracterizados por bajos salarios y una elevada rotación de personal debido a las precarias condi‐
ciones de trabajo que ofrecen. Para ofrecer una solución conjunta a los intereses de las empresas y 
los/as  trabajadores/as,  sobre  todo  en  los  EEUU,  se  han  desarrollado  los  denominados Workforce 
Development  Systems  o  sistemas  de  desarrollo  de  la  fuerza  laboral.  Estas  iniciativas  consisten  en 
identificar aquellos sectores e industrias que presentan problemas para conseguir mano de obra y/o 
retenerla y  tratar de establecer acuerdos con  los empleadores para que promuevan  la progresión 
interna de los trabajadores/as hacia puestos de mayor cualificación.  
 
Este tipo de sistemas se orientan a satisfacer de forma simultánea las necesidades de las empresas, 
los/as trabajadores/as y el estado, favoreciendo al mismo tiempo procesos de inserción socio‐laboral 
más sostenibles. Las empresas se comprometen a abrir canales de promoción  interna para sus em‐
pleados/as y el estado asume la responsabilidad de formar a los/as trabajadores/as para que adquie‐
ran  las cualificaciones necesarias para acceder a dichos puestos. Las ofertas formativas se diseñan 
siguiendo el mismo formato que  los cursos puente, es decir, facilitando en  la medida de  lo posible 
una estructura modular que permita compatibilizar  la formación y el empleo, así como retomar  las 
formaciones en caso de haberlas abandonado. A través de este sistema la empresa logra contar con 
una mano de obra más motivada y cualificada, disponer de programas de formación adaptados a las 
necesidades de su  industria y evitar  los costes asociados a  la selección y capacitación de personal 
reduciendo  la  rotación. En  cuanto a  los/as  trabajadores/as, consiguen mejorar  sus perspectivas de 
progresión laboral y mejorar su cualificación. Por último, el estado logra reducir la cantidad de pobla‐
ción activa con baja cualificación. La idea subyacente es similar a la que rige en el caso de la Forma‐
ción Dual, sólo que el tipo de industrias y el tipo de población activa a la que se orientan difieren en 
ambos casos.  
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La necesidad de atender de  forma prioritaria  los casos más complejos y de evitar  los efectos de 
‘creaming’ y de ‘parking’ 
 
Los servicios convencionales de empleo trabajan con todo tipo de personas en situación de desem‐
pleo, y no necesariamente están preparados para trabajar con las personas que presentan mayores 
dificultades de empleabilidad, o con aquellas más alejadas del mercado de trabajo. Es importante, sin 
embargo, que tanto los servicios ordinarios de empleo como aquellas entidades especializadas en la 
inclusión laboral de las personas en situación o riesgo de exclusión social diseñen sus programas de 
forma que puedan dar una respuesta adecuada a las personas con necesidades más complejas (per‐
sonas con discapacidad, problemas de salud mental, consumo de drogas, etc.). 
 
Desde ese punto de vista, es  importante que  las entidades especializadas sean conscientes de  los 
riesgos de dar prioridad  a  aquellas personas más  fácilmente  empleables  (efecto  selección o  crea‐
ming) y que tanto en el diseño de sus programas como en el análisis de sus actividad sean capaces de 
distinguir entre  las personas usuarias en función de sus dificultades objetivas de acceso al mercado 
de trabajo, adaptando  los criterios de acceso,  los contenidos y  los objetivos de  los programas a  las 
necesidades específicas de estas personas. En muchos casos, esa adaptación implica la necesidad de 
establecer ritmos y objetivos más pausados, más relacionados con  la adquisición de habilidades so‐
ciales y pre‐laborales, a partir de un concepto más amplio de la activación laboral. 
 
La experiencia desarrollada en los países de nuestro entorno también pone de manifiesto la necesi‐
dad de focalizar adecuadamente los programas de incorporación sociolaboral, dirigiendo las medidas 
y programas de activación a  los grupos de población que más pueden beneficiarse de ellas  (targe‐
ting). Una buena selección de las personas beneficiarias de los servicios de activación permite reducir 
algunos de  los efectos  indeseados de  las políticas de empleo, como  los efectos de sustitución, des‐
plazamiento o peso muerto. De acuerdo a De la Rica (2015), el primero de ellos se produce cuando, al 
incentivar empleos para determinadas categorías de  trabajadores, otros empleos se ven negativa‐
mente afectados dado que sus costes relativos aumentan con respecto a  los primeros. El segundo 
efecto se produce cuando  los trabajos creados por un determinado programa se crean a expensas 
de otros que quizá se hubieran creado en ausencia de éste. El tercero tiene lugar cuando se ofrecen 
apoyos –por ejemplo, subsidios a contrataciones− que hubieran tenido lugar también en ausencia de 
las políticas implementadas. 
 
Hacer que el trabajo compense: contemplar conjuntamente los programas de incorporación laboral 
y los de garantía de ingresos 
 
Como ya se ha indicado, uno de los capítulos de este informe analiza de forma monográfica la filoso‐
fía del making work pay. Más allá del éxito que hayan podido tener estos enfoques y/o de los riesgos 
que pueden presentar, es importante destacar la necesidad de integrar en un mismo diseño los pro‐
gramas de  incorporación  laboral y  las prestaciones económicas de garantía de  ingresos, de  forma 
que no se generen desincentivos, trampas o contradicciones entre ambos tipos de programas.  
 
Desde ese punto de vista, el diseño de  las prestaciones de garantía de  ingresos debe tener muy en 
cuenta la necesidad de evitar que las personas que acceden desde estos sistemas a un empleo no se 
vean penalizadas, ya sea porque sus  ingresos reales no se  incrementan al acceder a ese empleo, ya 
sea porque –cuando este finaliza− volver a percibir la prestación exige un proceso largo y administra‐
tivamente costoso. Desde ese punto de vista –y dejando de  lado  la situación de  los trabajadores/as 
pobres que no acceden al sistema de garantía de ingresos− parece evidente que los sistemas de ga‐
rantía de  ingresos deben necesariamente  incorporar dispositivos estables y permanentes, de carác‐
ter estructural, que hagan que, a igualdad de condiciones, cualquier persona que accede a un empleo 
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recibe unos ingresos totales superiores a aquellas personas que perciben en su totalidad las presta‐
ciones de garantía de ingresos (Fernández, G., 2015). 
 
 
El papel de la economía social y de las redes comunitarias 
 
Es importante destacar también, además, la necesidad de implicar a los agentes sociales en el desa‐
rrollo de  los programas de  incorporación, teniendo en cuenta tanto  la aportación que  la economía 
social puede hacer desde el punto de vista de la demanda de empleo como la importancia de activar 
las redes comunitarias de apoyo para hacer más efectivos  los resultados de estos programas. Tal y 
como  señalan  Fernandez  et  al,  (2015)  rescatar  el  enfoque  comunitario  contribuye  a  desactivar  la 
carga de  responsabilización  individual que  suponen determinadas  formas de activación, y permite 
además plantear los programas de incorporación laboral desde una clave eminentemente territorial, 
tal y como antes se ha señalado. 
 
Al analizar  la  importancia de  las redes comunitarias, es también  importante hacer referencia al cre‐
ciente desarrollo de las llamadas nuevas fórmulas de voluntariado, especialmente aquellas engloba‐
das en el paraguas del voluntariado de proximidad o de persona a persona. Se trata de nuevas for‐
mas de acción voluntaria basadas en la idea del apadrinamiento o la mentoría, en la que determina‐
das personas  tutelan o apoyan de  forma desinteresada  los procesos de  inclusión de personas con 
necesidades específicas (por ejemplo en el caso de  los menores no acompañados o en situación de 
desprotección). Este tipo de enfoques ya se da en el caso de los programas de empleo con apoyo –a 
veces en el marco de la responsabilidad social corporativa− y permiten la implicación de las personas 
trabajadoras en los procesos de inclusión laboral de las personas con dificultades de empleabilidad. 
 
En  todo caso, parece claro que  la mayor aportación que  las entidades sociales pueden  realizar en 
este campo se centra en la creación de oportunidades laborales –mediante fórmulas de empleo pro‐
tegido y similares− en el ámbito de la economía social. Al analizar el impacto de los diversos progra‐
mas de activación ya  se ha  señalado  la  importancia que, de cara al bienestar de  las personas que 
participan en este tipo de programas, tiene  la posibilidad de acceder a una experiencia  laboral real, 
mediante un mayor recurso a  las fórmulas de empleo protegido o con apoyo, en  la medida en que 
facilitan una  forma  concreta,  satisfactoria  y  articulada de  adquirir  y demostrar  los  conocimientos, 
experiencias  y habilidades necesarias para  el  empleo.  La  economía  social  tiene  en  ese  ámbito un 
papel esencial que jugar. 
 
Además de las cuestiones señaladas, las experiencias que se analizan en este informe han permitido 
identificar otras  cuestiones  también  esenciales para  el diseño de  los programas de  incorporación 
laboral y que se enuncian a continuación de forma resumida: 
 

‐ La formación de las personas responsables de las políticas de empleo y los programas de in‐
corporación  laboral, especialmente en aquellas cuestiones más relacionadas con las necesi‐
dades específicas de las personas en situación o riesgo de inclusión social. 
 

‐ La necesidad de adoptar una perspectiva de género en el diseño de  los programas, dados 
los muy diferentes condicionantes de los procesos de inclusión laboral de las mujeres.  
 

‐ La necesidad de optimizar el uso de las nuevas tecnologías, tanto en lo que se refiere a la di‐
fusión de información y la comunicación con los clientes como en todo lo relacionados con 
la explotación y el análisis de los datos mediante sistemas de inteligencia de datos, etc. 
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‐ La  importancia de garantizar que  las personas en situación de búsqueda activa de empleo 
pueden cotizar en  los sistemas de seguridad social para  la cobertura de diferentes riesgos. 
Las personas desempleadas de mayor edad no sólo carecen de ingresos laborales sino que, 
además, no generan derechos para percibir determinadas prestaciones contributivas, espe‐
cialmente de vejez. En determinados países, sin embargo son  las propias administraciones 
públicas  las que financian  las cotizaciones de estas personas, de forma que generan un de‐
recho  subjetivo  a  la  percepción  de  prestaciones  de  carácter  contributivo,  en  los mismos 
términos que las personas ocupadas. 
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2. INTEGRACIÓN DE SERVICIOS (VENTANILLA ÚNICA) 
 

2.1. Justificación 
 
Las  dificultades  sociales  que  presentan muchas  de  las  personas  desempleadas  de  larga  duración 
hace que éstas sean usuarias de varios servicios públicos de forma simultánea (Bouget et al., 2015). 
De hecho, la atención a este grupo de población suele implicar, al menos, a los servicios públicos de 
empleo, los servicios del sistema de garantía de ingresos y, en algunos casos, también a los servicios 
sociales. Por otro  lado,  la mayor presencia de personas con  importantes barreras de acceso al em‐
pleo entre este grupo de población hace que muchas veces sea necesario complementar las medidas 
de activación con la provisión de servicios sociales y otros servicios complementarios que aumenten 
la empleabilidad de las personas e incrementen la sostenibilidad de sus procesos de inserción socio‐
laboral (Minas, 2009).  
 
Por eso,  la búsqueda de una adecuada coordinación entre  los principales servicios que atienden a 
esta población constituye un eje estratégico para mejorar la calidad de la atención prestada e incre‐
mentar la eficacia de las políticas públicas dirigidas a este grupo de población5. En la última década, la 
mayoría de  los países europeos han  llevado a  cabo  reformas dirigidas a  integrar  los  servicios que 
atienden a los grupos de población con necesidades más complejas, precisamente, para aumentar la 
eficiencia  en  el  uso  de  los  recursos  y mejorar  la  calidad  de  los  servicios  prestados  (Von Berkel  y 
Borghi, 2008).  
 
Por otro  lado, tal y como señalan Von Berkel y Borghi (2008),  los cambios en  la gobernanza de  las 
políticas de activación no representan una cuestión puramente  institucional. El tipo de servicios de 
activación y  las prestaciones que se  incluyen en  los mismos actuarán como mecanismo para deter‐
minar qué grupos de la población desempleada reciben una atención prioritaria, cuáles son margina‐
dos o relegados dentro del sistema, y cuáles directamente excluidos, ya sea porque no cumplen con 
los requisitos de acceso o porque el tipo de dispositivos de atención existentes no se adaptan ni a 
sus necesidades ni a sus capacidades. En este sentido, a  la hora de atender a  las personas desem‐
pleadas de larga duración es preciso diseñar servicios de atención que sean inclusivos y ofrezcan una 
atención  integral a  las personas, especialmente, a aquellas con mayores barreras de acceso al em‐
pleo. La creación de ventanillas únicas o servicios de atención integrados constituye una buena prác‐
tica en este sentido.  
  

2.2. Definición 
 

Los modelos de ventanilla única (one stop shop) son, en el ámbito de las políticas de activación, solu‐
ciones administrativas dirigidas a unificar o combinar la prestación de servicios de empleo, la gestión 
de prestaciones económicas –contributivas y no contributivas− y, a veces, también los servicios socia‐
les en un único punto de atención para las personas desempleadas (Minas, 2014).  
 

                                                            
5 En la actualidad, los problemas de coordinación entre los servicios sociales y los de empleo plantean problemas importantes 
para el adecuado funcionamiento de los programas de incorporación laboral. De acuerdo a Fernández et al. (2015), “si bien es 
cierto que la efectividad de la coordinación entre los niveles centrales y regionales del Servicio Público de Empleo ha mejorado 
(en parte, porque comparten espacios físicos y desarrollan un sistema de información común), la coordinación entre los servi‐
cios sociales y de empleo es débil debido a su dispersión entre distintos departamentos,  las  lógicas profesionales distintas, 
limitada interconexión y escaso intercambio de información. Esta distancia se alimenta además de las distintas lógicas institu‐
cionales de un servicio de empleo orientado al desempleo y unos servicios sociales orientados a la exclusión”. 
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La  forma que esta  idea ha  tomado en  la práctica varía entre  los distintos países europeos,  lo que 
hace difícil definir de forma detallada el concepto de ventanilla única a partir del contenido y  la es‐
tructura de  los servicios existentes en el contexto europeo. Minas (2014) propone una clasificación 
que establece dos grandes modelos de ventanilla única en el marco de  las políticas de empleo en 
Europa.  
 

a) Países donde  los servicios  integrados sólo abarcan a  los servicios de empleo y  los sistemas de 
protección económica o garantía de ingresos 
 

El principal objetivo de estos servicios es mejorar el acceso de  las personas desempleadas de  larga 
duración a los servicios de activación. En ese sentido, diversos estudios muestran que cuando la res‐
ponsabilidad  institucional del sistema de garantía de  ingresos recae en  instituciones alejadas de  los 
servicios de empleo tiende a producirse una dualización de  los sistemas de activación (Minas, 2014; 
Scharle, 2015). Esta dualización se debe a que las personas que perciben prestaciones económicas de 
base contributiva acceden a servicios de activación provistos por  las oficinas de empleo, de mayor 
calidad y con un mayor volumen de recursos. Las personas que ya han agotado, o que nunca han sido 
titulares de una prestación de  carácter  contributivo, por  su parte,  son  activadas  con  los  recursos 
disponibles dentro del sistema de asistencia social o garantía de ingresos, que es el principal respon‐
sable de su activación.  
 
Esto hace que  la calidad y cantidad de  los servicios de activación que  las personas reciben sea muy 
diferente en cada caso. Además, la alta fragmentación del sistema de servicios sociales – los principa‐
les encargados de gestionar  las ayudas de asistencia social y rentas de garantía de  ingresos en mu‐
chos países−,  incrementa  la discrecionalidad en el  tipo de medidas a  las que acceden  las personas 
desempleadas residentes en cada localidad o región. Este hecho contribuye aún más a la desigualdad 
y a  la  ineficiencia de  los sistemas de activación dirigidos a  la población desempleada de  larga dura‐
ción. Por eso, se recomienda promover  la  integración de  los sistemas de garantía de  ingresos y  los 
servicios públicos de empleo o, al menos, fomentar una estrecha coordinación entre ambas  institu‐
ciones.  
 

b) Países donde los servicios integrados incluyen a los servicios de empleo, los sistemas de garan‐
tía de ingresos y los servicios sociales para personas desempleadas.  

 
Otros países han optado por un  enfoque más  comprehensivo,  incluyendo  también  a  los  servicios 
sociales en el marco de los servicios integrados. Aunque los objetivos generales de los nuevos servi‐
cios son los mismos que en el caso anterior, la intención es que aquí la atención brindada sea integral 
y se adecúe a las necesidades de las personas desempleadas con importantes barreras de acceso al 
empleo. Este enfoque supone reconocer que  la empleabilidad tiene un carácter más amplio que  la 
mera  adquisición de  competencias,  cualificaciones  y una  experiencia  laboral  reconocida,  sino que 
deben contemplarse también las necesidades sociales de las personas desempleadas. Y es que, tal y 
como señala gran parte de  la  literatura que estudia  la  inclusión socio‐laboral de  los grupos vulnera‐
bles, si no se abordan estas barreras de acceso al empleo los objetivos laborales difícilmente podrán 
ser abordados adecuadamente. (Sirovátka y Sol, 2013; Dean, 2013; SIIS, 2012; Perkins, 2008). 
 
Finalmente, a estos dos modelos cabría añadir una tercera modalidad que, aunque no puede consi‐
derarse una forma de ventanilla única desde el punto de vista gubernamental, actúa como tal para 
las personas desempleadas. Se trata de los servicios de activación operados por agentes colaborado‐
res, esto es, agencias privadas que asumen parte de las funciones de activación desarrolladas por los 
servicios públicos de empleo como  resultado de  los procesos de externalización de servicios en el 
sector público. La idea es generar sistemas de activación que funcionen, en la medida de lo posible, 
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como un mercado, es decir, garantizando  la competencia y  la  libre concurrencia entre operadores 
bajo la hipótesis de que ello llevará a la implementación de servicios de activación de mayor calidad y 
adaptados a los distintos perfiles de personas desempleadas. Algunas limitaciones de este modelo se 
discuten en el apartado 2.5. de este documento. Países como el Reino Unido y Holanda constituyen 
ejemplos paradigmáticos de este modelo (Bouget et al., 2015; Scharle, 2015; Minas, 2014; McQuaid, 
2007).  
 
Los  resultados muestran que, en  la práctica, algunos de estos agentes  se han especializado en  la 
atención a  las personas desempleadas de  larga duración. Las personas son derivadas a estos servi‐
cios cuando no han logrado obtener un empleo mediante los servicios de activación estandarizados y 
dirigidos  al  conjunto de  la población, o bien han  sido  catalogadas  como personas  con  especiales 
dificultades de acceso al empleo y derivadas a estos servicios especializados en atender a las perso‐
nas con mayores dificultades de acceso al empleo. El sistema funciona de modo que los operadores 
privados reciben una cantidad económica por cada persona desempleada que atienden y que pue‐
den utilizar para gestionar el itinerario de inserción socio‐laboral de la persona de la forma que crean 
más  conveniente.  Es  decir,  se  diseñan  paquetes  de  activación  individualizados,  pero  también  se 
coordina la provisión de otro tipo de servicios necesarios para apoyar el proceso de inserción socio‐
laboral (servicios de cuidado, transporte, salud, etc.) de  la persona. Esto permite ofrecer una aten‐
ción  integral que, como ya se ha dicho, constituye uno de  los principales  factores de éxito para  la 
integración de  las personas desempleadas de  larga duración con mayores dificultades de acceso al 
empleo (Bouget et al., 2015).  
 

2.3. Objetivos 
 
Los objetivos de esta buena práctica para contribuir a la incorporación socio‐laboral de las personas 
desempleadas de larga duración son los siguientes: 
 

‐ Garantizar el acceso de las personas desempleadas de larga duración a los servicios de acti‐
vación que precisan en  igualdad de condiciones respecto al resto de  la población en situa‐
ción de desempleo.  
 

‐ Garantizar que  las personas desempleadas de  larga duración reciben una atención  integral 
que abarca  la provisión coordinada de todos  los servicios que precisan para desarrollar un 
itinerario de inclusión socio‐laboral adaptado a sus necesidades y capacidades.  
 

‐ Garantizar que las personas que agotan sus prestaciones por desempleo y cumplen con los 
requisitos exigidos para percibir una renta de garantía de ingresos u otro tipo de ayuda so‐
cial acceden a este tipo de prestaciones. 
 

‐ Mejorar el acceso de la ciudadanía a los servicios públicos, simplificando los recorridos insti‐
tucionales de las personas usuarias dentro del sistema. 

 
Por otro  lado, también pueden distinguirse una serie de objetivos relacionados con  la mejora de  la 
eficacia  y  el  funcionamiento  de  los  sistemas  de  activación  (Scharle,2015; Minas,  2014; Mc Quaid, 
2010):  
 

‐ Mejorar la coordinación de los procesos de activación de las personas desempleadas de lar‐
ga duración. La gestión  integrada de  los servicios de empleo y protección económica para 
personas desempleadas contribuye a resolver el dilema de la activación, entendido como la 
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necesidad de combinar  la protección económica de estas personas con el establecimiento 
de los incentivos adecuados para fomentar su reincorporación al mercado de trabajo.  
 

‐ Facilitar la coordinación, el intercambio de información y el establecimiento de sinergias en‐
tre distintos ámbitos de actuación de  las políticas públicas. La  integración de servicios per‐
mite compartir  recursos, unificar servicios similares o prestar servicios complementarios y 
mejorar la comunicación entre las unidades del servicio. Esto genera una mayor eficiencia en 
el funcionamiento de los servicios públicos.  
 

‐ Dar una  respuesta  integral a problemas de naturaleza multidimensional. Algunas personas 
desempleadas y, especialmente, aquellas que llevan mucho tiempo en una situación de des‐
empleo, enfrentan numerosas barreras de acceso al empleo. Esto exige que su inserción so‐
cio‐laboral sea abordada desde un enfoque integral que considere la globalidad de su situa‐
ción a  la hora de planificar una  intervención. Los servicios  integrados constituyen una solu‐
ción a este problema. Además, facilitan la coordinación entre los/as profesionales que pres‐
tan los apoyos y servicios que necesita la persona, dando lugar a intervenciones profesiona‐
les más coherentes y eficaces.    

 
‐ Reforzar la capacidad innovadora de los servicios e instituciones. La integración de servicios 

propicia la interacción y la colaboración entre profesionales especializados en distintos ám‐
bitos de actuación y formaciones diversas. Esto permite el  intercambio de conocimientos y 
habilidades que pueden ser  incorporados al diseño de  los servicios,  la planificación y crea‐
ción de nuevos programas, etc.   

 
‐ Reducir  los  costes de  transacción y evitar  la duplicidad de  servicios. Las personas desem‐

pleadas de larga duración suelen hacer uso de varios servicios públicos a la vez. Por lo tanto, 
proveer una atención integral e integrada a este grupo de población constituye una estrate‐
gia claramente coste‐efectiva. Además de evitar que haya más de un profesional gestionan‐
do un mismo caso u ofreciendo un mismo servicio desde distintas instituciones, también se 
evita que se produzcan actuaciones profesionales descoordinadas o con resultados contra‐
dictorios y consecuencias negativas para las personas usuarias.  

 
 

2.4. Implementación 
 
El proceso de  implementación de  ventanillas únicas  en Europa en el  contexto de  los  sistemas de 
activación ha sido analizado en varias publicaciones (McQuaid, 2007; Taylor, 2009; Scharle, 2015). Las 
principales recomendaciones que estas publicaciones recogen para  la creación de servicios  integra‐
dos en el ámbito del empleo son las siguientes:  
 

a) Evaluar la capacidad de los gobiernos y administraciones públicas implicadas para llevar a cabo 
las reformas y ajustar el alcance y diseño de las mismas al resultado obtenido 

 
La dificultad que conllevan  las reformas  institucionales hacen recomendable que su alcance y com‐
plejidad se adapten a la capacidad de gestión y a las condiciones de gobernabilidad vigentes en cada 
contexto. Para ello, deben evaluarse detenidamente las condiciones existentes antes de su diseño y 
puesta en marcha. Esto implica que hay que considerar:  
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‐ El grado de fragmentación y autonomía de las instituciones y agencias que conformarán los 
nuevos servicios integrados 
 

‐ La capacidad técnica y  los recursos humanos con  los que cuentan todos  los niveles de go‐
bierno e instituciones implicadas en la reforma 
 

‐ El volumen, las características y las necesidades de los grupos de población que serán aten‐
didos en los nuevos servicios integrados;  
 

‐ El tipo de sistemas de información y bases de datos utilizadas por cada una de las agencias 
que participarán en los nuevos servicios. Por un lado, es importante estudiar la cuestión le‐
gal relacionada con el intercambio de información confidencial sobre las personas usuarias. 
Por otro  lado, también debe evaluarse  la conveniencia de crear un sistema de  información 
unificado para el funcionamiento y monitoreo de los nuevos servicios.  

 
Scharle (2015) establece una clasificación de las reformas institucionales que se consideran exitosas, 
a partir de tres criterios vinculados a las condiciones de gobernabilidad en cada contexto: la eficien‐
cia del aparato administrativo, el grado de centralización de la estructura administrativa y la diversi‐
dad de instituciones públicas y privadas implicadas en la provisión de los servicios de empleo y servi‐
cios sociales en cada país (ver Tabla 2). Esta autora recomienda utilizar como referente aquellas re‐
formas que hayan tenido lugar en un contexto institucional similar al propio. 
  
 

Tabla 2. Ejemplos de reformas institucionales exitosas para la creación de servicios inte‐
grados de activación en el contexto europeo 

  Gobierno federal con 
una elevada autono‐
mía local para im‐

plementar la reforma 

Gobierno unitario 
con una elevada 

autonomía local para 
implementar la 

reforma 

Gobierno unitario 
con una implementa‐
ción centralizada de 

la reforma 

Baja eficiencia del apara‐
to administrativo 

    Estonia 

Elevada eficiencia del 
aparato administrativo  

Alemania 
Austria 

Dinamarca  Reino Unido 
Noruega 
Holanda 

Fuente: Scharle, 2015 

 
 
Por último, dado que este tipo de reformas  implican  la transferencia de funciones y responsabilida‐
des entre diversos niveles de gobierno, es importante remarcar que se debe actuar con cautela a la 
hora de  transferir competencias desde el ámbito  regional y central al ámbito  local. Aunque el go‐
bierno  local tiene como valores añadidos  la cercanía respecto a  la ciudadanía y el conocimiento del 
contexto local, también es cierto que muchos municipios carecen de los recursos y la capacidad téc‐
nica necesaria para asumir competencias complejas y costosas como puede ser  la  inserción socio‐
laboral de las personas desempleadas de larga duración. En este sentido, McQuaid et al. (2007) enfa‐
tizan la importancia de que los niveles superiores de gobierno eviten transferir directamente compe‐
tencias al ámbito  local si no existe una clara evidencia de  la capacidad y experiencia de éstos en  la 
asunción de funciones similares.  
 
En cualquier caso, cuando se decide transferir cualquier competencia al ámbito local deben estable‐
cerse también mecanismos de apoyo técnico y financiero para asumir las nuevas funcionaes, así co‐
mo sistemas de monitorización y supervisión desde los niveles superiores de gobierno para garanti‐
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zar  la  transparencia y  la eficacia en  la  implementación. Dinamarca constituye un buen ejemplo en 
dotar a los municipios de una gran autonomía para determinar las políticas de activación de las per‐
sonas desempleadas, utilizando, a su vez, mecanismos de evaluación y rendición de cuentas que han 
servido para garantizar que las reformas se hacen de forma eficiente.   
 
 

b) Implementar las reformas de forma gradual o limitar su alcance a determinados grupos de po‐
blación  

 
Esta recomendación responde a varios motivos (McQuaid, 2007; Scharle, 2015): 
 

‐ La implementación gradual de las reformas permite que las administraciones se adapten de 
forma progresiva a  los cambios y cuenten con más tiempo para cumplir con  los nuevos re‐
querimientos en términos de gestión, planificación y formas de provisión de los nuevos ser‐
vicios. 
  

‐ Poner en marcha proyectos piloto permite  identificar fallos en el diseño de  los nuevos sis‐
temas, haciendo que éstos puedan ser corregidos con menor coste, tanto económico como 
por lo que respecta a una disminución de la calidad de los servicios prestados.  
 

‐ Cuando la capacidad económica o de transformación estructural de las administraciones pú‐
blicas es  limitada, se recomienda  limitar el uso de  los servicios  integrados a  la atención de 
aquellos grupos de población que más puedan beneficiarse de los mismos.  

 
Por ejemplo,  la reforma  llevada a cabo en el Reino Unido se caracteriza precisamente por  la utiliza‐
ción de proyectos piloto en algunas áreas del país para conocer la efectividad del sistema, así como 
realizar evaluaciones  integrales que permitan  introducir mejoras en el diseño de  los servicios. Ade‐
más, también se dotó de cierta autonomía a las distintas regiones del país para que implementarán la 
reforma a medida que  lograban construir el consenso y  la capacidad organizativa necesaria para su 
puesta en marcha (Scharle, 2015).  
 
Por otro lado, en el caso finlandés, la estrategia adoptada ha sido dirigir los servicios integrados úni‐
camente  a  las personas desempleadas de  larga duración,  reduciendo  así de  forma  significativa  el 
volumen de población atendida. Las oficinas del Labour Force Service Centres  (LAFOS) en Finlandia 
prestan de forma  integrada servicios de activación y servicios sociales a  las personas desempleadas 
de  larga duración. No obstante, debido a que  la reforma únicamente ha  implicado a este grupo de 
población, finalmente, no ha sido posible transferir también  la gestión de  las rentas de garantía de 
ingresos a estas oficinas. No obstante, sí asumen la función de asesorar y acompañar a las personas 
en sus procesos de solicitud y gestión de las prestaciones económicas.   

 
 

c) Garantizar que el personal recibe  la cualificación necesaria para asumir sus nuevas funciones y 
se integra a la cultura organizacional del servicio  

 
Los procesos de  integración de servicios conllevan cambios en  las funciones, y en  la complejidad y 
alcance de las situaciones que deben ser atendidas por los y las profesionales que trabajan en ellos. 
Esto supone que las cualificaciones y la formación requerida pueden variar de forma sustancial a raíz 
de la reforma. De acuerdo a la literatura analizada, uno de los principales aspectos que suele descui‐
darse durante la implementación de las reformas es la capacitación del personal para asumir las nue‐
vas funciones.  



 
Revisión de tendencias, innovaciones y buenas prácticas de incorporación sociolaboral 

 
 
 
 

 
 

Observatorio de la Realidad Social  28 
 

Uno de los problemas que se considera especialmente grave es la poca importancia que se concede 
a  la capacitación de  las personas  responsables de  la primera atención y que ejercen  la  función de 
derivar a las personas usuarias a otros servicios más especializados. Dado que estas personas actúan 
como un filtro de acceso, es imprescindible que tengan un buen conocimiento de los servicios dispo‐
nibles, los itinerarios de atención establecidos y los criterios a utilizar para determinar el tipo de ser‐
vicio al que debe acceder la persona. 
  
Sin embargo, el tipo de capacitación que hace falta no sólo remite a  las características del servicio, 
sino también de las personas usuarias. Por ejemplo, en el Reino Unido, una de las principales limita‐
ciones identificadas durante la implementación de la reforma fue que el personal encargado de reci‐
bir a las personas usuarias desconocía como trabajar con personas con necesidades complejas, dado 
que este grupo de población no acudía previamente a los centros públicos de empleo. Como resulta‐
do, se dio un mal servicio a estas personas y, además, se realizaron diagnósticos y valoraciones de la 
empleabilidad que no se ajustaban adecuadamente a  las características y situaciones de éstas. No 
obstante, debido a  la alta calidad del sistema de monitoreo y evaluación de  la reforma en el Reino 
Unido este problema fue rápidamente detectado y solventado.  
 
También en Noruega se detectaron dificultades similares. En este caso, la reforma actuó reduciendo 
la necesidad de personal especializado, pero  incrementó, sin embargo, el volumen de personal con 
habilidades  y  conocimientos generales  requerido. En  cualquier  caso,  ambos ejemplos muestran  la 
importancia  de  evaluar  con  detalle  los  perfiles  profesionales  y  las  cualificaciones  requeridas para 
desempeñar cada puesto de trabajo dentro de los nuevos servicios y que se deben diseñar planes de 
formación y recualificación del personal que se ajusten a las nuevas necesidades detectadas.  
 
Otra cuestión clave que emerge en las evaluaciones de las reformas realizadas en Europa se refiere a 
la  importancia de  crear una  cultura organizacional propia  en  los nuevos  servicios. Algunos de  los 
principales obstáculos identificados en las reformas implementadas se deben a que el personal de los 
servicios integrados mantiene las mismas visiones, valores y formas de trabajar utilizadas previamen‐
te.  
 
Si se tiene en cuenta la diferencia en las culturas organizacionales que suelen existir entre los servi‐
cios de empleo y  los servicios sociales, se puede comprender  la  importancia de crear y difundir una 
cultura organizacional asociada al nuevo servicio. El caso de Alemania se considera un ejemplo exito‐
so en este sentido: la idea de que todas las personas tienen derecho a la activación y deben ser apo‐
yadas en sus  respectivos procesos de  inserción socio‐laboral era una  idea completamente ajena al 
antiguo servicio público de empleo; las evaluaciones realizadas muestran, sin embargo, un importan‐
te consenso entre el personal de los nuevos servicios con relación a esta cuestión (Scharle, 2015).   
 

d) Monitorizar los resultados de las reformas y establecer un sistema de evaluación continuada de 
las mismas  

 
La monitorización temprana de las reformas y el funcionamiento de los nuevos servicios es un factor 
clave para identificar las posibles ineficiencias y defectos en el diseño de los servicios integrados. La 
evaluación implementada debe ser comprensiva y abarcar todas las fases del proceso. Además, en el 
proceso de evaluación deben participar todos los actores implicados en la reforma, incluidos el per‐
sonal encargado de los servicios, las personas usuarias u otros actores externos como los empleado‐
res o los agentes privados que prestan servicios de empleo, por ejemplo. En el contexto europeo las 
reformas del Reino Unido y Dinamarca representan casos con unos buenos sistemas de monitoriza‐
ción y seguimiento de las reformas. Los casos de Polonia y Estonia, sin embargo, pueden considerar‐
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se  reformas con una débil evaluación,  lo cual ha dado  lugar a  importantes  ineficiencias durante el 
proceso de implementación.  
 
Además, es  importante también que  los  indicadores empleados para evaluar el funcionamiento y  la 
calidad de los nuevos servicios reflejen de la forma más fiel posible los objetivos y métodos de traba‐
jo utilizados en la nueva agencia. Finalmente, tal y como se expone más adelante, permitir un eleva‐
do grado de flexibilidad a  las oficinas  locales para el diseño y  la provisión de medidas de activación 
parece ser uno de  los  factores de éxito asociados a  las  reformas  implementadas. Sin embargo, es 
importante que esta descentralización se acompañe de mecanismos de evaluación de resultados y 
rendición de cuentas. Así, una de la funciones que deberían retener los niveles de gobierno central o 
regional es el papel de agente supervisor del sistema.  
 
Además  de  las  recomendaciones  generales que  se  han mencionado,  en  su  investigación  sobre  la 
integración de servicios sociales y e empleo en Europa, Munday (2007) identifica una serie de facto‐
res de éxito en los procesos de creación de cualquier tipo de servicio integrado. En la siguiente tabla 
se detallan dichos  factores y se especifica en qué  fase del proceso de planificación de  las políticas 
públicas debe considerarse cada uno de ellos (ver Tabla 3).  
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Tabla 3. Factores de éxito en los procesos de creación de servicios integrados 
Fase del ciclo de planificación de 

políticas públicas 
Factor de éxito 

Fase previa: justificación de la 
reforma y construcción de consenso 

Clarificar, exponer y divulgar cuáles han sido las razones por las cuales 
se ha generado  la  iniciativa de establecer servicios  integrados en ese 
área de actuación 

Llevar a cabo un proceso inclusivo, abierto y transparente de consulta 
con todos los agentes implicados en el proceso y, especialmente, con 
las personas usuarias de los propios servicios. 

Considerar y evaluar de forma detallada los argumentos en contra del 
proceso de  integración que sostiene cada agente social  implicado en 
la implementación de la reforma 

Garantizar que el personal técnico y político responsable de las orga‐
nizaciones  implicadas  se  compromete  con  el  proceso  de  reforma  y 
tiene  la  voluntad  de  priorizar  los  intereses  comunes  de  los  nuevos 
servicios integrados sobre los de sus respectivas organizaciones 

Fase de diseño 

Planificación 

Llevar a cabo un estudio de viabilidad en el que se  identifiquen, cla‐
ramente, cuáles son  las ventajas e  inconvenientes de  llevar a cabo el 
proceso de integración tal y como se prevé. Este estudio debe incluir: 
 

a. Un proyecto piloto 
b. Un estudio sobre las expectativas de los agentes 

sociales implicados en la reforma 
c. Un análisis de los resultados esperados 
d. Una evaluación de los costes implicados 

Definir de antemano  la metodología y  los  indicadores que se utiliza‐
rán para monitorizar y evaluar  los  resultados de  la  reforma. Lo más 
conveniente es diseñar un nuevo sistema de indicadores y gestión de 
la información para la nueva organización, ya que, los sistemas vigen‐
tes  en  los  servicios  preexistentes  difícilmente  reflejaran  adecuada‐
mente los objetivos y procesos de trabajo del nuevo servicio.  

Financiación 
Establecer  incentivos  económicos  y  administrativos  adecuados para 
potenciar  la  cooperación  entre  todas  las  agencias  implicadas  en  la 
prestación de servicios. 

Personal 

Establecer una distribución equitativa de poder entre  los profesiona‐
les de  las distintas organizaciones que participan en  la provisión de 
los nuevos servicios integrados 

Asegurarse de que todo el personal recibe una formación adecuada y 
suficiente para desarrollar  sus  funciones en el marco de  los nuevos 
servicios y responder a la complejidad de las tareas asumidas 

Garantizar que el personal técnico y político responsable de cada una 
de  las organizaciones  recibe una  formación adecuada para  liderar  la 
reforma  

Fase de  
implementación 

Planificación / 
gobernanza 

Implementar  la  reforma de  forma progresiva, garantizando  la soste‐
nibilidad de la financiación, así como la capacidad interna de las orga‐
nizaciones para adaptarse al proceso de reforma 

Financiación 

Establecer un sistema de financiación de  los servicios que sea soste‐
nible y establezca una distribución equilibrada del esfuerzo económi‐
co que realiza cada una de las agencias o entidades involucradas en la 
financiación de los nuevos servicios 

Recursos huma‐
nos 

Difundir una  cultura organizacional  común,  con principios de  actua‐
ción  (visión, misión y valores de  la organización) compartidos y con‐
sensuados por todo el personal  

Definir un modelo de atención e  intervención con  las personas usua‐
rias  consensuado  entre  todas  las  partes  y  garantizar  que  todo  el 
personal lo conoce 

Identificar  claramente  las  responsabilidades  asignadas a  cada  figura 
profesional del  servicio  y hacer  explícitas  las  relaciones  y  jerarquías 
que se establecen entre ellas y las funciones que desempeñan 

Fuente: Elaboración propia a partir de Munday (2007). 
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No obstante, tal y como ya se ha explicado, no siempre resulta conveniente crear servicios  integra‐
dos orientados  al  conjunto de  la población desempleada. Munday  (2007) enfatiza que el nivel de 
integración o cooperación  institucional debe responder a  la naturaleza y  las características del pro‐
blema que se pretenda abordar. Partiendo de este planteamiento,  los países europeos han optado 
por desarrollar distintas estrategias dirigidas a mejorar el acceso de  las personas desempleadas de 
larga duración a los sistemas de activación. En la Tabla 4 se resumen las principales soluciones adop‐
tadas, que se distinguen entre sí en base a dos criterios. Por un lado, algunos son servicios dirigidos 
al conjunto de la población desempleada, mientras otros sólo atienden a un segmento de la misma. 
Por otro lado, cada país ha optado por incluir diferentes servicios dentro de las agencias integradas 
(servicios de empleo, servicios sociales, sistema de garantía de  ingresos). La externalización de  los 
servicios de activación constituye también una solución a tener en cuenta como una posible variante 
de servicios integrados para las personas con mayores dificultades de acceso al empleo.  
 

Tabla 4. Características de los servicios sociales integrados en los distintos países 
europeos 

Tipo de servicio integrado  Ejemplos 

Países que han integrado los servicios de empleo de base contributiva 
y no contributiva para atender a todas las personas desempleadas  

Dinamarca 

Países que han integrado los servicios públicos de empleo y los siste‐
mas de protección económica  

 

‐ Servicios de activación prestados fundamentalmente por los 
servicios públicos de empleo 

Francia 

‐ Servicios de activación prestados por los servicios públicos de 
empleo y proveedores privados 

Reino 
Unido 

‐ Servicios de activación prestados fundamentalmente por pro‐
veedores privados 

Holanda 

Países que han integrado los servicios de empleo, los servicios sociales 
y los sistemas de protección económica para todas las personas des‐
empleadas 

Noruega 
Alemania 

Países que han integrado los servicios de empleo y los servicios sociales 
solo para las personas desempleadas de larga duración  

Finlandia 

Fuente: Elaboración propia a partir de McQuaid (2007) y Scharle (2015) 

 

 

2.5. Evaluaciones, impacto y resultados 
 

Pese a que hay numerosos documentos que analizan de  forma descriptiva  la creación de servicios 
integrados en el contexto europeo, existen pocas evaluaciones integrales de las reformas implemen‐
tadas y, sobre todo, hay pocos datos de carácter cuantitativo que permitan medir el impacto de es‐
tas reformas sobre las oportunidades de empleo de las personas desempleadas (McQuaid, 2007). Sin 
embargo,  en  los  casos en que  existen datos  los  estudios muestran que  el  establecimiento de  los 
servicios  integrados ha mejorado el acceso de  las personas desempleadas de  larga duración a  los 
servicios y programas de activación, así como a los sistemas de protección económica. Sin embargo, 
esta mejora en el acceso a los sistemas no siempre se traduce en una mejora de las oportunidades de 
empleo en el mercado de trabajo ordinario. 
 
En cualquier caso, los estudios realizados permiten identificar limitaciones y aciertos en las reformas 
implementadas, así como algunos factores de éxito en  los procesos de  integración de  los servicios 
sociales y de empleo:  
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‐ La creación de programas de apoyo y capacitación para los gobiernos locales y las organiza‐
ciones proveedoras de servicios de activación. El objetivo de estos programas es asesorar y 
capacitar a los agentes implicados en el sistema de activación para que desempeñen las fun‐
ciones que les han sido asignadas de forma adecuada y, a poder ser, siguiendo unas mismas 
líneas o directrices. Además, también pueden servir como centros de diseminación de bue‐
nas prácticas y de impulso a la innovación en el ámbito de la activación de las personas des‐
empleadas. Su gestión e  implementación corresponde, en principio, al gobierno regional o 
central, que asume así parte de su tarea de regulación del sistema. Un ejemplo de este tipo 
puede encontrarse en Holanda, donde el gobierno central ha puesto en marcha servicios de 
apoyo y asesoría a través de los “centros de expertos”.  
 

‐ Allí donde las reformas exigen la cooperación entre distintos niveles de gobierno que man‐
tienen  la competencia sobre alguno de  los servicios que se quiere  integrar, parece conve‐
niente apostar por la adhesión voluntaria de las instituciones locales a participar en los nue‐
vos servicios integrados. Sin embargo, este procedimiento debe combinarse con el estable‐
cimiento de  incentivos  financieros y administrativos que  fomenten  la colaboración  institu‐
cional para que  la  reforma sea progresivamente  implementada. La adhesión voluntaria  in‐
crementa el grado de  legitimidad de  la  reforma y  facilita su  implementación, aunque  tam‐
bién se corre el riesgo de incurrir en desigualdades territoriales en el acceso a los servicios. 
El caso finlandés constituye un ejemplo de este tipo, ya que, los cambios legislativos imple‐
mentados obligaban a  los municipios a sufragar  la mitad de  los costes de activación de  las 
personas desempleadas de larga duración en caso de que no quisieran establecer los servi‐
cios integrados dirigidos a atender a este grupo de población. Así, ante la perspectiva de te‐
ner que  sufragar  los  costes generados por una organización ajena a  su nivel de gobierno 
muchos municipios prefirieron prestar los servicios de forma conjunta.  

 
‐ Garantizar la flexibilidad en el diseño y la provisión de los servicios de activación en el ámbito 

local, estableciendo al mismo tiempo sistemas de monitorización y evaluación que garanti‐
cen la rendición de cuentas de forma periódica. Las reformas que presentan un mayor grado 
de descentralización permiten que los servicios integrados se adapten mejor al contexto lo‐
cal, creando programas de activación que se adaptan mejor a  las características de  las per‐
sonas desempleadas y el mercado de trabajo local. En este sentido, puede observarse como 
el Reino Unido, que había optado por un sistema centralizado en el que  las oficinas  locales 
estaban sujetas a los criterios de monitorización y evaluación establecidos por un comité na‐
cional, ha modificado su sistema de provisión de servicios de activación para hacerlo más 
flexible e individualizar la atención a las personas desempleadas. Actualmente, este país ha 
implementado un sistema de control de las oficinas locales basado en resultados y que deja 
mayor capacidad de decisión a los/as profesionales de los servicios para decidir sobre el tipo 
de medidas de activación que precisan las personas desempleadas.    

 
En cuanto a ejemplos de  limitaciones e  ineficiencias en  las reformas realizadas, cabe mencionar  las 
siguientes:  
 

‐ En los sistemas que han optado por externalizar sus servicios de activación (Holanda, Reino 
Unido) se constata  la necesidad de establecer estrategias adecuadas de  regulación de  los 
mercados creados. En Holanda,  la desregulación de  los servicios de activación  tenía como 
objetivo garantizar el acceso al mercado de todos los proveedores por igual, posibilitando la 
libre competencia. Sin embargo, el sistema generado un mercado excesivamente fragmen‐
tado, caracterizado por una alta competitividad que  lleva a  las empresas a homogeneizar 
sus medidas y servicios de activación con el objetivo de maximizar sus ingresos, dando lugar 
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a un descenso en  la calidad de  los servicios. Por otro  lado, el alto número de proveedores 
genera una gran carga burocrática, tanto para  los municipios que deben comprar  los servi‐
cios como para  las empresas que  los prestan. Finalmente,  la necesidad de  lograr oportuni‐
dades de empleo para  los clientes hace que muchas empresas de colocación recurran a  los 
mismos empleadores,  lo cual también  introduce  ineficiencias en el sistema, ya que duplica 
las acciones y termina por representar una carga para  los empleadores. El Reino Unido re‐
presenta un ejemplo de cómo superar este tipo de dificultades. En este caso, cada área del 
territorio es asignada a un único proveedor oficial de servicios, quien, a su vez, subcontrata a 
otros agentes privados en el área asignada. Este sistema permite retener un mayor control 
por parte del proveedor principal sobre  las actividades de  las empresas subcontratadas, al 
tiempo que  limita el número de agentes privados que operan en  la prestación de servicios 
de activación en cada zona (McQuaid, 2007).  

 
‐ En Finlandia se ha diseñado un sistema en el que las oficinas de atención a las personas des‐

empleadas de larga duración (LAFOS) colaboran estrechamente con empleadores que ofre‐
cen oportunidades de empleo en empresas de  inserción social situadas en el ámbito  local 
(mercados transicionales de empleo). Sin embargo, los resultados muestran que esta estra‐
tegia no está logrando incrementar la tasa de acceso de estas personas al mercado de traba‐
jo primario, sino que  las personas quedan atrapadas en este mercado secundario mientras 
participan en sucesivos programa de activación. En este sentido, Arnkil (2014) señala la falta 
de experiencia previa de  los gobiernos  locales en  la provisión de  las políticas de activación 
como uno de los factores que explican el fracaso de esta estrategia, ya que, muchos munici‐
pios han creado oportunidades de empleo que no reúnen la calidad necesaria y que no están 
alineadas con el tipo de cualificaciones demandadas en el mercado de trabajo local y regio‐
nal. Este autor  también apunta a  la  insuficiencia de  los  recursos económicos destinados a 
crear y sostener estos mercados transicionales de empleo, lo que dificulta que pueda mejo‐
rarse la calidad de los mismos.  
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3. SISTEMAS DE VALORACIÓN INDIVIDUALIZADA Y PERFILA‐
DO DE LAS PERSONAS USUARIAS (PROFILING) 

 

3.1. Justificación 

 
El diseño de estrategias eficaces para lograr la inclusión socio‐laboral de las personas desempleadas 
de  larga duración pasa por considerar  la posición de éstas respecto al mercado de trabajo, no solo 
desde un punto de vista colectivo, sino también  individual. No obstante, el diseño de programas y 
medidas  de  activación  a menudo  recurre  al  uso de  criterios o  categorías  generales  –definidas  en 
función del género, la edad, el origen, la cualificación o la experiencia laboral previa− como forma de 
clasificación y asignación de  las personas desempleadas a  las medidas de activación existentes. En 
ausencia de diagnósticos  inidvidualizados,  esto  supone  asumir, que  todas  las personas presentan 
necesidades similares de activación. Si bien es cierto que  las personas que se sitúan en una misma 
categoría sociodemográfica presentan barreras −y también ventajas− comunes a la hora de acceder 
al mercado de  trabajo,  también es cierto que  la  intensidad de dichas barreras y  las capacidades y 
recursos con los que cuentan las personas para hacerles frente son muy diversas en cada caso. 
 
En el ámbito de las políticas de activación existe una tendencia creciente a evaluar de forma sistemá‐
tica e  individualizada  la empleabilidad de  las personas, con el objetivo de adaptar  los  itinerarios de 
inserción socio‐laboral y su  intensidad a  las características y necesidades de cada persona usuaria. 
Esta estrategia persigue tres objetivos diferenciados:  
 

‐ Por un lado, la individualización de la atención y la adaptación de las respuestas a la situación 
específica de las personas.  
 

‐ Por otro  lado, el ajuste de  las  intervenciones a  las necesidades de  las personas genera una 
mayor eficiencia en el uso de los recursos públicos, ya que, si cada persona recibe el tipo y la 
cantidad de apoyos que precisa, se evita el despilfarro de  recursos que supone atender a 
personas que serían capaces de encontrar un empleo por sí mismas o que sólo  requieren 
apoyos de baja  intensidad. Esto permite garantizar que  las personas que precisan de  inter‐
venciones más complejas contarán con los recursos necesarios para ser atendidas.  
 

‐ Finalmente, el uso de estas herramientas de valoración posibilitan  las  intervenciones  tem‐
pranas. Es decir, permiten identificar a las personas con una baja empleabilidad y que tienen, 
por  lo tanto, una mayor probabilidad de llegar a ser personas desempleadas de  larga dura‐
ción. El objetivo de las intervenciones tempranas es que las personas no tengan que esperar 
un tiempo  innecesario para recibir  la atención que precisan, sino que ésta se  les asigne en 
base a su valoración  inicial. Ello presenta también una ventaja potencial desde el punto de 
vista de la reducción del gasto público, ya que, si se logra reducir el tiempo que estas perso‐
nas permanecen en una situación de desempleo con los servicios de activación y apoyos ne‐
cesarios, puede reducirse el gasto destinado al pago de prestaciones económicas y subsidios 
por desempleo. 

 
Finalmente, una última ventaja asociada a clasificar a  las personas desempleadas según su nivel de 
empleabilidad es evitar que se produzcan los efectos de creaming y parking, según el nombre que la 
literatura  anglosajona  da  a  estos  fenómenos. Ambos  términos  están  estrechamente  relacionados 
entre sí –son en cierta forma el anverso y el reverso de  la misma situación− y hacen referencia a  la 
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circunstancia en que las personas más empleables son las que acceden en mayor medida a los recur‐
sos de activación existentes (creaming), mientras las personas con una menor empleabilidad quedan 
excluidas de los programas de activación debido a la existencia de mecanismos informales de discri‐
minación y estructuras de incentivos que favorecen que los agentes de empleo prioricen el acceso de 
las personas que más  fácilmente pueden  incorporarse  al mercado de  trabajo  a  los programas de 
activación existentes. Este hecho contribuye a prolongar todavía más  la situación de desempleo de 
las personas con mayores barreras de acceso al empleo (parking). 
 
La introducción de estos sistemas de perfilado y segmentación de las personas desempleadas ofrece 
distintas posibilidades para prevenir este tipo de situaciones. Por ejemplo, en Francia,  las personas 
desempleadas a las que se atribuyen múltiples barreras de acceso al empleo son atendidas por ges‐
tores de caso especializados, que únicamente se encargan de atender a este perfil de personas usua‐
rias. Este sistema previene la discriminación en dos sentidos. Por un lado, se garantiza que las perso‐
nas reciben una atención especializada, dado que el personal que los atiende conoce en profundidad 
el tipo de problemas y necesidades de este grupo de población y cuenta con las estrategias necesa‐
rias para hacerles frente. Por otro lado, estos profesionales atienden un número de casos significati‐
vamente  inferior que  los  responsables de caso que atienden a personas con una mejor empleabili‐
dad. Esto es, el establecimiento de distintas categorías de personas desempleadas permite también 
incorporar en  los sistemas de planificación y evaluación de  los servicios criterios que reflejen el ma‐
yor volumen de recursos necesario para atender a las personas más alejadas del mercado de trabajo.  
 
Además, conocer el número de personas desempleadas que se ubican en cada una de las categorías 
de empleabilidad definidas puede facilitar  la planificación de recursos y ayudar a  identificar tenden‐
cias de evolución en la composición del colectivo de personas desempleadas de un territorio de for‐
ma fácil y rápida. No obstante, tal y como se verá más adelante, estos sistemas introducen también 
distintos  sesgos que pueden dar  lugar a errores en  la clasificación de  las personas desempleadas. 
Esto implica que son sistemas que deben ser diseñados con precisión y utilizados con cautela. 
 

3.2. Definición 
 

Los instrumentos de valoración de la empleabilidad son herramientas dirigidas a identificar las habili‐
dades, conocimientos, actitudes y características personales relevantes para el mercado de trabajo 
de las personas desempleadas con el objetivo de evaluar sus posibilidades de inserción socio‐laboral 
y definir el tipo de medidas de activación y otros apoyos que la persona necesita para reincorporarse 
al empleo. Por otro lado, desde el punto de vista de la administración públicas, son herramientas que 
sirven para asignar y distribuir recursos entre las personas usuarias, en la medida en que la valoración 
de la empleabilidad determina en muchos países el abanico de medidas de activación a las que pue‐
den acceder las personas desempleadas. Desde el punto de vista de la gestión de recursos, el objeti‐
vo de estos instrumentos es poder destinar más recursos a atender a las personas que más lo necesi‐
tan, dejando a las demás con apoyos de menor intensidad. 
 
En cuanto al tipo de herramientas implementadas, existe una gran variabilidad en los diversos países 
de nuestro entorno. Los métodos utilizados divergen entre  sí, por un  lado, en  la  complejidad y  la 
cantidad de datos que utilizan para la elaboración de las valoraciones y, por otro lado, en el nivel de 
discrecionalidad con el que cuentan los y las profesionales de los servicios de empleo para decidir a 
qué categoría o nivel de empleabilidad asignan a las personas. Hay algunos sistemas que sólo reúnen 
información sobre  las principales características sociodemográficas de  las personas  (edad, género, 
cargas familiares, nivel educativo) y aspectos relevantes de su experiencia laboral y formativa (dura‐
ción de la situación de desempleo, titulaciones, experiencia laboral, etc.). Otros modelos, sin embar‐
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go, optan por hacer una evaluación comprensiva de la empleabilidad de las personas, incluyendo una 
valoración de sus competencias generales y transversales, así como aspectos vinculados a sus actitu‐
des, motivación y comportamiento, tanto en el lugar de trabajo, como en el proceso de búsqueda de 
empleo (ver Tabla 5).  
 
 

Tabla 5. Flujo de información entre las personas desempleadas y los servicios 
públicos de empleo 

Nivel de complejidad de la información utilizada 

Información sociode‐
mográfica básica 

Información sobre 
empleo y formación 

Información compleja 

Edad 
Género 
Nivel educativo 
Cargas familiares 

Situación laboral 
Tiempo que la perso‐
na lleva en situación 
de desempleo 
Cualificaciones 

Habilidades sociales 
Habilidades prácticas 
(competencias transver‐
sales) 
Comportamientos / 
Actitudes 
Estado de salud 

Fuente: Loxha y Morgandi, 2014 

 
 

En cuanto a  la mayor o menor discrecionalidad de  los gestores de caso, en  la mayoría de países  la 
utilización de herramientas estadísticas o estandarizadas de evaluación de  la empleabilidad se com‐
bina con el criterio de los y las profesionales de los servicios de empleo, que son quienes continúan 
teniendo la última palabra en la valoración de las personas desempleadas. Los documentos que han 
analizado la implementación de este tipo de herramientas en los países de nuestro entorno han iden‐
tificado  cuatro grandes  tipos de  sistemas o enfoques aplicados para  su  construcción  (Barnes and 
Wright, 2015; Loxha y Morgandi, 2014). A continuación, se explican  las principales características de 
cada enfoque y en la Tabla 6 se recogen las ventajas e inconvenientes asociados a cada uno de ellos. 
 

a) Clasificación en base a criterios de elegibilidad 
 
En este tipo de enfoques,  las personas desempleadas son clasificadas en base a sus características 
sociodemográficas  (progenitores con hijos/as a cargo, personas con problemas de salud, personas 
jóvenes, etc.) u algún otro criterio como, por ejemplo, el tiempo que llevan en una situación de des‐
empleo. En este caso,  las personas acceden a  los programas de activación en base al cumplimiento 
de los requisitos establecidos, por lo que este sistema no es en sí mismo una metodología de evalua‐
ción, sino un sistema de segmentación de  las personas en situación de desempleo. En este tipo de 
sistemas, sin embargo, los diagnósticos individuales tiene lugar una vez que las personas han accedi‐
do a los programas de activación correspondientes. 
 

b) Clasificación basada en el criterio de las personas responsables de caso  
 
Este tipo de herramientas se basan en la realización de entrevistas en profundidad con las personas 
desempleadas por parte los gestores de caso. Durante el proceso de entrevista se evalúan las posibi‐
lidades de reincorporación al mercado de trabajo y se  identifican  las barreras de acceso al empleo. 
Es, en principio, una metodología que se basa en la experiencia y el conocimiento de los y las profe‐
sionales de los servicios de empleo y en el criterio subjetivo de éstos. No obstante, este tipo de sis‐
temas, a veces, también aplican herramientas cualitativas que guían y apoyan la toma de decisiones 
de los responsables de caso.   
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c) Utilización de herramientas estadísticas  
 
Este tipo de herramientas se basa en el uso de modelos estadísticos de regresión o de análisis multi‐
variado en el que se recurre a una serie de variables individuales para predecir el tiempo aproximado 
de duración del periodo de desempleo de las personas e identificar así a las personas susceptibles de 
caer en una situación de desempleo de larga duración. De acuerdo a la documentación analizada, los 
modelos estadísticos han demostrado ser eficaces en predecir el tiempo aproximado que una perso‐
na permanecerá desempleada, pero no resultan tan eficaces a  la hora de  identificar  las barreras de 
acceso al empleo de las personas y el tipo de apoyos que precisan desde los sistemas de activación. 
El objetivo principal de estas herramientas es posibilitar  las  intervenciones tempranas con un coste 
relativamente menor al de los sistema de evaluación comprensiva, los cuales requieren más tiempo 
para ser aplicados por los gestores de caso. 
 
 

d) Utilización de herramientas estadísticas combinadas con el criterio de  las personas  responsa‐
bles de caso  

 
En este caso,  la utilización de herramientas estadísticas se combina con el criterio de  las personas 
responsables de caso, que son quienes en última instancia deciden la categoría a la que se asignará a 
la persona desempleada. Tal y como ya se ha dicho, esta es la tendencia predominante en el contex‐
to europeo y algunas evaluaciones realizadas han demostrado que esta metodología es la que resul‐
ta más eficiente a la hora de lograr un buen ajuste entre la persona y las medidas de activación que 
se le ofrecen.  
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Tabla 6. Sistemas de evaluación de la empleabilidad y clasificación de las personas desempleadas  
Enfoque  Criterio principal  Ventajas  Inconvenientes 

Responsable 
de caso 

Cualificación / 
experiencia del 
personal 

‐ Énfasis en las necesidades 
individuales de la persona 
desempleada  

‐ Evaluación subjetiva 
‐ Uso intensivo de recursos 
humanos 

Criterios de 
elegibilidad 

Tiempo de  
desempleo 

‐ Simplicidad del mecanismo: 
‐ No requiere el uso de  
recursos humanos 

‐ Bajo coste de  
implementación  

‐ Ignora la heterogeneidad del 
colectivo de personas des‐
empleadas 
 

‐ Impide la intervención  
temprana 

 
 

Características 
sociodemográficas 

‐ Simplicidad del mecanismo: 
‐ No requiere el uso de recur‐
sos humanos 

‐ Bajo coste de implementa‐
ción 

‐ Ignora la heterogeneidad del 
colectivo de personas des‐
empleadas 

‐ Puede implicar la asignación 
de recursos a personas que 
no los necesitan 

Herramientas 
estadísticas 

Datos estadísticos 

‐ Criterio de clasificación obje‐
tivo y estandarizado 

‐ Cuantificación del riesgo 
individual de desempleo 

‐ Posibilita la intervención 
temprana 

‐ La baja calidad de los datos 
puede generar errores en el 
diagnóstico 

‐ Los cambios en la dinámica 
de la economía y el mercado 
de trabajo reducen la capaci‐
dad predictiva de los mo‐
del0s 

‐ Alto coste de implementa‐
ción y mantenimiento 

Combinación 
entre el uso de 
herramientas 
estadísticas y 
el criterio de 
los/as respon‐
sables de caso 

Datos estadísticos 
y cualificación del 
personal 

‐ Permite orientar el criterio de 
los/as profesionales; 

‐ Reduce los errores de diag‐
nóstico de las herramientas 
estadísticas; 

‐ Obtiene mayor aceptación 
por parte de los/as profesio‐
nales, teniendo en cuenta su 
criterio y experiencia; 

‐ Si el sistema no está bien 
regulado, los/as profesiona‐
les pueden ignorar sistemáti‐
camente los resultados de la 
herramienta estadística y 
aplicar su propio criterio; 

Fuente: Elaboración propia a partir de Barnes y Wright (2015) y Loxha y Morgandi (2014). 

 

3.3. Objetivos  
 
Los objetivos de este tipo de iniciativas pueden analizarse desde dos puntos de vista, el de los efec‐
tos sobre los procesos individuales de activación y los resultados de cara a la gestión y planificación 
de servicios.  
 
Por lo que respecta a los procesos de incorporación socio‐laboral de las personas desempleadas, los 
objetivos son: 
 

‐ Adecuar  las medidas de activación y  los  itinerarios de  inserción socio‐laboral al perfil y  las 
necesidades de las personas desempleadas. 

 
‐ Identificar a las personas que más pueden beneficiarse de una intervención temprana y ga‐

rantizar su acceso a los recursos de activación desde un primer momento. 
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‐ Facilitar que  las personas desempleadas  identifiquen claramente cuáles son el tipo de apo‐
yos y medidas de activación a las que pueden acceder. 
 

‐ Fomentar  la corresponsabilidad de  las personas respecto a su proceso de  integración  labo‐
ral, prestando apoyos y diseñando itinerarios de activación individualizados. 

 
Con relación a  la gestión y planificación de  los servicios de activación para personas desempleadas, 
los objetivos son: 
 

‐ Incrementar la eficiencia en el uso de los recursos de activación, asegurando un buen encaje 
entre las necesidades de las personas desempleadas y el tipo de medidas de activación a las 
que acceden.  
 

‐ Contribuir a la planificación operativa de los servicios públicos de empleo, por ejemplo, ajus‐
tando  las cargas de trabajo de  los profesionales en función de  la  intensidad del apoyo que 
requieren  los  distintos perfiles  de personas  desempleadas o  aportando  información para 
prever  las necesidades de personal a partir de  la dificultad que presentan  los casos atendi‐
dos en cada oficina local.  
 

‐ Mejorar la información disponible sobre el mercado de trabajo local, las necesidades forma‐
tivas de la población en situación de desempleo y la eficacia de las medidas y programas de 
activación implementados. Dado que la implementación de estas herramientas implica la re‐
cogida de  información de forma periódica y sistemática, su utilización para mejorar el fun‐
cionamiento del sistema de activación y  los servicios públicos de empleo  también supone 
una ventaja añadida.  
 

 

3.4. Implementación 
 

Aunque  las  ventajas de  establecer un  sistema de  valoración de  la  empleabilidad  son múltiples,  el 
coste económico asociado  a  su  creación  y mantenimiento es un  factor que debe  tenerse muy en 
cuenta a la hora de implementarlos (Barnes y Wright; 2015).  
 
Loxha y Morgani (2014)  incluyen en su trabajo un esquema orientado a guiar  la toma de decisiones 
por parte de  los responsables de  los servicios públicos de empleo para decidir qué tipo de sistema 
conviene más adoptar teniendo en cuenta el tipo de recursos y la información que resulta más acce‐
sible en cada contexto.  
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 Figura 1. Árbol de decisión para pasar de un sistema básico a un sistema avanzado de evaluación de la 
empleabilidad y clasificación de las personas desempleadas 

 
 

Cursos de acción en el proceso de toma de decisiones: 
 

1) Invertir en recursos humanos y contratar más personal  
2) Invertir en recursos humanos y en obtener información de calidad de forma regular  
3) Invertir en la adquisición de datos y actualizar éstos de forma periódica 
4) Posible resistencia de los trabajadores de los servicios públicos de empleo a la implantación del sistema 

 
Fuente: Loxha y Morgandi, 2014 

 
 

Por otro lado, la literatura existente señala una serie de factores que deben tenerse en cuenta duran‐
te el diseño e  implementación de  las herramientas de valoración de  la empleabilidad y clasificación 
de las personas desempleadas para que su implementación sea exitosa: 
 
  

a) Establecer claramente el objetivo de los sistemas de valoración de la empleabilidad en el marco 
de las políticas de empleo  

 

El papel que los instrumentos de perfilado y valoración de la empleabilidad desempeñan en el marco 
de las políticas de activación difiere de forma sustancial en función de la arquitectura institucional del 
sistema, así como de las características del mercado de trabajo local y los retos que éste impone a los 
servicios públicos de empleo. En base a las distintas experiencias puestas en práctica en el contexto 
internacional, pueden distinguirse  tres grandes  funciones asignadas al uso de  las herramientas de 
evaluación de la empleabilidad en el marco de los sistemas de activación (Barnes y Wright; 2015): 
 

‐ Determinar el riesgo de entrar en una situación de desempleo de  larga duración. Esta fun‐
ción  suele priorizarse en contextos caracterizados por altos  índices de desempleo y  tiene 
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como objetivo prevenir las situaciones de desempleo de larga duración. En este caso, el ob‐
jetivo de  la valoración es posibilitar  las  intervenciones  tempranas,  identificando a aquellas 
personas con mayor riesgo de caer en periodos prolongados de desempleo. El tipo de he‐
rramientas utilizadas  suelen  ser  fundamentalmente modelos estadísticos, dado que no  se 
precisa una valoración exhaustiva de las capacidades de la persona, sino predecir la probabi‐
lidad de que ésta no haya encontrado un empleo antes de un periodo de tiempo determina‐
do. Este tipo de herramientas de valoración han sido aplicadas en Irlanda, Suecia y Holanda, 
por ejemplo.  

 
‐ Determinar el riesgo de agotar el derecho a percibir una prestación económica antes de ha‐

ber encontrado un empleo. Esta  función es  similar  a  la  anterior, dado que  su objetivo es 
priorizar  la atención a  las personas que presentan mayor riesgo de encontrarse en una de‐
terminada situación. La única diferencia es que, en este caso,  la variable de resultado hace 
referencia a  la probabilidad de que  la persona agote el derecho a percibir una prestación 
económica –contributiva o no contributiva− antes de haber podido encontrar un empleo. En 
este modelo, por tanto, se prioriza la atención a las personas que presentan un mayor riesgo 
de quedarse sin  ingresos sobre  la atención a aquellas personas que  llevan más tiempo des‐
empleadas en caso de que éstas cuenten con ingresos adicionales o no perciban ningún tipo 
de prestación económica de carácter público. También en este caso el método de valoración 
utilizado se basa en el uso de herramientas estadísticas. Los Estados Unidos constituyen el 
principal ejemplo de este tipo.  

 
‐ Identificar el tipo de  intervención y  las medidas de activación que maximizan  las posibilida‐

des de  la persona de acceder a un empleo. En este caso el objetivo principal es  lograr un 
buen encaje entre las medidas de activación que se le ofrecen a la persona y su empleabili‐
dad. En este caso, los procesos de valoración tienen un carácter más exhaustivo y, a menu‐
do, cuentan con diferentes fases, lo que supone que su coste suele ser más elevado. Existen 
diversas metodologías para aplicar este tipo de herramientas. Algunos países han utilizado 
herramientas estadísticas (Australia, Canadá, Suiza), otros han optado por combinar la utili‐
zación de herramientas estadísticas con el criterio de los y las profesionales de los servicios 
públicos de empleo (Alemania) y, finalmente, otros han optado por emplear únicamente el 
criterio de las personas responsables de caso (Francia). 

 
Dado que el objetivo que se asigna a las herramientas de valoración dentro del sistema de activación 
determina su diseño y su formato, este es el primer factor que debe considerarse durante el proceso 
de implementación.  
 

b) Contar con la participación del personal de los servicios públicos de empleo durante el proceso 
de diseño e implementación de las herramientas y capacitarlos en su uso  

 

Los y  las profesionales de  los servicios públicos de empleo  juegan un papel clave para garantizar  la 
eficacia de las herramientas de evaluación y conseguir reducir los márgenes de error asociados a las 
mismas. En este sentido, dos son los principales problemas identificados. En primer lugar, la resisten‐
cia, más o menos explícita, del personal de los servicios a que se implementen herramientas estadís‐
ticas que reducen su poder de decisión o incrementan su carga de trabajo. Para evitar que esto suce‐
da se recomienda implicar al personal de los servicios públicos de empleo en el diseño de las herra‐
mientas de valoración, así como recoger su opinión en los procesos de evaluación e introducir, si es 
necesario, las modificaciones pertinentes. En cuanto a la capacitación, debe asegurarse que tanto las 
personas que ya trabajan en los servicios, como las que acceden posteriormente reciben una capaci‐
tación específica que las habilita para aplicar las herramientas de valoración.  
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La segunda dificultad observada es la escasa capacitación del personal de los servicios en el uso y la 
aplicación de las herramientas y protocolos de valoración. Es importante consensuar en el seno de la 
organización cuales son  los objetivos de  las nuevas herramientas, así como  los criterios que deben 
utilizarse en su aplicación y garantizar así que existe una homogeneidad en los criterios aplicados por 
parte de los distintos profesionales. 
 

 
c) Alinear los resultados de las valoraciones con recursos de activación suficientes para responder 

a las necesidades de las personas desempleadas 
 

Aunque  resulta obvio decirlo, no por ello este deja de  ser un  factor  importante. Los procesos de 
valoración y clasificación de  las personas desempleadas no  son más que una  forma de priorizar o 
segmentar el acceso a los servicios de activación existentes. En este sentido, debe garantizarse que 
estos procesos están respaldados por medidas e itinerarios de activación que respondan a las nece‐
sidades  de  las  personas  desempleadas  y  ayuden  a  hacer  efectivos  los  procesos  de  incorporación 
laboral. Resulta, por tanto, esencial, considerar la cantidad de recursos disponibles e incluir este fac‐
tor en el diseño y el alcance que tendrán  los  instrumentos de valoración utilizados. Si no se cuenta 
con  recursos  suficientes puede optarse por  limitar  la aplicación de estos  instrumentos  sólo a una 
parte de  la población en situación de desempleo. En Estados Unidos, por ejemplo, este tipo de he‐
rramientas sólo se aplican a las personas que cobran prestaciones por desempleo.  
 
Otra opción es simplificar  los procesos de valoración al máximo y dejar  las evaluaciones más com‐
prensivas y, por tanto, costosas, para aquellas personas que ya han sido previamente  identificadas 
como personas con dificultades especiales de acceso al empleo. No obstante, ello conlleva el riesgo 
de  reducir  la  fiabilidad de  los  instrumentos de evaluación. Por último, también se puede optar por 
transformar  la organización de  los servicios en  las oficinas de empleo y dedicar más recursos a  los 
procesos  de  valoración,  proveyendo  otros  servicios mediante  consultas  telefónicas  o  a  través  de 
internet, procedimientos que resultan menos costosos. Muchos países han implementado reformas 
dirigidas a aumentar el número de servicios accesibles de  forma telemática y, en algunos casos,  la 
principal forma de vinculación de la población desempleada con los servicios públicos de empleo ha 
pasado a ser electrónica, como sucede, por ejemplo, en Suecia.  
 
En definitiva,  lo  importante es que  los procesos de  valoración estén  respaldados por medidas de 
activación que puedan  responder  a  las  valoraciones  realizadas, dando  así  coherencia  y  sentido  al 
conjunto del sistema de activación.  
 

3.5. Evaluaciones, impacto y resultados 
 
Existen algunas investigaciones que han evaluado, sobre todo, desde un punto de vista cualitativo, la 
eficacia de los sistemas de evaluación de la empleabilidad, identificando sus principales limitaciones y 
los factores de éxito para su aplicación (Barnes y Wright, 2015; Loxha y Morgani, 2014): 
 

‐ El elemento crítico, de acuerdo a  las evaluaciones analizadas, es establecer una adecuada 
combinación entre el uso de  técnicas  cuantitativas  y  cualitativas. En general,  los estudios 
consultados parecen coincidir en que  las opciones más eficaces  son  las que combinan  las 
evaluaciones cualitativas de carácter  individualizado con  las herramientas estadísticas, des‐
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de una consideración complementaria de ambos enfoques6. La aplicación de un enfoque que 
combine  el uso de  técnicas basadas  en parámetros objetivos  (herramientas  informáticas, 
cuestionarios estandarizados, formularios, etc.) con el criterio de  los responsables de caso 
se perfila como la estrategia más eficaz. De hecho, algunas evaluaciones han puesto de ma‐
nifiesto que, aunque pueden resultar más costosas, las evaluaciones individuales en profun‐
didad  realizadas  por  orientadores/as  adecuadamente  formados/as  resultan  más  coste‐
efectivas que las herramientas basadas únicamente en datos cuantitativos. 

 
‐ La mayoría de  investigaciones señalan también  la  importancia de  implicar a  los y  las profe‐

sionales en el diseño e  implementación de  las herramientas como un factor de éxito. Tam‐
bién es necesario proveer la formación y los materiales de apoyo necesarios para su aplica‐
ción7. Otro factor crítico en este sentido es el manejo dentro de la organización de las resis‐
tencias por parte del personal al uso de las nuevas herramientas implementadas.  

 
‐ Por  lo que  respecta al  tipo de  información  recogida, considerar  las dimensiones de  la em‐

pleabilidad vinculadas con las habilidades personales y sociales resulta una estrategia útil pa‐
ra mejorar las perspectivas de empleo de las personas sin una cualificación formal pero que 
pueden contar con aptitudes relevantes para el desempeño de un determinado puesto de 
trabajo.  
 

‐ Las evaluaciones realizadas ponen de manifiesto también la necesidad de obtener informa‐
ción actualizada, verídica y útil en relación a  las personas atendidas,  lo que en muchas oca‐
siones plantea problemas relacionados con la protección de los datos personales8. Los pro‐
blemas de  confidencialidad  se  incrementan  cuando  las herramientas  incluyen  información 
acerca de características psicológicas, actitudinales o motivacionales de  las personas aten‐
didas. Diversas evaluaciones han puesto de manifiesto la dificultar de incorporar este tipo de 
información a  las herramientas de perfilado debido al posible uso posterior que se pueda 
hacer de la información.  
 

‐ Por otra parte, existe una  importante  limitación a  la hora de valorar adecuadamente  las si‐
tuaciones de  las personas con necesidades complejas cuando sólo se recurre al uso de he‐
rramientas estadísticas. Esto muestra nuevamente la importancia de combinar el uso de esta 
información con técnicas cualitativas. 

                                                            
6 De hecho, en algunos casos el uso de herramientas estadísticas es opcional para los orientadores/as laborales, que pueden 
decidir recurrir a ellas o no. 
7 El caso de Francia, que en 2012 puso en marcha un nuevo sistema de valoración de la empleabilidad, se considera exitoso en 
cuanto a la participación del personal. En primer lugar, durante el proceso de diseño del sistema se realizó una ronda de con‐
sultas al personal del servicio y  las  ideas y propuestas recogidas fueron  incorporadas al diseño de  la nueva herramienta. En 
segundo lugar, la organización ha tenido en cuenta el feed‐back procedente de la plantilla del servicio tras la implementación 
de la herramienta. Esto ha dado lugar, por un lado, a un proceso de mejora continua del sistema y, por otro lado, ha favorecido 
una mayor legitimidad del mismo por parte del personal. Sin embargo, las evaluaciones del caso francés también señalan que 
el factor de la orientación y el acompañamiento a los y las profesionales del servicio no fue suficientemente tenida en cuenta 
durante el proceso. Cuando tuvo lugar una ampliación de la plantilla del servicio público de empleo y se incorporó a personal 
sin experiencia al mismo, comenzaron a detectarse fallos y dificultades en la aplicación de los diagnósticos, un problema que 
se solventó dando formación específica a estas personas. No obstante, esta medida ha sido reforzada con la previsión de crear 
materiales de apoyo y guías destinadas a los gestores de caso, así como hacer que el software de la aplicación sea más accesi‐
ble e intuitivo. 
8 En algunos países la consignación de datos individuales considerados sensibles –consumos de drogas, antecedentes penales, 
adscripción religiosa, problemas de salud, etc.− en los expedientes individuales está expresamente prohibida, lo que dificulta 
la realización de perfiles individualizados que tengan en cuenta el conjunto de las circunstancias personales que pueden resul‐
tar relevantes para determinar el grado de empleabilidad de una persona. La experiencia de Francia o Reino Unido, que esta‐
blecen limitaciones muy importantes a la recolección de información individual para el conjunto de las administraciones públi‐
cas, ilustra la tensión existente entre el derecho a la intimidad y el desarrollo de este tipo de herramientas. 
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‐ Finalmente, se apunta a  la  importancia de reunir  información sobre el mercado de trabajo 

local a la hora de predecir la probabilidad de las personas de reincorporarse al empleo. Y es 
que,  las perspectivas de empleabilidad de una persona pueden variar de forma muy signifi‐
cativa en función de las características y la demanda existente en el mercado de trabajo en 
cada momento.  
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4. PROVISIÓN DE SERVICIOS Y PRESTACIONES COMPLEMEN‐
TARIAS 

 

4.1. Justificación 
 

Las barreras de acceso al empleo no derivan únicamente de aspectos relacionados con  la cualifica‐
ción y  la experiencia  laboral de  las personas, sino que  incluyen, además, un amplio abanico de cir‐
cunstancias personales y sociales que actúan como factores limitantes de las oportunidades labora‐
les de las personas. En este sentido, la prestación de servicios complementarios dirigidos a solventar 
los problemas  relacionados con el acceso y  la permanencia en  la vivienda, el cuidado de personas 
dependientes en el hogar, el transporte hasta el lugar de trabajo o hacer frente a los gastos iniciales 
que puede  implicar el acceder a un nuevo puesto de  trabajo  (uniformes, material de  trabajo, etc.) 
han sido  identificados como elementos clave a  la hora de facilitar  la  incorporación socio‐laboral de 
las personas desempleadas de larga duración. 
 
La existencia de múltiples barreras de acceso al empleo en este grupo de población ha sido amplia‐
mente documentada por  la  literatura especializada, que  también  señala  la  importancia de prestar 
servicios integrales a estas personas. Esto supone que es necesario incidir en los factores que –más 
allá de  la disponibilidad de puestos de trabajo y/o de  la cualificación  laboral de  las personas desem‐
pleadas− pueden condicionar su acceso y mantenimiento en el empleo. 
 
Como señala Meadows (2008), la provisión integral de servicios supone el reconocimiento de que las 
necesidades de  las personas exceden el ámbito de  lo  laboral  y que  su  situación de desempleo  se 
haya, en muchos casos, estrechamente relacionada con la presencia de otras dificultades en ámbitos 
que no  remiten propiamente  al  empleo o  la  formación. Así,  esta  autora  advierte de que  si no  se 
abordan de manera integral y coordinada las distintas barreras de acceso al empleo de las personas, 
existe un alto  riesgo de que éstas sean  incapaces de  responder a  las exigencias y  la disponibilidad 
que implica mantenerse en un puesto de trabajo.  
 

4.2. Definición   
 
Los  servicios  complementarios o  facilitadores  tienen  como objetivo proveer a  las personas de  los 
apoyos prácticos que precisan para buscar un empleo, acceder a él y poder mantenerse en el mismo 
el tiempo suficiente como para que su inserción socio‐laboral pueda ser considerada como una situa‐
ción estable y sostenible.  
 
Entre  los tipos de servicios complementarios que se  identifican como más  importantes se encuen‐
tran los dirigidos a:  
 

‐ Garantizar la disponibilidad y la accesibilidad del transporte hasta el centro de trabajo; 
 

‐ Facilitar  el  acceso  a  servicios  de  cuidado  para  personas  dependientes,  especialmente  ni‐
ños/as en edad pre‐escolar o en horarios de trabajo no convencionales; 

 
‐ Facilitar  ayudas  económicas puntuales que puedan  favorecer  la  inversión  inicial necesaria 

para acceder a un empleo (compra de material, p.ej.). 
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‐ Facilitar el acceso a las tecnologías de la información y la comunicación (TICs); 
 

‐ Ofrecer apoyo en la búsqueda de vivienda; 
 

‐ Garantizar el acceso y la coordinación con los servicios de salud. 
 

Estos servicios complementarios pueden prestarse desde una única agencia o proveedor de servicios 
o a través de la coordinación entre diversas organizaciones o instituciones. En cualquier caso, la fór‐
mula escogida debe permitir el acceso de las personas a los servicios y apoyos que precisan de forma 
rápida y flexible, ya que tanto la aparición de una oportunidad laboral como los posibles cambios en 
los horarios y tiempos de trabajo de las personas constituyen circunstancias que difícilmente pueden 
ser planificadas, sobre todo, en  los puestos de trabajo con unas condiciones de empleo más preca‐
rias (Meadows, 2008).  
 
Finalmente,  también es  importante  tener en  cuenta que estos  servicios deben estar disponibles y 
adaptados  a  las  distintas  fases  que  presenta  un  proceso  de  inclusión  socio‐laboral,  es  decir,  pre‐
laboral o de búsqueda de empleo, de acceso al empleo, de mantenimiento y de progresión y avance 
en el empleo (Green A. et al., 2015). 
 

4.3. Objetivos  
 
Dada  la amplia variedad de  situaciones y necesidades que pueden  cubrirse mediante este  tipo de 
servicios complementarios, es difícil sistematizar o resumir las motivaciones a las que responden. En 
todo caso, la documentación consultada hace hincapié en los siguientes objetivos: 

 
‐ Evitar que  las personas  renuncien  a una oferta  laboral por no disponer de  los  recursos  y 

apoyos necesarios para cumplir con las exigencias no laborales asociadas al puesto de traba‐
jo (horarios, accesibilidad al puesto de trabajo, material y uniforme de trabajo, etc.)  
 

‐ Garantizar que  las personas puedan mantenerse en un puesto de trabajo ofreciéndoles ac‐
ceso a los servicios complementarios que precisan para responder a cambios imprevistos en 
sus cargas y responsabilidades de cuidado, su situación de vivienda, su estado de salud, etc. 
 

‐ Garantizar que  las personas con necesidades complejas y que presentan múltiples barreras 
de acceso al empleo reciben una atención integral que tenga en cuenta el conjunto de servi‐
cios y apoyos que precisan para acceder y mantenerse en un empleo. 

 

4.4. Implementación 
 
Las  iniciativas y servicios  implementados en este ámbito tienen todavía un carácter pionero y hasta 
ahora han estado asociados a programas específicos dirigidos a atender a  los grupos de población 
más vulnerable y con mayores dificultades de acceso al empleo. Sin embargo, en  los últimos años, 
algunos países como Francia o el Reino Unido han introducido diversas medidas que hacen extensi‐
bles algunas de estas prestaciones y servicios a sectores más amplios de la población desempleada. 
A continuación, se describe brevemente los aspectos más importantes que deben tenerse en cuenta 
a la hora de implementar cada uno de los servicios complementarios mencionados y, por último, se 
recogen los principales factores de éxito identificados a la hora de implementar este tipo de iniciati‐
vas o medidas dirigidas a la población desempleada.  
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a) Garantizar la disponibilidad y la accesibilidad del transporte hasta el centro de trabajo 

La  segregación  socio‐espacial entre  las zonas  residenciales y  las zonas que concentran una mayor 
actividad productiva en los espacios urbanos, así como la escasez de puestos de trabajo en las zonas 
rurales, son dos de los factores que dan lugar a desequilibrios espaciales entre la oferta y la demanda 
de mano de obra en  los territorios. Para muchas personas,  las dificultades organizativas, y el coste 
económico, que exige trasladarse diariamente al centro de trabajo implican un desincentivo, en oca‐
siones decisivo, para el acceso a un puesto de trabajo. Mientras este hecho puede ser superado por 
las personas con mayores recursos económicos o relacionales recurriendo al transporte privado, las 
personas con menos ingresos pueden tener importantes dificultades para recorrer la distancia entre 
el lugar en el que residen y los lugares donde existe una mayor demanda de mano de obra. Por otro 
lado, las personas con mayores dificultades de acceso al empleo suelen en ocasiones lograr empleos 
que implican horarios nocturnos o de fin de semana, momentos en los que la disponibilidad de servi‐
cios de transporte público es menor. Finalmente, las personas con pocos recursos económicos tam‐
bién enfrentan este tipo de dificultades a la hora de buscar empleo, ya que, a menudo, los principales 
centros productivos se ubican en las periferias de las ciudades y se caracterizan por tener una escasa 
accesibilidad mediante el transporte público, además, de que las zonas residenciales donde hay una 
mayor concentración de personas desempleadas también cuentan con una peor conectividad con el 
resto del territorio en comparación con otras barrios y zonas del mismo (SEU, 2003). 
 
Tal  y  como  señalan Green et al.  (2015) para  conectar a  las personas procedentes de  los entornos 
sociales más desfavorecidos con los centros productivos del territorio de manera exitosa, las opcio‐
nes de transporte del territorio deben contar con las siguientes características: 
 

‐ Disponibilidad; 
 

‐ Accesibilidad económica; 
 

‐ Accesibilidad física; 
 

‐ Adecuación (en términos de confort y seguridad). 
 
La dimensión de la disponibilidad hace referencia a los horarios en los que existe servicio, así como a 
las  zonas del  territorio que  son  cubiertas por el mismo. Concretamente,  implica que  las personas 
deben poder llegar allí donde necesitan llegar y en el momento en el que necesitan llegar. La accesi‐
bilidad económica hace referencia obviamente al precio de  las opciones de transporte disponibles, 
que deben resultar adecuadas para el nivel de  ingresos económicas de todas  las personas usuarias. 
En tercer lugar, la accesibilidad física remite a la satisfacción de las necesidades de transporte de las 
personas con discapacidades físicas y/o menores a cargo que precisan de la existencia de una opción 
de transporte adaptado. Por último, la dimensión de la adecuación remite a los estándares de calidad 
del servicio prestado (puntualidad, espacio, comodidad, etc.), así como a  la  importancia de garanti‐
zar  la seguridad, especialmente, en  los horarios nocturnos y en  las zonas menos transitadas de  las 
ciudades.  
 
A partir del reconocimiento de estas necesidades, y de su influencia en las posibilidades de inserción 
laboral de muchas personas, en  los últimos años se han desarrollado diversos estudios dirigidos a 
identificar las necesidades de transporte no cubiertas de la población y se han desarrollado diversas 
iniciativas dirigidas  a mejorar  la  accesibilidad de  las personas desempleadas o  los  trabajadores/as 
pobres a  los nichos de empleo existentes en el territorio. Entre  los distintos tipos de  iniciativas  im‐
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plementadas cabe mencionar las siguientes (Green A. et al.,2015; SEU, 2003, Baker et al., 2004; Lane, 
M et al., 2008): 
 

‐ Implementar nuevas  líneas de autobús dirigidas a  las principales zonas  industriales o pro‐
ductivas situadas en el extrarradio o en zonas mal comunicadas de la ciudad. 
 

‐ Organizar servicios de mini‐bus hacia las zonas que no cuentan con un servicio de transporte 
público, y/o poner en práctica modalidades de  transporte específicas  (bono‐taxi, etc.) que 
permiten cubrir las necesidades extraordinarias de desplazamiento, al menos en algunos ca‐
sos. 

 
‐ Diseñar planes de viaje hacia los centros de trabajo junto con los empleadores de las princi‐

pales  empresas  o  con  grupos  de  empresas  ubicadas  en  la misma  zona  para  favorecer  la 
coordinación y la prestación de un servicio conjunto de transporte para sus empleados.  

 
‐ Implementar programas de apoyo a los gastos de transporte para las personas en situación 

de desempleo. Es decir, devolver a  las personas  los gastos de transporte asociados al des‐
plazamiento a una entrevista de trabajo durante su búsqueda de empleo.  

 
‐ Facilitar un medio de transporte –a menudo bicicletas o motocicletas− en régimen de usu‐

fructo a las personas que precisan de un medio de transporte para acceder al lugar de traba‐
jo y carecen de él.  

 
‐ Ofrecer clases de conducir de  forma  subsidiada para  las personas en  situación de desem‐

pleo. Aunque esta iniciativa tiene la ventaja indirecta de incrementar la empleabilidad de las 
personas, debido a que muchos puestos de trabajo exigen tener permiso de conducir para 
acceder a  los mismos, sus efectos pueden ser  limitados debido al alto coste que  implica  la 
compra y el mantenimiento de un vehículo y a que ofrece soluciones de transporte de carác‐
ter individual.  

 
‐ Implementar planes de accesibilidad en el  territorio que  tengan como objetivo abordar el 

problema de  la exclusión en el ámbito de los servicios de transporte para el conjunto de  la 
población y no únicamente para las personas en situación de desempleo.  

 
La  literatura  consultada muestra que  las  iniciativas  implementadas  se han  centrado  fundamental‐
mente en mejorar y ampliar  los servicios de autobús existentes en  las zonas urbanas, mientras que 
otro tipo de soluciones, tales como  la cesión de  las bicicletas o motocicletas, han sido más emplea‐
das en las zonas rurales, donde hay una menor densidad de población y las soluciones de transporte 
colectivo pueden resultar menos eficientes (Green A. et al., 2015).  
 

b) La provisión de servicios de cuidado a personas dependientes  

Las limitaciones que conciliar la vida laboral y las responsabilidades de cuidado impone para las opor‐
tunidades laborales de las personas es una cuestión que ha sido ya ampliamente estudiada, no sólo 
por lo que respecta a las personas en situación de desempleo, sino también a la población trabajado‐
ra con cargas y responsabilidades familiares. No obstante, en el caso de las personas desempleadas 
de  larga duración puede encontrarse un alto porcentaje de personas que se encuentran en esta si‐
tuación debido a la dificultad de compatibilizar ambas actividades. Además, la sobrerrepresentación 
de personas con baja cualificación entre las personas desempleadas de larga duración hace que éstas 
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accedan a menudo a puestos con bajos salarios –un hecho que dificulta la compra de servicios priva‐
dos de cuidado− o con horarios que resultan difícilmente compatibles con la disponibilidad horaria de 
la mayoría de  servicios de  cuidado. Estas  son  las  razones que  justifican  la necesidad de apoyar  la 
inserción socio‐laboral de las personas desempleadas de larga duración con la prestación de distintos 
apoyos que cubran las necesidades de cuidado de las personas dependientes que están a su cargo.  
 
En una investigación llevada a cabo en 2011 acerca de la situación laboral de las personas cuidadoras 
en el Reino Unido, casi un tercio de las personas encuestadas (31%) señalaron que habían abandona‐
do su empleo o habían reducido sus horas de trabajo debido a que los servicios de cuidado disponi‐
bles no eran lo suficientemente flexibles, la persona a la que cuidaban no cumplía con los requisitos 
de acceso exigidos, el coste de los servicios era excesivo, o la oferta era inexistente en la zona donde 
residían, una  circunstancia  especialmente prevalente en  las  zonas  rurales  (Task  and  Finish Group, 
2013). Estos datos revelan que el tipo de problemas de accesibilidad y disponibilidad identificados en 
este ámbito son similares a los mencionados con relación a las soluciones de transporte.  
 
En cuanto a  las características fundamentales que deben tener  los servicios  implementados,  los re‐
sultados de la evaluación del Fondo para Familias Trabajadoras (Working for Families Fund) desarro‐
llado por el gobierno escocés (2004‐2008) con el objetivo de ofrecer servicios de empleo y solucio‐
nes de cuidado de forma integrada a las personas desempleadas con responsabilidades de cuidado, 
señalan las siguientes (Green et al., 2015; McQuaid et al., 2009) 
 

‐ La provisión de apoyos suplementarios para acceder a servicios o soluciones de cuidado de 
personas dependientes es especialmente importante durante las fases de transición, es de‐
cir, en los momentos en que las personas logran un empleo. Hay dos factores que se identi‐
fican como claves en esta  fase y que pueden hacer peligrar el proceso de  inclusión socio‐
laboral de las personas: por un lado, las personas pueden no disponer de recursos económi‐
cos suficientes para sufragar los gastos de cuidado y, en segundo lugar, los tiempos y plazos 
exigidos por los servicios de cuidado disponibles para inscribir a  las personas dependientes 
pueden  suponer que no pueda darse una  solución  inmediata  al problema. Las  soluciones 
implementadas deberán, por tanto, tener en cuenta ambas circunstancias.  

 
‐ La provisión de  información y asesoría sobre servicios de cuidado no es suficiente para ga‐

rantizar el acceso de las personas en situación de mayor desventaja social a los servicios dis‐
ponibles. Es preciso, además, establecer formas de intermediación que garanticen que estas 
personas acceden a los servicios que precisan. La asignación de un profesional de referencia 
o gestor de caso a las personas usuarias se ha identificado, de hecho, como uno de los facto‐
res de éxito del modelo  implementado en este programa y, en general, de  todos  los pro‐
gramas dirigidos a  las personas con múltiples barreras de acceso al empleo y que están en 
una situación de desventaja social importante.  

 
‐ Los servicios diseñados deben ser flexibles y estar adaptados al contexto local. Las solucio‐

nes y apoyos  implementados deben  responder a  la diversidad de  circunstancias  (horarios 
nocturnos y/o de fin de semana, turnos rotatorios, picos en las cargas de trabajo y prolonga‐
ción de las jornadas en determinados periodos del año) que caracteriza a la situación laboral 
de las personas. Por otro lado, las soluciones implementadas deben estar adaptadas al con‐
texto y a la realidad local, con el objetivo de cubrir las necesidades de cuidado no satisfechas 
en cada territorio y evitar los vacíos en la atención detectados.  
 

‐ El sector de los servicios de cuidado suele ser, además, un espacio complejo y fragmentado. 
Por ello, en  la documentación analizada se apunta a  la  importancia de promover  la coordi‐



 
Revisión de tendencias, innovaciones y buenas prácticas de incorporación sociolaboral 

 
 
 
 

 
 

Observatorio de la Realidad Social  51 
 

nación y el diálogo entre las autoridades locales, los servicios de cuidado y los empleadores 
locales de para promover el acceso a servicios de cuidado que se adapten a las necesidades 
y sean accesibles a la población trabajadora. 
 

c) Acceso a las tecnologías de la información y la comunicación (TICs) 
 
El concepto de e‐inclusión, es decir, garantizar la capacitación y el acceso de toda la población al uso 
de  las nuevas  tecnologías de  la  información  (TICs) es el concepto central que orienta  las acciones 
implementadas en este ámbito. La importancia del manejo y el acceso a las TIC como un factor rele‐
vante para la mejora de la empleabilidad de las personas y su acceso a la información y los recursos 
necesarios para la búsqueda de empleo ha sido ampliamente reconocida en la literatura especializa‐
da en esta área de intervención (Bianchi, A et al., 2006; Kluzer y Rissola, 2009; De Hoyos et al., 2013). 
Por otro  lado,  las dificultades de  los grupos de población socialmente vulnerables y, entre ellos,  las 
personas desempleadas  de  larga  duración, para  acceder  a  este  tipo  de  recursos ha  sido  también 
reconocida por muchos de estos trabajos (Kluzer y Rissola, 2009; De Hoyos et al., 2013, UK Govern‐
ment, 2008) 
 
De Hoyos et al. (2013) conceptualizan la relación existente entre la empleabilidad de las personas y el 
uso y acceso a las TIC en torno a los siguientes ejes:  
 

‐ Alfabetización digital y brecha digital. La importancia de la capacitación en el uso de las nue‐
vas tecnologías. 
 

‐ El rol de las TIC como forma de desarrollar habilidades relevantes para el empleo; 
 

‐ El rol de las TIC para acceder a la formación digital y a los recursos de información digital; 
 

‐ El rol de las TIC como forma de facilitar la búsqueda de empleo y los procesos de selección 
de personal; 
 

‐ El rol de las TIC como facilitadores de nuevas formas de trabajo. Flexibilización y deslocaliza‐
ción de las actividades productivas.   

 
Mientras las dos primeras dimensiones de esta lista tienen que ver con la capacitación de las perso‐
nas en el uso de las TIC, las tres últimas hacen referencia al factor de accesibilidad de las nuevas tec‐
nologías, es decir, a la importancia de garantizar que las personas disponen y se valen de estos recur‐
sos para mejorar sus oportunidades de acceso al empleo.  
 
Entre  las diversas  iniciativas  implementadas para garantizar el acceso a  las TIC de  las personas des‐
empleadas en sus actividades de búsqueda, acceso y mantenimiento en el empleo cabe destacar las 
siguientes (UK Government, 2008, Behle, H et al., 2012): 
 

‐ Establecimiento de una red pública de puntos de conexión a  internet con equipamiento  in‐
formático adecuado que  resulte accesible a  la población  y, especialmente, a  las personas 
con mayores dificultades de acceso al empleo. 

 
‐ Dotar a los grupos de población vulnerable de equipamiento informático y otras tecnologías 

de la información en el marco de programas de capacitación y desarrollo de habilidades en 
el uso de las TIC. 
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‐ Promover la donación de material informático obsoleto o en desuso procedente de empre‐
sas, instituciones y particulares del territorio y redistribuirla para crear centros de conexión a 
internet en  las zonas caracterizadas por una mayor brecha digital y/o potenciar el acceso a 
estos recursos para las personas en situación de desempleo con recursos económicos insufi‐
cientes.  
 

‐ Establecer centros de conexión a internet en los recursos y servicios de atención social utili‐
zados por los grupos de población vulnerable y las personas en situación de desempleo que 
se encuentran en una situación de exclusión social grave.  
 

‐ Potenciar el acceso de las personas desempleadas de larga duración y, especialmente, de las 
personas residentes en zonas rurales o que tienen responsabilidades de cuidado, a formas 
de tele‐trabajo y empleo flexible que  les permitan desarrollar toda o parte de su actividad 
laboral desde el domicilio. Este tipo de  iniciativas suele  implicar también  la provisión de  la 
tecnología necesaria para desarrollar la actividad laboral asignada. 

 
Tal  y  como puede observarse,  las  iniciativas  enumeradas hacen  especial hincapié  en garantizar  el 
acceso a las TIC de los grupos de población vulnerable. Debido a que existen numerosos factores que 
pueden limitar el acceso de estos grupos de población a los equipamientos dirigidos al conjunto de la 
ciudadanía, los programas de acompañamiento o las iniciativas que ubican los recursos TIC en puntos 
que resultan accesibles para estos grupos son de especial  interés en este ámbito. Estas dificultades 
de acceso y  la necesidad de acompañamiento pueden afectar especialmente a  las personas sin ho‐
gar, las personas pertenecientes a minorías étnicas y algunos grupos de personas de origen extranje‐
ro, y también a las personas con algún tipo de discapacidad (De Hoyos et al., 2013).  
 
Finalmente, De Hoyos et al. (2013) apuntan a la necesidad de establecer partenariados e implementar 
formas de cooperación inter‐institucional para hacer efectivas las estrategias implementadas en este 
ámbito. Destacan, sobre todo, la importancia de implicar a los servicios públicos de empleo, las insti‐
tuciones y empresas que desarrollan acciones de  formación en el  territorio,  los empleadores de  la 
zona y  las entidades del tercer sector que trabajan en  la atención a  los grupos de población social‐
mente vulnerable.  
 
d) Ofrecer apoyo en la búsqueda de vivienda 
 
Las dificultades para  la movilidad  residencial explican una parte de  las dificultades de  la población 
desempleada para acceder a un empleo, especialmente en países en los que la vivienda en propiedad 
es mayoritaria y el mercado de alquiler está poco desarrollado. En ese sentido, el acceso a un empleo 
puede exigir un desplazamiento temporal o definitivo que exige, a su vez, la búsqueda de una vivien‐
da o alternativa habitacional. Si bien en algunos casos –por ejemplo, el trabajo temporero agrícola− 
suelen ser las propias empresas las que facilitan un lugar de residencia mientras dura el contrato de 
trabajo, en otros casos es necesario articular otro tipo de ayudas especiales de foma que la ausencia 
de una alternativa viable de vivienda no impida una eventual inclusión laboral. Se han puesto en ese 
sentido diversas medidas que buscan bien facilitar el acceso a una vivienda independiente (ayudas al 
alquiler, para el pago de fianzas y/o para el equipamiento de viviendas, adaptación de los requisitos 
de acceso a  la vivienda de promoción pública, etc.), bien ofrecer una alternativa en equipamientos 
residenciales colectivos. 
 
La relación entre vivienda y acceso al empleo es también relevante cuando se trabaja con personas 
en  situación de desempleo que  se encuentran,  además,  en una  situación de  exclusión  residencial 
grave,  ya  sea porque  viven en  infraviviendas o  asentamientos  informales que no  cuentan  con  los 
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servicios y suministros necesarios para garantizar la habitabilidad, o porque residen en alojamientos 
temporales dirigidos a las personas sin hogar.  
 
Aunque  las  intervenciones que se realizan habitualmente con estos grupos de población tienden a 
abordar, en primer lugar, el problema de la vivienda y, posteriormente, el del empleo, algunos traba‐
jos apuntan a la necesidad de abordar simultáneamente ambas dimensiones de la exclusión social y 
enfatizan la importancia de que se identifiquen y se tengan en cuenta este tipo de problemas desde 
las oficinas de empleo y los programas de inclusión socio‐laboral. Algunas de las asociaciones y enti‐
dades que trabajan en la atención a personas sin hogar en el Reino Unido han formulado una serie de 
recomendaciones para prevenir, evitar y revertir la situación de sinhogarismo o exclusión residencial 
grave desde los servicios de empleo y los programas de inclusión socio‐laboral (Morphy, Henderson, 
Fraser, 2012). Por lo que respecta a los servicios de empleo:  

 

‐ La situación de alojamiento de las personas debería incluirse en los instrumentos de valora‐
ción de la empleabilidad de las personas que se utilizan en los servicios de empleo. Esta me‐
dida permitiría, por un  lado,  identificar a  las personas que están en una situación de exclu‐
sión residencial grave o en riesgo de padecerla y, por otro lado, permitiría que las personas 
fueran  derivados  a  los  servicios  de  apoyo  correspondiente  y  recibieran  una  intervención 
acorde con su situación desde los servicios de empleo.  
 

‐ El instrumento de valoración utilizado, debe incorporar, además, todas las formas de exclu‐
sión residencial para detectar también a las personas que ostentan formas de sinhogarismo 
encubierto, es decir, que residen en casas de familiares, amigos o personas que de forma al‐
truista les ceden un lugar donde dormir, pero que no cuentan, realmente, con una vivienda 
en el que esté garantizado su derecho a residir.  
 

‐ Los servicios de empleo deben reconocer que  la situación de alojamiento es un factor que 
limita la empleabilidad de las personas y sus posibilidades de acceder a un empleo. Esto su‐
pone que el personal encargado de atender estos servicios debería recibir formación especí‐
fica en este ámbito y que deberían  implementarse también servicios de atención especiali‐
zada en el ámbito de  la vivienda, así como establecer  las coordinaciones correspondientes 
con  los servicios sociales y otros agentes relevantes en  las  intervenciones en materia de vi‐
vienda para que los casos sean reconducidos a los servicios correspondientes.  

 
Por lo que respecta a los programas de inserción socio‐laboral:  

 

‐ Los programas de  inserción  socio‐laboral deben  considerar  la  situación de vivienda de  las 
personas beneficiarias como un factor crucial para garantizar  la  inclusión en el mercado de 
trabajo de estas personas. Esta dimensión debe ser valorada dentro de los programas y de‐
ben preverse medidas, recursos y estrategias dirigidas a abordar las necesidades de vivienda 
de las personas beneficiarias. 
 

‐ Entre las diversas medidas que pueden implementarse se incluyen: 1) el establecimiento de 
servicios de  intermediación  inmobiliaria que garanticen que  las personas pueden acceder a 
una vivienda adecuada en el momento en que consiguen acceder a un empleo. Este tipo de 
servicios pueden  incluir diversas formas: que  la administración pública actúe como avalista 
ante el/ la propietario/a de la vivienda; que las personas reciban un acompañamiento duran‐
te la búsqueda de vivienda para reducir el riesgo de discriminación por parte de las agencias 
inmobiliarias o  las personas propietarias de  las viviendas; proveer a  las personas de apoyo 
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financiero y actuar como prestamistas para el pago de  fianzas y  rentas  suplementarias, o 
bien cubrir el pago del primer mes hasta que la persona disponga de su primer salario; etc. 

 
Por lo que respecta a la coordinación entre los servicios de empleo y las entidades que trabajan con 
personas en situación de exclusión residencial grave y/ o proveen servicios de vivienda: 

 

‐ La provisión de servicios de empleo para  las personas con múltiples barreras de acceso al 
empleo  –y,  entre  ellas,  las  personas  en  situación  de  exclusión  residencial  grave−  debería 
prestarse de forma coordinada o integrada con los servicios prestados por las entidades del 
tercer sector que atienden a estas personas.  
 

‐ Deberían implementarse protocolos para compartir datos e información sobre las personas 
usuarias, así como establecer planes de intervención conjuntos y directrices claras para deri‐
var a las personas usuarias a las agencias y organizaciones disponibles. 

 
En este ámbito, por tanto, las iniciativas que pueden resultar de utilidad como referente a la hora de 
implementar e incorporar esta dimensión en el ámbito de las políticas de inclusión socio‐laboral pro‐
ceden más bien de la trayectoria dibujada por las entidades que atienden a las personas sin hogar y 
las personas en situación de exclusión residencial grave. Así pues, el reto consiste más bien en reco‐
nocer que esta es una dimensión relevante para potenciar la empleabilidad de las personas con ma‐
yores barreras de acceso al empleo y que existe una necesidad de coordinar las actuaciones con los 
actores relevantes en el ámbito del derecho a la vivienda y el trabajo con personas sin hogar o bien 
de integrar algunas de sus prácticas al trabajo desarrollado desde los programas de inserción socio‐
laboral para personas desempleadas de larga duración.  
 

e) Garantizar el acceso y la coordinación con los servicios de salud 
 
Esta dimensión es especialmente relevante cuando se atiende a personas en situación de desempleo 
que presentan problemas de salud mental, tienen o han tenido problemas de drogodependencia y/o 
presentan enfermedades crónicas que implican limitaciones temporales en su capacidad de trabajo. 
La mayoría de intervenciones en este ámbito no se dirigen a la prestación de servicios, sino más bien 
a mejorar  la  comunicación  y  la  coordinación  con  los  servicios de  salud  y/o  las organizaciones que 
atienden a personas en  situación de drogodependencia y promover una mayor  integración de  las 
políticas implementadas desde los respectivos servicios para potenciar en la medida de lo posible la 
empleabilidad de estas personas.   
 
Por  lo que respecta a  la atención a  las personas desempleadas con problemas de salud mental,  los 
estudios existentes destacan la necesidad de mejorar los siguientes aspectos (Family and Community 
Development Committee, 2012; Martin y McKee, 2015; Lelliott P. et al., 2008):  
 

‐ El carácter excesivamente medicalizado de los servicios de salud mental, que centran su in‐
tervención en el control de síntomas y el seguimiento de los tratamientos farmacológicos y 
prestan poca atención a  los aspectos relacionados con  la rehabilitación y  la  integración co‐
munitaria de las personas a las que atienden. 

 
‐ La falta de formación especializada en el ámbito de  la salud mental por parte del personal 

encargado de realizar  las valoraciones de  incapacidad  laboral. Diversos estudios han detec‐
tado que estos profesionales tienen una mayor formación y capacitación para evaluar el im‐
pacto de  las enfermedades físicas en  la empleabilidad de  las personas, pero carecen de co‐
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nocimientos suficientes para valorar adecuadamente el pronóstico y la gravedad de los pro‐
blemas de salud mental (Martin y McKee, 2015; Lelliott P. et al., 2008). Este hecho da lugar a 
que los certificados de incapacidad laboral temporal o permanente que se expiden no siem‐
pre respondan adecuadamente a  las capacidades y  las posibilidades de  inclusión  laboral de 
las personas con enfermedad mental.  

 
‐ Por otro lado, la falta de formación especializada de las personas que trabajan en los servi‐

cios de empleo y los programas de inserción socio‐laboral impiden que se ofrezca a las per‐
sonas desempleadas con problemas de salud mental unos servicios adaptados a sus necesi‐
dades y barreras de acceso al empleo. Este hecho genera una desigualdad en el acceso y el 
aprovechamiento que estas personas hacen de los servicios y programas de activación exis‐
tentes (Lelliott P. et al., 2008). 

 
‐ La falta de acciones de sensibilización promovidas desde los servicios de salud y los servicios 

de empleo para potenciar la detección y la gestión de los problemas de salud mental de las 
personas empleadas desde los lugares de trabajo. Se apunta en ese sentido a la importancia 
de implicar a los departamentos de recursos humanos de las empresas y potenciar el uso de 
protocolos de actuación ante las crisis y/o recaídas de las personas con problemas de salud 
mental, así como establecer medidas para prevenir que se produzcan este tipo de situacio‐
nes.  

 
A partir de estas debilidades, se enfatiza la importancia de establecer una colaboración más estrecha 
entre  los servicios de salud mental y  los servicios de empleo para prestar servicios y programas de 
inserción  socio‐laboral que aborden adecuadamente  la  inclusión  socio‐laboral de  las personas  con 
enfermedad mental. Como se señala en el apartado correspondiente a  los modelos de empleo con 
apoyo, este tipo de intervenciones y programas resultan especialmente eficaces a la hora de trabajar 
con las personas en situación de desempleo y que presentan también problemas de salud mental.  
 
Por lo que respecta a las personas desempleadas que presentan problemas relacionados con el con‐
sumo de drogas,  la  literatura especializada destaca  la  importancia de mejorar  la coordinación entre 
los servicios especializados en el ámbito de  la drogodependencia y  los servicios de empleo,  funda‐
mentalmente, para potenciar la derivación de personas usuarias y contribuir a aumentar la detección 
de personas en situación de desempleo que tienen este tipo de problemas pero no están en trata‐
miento. De hecho, desde 2009, el Reino Unido ha  implementado una política dirigida a mejorar  la 
coordinación entre estos dos servicios, siendo una de  las principales medidas adoptadas el estable‐
cimiento de un protocolo para que los agentes de empleo que detectan que una persona tiene pro‐
blemas de consumo puedan derivar −sólo si la persona lo desea− a estos/as usuarios/as a los servicios 
de atención a la drogodependencia. No obstante, entre las medidas implementadas se incluyen tam‐
bién  la planificación conjunta entre  los centros de empleo y  los centros de atención a  la drogode‐
pendencia de las estrategias de inserción socio‐laboral de este grupo de personas usuarias, así como 
el establecimiento de acuerdos anuales entre ambos servicios para prestar intervenciones coordina‐
das en este tipo de casos (Fisher, C., 2011; NTA, 2009). 
 

4.5. Evaluaciones, impacto y resultados 
 
Dada la amplia variedad de temáticas abordadas en este epígrafe, no es posible reseñar evaluaciones 
específicas e  individuales de  todas ellas. La documentación  consultada  sí permite  señalar en  cual‐
quier caso algunos aspectos de interés: 
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‐ Se ha puesto de manifiesto, por una parte, la importancia de prestar servicios de apoyo a la 
inclusión laboral concebidos como paquetes integrales o multidimensionales, que permitan 
dar respuesta, o al menos considerar, simultáneamente el conjunto de  los factores que re‐
ducen  la empleabilidad de  las personas más vulnerables. Si bien esos problemas  tienen a 
menudo que ver con la cualificación o la falta de oportunidades de empleo, a menudo se re‐
lacionan también con otros factores, como la falta de transporte, los problemas para la con‐
ciliación de la vida familiar o las dificultades para realizar algún desembolso previo necesario 
para el acceso a un empleo (Holtzer y Martinson, 2005). 
 

‐ En ocasiones,  la  forma de hacer  realidad  la provisión de este  tipo de servicios adicionales 
exige la disponibilidad de ciertas cantidades económicas de uso discrecional, o flexible, que 
los orientadores/as o gestores/as de caso pueden utilizar –como prestación económica pun‐
tual− para hacer frente a las necesidades económicas que implica el acceso a un empleo. El 
Flexible Support Fund disponible en el Reino Unido supone un buen ejemplo de este enfo‐
que9. 
 

‐ Junto a la existencia de este tipo de fondos económicos discrecionales, también ha resulta‐
do efectiva  la consideración prioritaria o preferente de  las personas que acceden a un em‐
pleo a la hora de la asignación de diferentes servicios (plazas gratuitas en guarderías, acceso 
a viviendas de alquiler social, etc.). 
 

‐ Las escasas evaluaciones realizadas permiten señalar, en cualquier caso, que la existencia de 
este tipo de sistemas flexibles para la cobertura de las necesidades específicas que se vincu‐
la a la inclusión laboral juegan un papel esencial a la hora de dar respuestas a las necesidades 
prácticas con las que las personas –especialmente aquellas con menos recursos económicos 
y relacionales− se encuentran a la hora de acceder a un empleo. 
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5. EMPLEO CON APOYO, COACHING Y MENTORÍA 
 

5.1. Justificación 
 
La situación y  las características de personas desempleadas exigen  la  implementación de servicios 
intensivos de intermediación laboral para potenciar su inclusión en el mercado de trabajo normaliza‐
do. Además, el tipo de barreras de acceso al empleo de estas personas exige una adaptación de los 
puestos de trabajo a los que acceden para que su inserción socio‐laboral resulte estable y duradera, 
dado que −en ausencia de estos apoyos y facilidades−  las posibilidades de despido o abandono del 
empleo son elevadas. Esto implica, por un lado, la pérdida de los recursos invertidos en la activación 
de estas personas y, por otro lado, una creciente dificultad para su inserción laboral futura, debido al 
impacto que estas experiencias tienen en  la motivación y  la auto‐confianza de  las personas. Las  in‐
tervenciones basadas en el enfoque del empleo con apoyo, el coaching y la mentoría se caracterizan 
así por ofrecer apoyo de alta  intensidad a  las personas con especiales dificultades de acceso al em‐
pleo durante su proceso de  inclusión socio‐laboral con el objetivo de posibilitar su  incorporación al 
mercado de trabajo ordinario y, muy particularmente, de mantenerlo una vez se ha accedido al mis‐
mo. 
 
Este  tipo de enfoques y, especialmente,  la metodología del empleo con apoyo han  sido histórica‐
mente creados para facilitar la inclusión socio‐laboral de la personas con discapacidad, siendo poste‐
riormente utilizados también para favorecer la integración laboral de las personas con enfermedad o 
trastorno mental u otros colectivos en situación de exclusión social. Aunque la aplicación de modelos 
similares en los procesos de inserción socio‐laboral de las personas desempleadas de larga duración y 
otros colectivos en situación de desventaja social ha sido y es utilizada por muchas de las entidades 
que trabajan con estos colectivos, lo cierto es que hay pocos estudios que hayan analizado a fondo la 
eficacia de este tipo de intervenciones en estos grupos de población (Lawlor y Perkins, 2009; Cabre‐
ra, 2010). Por otro lado, la normativa actual que rige los programas de empleo con apoyo en nuestro 
país no hace mención expresa a las personas en situación de desventaja social como beneficiarias de 
este  tipo de programas,  lo que  también contribuye al menor acceso de estos colectivos a  los pro‐
gramas de activación, así como a una menor difusión de los resultados obtenidos.  
 
Las estrategias centradas en el acceso al mercado de trabajo normalizado para las personas desem‐
pleadas con mayores barreras de acceso al empleo se  justifica debido a que se ha demostrado que 
las fórmulas de empleo protegido no ofrecen, en la práctica, rutas de acceso al mercado de trabajo 
abierto para estas personas, lo que significa, en la mayoría de los casos, salarios inferiores y menores 
oportunidades de progresión y desarrollo  laboral para estas personas, además de un mayor coste 
para los gobiernos (Rimaldi, M. et al., 2008). Es por eso que, en los últimos años, muchos de los paí‐
ses han revertido  las políticas que apostaban por  insertar a estas personas en mercados de trabajo 
secundarios o protegidos, para apostar por estrategias como el empleo con apoyo, la inserción y el 
apoyo  individualizado o  los mercados de trabajo transicionales como formas preferentes de poten‐
ciar la inserción socio‐laboral de estos grupos de población. 
 

 

5.2. Definición y objetivos 
 
El principio fundamental de  los modelos de empleo con apoyo es  la asunción de que cualquier per‐
sona es capaz de trabajar en el mercado de trabajo primario, siempre que se encuentre un empleo y 
un entorno de trabajo adecuados a las características y capacidades de la persona y se articulen los 
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apoyos necesarios para que ésta pueda desempeñar adecuadamente su trabajo, no proveyendo ni 
más, ni menos, apoyo del necesario. Un segundo principio  inherente a este enfoque es el de  la  im‐
portancia de los servicios de apoyo en el empleo: junto a las prestaciones condicionadas a la ocupa‐
ción de un puesto de trabajo (in work benefits) que caracterizan la filosofía del making work pay, los 
programas de mentoría y empleo con apoyo parten también de la base de que es importante garan‐
tuizar la sostenibilidad de las inclusiones laborales, procurando que se mantengan en el tiempo. 
 
El empleo con apoyo está definido en  la  legislación como el «conjunto de acciones de orientación y 
acompañamiento  individualizado en el puesto de trabajo, prestadas por preparadores  laborales es‐
pecializados, que tienen por objeto facilitar la adaptación social y laboral de trabajadores con disca‐
pacidad con especiales dificultades de inserción laboral en empresas del mercado ordinario de traba‐
jo en condiciones similares al resto de los trabajadores que desempeñan puestos equivalentes» (RD, 
870/2007). Por otro  lado,  la Asociación Española de Empleo con Apoyo  (AESE) define este tipo de 
programas como “un conjunto de servicios y acciones centradas en  la persona, fundamentalmente 
individualizadas,  para  que  la  persona  con  discapacidad  y  con  especiales  dificultades  de  acceso  al 
empleo pueda acceder, mantenerse y promocionarse en una empresa ordinaria en el mercado de 
trabajo abierto, con el apoyo de profesionales y otros tipos de apoyos.” 
 
Estas dos definiciones muestran que la individualización de las intervenciones, la articulación de apo‐
yos para el mantenimiento de las personas en el empleo y la presencia de figuras profesionales espe‐
cializadas en acompañar los procesos de inserción socio‐laboral de estas personas son las principales 
características de este enfoque. Aunque ambas definiciones sólo mencionan a  las personas con dis‐
capacidad  como  destinatarias  de  los  programas,  diversas  adaptaciones  del  empleo  con  apoyo  se 
utilizan para la inclusión laboral de las personas con problemas de salud mental y personas con múl‐
tiples barreras de acceso al empleo.  
 
De hecho, desde la intervención con personas con trastorno mental se ha desarrollado el modelo de 
inserción y apoyo individualizado −IPS por sus siglas en inglés−, una variación del modelo de empleo 
con apoyo adaptado a la intervención con este colectivo desarrollado por Drake & Becker (Rinaldi, M 
et al, 2008). La principal diferencia entre ambos modelos estriba en que la inserción y el apoyo indivi‐
dualizado  integra en un mismo equipo de  intervención a  los y  las personas profesionales responsa‐
bles de la inserción socio‐laboral y el tratamiento terapéutico y/o psicológico de la persona usuaria.  
 
En  su  guía  para  la  inserción  socio‐laboral  de  las  personas  con  trastorno mental, Hilarión  y  Koatz 
(2012) identifican las principales características de esta metodología (G. R. Bond et al., 2001; Perkins, 
Farmer, & Litchfield, 2009; Sainsbury Centre for Mental Health, 2009 en Hilarión y Koatz, 2012): 
 

‐ La búsqueda de empleo es rápida. La preparación de la persona para un entorno laboral es 
simultánea a la búsqueda y la formación es posterior a la incorporación al puesto de trabajo, 
preferentemente dentro del contexto laboral; 

 
‐ La  selección del puesto de  trabajo  se hace  en  función de  las preferencias, necesidades  y 

prioridades de las personas. 
 

‐ No se utilizan criterios de exclusión para participar de  los programas de  inserción  laboral. 
Cualquier persona que tenga interés en encontrar un trabajo puede participar del programa. 

 
‐ Tanto los puestos de trabajo buscados como sus retribuciones están dentro de los paráme‐

tros del mercado ordinario.  
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‐ Se provee de apoyo individualizado de duración ilimitada e intensidad diversa, según necesi‐
dades, tanto para las personas −para el mantenimiento del puesto de trabajo y la búsqueda 
de nuevas oportunidades laborales− como para las empresas contratantes. 
 

‐ Los/as insertores laborales se relacionan con el empresariado para conocer sus necesidades 
y preferencias, brindado un servicio a  las empresas a  la vez que buscan oportunidades de 
empleo para las personas que participan en los programas 
 

‐ Se provee apoyo para obtener la información necesaria sobre prestaciones y beneficios so‐
ciales (bonificaciones, ayudas sociales, etc.) para que las personas puedan tomar decisiones 
de su conveniencia antes de comenzar a trabajar y según necesiten durante su vida laboral. 
 

‐ Existe una estrecha colaboración entre el equipo de profesionales de  inserción  laboral y el 
de atención en salud mental en el ámbito comunitario. El tratamiento clínico y la búsqueda 
de empleo ocurren simultáneamente, por tanto los equipos de profesionales deben estar in‐
tegrados y participar activamente de los objetivos del proceso de inserción. 

 
Una de las variantes del modelo de empleo con apoyo es el empleo personalizado. El empleo perso‐
nalizado ha sido definido como “la  individualización de  la relación  laboral entre empleadores y em‐
pleados de forma que ésta satisfaga  las necesidades de ambos, tomando en consideración para su 
definición las potencialidades, necesidades e intereses de la persona desempleada y del empleador” 
(Kamp et al, 2003). Cabe señalar que el empleo personalizado difiere del enfoque más amplio del 
empleo con apoyo en que hace un mayor énfasis en el carácter negociado de la relación con el em‐
pleador y no tanto en que la competitividad y productividad de la persona desempleada en el puesto 
de trabajo alcance el mismo nivel que el de cualquier otro/a trabajador/a. Este enfoque tiene como 
característica  la propuesta de soluciones personalizadas a  los empleadores, que aunque pueden no 
cumplir  con  todas  sus  expectativas  iniciales,  son  lo  suficientemente  satisfactorias  como para que 
éstos decidan emplear a  la persona. Esto supone, por tanto, un reto añadido para  los y  las  inserto‐
res/as laborales que deben acompañar y hacer posible la inclusión socio‐laboral de las personas ate‐
nidas mediante estos programas.  
 
En cuanto a los principios y valores que orientan este tipo de enfoques, la Unión Europea de Empleo 
con Apoyo (EUSE), organización que agrupa a  las entidades que promueven este tipo de  interven‐
ciones en Europa, publicó en 2005 un documento en el que refleja su posicionamiento al respecto. 
Dicho documento establece que  los siguientes principios y valores deben regir todas  las fases de  la 
intervención de un programa de inserción socio‐laboral basado en el modelo del empleo con apoyo:  
 

‐ Individualidad: el Empleo con Apoyo contempla  la unicidad de cada  individuo  teniendo en 
cuenta sus propios intereses, gustos, condiciones e historia personal. 
 

‐ Respeto. Las actividades del Empleo con Apoyo se ajustan siempre a  la edad, dignifican y 
deben ser enriquecedoras. 
 

‐ Autodeterminación. El Empleo con Apoyo ayuda a los individuos a desarrollar sus intereses y 
preferencias, a expresar sus gustos y a definir su plan de trabajo/vida, según sus condiciones 
personales y contexto. Igualmente fomenta los principios de autogestión entre los usuarios 
del servicio. 
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‐ Elección informada. El Empleo con Apoyo ayuda a los individuos a tener plena conciencia de 
sus oportunidades, a fin de que puedan elegir de acuerdo a sus preferencias y conscientes 
de las consecuencias de su elección. 
 

‐ Empoderamiento. El Empleo con Apoyo ayuda a los individuos a tomar decisiones sobre su 
modo de vida y su participación en la sociedad. Los individuos se ven activamente involucra‐
dos en la planificación, evaluación y desarrollo de los servicios.  
 

‐ Confidencialidad. El proveedor de un  servicio de Empleo  con Apoyo  trata de modo  confi‐
dencial los datos que recibe de los individuos. Éstos tienen acceso a la información personal 
adquirida por el proveedor y cualquier uso de ella se realiza con su debido consentimiento. 
 

‐ Flexibilidad. Las necesidades de los usuarios pueden incidir tanto en el personal como en la 
estructura organizadora. Los servicios son flexibles, responden a las necesidades de los indi‐
viduos y pueden ajustarse a requisitos específicos. 
 

‐ Accesibilidad. Los servicios, las prestaciones y la información del Empleo con Apoyo son to‐
talmente accesibles a toda persona con discapacidad y a otros usuarios en desventaja social. 

 
Por su parte, los programas de coaching y mentoría parten de presupuestos similares, y, en la prácti‐
ca, pueden entenderse como prácticas que forman parte de cualquier programa de empleo con apo‐
yo; también pueden en todo caso proveerse a las personas desempleadas en el marco de otras me‐
didas y programas de inclusión laboral.  
 
Así, el coaching haría referencia al acompañamiento  individualizado a  las personas en el transcurso 
de  sus procesos de  inserción  socio‐laboral  y,  especialmente,  a  la preparación de  las mismas para 
hacer frente y responder adecuadamente al entorno laboral en el que van a insertarse. En cuanto a la 
mentoría, se basa en la asignación de una persona de referencia, tanto fuera como dentro del lugar 
de trabajo, para las personas desempleadas que acceden a un empleo, con el objetivo de que cuen‐
ten con orientación y asesoría en  las fases  iniciales de adaptación a su puesto de trabajo, así como 
para gestionar y enfrentar los problemas laborales que puedan surgir en el futuro. Una de las carac‐
terísticas básicas de los programas de mentoría es que, en la mayor parte de los casos, la función de 
mentor corresponde a personas no profesionales, normalmente compañeros/as o colegas de traba‐
jo, que asumen ese papel de apoyo. Desde ese punto de vista, los programas de mentoría se relacio‐
nan con las nuevas formas de voluntariado –definidas como voluntariado de proximidad o de perso‐
na a persona− que se han ido desarrollando en nuestro entorno en el ámbito de la acción voluntaria. 
 

5.3. Implementación 
 
De acuerdo a Molina Jover (2016), el empleo con apoyo se basa en un sistema estructurado de apoyo 
cuyo objetivo es la incorporación laboral y mantenimiento de un puesto de trabajo remunerado por 
parte de las personas con discapacidad en el mercado ordinario de trabajo. El apoyo es proporciona‐
do por el preparador laboral, profesional que va a acompañar al trabajador con discapacidad en todo 
su proceso de integración social y laboral. El apoyo proporcionado a la persona, no sólo incluye ayu‐
das en el aprendizaje de  las tareas en el propio puesto de trabajo (formación  in situ) sino que tam‐
bién  implica un  soporte  en  el desarrollo de habilidades  complementarias  (de  autonomía,  relación 
social, etc.), fundamentales para la vida activa. Los componentes básicos del modelo son (Comisión 
Europea, 2012): 
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‐ Compromiso con el cliente. Compromiso e implicación con las personas usuarias; 
 

‐ Perfil profesional. Valoración individualizada de necesidades, mediante herramientas de per‐
filado y clasificación, garantizando el empoderamiento de las personas usuarias durante to‐
do el proceso; 
 

‐ Búsqueda de empleo, garantizando la autodeterminación y la elección informada de las per‐
sonas usuarias; 
 

‐ Compromiso e  implicación con  la empresa, garantizando  la accesibilidad,  la flexibilidad y  la 
confidencialidad durante todo el proceso. 
 

‐ Apoyo dentro y fuera del entorno  laboral, garantizando  la flexibilidad,  la confidencialidad y 
el respeto. 

 
Aunque existan pequeñas variantes en su definición, se dan tres elementos concordantes que fun‐
damentan el modelo europeo de Empleo con Apoyo:  
 

‐ Empleo remunerado. Los individuos deben percibir un salario acorde al trabajo realizado. Si 
un país tiene un salario mínimo establecido, el individuo debe recibir al menos esa cantidad o 
el salario establecido para el empleo que desempeña.  

 
‐ Mercado laboral ordinario. Las personas con capacidades diversas deben ser empleados re‐

gulares con los mismos salarios y condiciones que los demás empleados que trabajen ya sea 
en el sector público, o en el privado.  

 
‐ Apoyo continuado. Se refiere a un apoyo laboral en su más amplio sentido mientras se está 

realizando un trabajo remunerado. El apoyo es individualizado y se basa en las necesidades 
tanto del empleado como del empresario. 

 
De acuerdo a la EUSE, el elemento central del Empleo con Apoyo es dar y facilitar todo tipo de apo‐
yos, dentro y fuera del entorno laboral para ayudar a las personas con dificultades de empleabilidad 
en sus procesos de inclusión laboral. De acuerdo a esta entidad: 
 

‐ El apoyo al empleado en el entorno laboral es una estrategia profesional dirigida al emplea‐
do, a los compañeros y al empresario.  
 

‐ Es  importante que  todos  los  implicados  tengan una noción clara del papel del preparador 
laboral.  
 

‐ El apoyo en el empleo es un proceso  interactivo en el que el empleado recibe apoyo para 
asumir nuevos roles y fomentar su desarrollo profesional y personal. Este apoyo debe ayu‐
dar a la empresa a que dé cabida a la diversidad e integre a personas con capacidades y ne‐
cesidades diferentes.  
 

‐ El apoyo y las ayudas técnicas que se usen deben aplicarse con discreción y poder compagi‐
narse con  la cultura de  la empresa, y hay que alentar y posibilitar el apoyo natural de  los 
compañeros de trabajo.  
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‐ Un plan centrado en  la persona debe orquestar  los diferentes apoyos comunitarios que se 
presten dentro y fuera del entorno laboral. Este plan de acción que se ha ido elaborando du‐
rante los pasos anteriores del proceso de Empleo con Apoyo y que se basa en el perfil profe‐
sional del demandante de empleo, el análisis del lugar de trabajo y la cultura de la empresa, 
funciona como guía para la formación y las necesidades de apoyo.  
 

‐ El empleado debe recibir una formación y un apoyo adecuados que alienten su autonomía y 
progreso en el lugar de trabajo.  
 

‐ La entidad proveedora de servicios de Empleo con Apoyo debe trabajar con el empleado y el 
empresario para determinar los tipos de formación y de aprendizaje preferidos,  las adapta‐
ciones y  las estrategias de apoyo necesarias que cubran  las necesidades  individuales y que 
encajen en  la cultura de  la empresa. Los compañeros de  trabajo y  los empresarios deben 
implicarse activamente en este proceso y recibir la orientación necesaria para que el nuevo 
empleado se integre satisfactoriamente.  
 

‐ Un compañero de trabajo puede hacer de mentor del nuevo empleado, para apoyarle en la 
empresa y actuar como persona de enlace con el preparador laboral.  
 

‐ El empleado tiene que recibir un apoyo personalizado y sistemático para que aprenda y lleve 
a cabo  las tareas  laborales y se  integre bien en el equipo de trabajo. También debe recibir 
apoyo para participar como  los demás en  los procedimientos  ‘típicos’ de presentación, pe‐
ríodo de prueba, desempeño de la labor y desarrollo de la carrera profesional.  
 

‐ Para que el empleado encuentre su lugar de trabajo lo más accesible posible, resulta eficaz 
aplicar modificaciones y adaptaciones. Por consiguiente,  los preparadores  laborales deben 
disponer de unos conocimientos actualizados sobre la tecnología de apoyo y sobre las sub‐
venciones que se puedan solicitar para cubrir estas modificaciones o el equipamiento espe‐
cializado.  
 

‐ Se debe dar  apoyo  y  formación de una manera  flexible para poder desarrollar  relaciones 
dentro y fuera del entorno laboral y así poder participar con los compañeros en los aconte‐
cimientos y actividades sociales 

 
De acuerdo a todos los análisis realizados, la implementación de los programas con apoyo depende 
en gran medida de dos figuras profesionales clave (Cabrera, 2010): el prospector/a laboral y el tutor/a 
o preparador/a laboral. Las funciones desempeñadas por el prospector laboral son: 
 

‐ La búsqueda de empresas susceptibles de participar en el programa. 
 

‐ Realizar la prospección empresarial sobre ofertas de empleo. 
 

‐ Sensibilizar al tejido empresarial sobre las posibilidades y beneficios que entraña contratar a 
personas que cuentan con apoyos adicionales que aumentan su adherencia al empleo. 

‐ El marketing de los/as servicios que ofrece un programa de empleo con apoyo; 
 

‐ Llevar a cabo el análisis de puestos de trabajo. 
 

‐ Asesorar a las empresas que necesitan cubrir determinados puestos de difícil cobertura. 
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‐ Asumir parte de la intermediación laboral. 
 

‐ Gestionar las ofertas de empleo, y enlazar los perfiles que presentan los posibles candidatos, 
con el perfil que se demanda en los puestos ofertados. 
 

‐ Valoración de objetivos e indicadores de seguimiento junto con el resto de profesionales del 
servicio. 

 
Por su parte, el o la preparador/a laboral (también llamado tutor/a laboral) es responsable de: 

‐ Proporcionar los apoyos individualizados a los/as trabajadores/as. 
 

‐ Ofrecer entrenamiento y dar formación orientada al desempeño de las tareas requeridas por 
el puesto para el que han sido contratados. 
 

‐ Desarrollar  estrategias  de  aprendizaje  individualizadas  con  el  fin  de  lograr  el  incremento 
progresivo de su rendimiento en la empresa 
 

‐ Desarrollar programas de entrenamiento en habilidades sociales y personales encaminadas 
a la mejora de las relaciones interpersonales. 
 

‐ Asesorar en materia de normativa laboral básica, como por ejemplo: Prevención de riesgos 
según el tipo de puesto, deberes y derechos del trabajador, condiciones establecidas en el 
contrato, vacaciones y días de descanso, etc. 
 

‐ Proporcionar un refuerzo positivo de los logros conseguidos por el trabajador. 
 

‐ Movilizar y utilizar cuantos apoyos naturales puedan existir en la empresa en la que se pro‐
duce la inserción laboral. 
 

‐ Fomentar las relaciones interpersonales para facilitar la creación de un buen ambiente labo‐
ral. 
 

‐ Formar a algún  trabajador,  compañero del usuario del programa, para que pueda ejercer 
como referente en el ámbito laboral cuando la figura del preparador laboral no esté presen‐
te. 
 
 

5.4. Evaluaciones, impacto y resultados 
 
Los programas de empleo con apoyo han mostrado su efectividad en el caso de  las personas con 
discapacidad y también en el caso de las personas con enfermedad mental. En ese sentido, Burns et 
al. (2007) mostraron que los programas de colocación y apoyo individual (IPS) resultan más eficaces 
que  los  programas  tradicionales  de  inserción  laboral  en  el  caso  de  las  personas  con  enfermedad 
mental, obteniéndose mejores resultados tanto en lo que se refiere a la inclusión laboral propiamen‐
te dicha, como en lo que se refiere a las recaídas y reingresos hospitalarios de las personas atendidas. 
Los  resultados  fueron además  similares en  los  seis países en  los que  se  realizó  la evaluación,  con 
mercados de trabajo y sistemas de protección social muy diferentes,  lo que pone de manifiesto  la 
efectividad de este modelo a la hora de facilitar la inclusión laboral de las personas con enfermedad 
mental. 
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Además de efectivos, los programas de empleo con apoyos orientados a las personas con enferme‐
dad mental han resultado ser coste efectivos (Knapp et al.  , 2013). A partir de  la misma evaluación, 
Knapp et al. demostraron que este tipo de programas obtienen, en general, mejores resultados en 
cuanto a  inserción  laboral con un coste más reducido que  los programas tradicionales,  lo que pone 
de manifiesto su carácter coste efectivo (mejores resultados a menor coste que  la alternativa eva‐
luada). Desde el punto de vista del coste beneficio, es decir, cuando  los  resultados se calculan en 
términos económicos, este tipo de intervenciones implican un ahorro de unas 17.000 libras por cada 
persona usuaria en relación a los programas tradicionales de empleo protegido. 
 
En ese mismo sentido, una revisión de  los estudios publicados sobre  los programas de empleo con 
apoyo para personas con enfermedad mental (Kinoshita et al., 2013), señala –a partir del análisis de 
14  investigaciones previas− que el empleo con apoyo  incrementa de forma significativa  las posibili‐
dades de  inclusión  laboral y  la duración de  los periodos de empleo. Si bien  la  revisión  insiste en  la 
dificultad de obtener resultados concluyentes debido a  las  limitaciones metodológicas de  la mayor 
parte de las investigaciones consultadas, sus autores concluyen que este tipo de programas obtienen 
resultados positivos  en diversos  indicadores  significativos  relacionados  con  la  inclusión  laboral de 
estas personas.  
 
Más allá de sus resultados desde el punto de vista de  la  inclusión  laboral o del coste‐efectividad de 
este  tipo de  intervenciones,  son  también  relevantes –realmente,  los más  relevantes−  los estudios 
que muestran en qué medida los programas de empleo con apoyo mejoran la calidad de vida de las 
personas que participan en ellos. En ese sentido, Ruiz Simón et al. (2011) pusieron de manifiesto, tras 
analizar los resultados en una escala de calidad de vida de cerca de un millar de personas con disca‐
pacidad y/o en situación de exclusión social participantes en este tipo de programas, que sus puntua‐
ciones en esta escala eran sustancialmente superiores a la de las personas con las mismas caracterís‐
ticas que no participan en ellos. De acuerdo a los autores de la investigación, acceder a un empleo en 
condiciones similares a otras personas, tal y como se propone desde la metodología del empleo con 
apoyo, influye de forma determinante en la posibilidad de disfrutar de una mayor calidad de vida. El 
estudio también señala, sin embargo, que la dimensión de relaciones personales es la que –dentro de 
la escala de calidad de vida− obtiene peores resultados, de lo que se deriva que la inclusión laboral, 
aun en esta modalidad, no siempre garantiza una red relacional suficientemente sólida. 
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6. RENTABILIZACIÓN DEL EMPLEO (MAKING WORK PAY) 
 

6.1. Justificación 
 
El problema de  los bajos  salarios  y  el  incremente  del  fenómeno  de  los/as  trabajadores/as pobres 
−esto es, personas que, pese a contar con un empleo tienen unos ingresos netos que los sitúan por 
debajo del umbral de  la pobreza− son dos aspectos que deben ser tenidos en cuenta a  la hora de 
diseñar las políticas de activación dirigidas a la población desempleada. Immervoll y Pearson (2009) 
identifican que el porcentaje de trabajadores/as pobres se sitúa entre el 15% y el 25% en  las familias 
que cuentan con un solo salario en más de un tercio de los países de la OCDE, lo que da una idea del 
alcance de esta situación entre determinados grupos de población.  
 
Las  razones que  explican  la  importancia de  atender  a  esta problemática desde  los programas de 
inserción socio‐laboral es múltiple. Los objetivos que se recogen en la documentación consultada son 
los siguientes (Zalakain, 2006; Immervoll y Pearson, 2009; Koettl y Weber, 2012): 
 

‐ Evitar que las personas caigan en la denominada trampa de la inactividad, un fenómeno por 
el  cual  las personas  desempleadas que  tienen  derecho  al  cobro  de  una prestación  social 
(rentas mínimas, pensión de  incapacidad o  invalidez, etc.) optan por permanecer  inactivas 
debido, fundamentalmente, a que los ingresos que obtendrían mediante el acceso a un em‐
pleo son muy similares o incluso inferiores a los que ya obtienen mediante el cobro de dicha 
prestación. No obstante, esta decisión no sólo se explica debido al escaso margen de incre‐
mentar los ingresos de la persona a través del trabajo, sino que también se debe a la rigidez 
que subyace al diseño de estas prestaciones económicas, muchas de las cuales no permiten 
transiciones  fluidas entre  las situaciones de  inactividad y empleo de  las personas. Normal‐
mente, el derecho a percibir  la prestación  se extingue  siempre que  la persona  inicia cual‐
quier tipo de actividad remunerada,  lo cual hace que, en caso de perder el empleo que ha 
logrado, la persona deba iniciar nuevamente los trámites para el cobro de la prestación. Ob‐
viamente, esto supone costes asociados a la gestión de la misma, pero, sobre todo, un ries‐
go de quedarse sin ingresos durante el tiempo de tramitación. 

  
‐ Reducir los incentivos de estas personas a desarrollar actividades laborales en el mercado de 

trabajo  informal.  Tal  y  como  exponen Koettl  y Weber  (2012)  al  analizar  los desincentivos 
asociados al trabajo formal entre las personas empleadas a tiempo parcial o que trabajan en 
puestos con bajos salarios, en muchos casos el trabajo formal resulta económicamente  in‐
viable para algunas personas. Estos autores remarcan que, en estos casos, el carácter infor‐
mal del empleo no es una opción libremente elegida, sino que constituye una forma de ex‐
clusión social de estas personas. En este sentido,  la  introducción de  incentivos económicos 
dirigidos a hacer más atractivo el trabajo formal para los sectores de población situados en 
la economía sumergida constituye una forma de reducir el peso de esta actividad en el con‐
junto de la economía y el mercado de trabajo local.  

 
‐ Reducir las tasas de pobreza y aumentar el nivel de ingresos de los grupos de población asa‐

lariada situada en  los niveles más bajos de  la escala salarial. Aunque este argumento no se 
haya ligado al ámbito de las políticas de activación, sino al de las políticas redistributivas, no 
por ello deja de ser un objetivo importante a tener en cuenta, en un contexto de crecimiento 
de la pobreza y la desigualdad social entre otras razones debido a una creciente polarización 
salarial. Además, en  la medida en que se  los programas de  inserción socio‐laboral  incluyan 
también  la perspectiva de  la sostenibilidad,  la  inclusión social y  la calidad del empleo entre 
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sus objetivos, la adecuada remuneración de los/as trabajadores/as emerge como un objetivo 
importante a tener en cuenta.  

 
 

6.2. Definición y objetivos 
 
Para dar respuesta a estas dos problemáticas –la trampa de la inactividad y la insuficiente remunera‐
ción de un número creciente de empleos− se han desarrollado en diversos países una serie de políti‐
cas que, englobadas en el marco genérico de la activación, se adscriben a la filosofía del making work 
pay. Difícil de expresar en castellano a través de una expresión tan gráfica como la original, la expre‐
sión  inglesa making work pay podría traducirse como «hacer que el trabajo compense» o «rentabili‐
zación del empleo”. Como se ha señalado previamente,  las medidas que se  incluyen en este grupo 
basculan en general entre dos grandes objetivos: por una parte,  la  incitación al empleo, en  la  línea 
del paradigma de la activación, a partir de la idea de que es necesario incentivar o estimular el acceso 
al empleo de las personas inactivas o perceptoras de prestaciones económicas, para evitar la trampa 
de la pobreza. Al mismo tiempo, estas medidas tienen en general un marcado carácter redistributivo 
y aspiran a reducir las tasas de pobreza entre la población asalariada.  
 
En cualquier caso,  los diferentes programas y medidas desarrollados bajo el paraguas genérico de 
este paradigma comparten objetivos muy diversos e incluso, en ocasiones, contrapuestos. Así, en la 
documentación analizada se han hallado, entre otras, las siguientes formulaciones de objetivos: 

 
‐ Reducir el número de personas beneficiarias de rentas mínimas o de garantía de ingresos y 

potenciar su activación.  
 

‐ Aumentar la oferta de mano de obra mediante la creación de incentivos económicos para el 
acceso a y la permanencia en empleos caracterizados por bajos salarios. 
 

‐ Aumentar  los  ingresos de  las personas trabajadoras situadas en  los niveles  inferiores de  la 
escala salarial. 
 

‐ Aumentar los ingresos de las personas que no pueden mantener un empleo a jornada com‐
pleta debido a que tienen responsabilidades de cuidado o tienen problemas de salud cróni‐
cos y/o una situación de discapacidad que les impide trabajar un mayor número de horas. 
 

‐ Reducir el número de personas empleadas en la economía informal en el mercado de traba‐
jo local, regional o nacional.  
 

 
En todo caso, la finalidad de todos estos modelos es la de permitir que las prestaciones de garantía 
de  ingresos pasen de su tradicional función de sustitución de rentas –como en el caso de  la mayor 
parte de  las pensiones  y prestaciones por desempleo de  carácter  contributivo−  a una  función de 
complementación de rentas10. 

                                                            
10 Efectivamente, uno de  los cambios  importantes que ha  traído consigo el paradigma de  la activación en el ámbito de  las 
políticas de garantía de  ingresos ha sido el paso de un esquema de prestaciones de carácter sustitutivo a otro de carácter 
complementario. Así, si el modelo prestacional pre‐activación se basa en  la  idea de que es necesario  reemplazar o sustituir 
unos ingresos económicos que han dejado de existir –debido a causas diversas, como el desempleo, la enfermedad o la disca‐
pacidad− mediante una prestación económica que permite garantizar un nivel de ingresos más o menos cercano al anterior, el 
nuevo modelo apuesta fundamentalmente por complementar unos  ingresos, generalmente salariales, de baja cuantía, tanto 
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6.3. Implementación 
 
El principal objetivo de las políticas de making work pay es el de hacer más sencilla  la compatibiliza‐
ción de un salario de baja cuantía con la percepción, puntual o indefinida, de una prestación asisten‐
cial de garantía de  ingresos. Desde ese punto de vista, este tipo de prestaciones buscan suavizar el 
principio diferencial en el que se basan las políticas tradicionales de garantía de ingresos –la presta‐
ción se calcula  restando de una cuantía prestacional máxima el  100%  los  ingresos  laborales,  lo que 
implica que  se  establece  una  imposición  del  100%  sobre  esos  ingresos−  y que  genera  la  señalada 
trampa de la pobreza o la inactividad11. En el caso de las prestaciones englobadas bajo el paraguas del 
making work pay,  la  lógica es  la contraria:  lo que se garantiza es una prestación máxima, que actúa 
como ingreso mínimo garantizado. Las personas que carecen de ingresos propios acceden por tanto 
a esa prestación máxima, con  la cual se  les garantiza un  ingreso mínimo determinado. Cuando exis‐
ten ingresos propios, la prestación abonada se reduce progresivamente, pero no a una tasa del 100% 
(la prestación no se reduce en un euro por cada euro ganado), sino a tasas menores, de forma que, 
por ejemplo, por cada euro de remuneración salarial  la prestación se reduce en 40 céntimos, hasta 
que llega un nivel salarial en el que la ayuda desparece. De esa forma, el desempeño de una actividad 
laboral resulta siempre, en teoría, más rentable que la percepción del ingreso garantizado, los ingre‐
sos totales crecen a medida que crece el salario y se protege, al mismo tiempo, a  los trabajadores 
con menores ingresos, así como a quienes carecen de ingresos. 
 
Los países que han desarrollado este tipo de medidas, lo han hecho mediante dos mecanismos dife‐
rentes12:  
 

‐ Una parte  importante de  las políticas de making work pay se han desarrollado mediante el 
sistema fiscal, preferentemente a través de la figura de las deducciones fiscales reembolsa‐
bles13. Los dispositivos que han conocido un mayor grado de desarrollo en ese sentido son el 
británico Working Family Tax Credit (WFTC) y el norteamericano Earned Income Tax Credit 
(EITC), que representa una de  las principales herramientas contra  la pobreza −muy por de‐
lante de las prestaciones económicas asistenciales− de aquel país. También se han desarro‐
llado herramientas de este tipo en Francia, Bélgica, Finlandia, Dinamarca y Holanda, así co‐
mo en Canadá, Nueva Zelanda y en el territorio español de régimen común, mediante el im‐
puesto negativo  reconocido primero a  las madres ocupadas con hijos/as menores de  tres 
años y, después, a familias numerosas y personas con discapacidad. 
 

‐ Otros sistemas (Francia –que en cualquier caso combinó durante años las dos aproximacio‐
nes−, Alemania, el País Vasco o, desde hace poco, el Reino Unido14) han optado por el con‐
trario por incluir este tipo de sistemas dentro del propio diseño de la prestación de garantía 

                                                                                                                                                                              
con el objetivo de incrementar el poder adquisitivo de esos salarios como de incentivar el acceso a los puestos de trabajo de 
menor remuneración (SIIS, 2013). 
11 Si una persona perceptora de subsidios obtiene ingresos laborales, la prestación que recibe se reduce en esa misma cuantía, 
ya que el objetivo de la prestación es el de garantizar un nivel mínimo de ingresos, sea cual sea su origen o su composición. En 
ese caso, la imposición marginal a la que se somete ese ingreso salarial es del 100%, pues la prestación se reduce en esa misma 
medida; surge, por tanto, el riesgo de la trampa de la pobreza (“trabajar no compensa”). 
12 A ellas habría que añadir otras medidas, como el establecimiento o actualización de los salarios mínimos, que no se contem‐
plan en este informe. 
13 En  líneas generales, estas deducciones  se diferencian del  resto de  las deducciones  fiscales en el hecho de que no están 
limitadas a la deuda tributaria del contribuyente: la deducción reembolsable reduce la deuda con Hacienda, hasta cero, en su 
caso, como ocurre con el resto de  las deducciones; pero si  la deducción es superior a  la cuota  líquida, esa diferencia se con‐
vierte en una transferencia neta que se le abona al contribuyente, en forma de impuesto negativo. 
14 El Reino Unido, que durante años desarrolló mediante el Working Tax Credit este sistema de deducciones fiscales reembol‐
sables, está sustituyendo esa aproximación, de forma progresiva, por una prestación (Universal credit) basada en el mismo 
principio. 
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de ingresos. Si bien las fórmulas utilizadas para ello son diversas, la idea fundamental radica 
en la suavización del principio diferencial asociado a la prestación, de forma que los ingresos 
laborales no se tienen  íntegramente en cuenta a  la hora de calcular  los  ingresos propios y, 
por tanto, la prestación asistencial correspondiente. 

 
En ambos tipos de sistemas,  la compensación tiene en general, hasta un nivel salarial determinado, 
un carácter progresivo (la prestación crece a medida que aumentan  los  ingresos salariales) y decre‐
ciente a partir de ese umbral (decrece a medida que los ingresos propios aumentan), de forma que, 
superado el máximo de ingresos salariales fijado, el derecho a la compensación desaparece. 
 
A título ilustrativo, se refieren a continuación las principales características de dos de los principales 
modelos desarrollados  en nuestro  entorno bajo  el paraguas de  esta  filosofía  (el RSA  francés  y el 
Universal Credit británico): 
 

‐ La herramienta elegida para instaurar en Francia un sistema de garantía de ingresos basado 
en la filosofía del making work pay fue la Renta de Solidaridad Activa o RSA. Implantado en 
2009, el  ingreso de solidaridad activa sustituyó al antiguo RMI y fusionó otras prestaciones 
sectoriales de menor  importancia, como  la ayuda a  las familias monoparentales. El RSA  im‐
plica una clara superación de la dimensión selectiva y contraprestacionista propia de las ren‐
tas mínimas de inserción clásicas. Su principal característica es el paso de una lógica de susti‐
tución de ingresos a una lógica de complementación, garantizando a cualquier familia sin in‐
gresos una prestación máxima, que se va reduciendo a medida que crecen los ingresos sala‐
riales a razón de 38 céntimos por cada euro de ingreso. Así, mientras en los modelos de ren‐
tas mínimas basados en la aplicación estricta del principio diferencial cada euro adicional de 
ingresos propios reduce en un euro la prestación (100% de imposición marginal), en el mode‐
lo RSA cada euro de ingresos propios reduce en 38 céntimos la prestación15. 
 

‐ Pese a sus aparentemente buenos resultados (ver siguiente punto), el Gobierno conserva‐
dor británico decidió nada más  llegar al poder en 2010 poner fin al sistema de deducciones 
fiscales reembolsables, unificando el conjunto de prestaciones existentes en una única pres‐
tación. Así, en 2010, el Gobierno conservador propuso la introducción del denominado crédi‐
to universal (Universal Credit), que entró en vigor de forma gradual en octubre de 2013. La 
nueva prestación responde –en mayor medida, sí cabe, que  las anteriores− a  la  lógica de  la 
activación, y pretende también incrementar los incentivos para el acceso al empleo y/o para 
el incremento de la jornada laboral, estableciendo además criterios de condicionalidad más 
restrictivos, ligados a la disponibilidad para el empleo, la formación y/o la realización de acti‐
vidades de interés social. El funcionamiento de la ayuda es similar al del ingreso de solidari‐
dad activa de Francia, en la medida que comparten sus elementos básicos: una cuantía má‐
xima garantizada, en función de  las características familiares, y una reducción progresiva y 
gradual de esa cuantía en función de los ingresos salariales adicionales, con una tasa de im‐
posición marginal inferior al 100%. Dado su todavía incipiente desarrollo, no es posible toda‐
vía hacer una valoración del nuevo sistema británico. En todo caso, las evaluaciones realiza‐

                                                            
15 Técnicamente, en cualquier caso, se trataba de tres prestaciones: la primera, el RSA básico, se concedía a las unidades fami‐
lias que carecían por completo de  ingresos  salariales y equivalía al  sistema  tradicional de  rentas mínimas;  la  segunda  (RSA 
básico + complemento de actividad) se concedía a las unidades familiares con ingresos salariales inferiores a la cuantía del RSA 
básico y aplicaba el mecanismo de compatibilización de  ingresos señalado previamente;  la tercera modalidad (RSA de activi‐
dad) consistía únicamente en la cuantía complementaria y se concedía a las familias con ingresos salariales superiores al RSA 
básico e  inferiores al umbral máximo correspondiente a su tamaño. Este complemento era además compatible con  la Prima 
fiscal para el Empleo. La coexistencia de los dos dispositivos suponía, sin embargo, una dispersión de los medios disponibles y 
generaba confusión en las personas usuarias (Syrugue, 2013). 
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das por  la Joseph Rowntree Foundation –si bien valoran de forma positiva  los objetivos de 
esta nuevas prestación− consideran que no resuelve de forma adecuada  la cuestión de  los 
desincentivos, que el sistema telemático de gestión puede discriminar a las personas sin ac‐
ceso a dispositivos on line y, sobre todo, que los topes máximos establecidos para el cobro 
de la prestación pueden, junto a la severidad de las sanciones previstas, limitar la capacidad 
de reducción de la pobreza del dispositivo, en un marco determinado por graves dificultades 
de implantación, por otra parte (Zalakain, 2014). 

 
El  análisis  de  las  experiencias  desarrolladas  en  los  países  de  nuestro  entorno,  permite  identificar 
algunas cuestiones clave en lo que se refiere al diseño de estas prestaciones: 
 

‐ Debe  tenerse en cuenta  la existencia de diferentes objetivos y  la necesidad de establecer 
cuáles de ellos se van a priorizar a la hora del diseño de estas prestaciones. En ese sentido, el 
objetivo de incentivación del empleo puede resultar incompatible con el del incremento de 
las rentas de los trabajadores de bajos salarios, especialmente en un contexto de restriccio‐
nes presupuestarias16.  
 

‐ En ese sentido, debe también tenerse en cuenta el grado de selectividad de  la ayuda y su 
vinculación con  la trampa de  la pobreza. Efectivamente, cuanto más plana resulte  la curva 
de la imposición –es decir, cuanto mayor sea el % de los ingresos salariales que no se compu‐
tan para el cálculo de la prestación− el efecto incentivador es mayor, en la medida en que se 
reduce en mayor medida el efecto diferencial de la prestación. Al mismo tiempo, sin embar‐
go, cuanto más plana sea  la curva el número potencial de personas beneficiarias –aún con 
cantidades reducidas− es mayor, comprometiendo el coste presupuestario de la prestación. 
De hecho, la escasa dispersión en la cola inferior de la escala salarial que se produce en paí‐
ses como España implica una dificultad añadida para poder establecer curvas de imposición 
poco planas. Como señalan Collado et al. (2016), el equilibrio entre protección y activación 
es caro y se plantea un trilema entre  incentivos al empleo, reducción de  la pobreza y con‐
tención del gasto público17. 
 

‐ Debe tenerse también muy en cuenta a la hora del diseño de la prestación si se busca incre‐
mentar el número de personas que quieren acceder a un empleo  (margen extensivo) o el 
número de horas que quieren trabajar las personas que ya lo hacen (margen intensivo), en la 
medida en que esta decisión afectará al diseño de la prestación y al colectivo de trabajado‐
res/as que se verán beneficiadas en mayor medida  (personas a cargo de familias monopa‐
rentales, personas con jornadas parciales, etc.). También debe valorarse si el cómputo de la 
cuantía se establece en términos individuales o de hogar (Vandelanoote, 2016). 

                                                            
16 De acuerdo a Rodrigo Sauco (2016), “el trilema de objetivos planteado con esta política pública es el siguiente: se quiere 
garantizar  ingresos suficientes para los asalariados que, o bien, obtienen remuneraciones bajas, o bien, tienen una participa‐
ción  reducida en el mercado de trabajo, aumentando  la progresividad  interna del  impuesto  (objetivo de equidad), sin com‐
prometer  su participación  laboral  (objetivo de  eficiencia)  y,  al mismo  tiempo,  contener  el  coste de  la  financiación pública 
(objetivo de  suficiencia). Como  en  cualquier  trilema,  su  consecución  simultánea  no  es posible,  y  se  trata de  conseguir  un 
compromiso equilibrado entre los tres”. 
17 El  trilema que  señalan  estos  autores  se  vincula  al  trilema de  las economías post‐industriales  (Iversen  y Wren,  1998). De 
acuerdo a estos autores, los decisores públicos se encuentran con crecientes dificultades para conciliar tres objetivos diferen‐
tes: mantener bajo control el gasto público, promover la creación de empleo y evitar el crecimiento de la desigualdad. Puede 
ser posible alcanzar dos de esos tres objetivos de forma simultánea, pero generalmente a costa de sacrificar el tercero: en ese 
sentido, podría ser posible compatibilizar crecimiento del empleo y control de la desigualdad, a costa de un gasto público muy 
elevado  (siguiendo  la vía escandinava), o combinar  crecimiento del empleo y control del gasto,  sacrificando el objetivo de 
reducción de la desigualdad, en la línea de los países anglosajones. La defensa de mercados de trabajo y relaciones laborales 
de corte proteccionista, en la línea de los países de tradición democristiana, permite niveles razonables de igualdad y de gasto 
público, a costa de una menor capacidad de creación del empleo. 
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‐ Otra de las cuestiones fundamentales en relación al diseño de este tipo de herramientas es 
la complejidad administrativa que implica el cambio constante en la situación laboral y en los 
ingresos de  las personas beneficiarias, con modificaciones constantes de sus  ingresos, que 
dan lugar a la consiguiente modificación de la prestación. En la medida en que el sistema de 
prestaciones no puede responder con eficacia a estos cambios, se generan cobros indebidos 
que  implican un  riesgo  importante en  cuanto  al  funcionamiento del  sistema.  Si bien  este 
problema no es relevante en los modelos de pago anual (como el norteamericano), supone 
un problema importante para los sistemas de pago mensual. 
 

‐ Como ponen de manifiesto  los resultados de  las diferentes evaluaciones realizadas, resulta 
crucial establecer sistemas normalizados, que eviten en la medida de lo posible la identifica‐
ción con  los sistemas asistenciales y/o  requieran  la  realización de  trámites administrativos 
complejos. Ello exige reflexionar en relación a si –como ocurre por ejemplo en la RGI y como 
ocurría en la RSA− este tipo de prestaciones deben formar parte de la prestación de garantía 
de ingresos convencional o si, por el contrario, es preferible optar por dos prestaciones dife‐
renciadas, gestionadas desde dispositivos diferentes,  tal  y  como  se ha decidido hacer  en 
Francia tras la última reforma de su sistema. 

 
 

6.4. Evaluaciones, impacto y resultados 
 

Aunque no puede hablarse de resultados concluyentes, una buena parte de las evaluaciones que se 
han realizado en relación a estos sistemas han arrojado resultados positivos (Zalakain, 2014). Si bien 
es cierto que, dada la diversidad de objetivos y de potenciales beneficiarios, no es siempre fácil iden‐
tificar o aislar adecuadamente el  impacto de estas prestaciones, sí cabe pensar que algunos de  los 
modelos desarrollados en nuestro entorno han tenido resultados razonablemente buenos. Se anali‐
zan a continuación, los resultados obtenidos por los modelos desarrollados en Reino Unido, Estados 
Unidos, Francia y el País Vasco. 
 

‐ En general,  los  resultados del modelo británico de tax credits han sido positivamente eva‐
luados. En ese sentido, Gregg et al. (2012) apuntan a un cierto éxito en lo que se refiere a la 
reducción de  las  tasas de pobreza, con una  relación clara entre el  incremento en el gasto 
destinado a estas prestaciones, y al conjunto de las prestaciones familiares, y la reducción de 
las tasas de pobreza, especialmente entre  la población  infantil. Además, el  impulso dado a 
partir de 2003 al sistema de tax credits resultó para estos autores vital a la hora contrarres‐
tar el estancamiento en  las remuneraciones  laborales que se produjo en  los primeros años 
de  la década y  las reducciones salariales asociadas a  la crisis de 2007, garantizando una pe‐
queña pero continua mejora en los niveles de ingresos de la población con menor renta. Sin 
embargo, tales reducciones parecen haberse debido fundamentalmente a la mejora de la si‐
tuación de  las familias  inactivas –mediante el child tax credit− y al acceso al empleo de  las 
familias monoparentales,  dejando mayoritariamente  al margen  a  las  familias biparentales 
con algún miembro ocupado, cuya situación ha mejorado en menor grado. En  lo que se re‐
fiere al efecto de estas prestaciones sobre el funcionamiento del mercado laboral, estos au‐
tores apuntan a un “pequeño aunque directo  impulso al empleo” como consecuencia del 
rediseño del working tax credit en 2003.  
 
En ese  sentido, una vez aislado el efecto de  la positiva  coyuntura económica durante  los 
primeros años de aplicación, las evaluaciones realizadas identifican un cierto efecto positivo 
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en términos de incitación al empleo, especialmente en lo que se refiere a las familias mono‐
parentales,  lo que redujo de forma sustancial el número de niños/as en hogares con todos 
sus adultos en paro. No parece por otra parte, de acuerdo a estos autores, que la introduc‐
ción de estos créditos, al menos en el Reino Unido, haya impulsado los salarios más bajos a 
la baja, tal y como podría temerse18.  
 

‐ De acuerdo a las diversas evaluaciones realizadas, el EITC norteamericano ha contribuido a la 
reducción de la pobreza tanto mediante el fomento de la inclusión laboral como mediante la 
complementación de  los salarios de  las familias de bajos  ingresos. En un contexto determi‐
nado por el incremento del empleo de bajos salarios y la reducción en la capacidad adquisiti‐
va del salario mínimo, se calcula que  los complementos salariales derivados de  los créditos 
fiscales  reembolsables han elevado por encima del umbral de pobreza  los  ingresos de 9,4 
millones de personas, de las que 4,9 eran menores de edad (Carr et al., 2013). El EITC, por sí 
solo, redujo en 2007 las tasas generales de pobreza en un 11%, pasando del 12,7% al 11,4% de la 
población, y sacando de  la pobreza a casi cuatro millones de personas (el 1,3% de  la pobla‐
ción). La tasa de pobreza  infantil, por su parte, se redujo en un 16% como consecuencia de 
estos créditos (Meyer, 2010). Estudios más locales han puesto de manifiesto que el EITC re‐
duce la tasa de pobreza de sus recipientes, en el Estado de Nueva York, del 57% al 49%, redu‐
ciendo en un 31% la brecha de pobreza (Simpson et al., 2009). 

 
Desde el punto de vista de la inclusión laboral, cabe señalar que el EITC norteamericano, sin 
duda el más sometido a evaluaciones y análisis, ha generado un notable incremento de la in‐
clusión laboral de sus destinarios (Carr et al., 2013). De acuerdo a Meyer (2010), la mejora de 
la inclusión laboral inducida por el EITC resultó especialmente elevada entre las mujeres so‐
las con hijos/as cargo y/o con bajos niveles de formación. De hecho, se calcula que por cada 
incremento de 1.000 dólares en la cuantía máxima del EITC se han obtenido incrementos en 
la tasa de actividad de las mujeres solas con hijos/as a cargo de entre el 20% y el 31% (Eamon 
et al., 2009). Además, según estos autores, no existen evidencias de que las personas bene‐
ficiarias de estas prestaciones reduzcan su dedicación laboral cuando se pierde el derecho a 
la ayuda o cuando este decrece de forma significativa. En ese sentido, no se han encontrado 
evidencias de que el diseño del EITC haya reducido el número de horas de trabajo de sus be‐
neficiarios, tal y como teóricamente hubiera cabido esperar.  

 
Frente a lo ocurrido en el Reino Unido (Greeg et al, 2012), algunos estudios norteamericanos 
sí detectan sin embargo una impacto negativo en los salarios de los trabajadores menos cua‐
lificados, como consecuencia, precisamente, del  incremento en  la oferta de mano de obra 
poco cualificada que provoca el EITC19. Desde ese punto de vista, algunos autores conside‐
ran el EITC un sistema meramente paliativo; un sistema que mantiene el  statu quo permi‐
tiendo la supervivencia de sus beneficiarios y favoreciendo al mismo tiempo la existencia de 
una mano de obra barata y flexible a  las empresas, sin generar posibilidades de movilidad 

                                                            
18 En  relación a esa cuestión, Kenworthy  (2015)  señala  sin embargo que  tanto el modelo británico como el anglosajón han 
provocado una  cierta  reducción  salarial,  si bien  reconoce que  la evidencia al  respecto es débil. En  todo  caso,  los  ingresos 
totales de los hogares más pobres parecen crecer como consecuencia de estas políticas, debido a que el efecto de las presta‐
ciones combina la eventual reducción salarial. 
19 Así, según Leigh (2010), por cada 10% de incremento en la cuantía del EITC el salario de las personas con estudios primarios 
se reduce en un 5% y el de las personas con estudios secundarios en un 2%, no viéndose afectado el salario de las personas con 
estudios universitarios. En el mismo sentido, un  incremento del 10% en el número de potenciales beneficiarios se traduce en 
una  reducción de entre el 9% y  10% en el  salario neto por hora  trabajada, para  trabajadores  con  las mismas  características 
socioprofesionales. Para este autor, el colectivo más perjudicado por este efecto es el de los trabajadores de baja cualificación 
y sin hijo/as, que no se ven beneficiados por la ayuda, pero experimentan su impacto negativo en cuanto a la reducción de los 
salarios. 
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económica y  sin  reducir  la  reproducción  intergeneracional de  la pobreza  (Jeroslow, 2013). 
Para este autor, esta prestación sólo tiene efectos a corto plazo, permitiendo un pequeño 
incremento de la capacidad adquisitiva de las familias, pero no permite mejoras sustanciales 
en su bienestar y se aleja claramente de  los modelos de  inversión social al  impedir que  los 
padres y madres, forzados a trabajar, puedan atender adecuadamente a sus hijos/as20. 
 

‐ En el caso de la CAPV, aun con las limitaciones introducidas en los últimos años, las escasas 
evaluaciones realizadas prueban que el sistema de estímulos al empleo vinculado a la RGI ha 
sido capaz de reducir de forma significativa el fenómeno de  la pobreza  laboral entre  la po‐
blación vinculada al mercado de trabajo en Euskadi. Lo ha hecho además sin arrastrar a la ba‐
ja los salarios y consiguiendo una tasa de acceso a la prestación superior a la que se registra 
en países que han dedicado mayores recursos a estas prestaciones. Efectivamente, los datos 
de la Encuesta de Pobreza y Desigualdades Sociales de la CAPV ponen de manifiesto que, en 
ausencia del sistema RGI  / AES, el 4,3% de  las personas en familias vascas en  las que hay al 
menos una persona ocupada estaría en 2014 en una situación de pobreza real. En torno a un 
tercio de todas las personas en situación de pobreza real antes de la percepción de RGI / AES 
en Euskadi pertenecen a familias en  las que hay al menos una persona ocupada. Más de  la 
mitad de ese colectivo accede al sistema de bonificación al empleo previsto en  la RGI: en 
efecto, prácticamente un 60% de  las personas afectadas por  la pobreza  laboral acceden al 
sistema RGI / AES, lo que permite reducir la incidencia de este tipo de situaciones al 2,54% del 
colectivo (lo que supone una reducción de la pobreza del 42%).  
 
La reducción de la pobreza que estas ayudas consiguen en el colectivo vinculado al empleo 
(42% como se acaba de decir) es en cualquier caso inferior a la que se alcanza para el conjun‐
to de la población que percibe estas ayudas (en cuyo caso, la pobreza real se reduce en un 
61%). Ello ocurre a pesar de que el sistema es mucho más eficaz a la hora de sacar de la po‐
breza a las personas con vinculación laboral que aquellas que no lo tienen, y se debe funda‐
mentalmente a una tasa de no recurso o non take up más elevada (del 40%, frente al 27% para 
el conjunto de la población perceptora).  
 

‐ Probablemente, la experiencia más negativa sea la francesa, no tanto por sus limitaciones en 
cuanto a la reducción de la pobreza o la incentivación del empleo, como por su elevado nivel 
de no acceso a la prestación, que se vincula a su carácter asistencial. Efectivamente, las pri‐
meras evaluaciones del RSA ya pusieron de manifiesto, desde un  inicio,  las  limitaciones del 
modelo. Si bien algunos trabajos apuntaban a una cierta capacidad de ampliar los incentivos 
al empleo, reduciendo la trampa de la pobreza (Anne y L’Horty, 2012), y a una reducción re‐
lativamente  importante de  la  intensidad de  la pobreza,  también se puso de manifiesto, al 
menos en un primer momento, una escasa capacidad de  reducción de  la pobreza  (Comité 
National d’Evaluation du RSA, 2011). La principal limitación del sistema radicaba, en cualquier 
caso, en el escaso nivel de utilización de  la prestación por parte de  la población potencial‐
mente demandante, especialmente aquella vinculada al mercado  laboral. Se estimó en ese 
sentido que un 30% de los potenciales perceptores no demandaban la ayuda debido a diver‐
sas razones, alcanzándose el 68% en el caso del complemento de actividad destinado a  los 
trabajadores/as de bajos salarios (Warin, 2011; Comité National d’Evaluation du RSA, 2011).  

                                                            
20 También en nuestro entorno el EITC ha cosechado críticas severas. De acuerdo a J. Rodríguez y A. Sanabria (2015), se trata 
de un sistema que, bajo la excusa de proteger a los trabajadores peor pagados, subvenciona y perpetúa los empleos de bajos 
salarios, mientras subsidia y contribuye a una devaluación salarial estructural, reduciendo a largo plazo el salario mínimo (que 
retrocedió en EE.UU un  ‐19,3 % en  términos  reales, desde  los años setenta hasta 2013) y  los salarios medios de  la  industria 
manufacturera (que disminuyeron en un ‐5,2 %). De hecho, señalan estos autores, al tiempo que el EITC medio y el número de 
beneficiarios del EITC aumentaba, también  lo hacía el número de “trabajadores pobres” (working poors), debido a  los bajos 
salarios pagados por los empresarios y la caída de los salarios reales más bajos. 
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Dos informes oficiales certificaron el aparente fracaso de la RSA en lo que se refiere a sus ob‐
jetivos de incitación al empleo y, especialmente, de protección de los trabajadores pobres o 
de bajos salarios. Por una parte, el Tribunal de Cuentas publicó en febrero de 2013 un infor‐
me sobre el RSA actividad o complemento salarial en el que se ponía de manifiesto su escasa 
utilización y su limitado impacto (Cour de Comptes, 2013)21. En el mismo sentido, un informe 
del Parlamento publicado en julio de ese mismo año confirmaba el fracaso del sistema, que 
achacaba a su complejidad y a la persistencia de una lógica asistencial, y abogaba por refor‐
mar tanto el RSA como la prima fiscal para el empleo (Vanackere, 2013). A partir de esta apa‐
rente fracaso22, Francia remodeló en mayo de 2015 este sistema, creando la llamada Prima de 
Actividad, que fusiona el complemento de actividad del RSA y la Prima fiscal por el Empleo. 
De esta forma, el mecanismo orientado a  los pobres sin trabajo se desgaja del orientado a 
los pobres  con  trabajo, para evitar en principio el  riesgo de asistencialismo, eliminándose 
además el componente fiscal del dispositivo. El nuevo sistema entró en vigor el 1 de enero 
de 2016 y ha traído consigo, de acuerdo a  las primera evaluaciones, un notable  incremento 
en la demanda de estas prestaciones. 
 

En todo caso,  junto a  los resultados en general positivos que se atribuyen a estos programas, tam‐
bién es necesario hacer hincapié en sus riesgos. No deben olvidarse sin embargo los riesgos inheren‐
tes a estas prestaciones. En ese sentido se ha puesto de manifiesto que “pueden interpretarse como 
una  subvención  al  capital que,  ante  la existencia de  los mismos, queda dispensado de  remunerar 
adecuadamente a la mano de obra, transfiriéndose a la colectividad una parte de la responsabilidad 
de  las empresas. De alguna manera, se renuncia a modificar  la distribución primaria de  la renta y a 
atajar  las  raíces de  la pobreza y  la desigualdad. Se actúa con políticas de  final del cañería, desaten‐
diendo a  las  causas de estos procesos y  tratando únicamente algunos de  sus efectos”  (De  la Cal, 
201523). Además de facilitar la aceptación social del empleo de bajos salarios, estas prestaciones pue‐
den traer consigo otros riesgos: por citar algunos, plantear este tipo de mecanismos como alternati‐
va, y no como complemento, a un sistema sólido de garantía de ingresos abierto a toda la población 
inactiva, privilegiar  la  lógica de  la  incitación en  lugar de  la  lógica de la redistribución, o, en parecido 
sentido, plantearse desde lógicas y dispositivos asistenciales, poco normalizados e, incluso, estigma‐
tizantes. 
 
El papel que los sistemas de bonificación del empleo de bajos salarios pueden tener a la hora de pre‐
venir el fenómeno de la pobreza laboral –y devolver al empleo asalariado su papel como herramienta 
básica de inclusión social− no deben por lo tanto hacer olvidar la necesidad de avanzar por otras vías 
complementarias, tanto o más necesarias que las analizadas en este artículo. En ese sentido, resulta 
fundamental poner sobre la mesa cuestiones tales como la determinación del salario mínimo, la ne‐
gociación colectiva o la articulación de un modelo productivo no basado en el empleo de bajos sala‐
rios (Zalakain, 2014). 

                                                            
21 Ese estudio confirma los problemas generalizados de non take up del complemento salarial señalados en informes anterio‐
res. Esa escasa utilización se achaca al desconocimiento de esta modalidad de prestación, a las reticencias a solicitarlo debido 
a su carácter estigmatizante y a la complejidad del procedimiento de solicitud, especialmente si se tiene en cuenta su escasa 
cuantía y su carácter complementario. El estudio añade que la capacidad de incitación al empleo del sistema es escasa debido 
a su complejidad, a la existencia de un número importante de ventajas sociales asociadas a la inactividad (lo que en Francia se 
conoce como  ‘derechos conexos’) y a  la propia precariedad de  los procesos de  inserción  laboral en el contexto económico 
actual; además, el estudio subraya el escaso impacto del complemento salarial en cuanto al nivel de vida y las tasas de pobreza 
del público al cual está orientado. 
 22 En todo caso, no debería despreciarse el  impacto del sistema RSA en  la contención de  la pobreza severa en Francia, con 
niveles muy inferiores al conjunto de la UE15. 
23 Algunos autores han  señalado en ese  sentido que ese  tipo de prestaciones están haciendo que  las políticas públicas de 
empleo pasen  de  la  creación  directa  de  empleo  a  la  financiación parcial  del  empleo  privado  de menor  cualificación  (Ken‐
worthy, 2015). 
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7. PROGRAMAS DE GARANTÍA JUVENIL 
 

7.1. Justificación 
 
En  la Unión Europea  la tasa de desempleo entre  la población  joven (entre 15 y 24 años) alcanzó un 
máximo histórico del 23,5% en febrero de 2013, duplicando la tasa registrada entre el resto de la po‐
blación activa. Cerca de un tercio de estos jóvenes llevaban más de un año en una situación de des‐
empleo y la situación se revelaba todavía peor para los y las jóvenes con baja cualificación. En 2012, el 
30,3% de  los  jóvenes europeos con un nivel educativo equivalente a un ciclo  inferior de educación 
secundaria estaban desempleados, una tasa 7,5 puntos superior a la del resto de jóvenes de su mis‐
ma edad (OECD, 2015). En España, en 2012, de un total de 4.156.100 jóvenes de 16 a 24 años, 945.000 
(22,7%) se encontraban en situación de desempleo y 858.000  (20,6%) además de estar sin empleo, 
tampoco recibían ningún tipo de educación o formación. El 72% de éstos  jóvenes estaban buscando 
empleo de forma activa, es decir, que no son personas inactivas, sino desempleadas. Además, el 80% 
de los jóvenes que buscaban empleo de forma activa en 2012 señalaron estar inscritos en el servicio 
público de empleo (MEYSS, 2013).  
 
La gravedad de esta situación y los riesgos asociados a la misma, tanto en términos económicos co‐
mo de cohesión social, han  llevado a  la Unión Europea y sus países miembros a tomar  importantes 
medidas para tratar de reducir el problema del desempleo y/o la baja cualificación entre las personas 
jóvenes, especialmente, entre aquellas que ni estudian ni trabajan.  
 
Los principales argumentos que sustentan  la adopción de este  tipo de medidas son  las  siguientes 
(Hall et al., 2015): 
 

‐ Los periodos tempranos de desempleo −aquellos que se producen cuando la persona no ha 
participado nunca en el mercado laboral, o su participación ha sido breve e intermitente− y, 
especialmente, las situaciones de desempleo de larga duración en estas circunstancias, han 
demostrado tener un impacto negativo a largo plazo en la empleabilidad, el desarrollo pro‐
fesional y la trayectoria vital de las personas.  

 
‐ El riesgo de caer en situaciones de exclusión social se incrementa de forma sustancial como 

resultado de estar desempleado/a y no participar tampoco en ninguna actividad educativa, 
especialmente para  los y  las  jóvenes procedentes de  los contextos sociales más desfavore‐
cidos.  

 
‐ Contar con una formación especializada, por mínima que sea, es una condición cada vez más 

necesaria para participar en el mercado de trabajo. Por eso, la prevención del abandono es‐
colar prematuro también se incluye entre los objetivos de las políticas de activación dirigidas 
a la población joven.  

 
En este contexto, diversos países de  la Unión Europea (UE) han  ido poniendo en marcha de forma 
progresiva programas de Garantía Juvenil24. En abril de 2013 el Consejo de la UE emitió una recomen‐
dación (2013/C 120/01) a todos  los estados miembros para que  implementaran políticas similares en 

                                                            
24 En un estudio preliminar llevado a cabo por la OCDE (2015) con el objetivo de identificar políticas de activación comprensivas 
dirigidas a la población joven desempleada se identificaron este tipo de políticas en: Bélgica (Flandes), Dinamarca, Alemania, 
Finlandia, Noruega, Polonia y Suecia. Por otro lado, Besamusca, J. et al. (2013) identifican la presencia de programas de Garan‐
tía Juvenil en Austria, Finlandia, Holanda y Suecia, antes de que fuera lanzada la iniciativa europea de Garantía Juvenil en Abril 
de 2013.  
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sus respectivos países. A partir de entonces, esta política de activación se ha extendido a la práctica 
totalidad de los países miembros de la UE. 
 
 

7.2. Definición 
 
Según  la definición del Consejo Europeo (2013/C 120/01),  la Garantía Juvenil es una  iniciativa de em‐
pleo y/o formación garantizada, según la cual todos los/as jóvenes menores de 25 años deben recibir 
una oferta −de suficiente calidad− de empleo, educación continua, formación de aprendiz o periodo 
de prácticas en un plazo de cuatro meses tras acabar  la educación formal o quedar en situación de 
desempleo. No obstante, debido a la especial gravedad del problema del desempleo entre la pobla‐
ción  joven del país, en España,  las personas beneficiarias del programa pueden tener hasta 30 años 
de edad (MEYSS, 2013). 
 
Este tipo de política se distingue de otros programas o medidas de activación en dos sentidos. Por un 
lado, obliga a los estados o autoridades públicas que la implementan a disponer de los recursos ne‐
cesarios para cumplir con este compromiso. Esto significa que el estado tiene  la responsabilidad de 
ofertar un empleo o una medida/acción formativa que resulte de interés para el/la joven en un perio‐
do máximo de cuatro meses desde su inscripción en los servicios públicos de empleo o en el progra‐
ma de Garantía  Juvenil, dependiendo del país. Esto  convierte a esta medida en una  iniciativa más 
próxima a los planteamientos relacionados con el derecho al trabajo y el pleno empleo como estra‐
tegia para afrontar el problema del desempleo, haciendo recaer sobre el Estado  la responsabilidad 
de generar oportunidades  laborales para  la población desempleada. Este planteamiento se contra‐
pone, hasta cierto punto, con el paradigma de la activación, un planteamiento más centrado en me‐
jorar la empleabilidad de las personas con el objetivo de dotarlas de las competencias y cualificacio‐
nes exigidas por el mercado de trabajo, pero que trata de interferir lo mínimo posible en los factores 
relacionados con  la demanda de mano de obra, una  responsabilidad que se atribuye a  la  iniciativa 
privada y a  las acciones gubernamentales dirigidas a potenciar el desarrollo económico  (Escuder y 
López, 2015; Klosse y Muysken, 2016).  
 
No obstante, como señalan Klosse y Muysken (2016) el programa de Garantía Juvenil, tal y como ha 
sido  formulado en  la  iniciativa europea,  se  sitúa a medio  camino entre ambos planteamientos. Es 
decir, si bien reconoce la importancia de crear empleo y facilitar la contratación de las personas jóve‐
nes desempleadas, concede una gran importancia a las medidas orientadas a mejorar su formación e 
incrementar  sus competencias. De hecho,  la garantía no  se plantea únicamente  sobre un empleo, 
sino sobre una oportunidad  laboral y/o una acción formativa. Por otro  lado,  la  iniciativa de Garantía 
Juvenil no constituye sólo un programa o medida de activación, sino que debe concebirse como una 
política  integral dirigida a abordar el problema del desempleo y  la  inactividad entre  la población  jo‐
ven y que tiene entre sus objetivos centrales  lograr  la mejora de  los sistemas de transición entre el 
sistema educativo y el mercado de trabajo para reducir el número de jóvenes que abandona su edu‐
cación sin contar con una cualificación suficiente que les permita insertarse en el mercado de trabajo 
(OECD, 2015). 
 
Tal y como se indica en el Plan de Implantación de la Garantía Juvenil en España (MEYSS, 2013), esta 
iniciativa parte de tres principios de actuación básicos: prevención, atención temprana e integralidad 
en las intervenciones. La aplicación de estos tres principios exige para su adecuado funcionamiento 
de la participación, al menos, de todos los actores implicados en las políticas de educación, juventud 
y empleo. Además, tal y como se explica más adelante,  la atención a  los grupos de población más 
vulnerable o que presentan necesidades complejas exige una colaboración todavía más amplia, so‐
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bre todo, entre los servicios locales que atienden a esta población. En cualquier caso, ello implica que 
uno de los retos asociados a la implementación de la Garantía Juvenil radica en su gobernanza.  
 
En España,  la  implantación de  la Garantía Juvenil se ha hecho siguiendo el esquema de atención e 
intervención ilustrado en la Figura 1. El alta en el sistema sólo se produce en caso de petición expresa 
por parte de la persona interesada. Esto significa que, pese a estar inscritos en los servicios públicos 
de empleo, no todos  los  jóvenes tienen porqué acceder al programa. Aunque esta puede constituir 
una buena forma de ahorrar recursos, también puede dar  lugar a  importantes desigualdades en el 
acceso  en  función  de  diversas  características  personales  y  sociales  de  los/as  jóvenes  desemplea‐
dos/as.  
 
El procedimiento seguido se estructura en dos fases.  
 

‐ La primera fase incluye la elaboración de un diagnóstico de la persona desempleada y su in‐
troducción en una lista de espera, donde se le posiciona en función de la prioridad asignada 
a  la  intervención y el tipo de medida de activación que se considera más adecuado  imple‐
mentar en cada caso. Los rasgos básicos incluidos en el perfil son los siguientes: historial de 
actuaciones previas, experiencia laboral previa, nivel de cualificación, conocimiento de idio‐
mas y edad del solicitante. Por otro lado, también se contempla la posibilidad de incluir crite‐
rios adicionales para priorizar la necesidad de intervención, como es el caso de las personas 
en  riesgo de exclusión social, personas con algún tipo de discapacidad y personas con au‐
sencia de apoyos familiares, entre otros. El plazo para completar esta fase es de 30 días.  
 

‐ La  segunda  fase  se  inicia en general  cuando han  transcurrido  cuatro meses desde que  la 
persona realizara  la solicitud, aunque  las comunidades autónomas pueden reducir este pe‐
riodo si lo consideran necesario. El objetivo de esta segunda fase es atender efectivamente a 
la persona, garantizándole el acceso a aquél tipo de medida de activación que se haya consi‐
derado más pertinente en su caso.  
 
 
Figura 2. Esquema de atención del programa de Garantía Juvenil en España. 2013. 

 

Fuente: MEYSS, 2013.  

 
En cuanto al tipo de medidas de activación  implementadas en  los distintos programas de Garantía 
Juvenil, Escuder y López (2015) señalan las siguientes a partir de una revisión de las iniciativas imple‐
mentadas en la UE:   
 

‐ Programas de educación y formación para el empleo.  
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‐ Medidas y programas dirigidos a prevenir el abandono escolar y favorecer el acceso a pro‐
gramas formativos de segunda oportunidad. 

 
‐ Provisión de servicios de intermediación laboral (orientación laboral, coaching laboral, orga‐

nización de eventos con empresas, etc.)  
 

‐ Programas de creación directa de empleo (en servicios públicos o trabajos comunitarios) 
 

‐ Subsidios a la contratación de las personas jóvenes. 
 

‐ Incentivos y programas de fomento del emprendizaje 
 

‐ Programas de movilidad regional e internacional  
 
La comparación entre el tipo de medidas aplicadas en cada país pone de manifiesto que las tres pri‐
meras han sido las más utilizadas, habiendo sido implementadas en todos los países. Los subsidios a 
la contratación de las personas jóvenes también se han utilizado en todos los países analizados, ex‐
cepto en la República Checa. Por lo que respecta a los programas de apoyo al emprendizaje, éstos se 
han  implementado en 15 de los 21 países. Finalmente, se observa el escaso recurso a  los programas 
de creación directa de empleo, ya sea en los servicios públicos o realizando trabajos comunitarios y 
de interés social. En este caso, se observa que sólo cinco países han recurrido a este tipo de medida 
de activación (Bélgica, Croacia, Luxembugo, Irlanda y España). Esto se debe al elevado coste de estos 
programas, junto con la evidencia de que ofrecen pobres resultados por lo que respecta a las posibi‐
lidades que ofrecen a  las personas para una transición posterior al mercado de trabajo ordinario o 
normalizado. 
 
Finalmente, a partir de la evaluación de los 18 proyectos piloto que han servido de base para elaborar 
las directrices y recomendaciones de la iniciativa europea de Garantía Juvenil, Hall et al. (2015) identi‐
fican un total de cuatro fases que componen el itinerario completo de los/as jóvenes dentro del pro‐
grama. La siguiente tabla resume el objetivo principal de cada fase e indica las principales estrategias 
o acciones que deben implementarse en cada una de ellas (Tabla 7):  
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Tabla 7. Fases de la atención y acciones a implementar en un programa de Garantía Juvenil 
Fases 

Fase 1  Fase 2  Fase 3  Fase 4 

Reclutamiento e implicación 
de los y las jóvenes en el 
programa a través de: 

Diagnóstico inicial, orienta‐
ción y elaboración de un 
plan de acción individuali‐
zado (selección de las 

medidas de activación más 
adecuadas en cada caso.) 

Acceso al mercado de 
trabajo, programas de 
activación o itinerarios 

formativos para la mejora 
de la cualificación 

Seguimiento y monitoreo 
de la iniciativa y de la evolu‐
ción de los/as participantes 

Acciones 

Registro en las 
oficinas de empleo 
o en entidades 
colaboradoras para 
la promoción de la 
integración laboral 
de los y las jóvenes. 

Diagnóstico inicial 
de las habilidades, 
competencias, 
cualificaciones y 
aspiraciones de los 
y las jóvenes que 
buscan empleo. 

Aprendizaje en el 
empleo: prácticas, 
contratos de forma‐
ción, periodos de 
prueba, métodos 
mixtos  

Designar profesio‐
nales o asignar 
responsabilidades 
para llevar a cabo el 
seguimiento de los 
casos  

Implementación de 
ventanillas únicas 
para todos los 
servicios dirigidos a 
la población joven, 
incluidos los servi‐
cios de empleo. 

Elaboración e im‐
plementación de un 
plan de acción 
individualizado para 
la búsqueda de 
empleo 

Programas formati‐
vos generales y 
programas específi‐
cos para la activa‐
ción rápida o dirigi‐
dos a grupos de 
población que 
presentan mayores 
dificultades para 
seguir los métodos 
tradicionales de 
enseñanza‐
aprendizaje 

Implementar meca‐
nismos de evalua‐
ción para la mejora 
continua del pro‐
grama 

Implementar estra‐
tegias específicas 
para contactar e 
involucrar a los 
grupos de pobla‐
ción joven más 
vulnerables. 

Orientación profe‐
sional y asesoría en 
la búsqueda de 
empleo y creación 
de un proyecto 
profesional propio  

Prevención del 
abandono escolar 
prematuro y de la 
desconexión del 
sistema productivo‐
formativo de los y 
las jóvenes 

Difundir los resulta‐
dos de la iniciativa 
entre el personal de 
los servicios de 
empleo y otros 
servicios dirigidos a 
los/as jóvenes 

Creación de un 
portal web y difu‐
sión de la iniciativa a 
través de las redes 
sociales y los me‐
dios de comunica‐
ción utilizados por 
los y las jóvenes 

Coaching en técni‐
cas de búsqueda de 
empleo 

Talleres de activa‐
ción y programas de 
segunda oportuni‐
dad 

 

Difusión de la inicia‐
tiva a través de las 
escuelas y los cen‐
tros de formación 
profesional  

Intermediación 
laboral y derivación 
de la persona a los 
programas y medi‐
das de activación 
disponibles 

Subsidios a la con‐
tratación de jóvenes 
en situación de 
desempleo 

 

    Programas de 
apoyo al emprendi‐
zaje 

 

    Servicios específicos 
para jóvenes con 
necesidades com‐
plejas (problemas 
personales, sociales 
y de salud)  

 

Fuente: Hall et al. (2015) 
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7.3.  Objetivos 
 
Los objetivos que normalmente se atribuyen a estos programas son los siguientes: 
 

‐ Reducir el riesgo de desempleo de larga duración de las personas jóvenes.  
 

‐ Promover la detección de los grupos de población joven con un mayor riesgo de caer en una 
situación de desempleo y no estar cursando tampoco ningún tipo de formación.  

 
‐ Promover  las  intervenciones tempranas para favorecer  la  inserción  laboral de  las personas 

jóvenes que ni estudian ni trabajan y evitar la prolongación de los periodos de desempleo e 
inactividad. 

 
‐ Implementar acciones preventivas para evitar el abandono escolar prematuro y el  fracaso 

escolar. 
 

‐ Reducir los niveles de desempleo involuntario entre las personas jóvenes, ofreciéndoles una 
oportunidad laboral o formativa que contribuya a mejorar su empleabilidad. 
 

 

7.4. Implementación 
 
Escuder y López (2015) identifican cinco condiciones como los principales factores de éxito asociados 
a estas  iniciativas:  identificación de  los principales grupos de  riesgo e  intervención  temprana, una 
buena definición del público objetivo,  contar  con un buen marco de gobernanza  institucional,  im‐
plementar programas formativos y de empleo de alta calidad y contar con recursos humanos y finan‐
cieros suficientes para poner en marcha y sostener la iniciativa. A continuación, se analizan los prin‐
cipales aspect0s vinculados a cada una de estas dimensiones que deben tenerse en cuenta (Hall et 
al., 2015; Escuder y López, 2015; ILO, 2013): 
 
 
a) Identificación de los principales grupos de riesgo e intervención precoz 

 
Cuanto más se prolongan las situaciones de desempleo e inactividad, mayores son los efectos nega‐
tivos sobre las condiciones de vida de las personas y menor su perspectiva de reincorporarse al mer‐
cado laboral en el futuro (Hall et al., 2015). Esto hace que las acciones preventivas y la identificación 
de los jóvenes más expuestos al riesgo de quedarse en situación de desempleo y no cursar tampoco 
ninguna acción formativa, constituya un elemento esencial de este tipo de políticas. La prevención 
del abandono escolar y la provisión de programas de segunda oportunidad para los y las jóvenes que 
no han terminado la educación secundaria obligatoria son las principales acciones que deben imple‐
mentarse en este ámbito. No obstante, en muchos casos, no puede llegar a evitarse la salida de los y 
las jóvenes del sistema educativo, de modo que, también es necesario contar con mecanismos para 
poder  identificar e  implicar en  los programas de Garantía Juvenil a  los y  las  jóvenes desempleados 
que ya se hayan fuera del sistema escolar.  
 
En  la evaluación realizada por Hall et al. (2015) se  identifican distintas estrategias que pueden utili‐
zarse para detectar e implicar en las actividades a los grupos de población más vulnerables:  
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‐ La creación de una herramienta estadística ad‐hoc ha sido  la estrategia utilizada en uno de 
los proyectos. Dicha herramienta integra diversas variables que tienen como objetivo prede‐
cir el riesgo de abandono escolar entre  los y  las  jóvenes. Las variables utilizadas fueron  las 
siguientes:  calificaciones  y  resultados académicos, muestras de absentismo escolar 0 pre‐
sencia de necesidades educativas especiales, ser perceptores de becas de comedor u otro 
tipo de apoyos económicos para la escolarización. Además, se procedió a la identificación di‐
recta de  los y  las  jóvenes que estaban bajo tutela del sistema de protección de menores o 
participaban en programas de reinserción comunitaria a raíz de la comisión de un delito. To‐
dos estos  indicadores fueron utilizados para  identificar a  los grupos de población que más 
podían beneficiarse de un programa de garantía Juvenil. Por lo que respecta a la eficacia de 
la herramienta,  los resultados del proyecto muestran que, aunque ésta sirve para  la detec‐
ción  inicial de  los segmentos de población vulnerable es necesario  incluir también algunos 
indicadores dirigidos a excluir a  las personas que ya reciben apoyo por parte de otros pro‐
gramas e instituciones, así como contrastar los resultados de la herramienta estadística con 
profesionales (profesores, tutores, educadores…) que estén en contacto con  las personas 
identificadas.  
 

‐ La detección conjunta mediante los servicios educativos, los servicios de atención a la juven‐
tud y el tejido asociativo que trabaja con los y las jóvenes ha sido otra de las estrategias utili‐
zadas. En este caso, el criterio utilizado se basa únicamente en  las valoraciones y necesida‐
des detectadas por  los y  las profesionales que trabajan en estos servicios, que son  los res‐
ponsables de derivar a los/as jóvenes al programa, en caso de que deseen participar. Lo im‐
portante en este caso es el establecimiento de canales de comunicación y colaboración en‐
tre  todos  los agentes  implicados para conseguir que el  sistema de detección y derivación 
funcione adecuadamente.  
 

‐ El recurso a la figura de los/as educadores/as de calle como estrategia de detección e impli‐
cación de los grupos de jóvenes más alejados de las instituciones. Estas personas abordan a 
los jóvenes en sus espacios habituales de ocio y les informan de las posibilidades y recursos 
con  los que cuentan para acceder a un empleo u formación. Estas personas pueden perte‐
necen a entidades o programas que ya trabajan en el territorio o barrio donde se realizan las 
labores de información y sensibilización o estar adscritas al propio programa de Garantía Ju‐
venil.  
 

‐ Otro aspecto  importante es el recurso a  los medios de comunicación que utilizan  los  jóve‐
nes. Para ello, es necesario destinar una serie de recursos a publicitar el programa en dichos 
medios y situar estas acciones de  información y sensibilización en  las  franjas horarias ade‐
cuadas, utilizando un  lenguaje audiovisual y un mensaje específicamente orientado a este 
segmento de población. Una de las principales debilidades identificadas en este sentido es la 
escasa presencia de  los servicios y programas de empleo en  las  redes sociales, uno de  los 
medios de comunicación más utilizados por  los y  las  jóvenes. Así,  la presencia en  las redes 
sociales debería formar parte de la estrategia comunicativa de cualquier programa dirigido a 
este grupo de población.  
 

‐ También  el  establecimiento  de  ventanillas  únicas  que  centralizan  todos  los  servicios  de 
atención y orientación a la juventud se señalan como una buena práctica en este sentido. 

 
Este tipo de prácticas revelan la importancia de contar con estrategias de detección y captación es‐
pecíficas de la población joven y, especialmente, de los grupos de población más alejados de las insti‐
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tuciones educativas y  los servicios de empleo, dado que ambos presentan algunas  limitaciones a  la 
hora de atraer al segmento joven de la población desempleada (Hall et al., 2015): 
 

‐ Los materiales y campañas de difusión de  los programas de empleo no están adaptados al 
público  joven y no suelen utilizar  los canales y medios de comunicación que frecuenta esta 
población, como son las redes sociales.  
 

‐ Un sector de la población joven presenta una importante desconfianza y desapego hacia las 
autoridades y entidades gubernamentales, incluyendo los servicios educativos y formativos. 
Esto hace que deban utilizarse otros lugares y formas para acceder a esta población. 
 

‐ La fragmentación de los servicios dirigidos a la población joven también se señala como una 
limitación para que  los/as  jóvenes puedan contar con un único punto de  referencia al que 
puedan acudir para recibir todos los servicios dirigidos a ellos/as.  

 
Por último, en  la evaluación realizada por Hall et al. (2015) también se señala como recomendación 
general el uso de formas de relación más informal entre los/as profesionales y las personas usuarias 
que las que habitualmente se utilizan cuando se atiende a población adulta. Este tipo de interacción 
favorece la construcción de una relación de confianza con los/as jóvenes y contribuye a aumentar la 
tasa de retención en los programas. 
 
Todas estas medidas  son  formas de evitar que  las  intervenciones  y el acceso de  los/as  jóvenes al 
programa se retrase o incluso no llegue a producirse. Las estrategias de detección temprana y capta‐
ción de los grupos de jóvenes vulnerables constituyen, además, un elemento esencial para garantizar 
la equidad en el acceso a la Garantía Juvenil.  
 
 
b) La definición del público objetivo y el perfil de los distintos tipos de medidas de activación 

 
Aunque  la Unión Europea ha establecido el criterio de que cualquier  joven menor de 25 años debe 
recibir una oferta de empleo o formativa en los cuatro meses posteriores a su inscripción en el pro‐
grama y/o  los servicios públicos de empleo,  lo cierto es que en  las  iniciativas que se habían  imple‐
mentado previamente en  los países pioneros se habían utilizado tanto criterios más amplios como 
más restrictivos a la hora de regular el acceso de los y las jóvenes a los programas de Garantía Juve‐
nil.  
 
En un documento elaborado por  la OIT  (ILO, 2013) se  resumen algunos de  los principales criterios 
utilizados en los distintos países:  
 

‐ Edad: El rango de edad más generalizado se sitúa entre los 15 y los 29 años de edad, aunque 
Besamusca et al. (2013) identifican que las medidas de activación específicamente dirigidas a 
los/as jóvenes se extiende entre los 15 y los 35 años de edad en Rumanía y Hungría, respecti‐
vamente. Por otro lado, en países como Noruega, sólo los jóvenes menores de 20 años pue‐
den acceder a  los  servicios de Garantía  Juvenil  y en  la  iniciativa  implementada en Austria 
−antes de  la entrada en vigor del programa europeo−  los servicios ofrecidos se distinguían 
en función de la edad de las personas beneficiarias. Así, existe un paquete de medidas acce‐
sible a la población menor de 18 años y otra serie de medidas dirigidas a las personas entre 
19 y 24 años de edad. 
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‐ El tiempo de duración de  la situación de desempleo: La mayoría de  las  intervenciones suelen 
iniciarse entre el primer y el sexto mes de inscripción en los servicios públicos de empleo. No 
obstante, tal y como ya se ha comentado previamente, en el caso de España, por ejemplo, la 
activación en el programa no es automática y se exige que la persona manifieste la voluntad 
expresa de entrar en el mismo. Por otro lado, también en este caso se observan diferencias 
en el acceso de las personas en función de la edad. Por ejemplo, en Dinamarca, los/as jóve‐
nes entre 18 y 19 años pueden acceder a la Garantía Juvenil tan sólo un mes después de que‐
dar desempleados/as, mientras  las personas mayores de 20 años deben esperar un mínimo 
de tres meses.  
 

‐ El nivel educativo: Mientras Polonia y Finlandia incluyeron a los/as jóvenes con estudios supe‐
riores entre las personas beneficiarias de sus respectivos programas de Garantía Juvenil, en 
Alemania, el acceso estuvo restringido a las personas que únicamente contaban c0n la edu‐
cación básica y no habían completado ningún tipo de formación profesional. El programa se 
centró sobre todo, en ofrecer acceso a programas de formación dual a estos jóvenes.  
 

El uso de todos estos criterios, de forma aislada o combinada, da una idea de las posibilidades exis‐
tentes para ampliar o restringir el acceso a un programa de este tipo a la población desempleada, así 
como la importancia de adaptar los criterios de elegibilidad a las franjas de edad y los niveles educa‐
tivos en los que se registran mayores niveles de desempleo en caso de que no haya suficientes recur‐
sos. 
 
Otro aspecto  importante para garantizar el acceso de  los/as  jóvenes procedentes de contextos so‐
cialmente desfavorecidos es  la  introducción de una compensación económica a  la participación en 
las medidas de activación. Aunque las actividades de inserción profesional bajo un contrato de prác‐
ticas, un contrato de formación o un contrato subsidiado, ya cuentan con una remuneración regula‐
da en la legislación de cada país, debe considerarse también la posibilidad de incluir este tipo de me‐
didas en  las actividades formativas en  las que participen  los  jóvenes en situación de desventaja so‐
cial. De otro modo, la ausencia de una remuneración económica podría actuar como un desincentivo 
para estos jóvenes a la hora de optar por continuar su formación (ILO, 2013). En todo caso, si proveer 
una remuneración mensual no resulta posible, Hall et al (2015) remarcan la importancia de disponer 
de una cierta cantidad de dinero que pueda ser utilizada de forma flexible por  los/as profesionales 
que atienden a  los/as  jóvenes con dificultades económicas para sufragar  los gastos derivados de su 
participación en actividades laborales y/o formativas (gastos de transporte, compra de material esco‐
lar o de uso profesional, etc.).  
 
Finalmente, también debe tenerse en cuenta que no todas las medidas de activación incluidas en los 
paquetes de Garantía Juvenil resultan igualmente eficaces para todos los perfiles de jóvenes desem‐
pleados/as. De hecho, a partir de  las evaluaciones realizadas se  identifica  la conveniencia de modifi‐
car algunos aspectos del formato y  la profundidad de contenidos  impartida en el marco de  los pro‐
gramas y medidas de activación en función del tipo de público al que se dirigen. 
 
En  la evaluación  llevada a cabo por Hall et al  (2015), este  tipo de  limitaciones  se han  identificado, 
sobre todo, en las acciones de fomento del emprendizaje. Concretamente, en uno de los proyectos 
evaluados se señaló que  las personas de menor edad preferían adquirir experiencia  laboral o conti‐
nuar con su formación, en lugar de optar por el emprendizaje. Además, en su mayoría, no contaban 
todavía con una idea de negocio que pudieran desarrollar. En otros casos, sin embargo, se indica que 
el desarrollo de competencias y conocimientos sobre el emprendizaje  resulta de utilidad para esta 
población, pese a que el resultado final de  la  intervención pueda no ser  la puesta en marcha de un 
negocio. En cualquier caso, ambos argumentos obligan a reflexionar acerca de  la estructura bajo  la 
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que se  implementan  las medidas de activación en  función del grupo de población destinataria, así 
como el papel crucial del proceso de diagnóstico para un adecuado encaje entre el perfil de la perso‐
na desempleada y  las medidas propuestas. Debido a  la reciente entrada en vigor de  la  iniciativa de 
Garantía Juvenil a nivel de  la UE, no se dispone todavía de evaluaciones que permitan conocer con 
detalle el diferente impacto de las medidas sobre cada perfil de persona joven desempleada.  
 
No obstante, debe tenerse en cuenta que una de las limitaciones detectadas por Hall et al (2015) en 
los proyectos piloto fue  la tendencia de  las personas responsables de seleccionar a  los/as candida‐
tos/as de escoger a las personas que se hallaban más próximas al mercado laboral. Esto implicó que 
las personas con mayores barreras de acceso al empleo  se quedaron  fuera de  los proyectos o no 
pudieron acceder al tipo de oportunidades laborales o formativas que deseaban. Para evitar que esto 
suceda deben establecerse unos criterios de acceso que  fomenten  la equidad, así como valorar  la 
posibilidad de introducir incentivos específicos para fomentar la inclusión socio‐laboral de las perso‐
nas más alejadas del mercado de trabajo.  
 
Como ocurre en el resto de los programas de incorporación laboral, en el marco de esta evaluación 
se observó que  la atención a  las personas con menor empleabilidad exigía más tiempo de atención 
por parte de los/as profesionales y más recursos, lo que implica que estos factores deben tenerse en 
cuenta a la hora de distribuir las cargas de trabajo y el número de beneficiarios por programa, con el 
objetivo, precisamente, de no generar dinámicas que favorezcan  la exclusión de estas personas de‐
bido a las cargas adicionales que ello supone para las organizaciones encargadas de implementar los 
programas de activación (Hall et al; 2015). 
  
c) La gobernanza institucional y la participación de los empleadores 

 
Debido a su carácter integral y preventivo, la Garantía Juvenil exige la implicación de un gran número 
de agentes sociales para conseguir sus objetivos. Esto supone que debe hacerse un  importante es‐
fuerzo para lograr que éstos se involucren en la iniciativa y establecer mecanismos de coordinación y 
seguimiento de las intervenciones realizadas por cada uno de ellos. En la evaluación hecha por Hall et 
al (2015),  los autores analizan cuáles son  los agentes sociales  involucrados en cada uno de  los pro‐
yectos piloto analizados. Los resultados obtenidos muestran  la participación de  los siguientes tipos 
de actores:  
 

‐ Instituciones  gubernamentales,  especialmente  los  departamentos  de  educación,  empleo, 
juventud y servicios sociales. 
 

‐ Servicios públicos de empleo. 
 

‐ Servicios de educación y formación. 
 

‐ Empleadores,  sindicatos,  cámaras  de  comercio  y  organizaciones  empresariales,  bien me‐
diante los órganos de representación de este colectivo, bien a título individual. 
 

‐ Tercer sector, con particular atención a  las organizaciones  juveniles y entidades de acción 
social. 

 
Los resultados muestran que, de los 18 proyectos evaluados, las autoridades responsables de imple‐
mentar las políticas de educación y empleo participaron en 14 de ellos, las cámaras de comercio y las 
organizaciones empresariales formaron parte de 12,  los servicios públicos de empleo y  los servicios 
de educación y formación estuvieron implicados en 10 y 9 proyectos, respectivamente. En cuanto a la 



 
Revisión de tendencias, innovaciones y buenas prácticas de incorporación sociolaboral 

 
 
 
 

 
 

Observatorio de la Realidad Social  89 
 

implicación de las entidades sociales que trabajan en el ámbito de la juventud y la exclusión social 8 
de los proyectos las tuvieron en cuenta y, en el caso de los sindicatos, su participación tuvo lugar en 5 
de  los proyectos analizados. Escuder y López  (2015) constatan también que existe una  implicación 
por parte de estos agentes sociales en casi todos los países donde se ha implementado el sistema de 
Garantía Juvenil promovido por la UE. Los autores remarcan la importancia que ha tenido el haberlos 
implicado desde el  inicio del proceso de negociación y diseño de  la  iniciativa de cara a asegurar su 
posterior implicación en la misma. 
 
Por otro  lado, en  las  revisiones de  los programas de Garantía  Juvenil  implementados en Suecia  y 
Finlandia se constata que la implicación de los servicios sociales y los servicios de salud es necesaria 
cuando  las personas a  las que se atiende presentan necesidades complejas y múltiples barreras de 
acceso al empleo. En estos casos, la colaboración entre las instituciones locales que atienden a esta 
población resulta clave para maximizar el  impacto de  las medidas de activación sobre estos grupos 
de jóvenes (EUROFUND, 2012). 
   
Finalmente, debido al papel crucial que  las empresas desempeñan dentro del  sistema de Garantía 
Juvenil es especialmente  importante asegurar  su participación, no  sólo en  las  fases de  consulta y 
diseño de  la  iniciativa, sino  también como agentes claves  implicados en proveer  las oportunidades 
laborales y formativas para los y las jóvenes. En la evaluación realizada por Hall et al (2015) se reco‐
gen una serie de recomendaciones y buenas prácticas en este sentido: 
 

‐ En primer lugar, hay que reconocer que las empresas tienen necesidades, tradiciones y mo‐
tivaciones diversas para implicarse en la iniciativa. Además, también en términos de recursos 
humanos y financieros existen importantes diferencias entre ellas. Esto supone que hay que 
ofrecer un amplio abanico de formas y niveles de implicación a los empleadores, con el obje‐
tivo de maximizar  las posibilidades de  cada uno de ofrecer oportunidades de empleo y/o 
formación a los/as jóvenes. Por ejemplo, la participación puede abarcar desde la asistencia a 
ferias de empleo u otros eventos organizados de  forma puntual, hasta  la participación en 
programas de formación dual,  la oferta de prácticas en  la empresa o  la contratación subsi‐
diada de jóvenes en el marco del programa.  
 

‐ La designación de personal específico cuya función sea la de contactar e informar a las em‐
presas que podrían participar en los programas, así como proveer un servicio de orientación 
y asesoría a las empresas que muestren interés por la iniciativa.  
 

‐ Ofrecer distintivos que  reconozcan de forma oficial  la participación de  las empresas como 
colaboradoras del programa es una buena  forma de potenciar  su  implicación que apenas 
conlleva costes para la organización del programa.  
 

‐ Ofrecer servicios de contratación a las empresas. Esto supone un ahorro y una facilidad para 
las empresas, al tiempo que ofrece un acceso privilegiado a la gestión de oportunidades la‐
borales para los/as jóvenes.  
 
 

d) La implementación de programas formativos y de empleo de calidad 
 
Por lo que respecta a la calidad de las ofertas de empleo y formación que se ofrecen a los/as jóvenes 
en  los programas de Garantía Juvenil, no existen criterios unificados para su valoración. De hecho, 
los parámetros utilizados en la mayoría de los países se muestran insuficientes para valorar la calidad 
real de las intervenciones, ya que suelen limitarse a establecer un tiempo mínimo de duración de las 
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formaciones y/o  las contrataciones, y a medir  la satisfacción de  las personas beneficiarias con  la  in‐
tervención recibida (ICF, 2014). 
 
Por otro lado, también se apunta al riesgo de utilizar únicamente criterios ligados a resultados, como 
pueden ser el número de contrataciones logradas o las formaciones completadas, a la hora de valo‐
rar la calidad de los programas. Uno de los riesgos asociados a esta forma de medir el éxito o eficacia 
de  las  intervenciones  es que  infravaloran  los  avances  logrados por  las personas más  alejadas del 
mercado de trabajo, para las cuales, el mero hecho de asistir a una actividad de forma regular puede 
ser considerado como un indicador positivo. Así, hay algunas posiciones que defienden que la calidad 
de  las  intervenciones debería medirse en  función de  la mejora de  la empleabilidad alcanzada para 
cada una de las personas beneficiarias, en los que se conoce como “la distancia recorrida”, es decir, 
cuánto se ha acercado  la persona a  la posibilidad de  insertarse  laboralmente con relación al punto 
desde el que partía (ICF, 2014). Sin embargo, estas medidas pueden ser muy costosas de implemen‐
tar, ya que exigen realizar una valoración de la empleabilidad para cada una de las personas partici‐
pantes tras la finalización de cada intervención. En todo caso, lo que estas reflexiones ponen en evi‐
dencia es  la  importancia de  implementar un buen sistema de monitoreo y seguimiento de todas  las 
acciones que se implementen en el marco de la Garantía Juvenil, para poder así introducir sucesivas 
mejoras y fomentar también la transparencia y la rendición de cuentas por parte de todos los actores 
implicados en su puesta en práctica (Hall et al, 2015).  
 
Desde  el punto  de  vista del  diseño de  los programas,  se  han  identificado  importantes beneficios 
derivados de consultar a los propios jóvenes para introducir mejoras o cambios en las intervenciones 
realizadas. Por ejemplo, Hall et al (2015) muestran que a raíz de la consulta a los/as jóvenes se llevó a 
cabo una mejora del formato y contenido de los materiales utilizados, se modificaron los canales de 
comunicación para informar sobre las actividades y/o participar en ellas, se realizaron ajustes en los 
horarios o duración de las formaciones y se fomentó la creación de oportunidades laborales en sec‐
tores que resultaban de especial interés para los/as jóvenes. En definitiva, se logró crear una cartera 
de servicios que respondía mejor a las necesidades y expectativas de las personas beneficiarias.  
 
En cualquier caso, una de  las formas de asegurar, no sólo  la calidad de  las ofertas, sino también el 
buen funcionamiento de una política de activación como esta radica en realizar un buen diagnóstico 
previo al diseño e  implementación de  la  iniciativa. Hall et al  (2015) señalan que debe  realizarse un 
análisis sistemático de la oferta y la demanda en los siguientes ámbitos: 
 

‐ Un diagnóstico de necesidades para  identificar  los deseos, expectativas y necesidades del 
grupo de población objetivo, en este caso,  los  jóvenes desempleados. Hay que contrastar 
posteriormente este diagnóstico con las posibilidades reales que ofrece el territorio y los re‐
cursos asignados al programa.  
 

‐ Un análisis de cohorte para identificar el tamaño y  las características del grupo objetivo. Es 
decir, a cuántas personas se quiere  llegar, cómo son (edad, nivel formativo, experiencia  la‐
boral previa, dificultades sociales o personales, problemas de salud, etc.) y donde están (pa‐
ra realizar la detección y la captación).  
 

‐ Un análisis de servicios, de carácter cuantitativo y cualitativo, para mapear si  la oferta exis‐
tente es suficiente para cubrir  las necesidades de  las personas en situación de desempleo. 
Aunque el análisis debe centrarse, sobretodo, en  los servicios de empleo y  los servicios de 
educación‐formación  existentes  en  el  territorio,  también  puede  considerarse  el  acceso  a 
otro  tipo  de  servicios  suplementarios  en  función  de  la  población  objetivo  (servicios  de 
transporte, servicios de cuidado…) 
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‐ Un análisis de  recursos para mapear  las  fuentes de  financiación disponibles y  los  recursos 

que pueden ser utilizados para  los objetivos del programa. Como ya se ha comentado pre‐
viamente, la creación de presupuestos integrados por líneas de financiación pertenecientes 
a distintos departamentos y administraciones se ha  identificado como una buena práctica 
para maximizar los resultados de las políticas de activación. 
 

‐ Un análisis de actores que permita identificar a todos los agentes relevantes en el territorio 
que pueden contribuir al diseño e implementación de la iniciativa. Es importante involucrar a 
los distintos actores desde las fases iniciales de diseño y, especialmente, debe asegurarse la 
participación de los empleadores.  
 

e) Contar con recursos humanos y financieros suficientes: el coste de la Garantía Juvenil 
 
Por lo que respecta al coste de implementación de la Garantía Juvenil, Escuder y López (2015) anali‐
zan el volumen de gasto asignado a esta  iniciativa por  los distintos países europeos. El  coste por 
persona participante, calculado a partir del número de personas que cumplen con  los requisitos de 
acceso a la Garantía Juvenil establecidos por cada país, oscila entre los 20,765.3 euros (PPP) destina‐
dos a cada participante en Alemania y los 115.1 euros (PPP) que se prevén gastar en Croacia. No obs‐
tante, Alemania destaca como un país en el que el gasto es inusualmente elevado, ya que, el siguien‐
te país con una mayor asignación presupuestaria es Hungría, donde sólo se prevé gastar un total de 
13,384.8 euros (PPP) por persona participante. Estos autores apuntan al ejemplo de Suecia como una 
experiencia en la que los resultados obtenidos fueron positivos en términos de coste‐efectividad. En 
este caso, el coste medio por participante del programa fue de 6.000 euros (PPP) y  los gastos adi‐
cionales en términos de costes administrativos de 6.600 euros.  
 
Finalmente,  también se apunta a  la  importancia de que  los presupuestos asignados sean  flexibles, 
con el objetivo de poder adaptarse a los cambios rápidos en la demanda y proveer en cada caso las 
medidas de activación que resulten más adecuadas para cada participante (Escuder y López; 2015).  

 
7.5. Evaluación, impacto y resultados 
 
Los estudios que han evaluado o revisado las experiencias de programas de Garantía Juvenil señalan 
algunas de las principales ventajas y limitaciones asociadas a este tipo de enfoque sobre la activación 
de la población joven desempleada (Klosse y Muysken, 2016; Escuder y López; 2015; Hall et al., 2015; 
ICF, 2014; Besamusca et al., 2013; Eurofound; 2012). Entre las ventajas enumeradas pueden destacar‐
se las siguientes:  
 

‐ Obliga a  los servicios públicos de empleo y  las autoridades gubernamentales a abordar el 
problema del desempleo entre  la población  joven mediante una acción orientada a  la pre‐
vención y la intervención temprana. Esto evita las consecuencias negativas de la inactividad 
de  los  jóvenes,  su desconexión del  sistema  laboral  y productivo  y  las  importantes  conse‐
cuencias económicas y sociales que ello puede tener en el futuro. 
 

‐ Contribuye a aliviar de forma  inmediata  los problemas de desempleo entre  la población  jo‐
ven en aquellas zonas en  las que se registran altos  índices de desempleo en este grupo de 
población. Su eficacia se  reduce, sin embargo, en  los momentos de mayor dinamismo del 
mercado  laboral y reducción de  la tasa de desempleo de  la población  joven. Y es que, tal y 
como se comenta a continuación, es un tipo de política que presenta una gran eficacia para 
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la  inserción  laboral de  las personas más empleables, pero no así por  lo que  respecta a  los 
grupos de población con mayores barreras de acceso al empleo y menor empleabilidad.  
 

‐ Impacta de forma muy positiva en la mejora de las transiciones de la educación al empleo de 
la población joven, así como en la prevención del fracaso escolar. En la medida en que se ba‐
sa en la acción coordinada de los servicios educativos, los servicios de empleo y los emplea‐
dores locales o regionales para hacer frente al problema del desempleo y la formación de los 
y las jóvenes genera importantes sinergias entre ellos, promueve la aparición de soluciones 
conjuntas y mejora la coordinación y colaboración entre los actores implicados. 
 

Por lo que respecta a sus limitaciones, se deben mencionar las siguientes:  
 

‐ Aplicado a gran escala presenta el riesgo de generar efectos de sustitución de puestos de 
trabajo estructurales del mercado de trabajo, así como generar presiones a la baja en los sa‐
larios y una mayor competencia por  los puestos de trabajo disponibles. Klosse y Muysken 
(2016)  señalan que  este  tipo de  efectos podría  evitarse utilizando,  en mayor medida,  los 
programas de creación de empleo como una opción laboral y/o formativa para la población 
joven, en lugar de recurrir a los subsidios a la contratación y la formalización de contratos de 
prácticas  y  aprendizaje  como  las principales medidas de  fomento de  la  contratación. Por 
otro lado, algunos de estos efectos pueden prevenirse mediante la implicación de los sindi‐
catos en el seguimiento y monitoreo de la iniciativa. 
 

‐ Su eficacia depende en gran medida de la situación del mercado de trabajo y de la calidad y 
disponibilidad de la oferta educativa y formativa existente en el país. Tal y como se señala en 
el documento elaborado por Eurofound (2012), los programas de Garantía Juvenil sólo cons‐
tituyen una solución temporal al problema del desempleo entre la población joven, pero no 
una  solución  estructural  a  la  escasez de puestos de  trabajo  en  el  sistema productivo.  En 
cuanto al segundo punto, aunque ese es un factor que puede ser modificado de forma pau‐
latina, una debilidad en el sistema  formativo no permitirá ofrecer una  respuesta  rápida al 
problema del desempleo  juvenil, el cual constituye uno de  los principales objetivos de esta 
iniciativa y es, además, el escenario en el que su  implementación resulta más eficaz. Efecti‐
vamente, si los servicios educativos están escasamente desarrollados, tanto en volumen de 
oferta como en calidad, difícilmente responderán adecuadamente al tipo de demanda plan‐
teada por una iniciativa de Garantía Juvenil.  
 

‐ Es un tipo de intervención que, a priori, se muestra poco eficaz a la hora de atender y rete‐
ner en el programa a  los grupos de población más vulnerables y con mayores barreras de 
acceso al empleo. Tal y como ya se ha comentado,  la  inclusión de estos grupos en el pro‐
grama exigirá, por un lado, mejorar la coordinación con los servicios sociales, los servicios de 
salud y las entidades de acción social que operan en el territorio. Por otro lado, también será 
preciso adaptar las intervenciones a estos grupos de población, así como establecer criterios 
de permanencia en los programas e si se quiere llegar a estos grupos. 
 

‐ Finalmente, debido a que su objetivo es atender a la mayor parte de la población joven en si‐
tuación de desempleo y es una medida diseñada para ser  implementada en  los momentos 
en los que se registra una alta tasa de desempleo en este grupo de población, su implemen‐
tación puede resultar costosa. No porque el volumen de recursos necesario para atender a 
cada persona participante  sea excesivamente elevado,  sino porque el grupo de personas 
beneficiarias es en casi todos los países muy grande. De hecho, Escuder y López (2015) calcu‐
lan que el déficit acumulado por  los diversos países de  la Unión Europea de cara a  imple‐
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mentar esta iniciativa a nivel de la UE es de 7.300 millones de euros (PPP). Esta cifra ha sido 
calculada a partir del coste estimado en función del programa sueco, es decir, 6.600 euros 
por persona participante. La falta de financiación suficiente parece ser, de hecho, uno de los 
principales factores que ponen en riesgo la puesta en marcha de esta iniciativa en Europa, al 
menos en aquellos países que  se hayan muy alejados de  la dotación presupuestaria  reco‐
mendada (Escuder y López, 2015; Klosse y Muysken, 2016). 
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8. PLANES DE EMPLEO DE BASE LOCAL 
 

8.1. Justificación 
 
La variabilidad de las economías y mercados de trabajo por lo que respecta a la estructura y compo‐
sición de  su  tejido productivo, el capital humano de  la población en  situación de desempleo y  los 
recursos con  los que cuenta el  territorio para poder desarrollar nuevos nichos de empleo, son  los 
principales argumentos que  justifican el hecho de adoptar una perspectiva  territorial sobre el pro‐
blema del desempleo y tratar de buscar soluciones enraizadas en lo local para hacer frente al mismo 
(Froy y Giguère, 2010). Tal y como señalan diversos autores  (Martinez‐Fernande et al., 2011; Froy y 
Giguère, 2010), el espacio local constituye el nivel de gobierno donde agentes sociales e instituciones 
gubernamentales pueden colaborar más eficazmente para dar respuesta a problemas sociales con‐
cretos. Además, los agentes locales tienen un mayor conocimiento del territorio, por lo que son los 
mejor posicionados para identificar los retos y oportunidades laborales existentes en cada contexto 
y los que más capacidad tienen para movilizar los recursos locales. Sin embargo, tal y como señalan 
Froy y Giguère (2010), uno de los principales retos de cara a implementar estrategias locales o regio‐
nales para abordar el problema del desempleo radica en la gobernabilidad de estas iniciativas, lo que 
hace que la capacitación de los actores locales constituya un elemento clave a la hora de implemen‐
tar estas políticas de forma eficaz.  
 
Martinez‐Fernande et al. (2011) sitúan las estrategias territoriales a favor del empleo en el marco de 
las políticas de desarrollo local o regional, las cuales conceden un enfoque más estratégico a la inter‐
vención sobre el territorio, considerando no sólo a la situación presente de los mismos, sino también 
las necesidades,  retos y oportunidades a  los que éstos  tendrán que  responder en el  futuro. Estos 
autores argumentan la importancia de alinear las políticas territoriales de empleo con las políticas de 
desarrollo local a partir de los siguientes argumentos:  
 

‐ Las estructuras y procesos enraizados en  lo  local maximizan  los beneficios y minimizan  los 
riesgos asociados a la globalización y a los cambios económicos y sociales que ésta acarrea. 

 
‐ Los sistemas de producción  local pueden  llegar a ser muy dinámicos si se hayan adecuada‐

mente  integrados y estructurados,  lo que puede  lograrse mediante una planificación estra‐
tégica de los mismos. 

 
‐ El capital social y la cohesión social son dos factores clave para garantizar el desarrollo eco‐

nómico sostenible y dotar a los territorios de resiliencia frente a las transformaciones socia‐
les y económicas que acontecen. El espacio  local se ha  identificado como el mejor ámbito 
para desarrollar estos activos. 
 

‐ La creación de empleos de calidad, así como la retención y captación de capital humano son 
objetivos que pueden integrarse en las estrategias de desarrollo local y constituyen elemen‐
tos clave para el desarrollo de mercados laborales dinámicos. 

 
‐ Situar el ámbito  local como el principal espacio de articulación y provisión de  las políticas 

públicas  concede  valor  añadido  y maximiza  los  resultados de  las políticas  implementadas 
por los niveles superiores de gobierno, incrementando así la eficacia de las políticas públicas.  

 
Estos argumentos muestran que la importancia de territorializar las políticas de empleo no sólo radi‐
ca en  la naturaleza situada o  localizada de  las oportunidades y barreras de acceso al empleo, sino 
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también en los beneficios que pueden obtenerse de la integración entre las políticas de empleo y las 
políticas de desarrollo local.  
 

8.2. Definición 
 
Las intervenciones territoriales sobre el problema del desempleo se dirigen a actuar sobre las varia‐
bles que regulan  la oferta y  la demanda de mano de obra en el mercado de trabajo  local, de cara a 
lograr un buen ajuste entre ambos factores y potenciar así las oportunidades de empleo de la pobla‐
ción desempleada. Se basan en  la articulación de una respuesta coordinada frente al problema del 
desempleo por parte de los diversos agentes locales (gobierno, empresas, sindicatos, servicios edu‐
cativos, servicios públicos de empleo) con el objetivo de eliminar  las barreras de acceso al empleo 
que afectan a la población desempleada y/o crear nuevas oportunidades laborales en el mercado de 
trabajo local o regional para estas personas (Griggs et al., 2008).  
 
Existen diversos enfoques desde  los cuales se han  implementado este  tipo de políticas. En primer 
lugar, pueden identificarse las políticas de regeneración urbana, que no sólo se circunscriben al ámbi‐
to del empleo, sino que tienen com0 objetivo  intervenir en áreas especialmente degradadas de  las 
ciudades que, entre otras características, cuentan con escasas oportunidades  laborales y altos  índi‐
ces de desempleo. Además,  la población que reside en estas zonas suele tener una baja empleabili‐
dad e  importantes barreras de acceso al empleo. (Griggs et al., 2008; Crowley et al., 2012). Estas  in‐
tervenciones tienen un carácter integral y su objetivo es lograr una mejora general en las condiciones 
de vida de la población. No obstante, la cuestión del empleo suele jugar un papel importante en ellas 
y  las acciones  implementadas se orientan a mejorar el acceso de  la población a  las oportunidades 
laborales existentes y, en algunos casos, también ha  incrementar  las oportunidades  laborales en el 
área donde se realiza la intervención.  
 
En segundo  lugar,  las políticas territoriales de empleo también pueden enmarcarse en un enfoque 
más amplio vinculado a las políticas de desarrollo local. En este caso, el principal objetivo de la inter‐
vención es aumentar el dinamismo del mercado de  trabajo  local o  regional para que éste ofrezca 
mayores oportunidades  laborales a todas  las personas desempleadas, y no únicamente a  las pobla‐
ciones residentes en las áreas social y económicamente más desfavorecidas. Este tipo de políticas se 
caracterizan por tener una visión estratégica del territorio, por  lo que tienden a  implementar medi‐
das orientadas hacia el medio y  largo plazo. Su  implementación suele encauzarse mediante  la crea‐
ción de agencias de desarrollo  local o regional, así como otro tipo de organismos multilaterales en 
los que participan  los distintos agentes  locales  implicados en el desarrollo económico  y  social del 
territorio.  
 
Finalmente, los pactos territoriales y locales por el empleo constituyen otra variante de este tipo de 
intervenciones. En este  caso,  las  iniciativas  se basan en el establecimiento de acuerdos  y alianzas 
estratégicas entre los empleadores locales, la administración y otros actores relevantes en el ámbito 
de las políticas de empleo, con el objetivo de garantizar la creación de oportunidades laborales para 
la población  residente, al  tiempo que  se satisfacen algunas de  las demandas y necesidades de  las 
empresas  locales. Estas demandas suelen estar asociadas, fundamentalmente, a una mejora de  los 
factores de producción local (inversión en capital humano, mejora de las infraestructuras, implemen‐
tación de estrategias de  innovación empresarial en el territorio, etc.) que haga a  los territorios eco‐
nómicamente más competitivos.  
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8.3. Objetivos 
 
A partir de la documentación consultada, los objetivos que cabe atribuir a este tipo de iniciativas son 
los siguientes: 

 
‐ Identificar, a nivel territorial, las oportunidades de creación de empleo, los desajustes entre 

la oferta y demanda de mano de obra en el ámbito  local, así como  las  insuficiencias en  la 
provisión de  infraestructuras  y  servicios que  limitan  la empleabilidad de  las personas  y el 
desarrollo de nuevos nichos de empleo y oportunidades laborales en el territorio. 
 

‐ Aumentar la eficiencia en el uso de los recursos, creando sinergias entre las estrategias loca‐
les de empleo y otros programas y políticas públicas −europeas, nacionales y/o regionales− 
con los que compartan objetivos comunes y cuya financiación y actuaciones implementadas 
puedan ser alineadas o puestas al servicio de las estrategias territoriales de intervención so‐
bre el mercado de trabajo.  
 

‐ Potenciar el compromiso de los actores locales y/o regionales respecto a la creación de em‐
pleo y el fomento del desarrollo económico local y/o regional a través de pactos, partenaria‐
dos público‐privados, y otras formas de colaboración interinstitucional, que respondan a los 
intereses de todas las partes implicadas.  
 

‐ Combatir la concentración de las situaciones de desempleo en determinadas zonas de las lo‐
calidades o  regiones mediante  la  implementación de programas especiales dirigidos al  fo‐
mento del empleo en dichos territorios.   
 

‐ Reducir  la desigualdad y  la exclusión social  realizando actuaciones  integrales en  las zonas 
económicamente más deprimidas y desfavorecidas del territorio.  
 

 

8.4. Implementación 
 
En cualquier tipo de intervención territorial sobre el empleo, la literatura especializada identifica una 
serie de factores clave relacionados con la eficacia y funcionamiento de estas actuaciones. Los prin‐
cipales aspectos a tener en cuenta son (Crowley et al., 2012; Martinez‐Fernandez et al., 2011; Griggs et 
al., 2008; EU, 2004):  
 

‐ establecer un adecuado equilibrio entre las acciones dirigidas a transformar el territorio y las 
que tienen como objetivo influir sobre la población residente;  
 

‐ adoptar una perspectiva integral sobre la oferta y demanda de mano de obra en el mercado 
de trabajo  local para eliminar  los desajustes y desequilibrios existentes entre ambos facto‐
res;  
 

‐ conceder un papel clave a la dimensión de la gobernabilidad, asegurándose de que los acto‐
res locales se implican en las intervenciones realizadas y que éstas logran un buen anclaje en 
el contexto local.  

 
A continuación, se explican los principales elementos a tener en cuenta en cada caso:  
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a) Relación entre población y territorio 
 
Aunque todas las estrategias territoriales dirigidas a abordar el problema del desempleo comparten 
la característica de circunscribir sus actuaciones a un ámbito o área geográfica concreta, el tipo de 
variables sobre  las que se decide actuar en cada caso difieren ampliamente en  función del tipo de 
intervención realizada. Una de las características fundamentales radica en ese sentido en si las inter‐
venciones tienen como objetivo transformar el propio territorio en el que se desarrollan (creación de 
nuevas  infraestructuras, ampliación de  la oferta de  servicios públicos,  transformación de espacios 
urbanos, etc.) o si se dirigen, más bien, a modificar algunas de las características de la población que 
reside en él (mejora de  la empleabilidad de  las personas en situación de desempleo, estrategias de 
inversión  en  capital  humano,  acciones  de  promoción  del  emprendizaje  y/o  la  innovación  entre  la 
población local, etc.). En ambos casos, el objetivo es aumentar las oportunidades de empleo en una 
determinada área, localidad o región, pero los factores sobre los cuales se decide intervenir varían en 
cada caso (Crowley et al., 2012; Martinez‐Fernandez et al., 2011; Griggs et al., 2008).  
 
Griggs et al. (2008) distinguen cinco tipos de intervenciones en función de si sus actuaciones se cen‐
tran en actuar  sobre el  territorio y/o  la población, y dependiendo de  si  impactan  sobre alguno de 
estos factores, aunque ese no fuera su objetivo principal. Teniendo en cuenta estos dos parámetros, 
se obtiene la siguiente tipología (ver Figura 1):  
 

‐ Políticas territorio‐territorio: Son  intervenciones orientadas principalmente al desarrollo de 
las infraestructuras locales o regionales y/o a la regeneración de espacios urbanos degrada‐
dos. Este tipo de intervenciones tiene como objetivo principal hacer los espacios más atrac‐
tivos a la inversión empresarial y mejorar la productividad de la economía local mediante la 
mejora de los servicios e infraestructuras. Se caracterizan, sin embargo, por ser políticas que 
no tienen en cuenta a la población local, la cual puede resultar beneficiada, perjudicada o no 
ser afectada por las intervenciones realizadas. En cualquier caso, los efectos sobre la pobla‐
ción no forman parte del diseño ni de las evaluaciones de estas intervenciones.  

 
‐ Políticas territorio‐población: Estas  intervenciones también se orientan a una mejora de  las 

infraestructuras y los servicios presentes en el territorio, pero su objetivo principal es que las 
acciones realizadas repercutan en una mejora de  la calidad de vida de  las poblaciones que 
residen en el territorio. Así, la base de las intervenciones consistirá en identificar las principa‐
les carencias que presenta el territorio para satisfacer las necesidades de las personas. Entre 
las necesidades relacionadas con el acceso al empleo pueden señalarse, entre otras, la pre‐
sencia de medios de transporte adecuados y suficientes para conectar a las personas con los 
principales centros de producción y actividad económica  local,  la existencia de oficinas del 
servicio público de empleo, así como de otros proveedores de recursos y programas de acti‐
vación, y el acceso a servicios educativos de calidad, entre otros factores.  

 
‐ Políticas población‐población: Este tipo de actuaciones no pueden considerarse propiamen‐

te políticas de  intervención territorial, ya que sólo tienen en cuenta  las características de  la 
población en su diseño e  implementación,  independientemente del  lugar de  residencia de 
las personas. No obstante, Griggs et al. (2008) remarcan el impacto positivo que estas inter‐
venciones pueden tener sobre  los territorios, pues, en  la medida en que mejoran  la calidad 
de vida y el bienestar de las personas, también influyen de forma indirecta en los territorios.  

 
‐ Políticas población‐territorio: Este tipo de políticas tiene como objetivo transformar un de‐

terminado territorio influyendo en los valores y comportamientos de la población que reside 
en los mismos. Esto hace que se produzca un cambio en el tipo de actividades e interaccio‐
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nes sociales que se desarrollan en el espacio que ocupan  las poblaciones sobre  las que se 
realiza la intervención.  

 
‐ Políticas integrales. Las políticas integrales tienen un carácter mixto y su objetivo es actuar, 

de forma simultánea y coordinada, sobre determinados aspectos de la dimensión territorial 
y poblacional de  los problemas sociales sobre  los que se quiere  intervenir, en este caso, el 
desempleo. Un enfoque de este tipo podría implicar, por ejemplo, un aumento de la oferta 
de servicios de empleo y servicios educacionales en el territorio, combinándolo con progra‐
mas de activación que garanticen que las personas residentes cuentan con los medios− eco‐
nómicos, sociales y personales− suficientes para hacer uso de dichos recursos.  
 

Figura 3. Foco principal y objetivos secundarios de las políticas de inter‐
vención territorial, según si actúan sobre el territorio y/o la población. 

Foco principal 
de la interven‐
ción en: 

Objetivo de influir sobre: 
 

Territorio  Población  

Territorio 

 
 
 

Territorio‐territorio 
 
 
 

    Territorio‐población 
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Población‐territorio 
 
 
 

  
 

Población‐población 

Fuente: Griggs et al. (2008) 

 
 
Tal y como señalan Martinez‐Fernandez, et al. (2011) es importante adoptar un enfoque mixto o inte‐
grado en el diseño de las políticas territoriales sobre el empleo, ya que, habitualmente, las zonas con 
altos índices de desempleo presentan también debilidades por lo que respecta a la cantidad y calidad 
de las infraestructuras, la conectividad del territorio con otras zonas de mayor actividad económica y 
una baja densidad del tejido productivo. Por otro  lado, si no se tiene en cuenta a  la población resi‐
dente, ésta difícilmente  será  la principal beneficiaria de  las  intervenciones,  ya que, muchas de  las 
barreras de acceso al empleo de dicha población seguirán actuando y limitarán sus posibilidades de 
emplearse en los puestos de trabajo creados o que se han vuelto más accesibles como resultado de 
la intervención territorial.  
 

b) Intervenir en el ajuste entre la oferta y la demanda de mano de obra: hacia el equilibrio compe‐
tencial en el mercado de trabajo local  

 
En segundo lugar, las medidas y estrategias implementadas pueden distinguirse también en función 
de si se orientan a actuar sobre los factores vinculados a la oferta de mano de obra o a los aspectos 
relacionados con su demanda. Esto se traduce, en la práctica, en si las acciones tienen como objetivo 
mejorar o  actualizar  el  capital humano de  la población desempleada, o  si  su principal objetivo es 
promover la creación de nuevas oportunidades laborales para estas personas.  

Territorio  

+  

Población  
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En principio,  las  estrategias dirigidas  a  actuar  sobre  el  lado de  la demanda deben  implementarse 
cuando el mercado de trabajo  local o regional no ofrece oportunidades de empleo suficientes, de‐
biendo actuar sobre el  lado de  la oferta cuando, pese a existir puestos vacantes,  las personas des‐
empleadas que residen en el territorio no pueden acceder a ellos porque no cuentan con las cualifi‐
caciones, competencias y/o experiencia  laboral  requerida. No obstante, existe un amplio consenso 
sobre  la necesidad de  considerar ambos  factores de  forma  integrada. De hecho, diversos autores 
señalan la importancia de disponer de información actualizada acerca de la cantidad y el tipo de de‐
manda y oferta de mano de obra en el mercado de trabajo  local, para tener una  imagen clara de  lo 
que se conoce como ecología de las competencias (Froy y Giguère, 2010; Martinez‐Fernandez, et al., 
2011). Froy y Giguère (2010) reconocen  la dificultad y el coste asociado a  la recogida y el análisis de 
esta información, si bien también advierten sobre el rendimiento que puede obtenerse de su explo‐
tación. 
 
Uno de  los principales objetivos de  intervenir sobre  la oferta y  la demanda de mano de obra en el 
mercado de trabajo local es llegar a alcanzar lo que se conoce como equilibrio competencial, es decir, 
que las competencias y cualificaciones de la mano de obra local se correspondan con lo que deman‐
da el mercado. A partir del trabajo realizado por Green et al. (2003), Froy y Giguère (2010) proponen 
un esquema con las cuatro posibles situaciones en las que puede encontrarse un territorio con rela‐
ción al mayor o menor ajuste entre la oferta y la demanda de mano de obra existente en el mismo. La 
Figura 2 ilustra las distintas situaciones: bajo equilibrio competencial, déficit de competencias, exce‐
dente de competencias y alto equilibrio competencial.  
 

Figura 4. Hacia el equilibrio entre la oferta y la demanda de competen‐
cias en el mercado de trabajo local 
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En primer lugar, cuando tanto la demanda como la oferta de competencias es baja, aunque es cierto 
que se produce un buen ajuste entre ambos factores, los puestos de trabajo ofrecidos serán de baja 
cualificación,  lo que  implica escasas oportunidades de progresión  laboral para  las personas emplea‐
das y una alta probabilidad de percibir bajos salarios. En este caso, la estrategia a seguir debería ser 
transformar  la economía  local hacia  sectores productivos con un mayor valor añadido y combinar 
dichas acciones −orientadas a  influir sobre  la demanda de mano de obra− con una estrategia de  in‐
versión y mejora del capital humano de la población local, para que ésta pueda emplearse en un futu‐
ro en los nuevos sectores productivos que se desarrollen.  
 
En segundo  lugar, cuando  la oferta de competencias es baja pero su demanda es alta,  la estrategia 
más adecuada es invertir en la mejora del capital humano de la población local. Sin embargo, depen‐
diendo de  la  complejidad  y nivel de  especialización de  las  competencias demandadas,  el proceso 
puede  ser demasiado  lento para  llegar a  rentabilizarse, ya que,  las vacantes ofrecidas pueden  ser 
cubiertas con mano de obra procedente del exterior. Es por eso que, antes de tomar este tipo de 
decisiones debe contarse con información de calidad sobre el volumen de demanda en los sectores 
en crecimiento, así como sus perspectivas de evolución. 
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En  tercer  lugar, cuando  la oferta es alta, pero  la demanda es baja,  la población desempleada está 
sobrecualificada y las competencias que posee son redundantes, ya que no pueden ser utilizadas en 
el mercado de trabajo local. Esto implica un desperdicio de recursos importante en los casos en que 
los sistemas de educación pública o las políticas de activación han sufragado la mayor parte del coste 
asociado a  la adquisición de esas cualificaciones. Es por eso que, el desarrollo de alianzas estratégi‐
cas  entre el  tejido  empresarial  local,  los  actores  encargados de proveer  formación  a  la población 
activa− ya sea empleada o desempleada− y, por último, el sector educativo, sobretodo, en los niveles 
de formación media y superior, resulta fundamental para asegurar que  la cualificación de  la pobla‐
ción activa  responde a  las competencias  requeridas por el mercado de  trabajo  local. No obstante, 
como en este caso la demanda de competencias es baja, el problema sería el mismo que en el primer 
caso analizado, con el inconveniente de que se ha invertido en desarrollar una fuerza laboral cualifi‐
cada que ahora no encuentra una posición en el mercado de trabajo local.    
 
Finalmente, en  los casos en que  tanto  la demanda como  la oferta de competencias es elevada, se 
considera que  se ha alcanzado un buen equilibrio competencial, contando con una mano de obra 
cualificada que se adapta al tipo y grado de especialización requerida por el mercado de trabajo local.  
De cara a minimizar las situaciones en que se producen estos desajustes entre la oferta y la demanda 
de mano de obra, Froy y Giguère (2010)  identifican  la creación de partenariados y consejos  integra‐
dos por  los actores  locales con capacidad de actuación sobre el  lado de  la demanda y  la oferta de 
competencias como una estrategia de éxito para  la puesta en marcha de una política de desarrollo 
de la mano de obra local que permita acercarse, en la medida de lo posible, al equilibrio competen‐
cial25.  
 
Sin embargo, aunque este tipo de estrategias puede resultar de utilidad cuando se realiza una inter‐
vención a gran escala en el mercado de  trabajo  local, no sucede  lo mismo cuando  las acciones se 
focalizan en las zonas o áreas donde se concentran las poblaciones en situación de mayor desventaja 
económica y social. En este caso, las acciones deben dirigirse a incrementar el capital humano de la 
población residente utilizando estrategias adaptadas de captación y retención en la formación y/o el 
empleo de estas personas. En su trabajo, Froy y Giguère (2010) formulan una serie de recomendacio‐
nes al respecto:  
 

‐ Crear centros de acceso a las nuevas tecnologías de la información (TICs) con el objetivo de 
atraer a  las personas con mayores dificultades de acceso al empleo y/o que no tienen con‐
tacto con los servicios públicos de empleo y sistemas de protección social. Informar en estos 

                                                            
25 Estos autores identifican a EEUU como el principal ejemplo de aplicación de estas iniciativas. En este país existen actualmen‐
te un  total de 650 Consejos de  Inversión de  la Fuerza Laboral  (Workforce  Investment Boards). Estos son organismos com‐
puestos,  fundamentalmente, por  representantes del  tejido empresarial,  regional o  local, pero  también por  representantes 
sindicales,  instituciones  educativas  locales  y  las  organizaciones  y  entidades  gubernamentales  responsables  de  diseñar  la 
política de desarrollo económico local o regional. El planteamiento subyacente a los Consejos de Inversión de la Fuerza Labo‐
ral es coordinar el auge de un sector productivo con una respuesta adaptada a las necesidades competenciales de esa indus‐
tria o sector económico desde el sistema educativo o formativo local/regional. El resultado se dirige a que sea la mano de obra 
local la que pueda satisfacer la demanda que se crea en los nuevos sectores económicos en auge. Además, debido al carácter 
concertado de las acciones implementadas también se puede promover el acceso de determinados grupos de población a las 
nuevas  oportunidades  laborales  y,  entre  ellos,  las  personas  desempleadas  de  larga  duración.  Como  puede  observarse,  la 
estructura de estos consejos se haya muy próxima a la de los pactos territoriales y locales a favor del empleo en España. No 
obstante, se distinguen de éstos últimos en que se centran sólo en los aspectos vinculados a la formación y capacitación de la 
fuerza laboral para el logro de un buen equilibrio competencial, dejando otros aspectos vinculados al diálogo social fuera de 
este espacio de decisión. Por otro lado, muchos de estos organismos tienen un carácter sectorial, es decir, reúnen únicamente 
a  los y  las representantes de una determinada  industria o sector económico. Esto permite que  los temas de discusión y  las 
soluciones aportadas respondan únicamente a  los problemas  identificados en esa  industria o sector en concreto,  lo cual  in‐

crementa su eficacia como espacio de decisión y diálogo, y genera una mayor implicación por parte de sus miembros. 
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centros sobre el contenido de las oportunidades formativas y laborales ofrecidas en el mar‐
co de los programas de activación. 

 
‐ Crear oportunidades formativas que no reproduzcan los esquemas y contextos de aprendi‐

zaje vigentes en  la educación formal. Tal y como señala un estudio de  la Cedefop (2013) al 
respecto, una de las principales barreras de acceso a la formación de las personas con baja 
cualificación radica en la experiencia negativa que muchas de estas personas han tenido du‐
rante su periodo de educación escolar. En este sentido, se recomienda la implementación de 
programas basados en la formación en el empleo, así como la impartición de las partes teó‐
ricas de los programas formativos en contextos de enseñanza informal y aplicando metodo‐
logías menos estructuradas que las que habitualmente se utilizan en el sistema educativo.  

 
‐ Implementar mecanismos de apoyo y seguimiento para favorecer la retención de las perso‐

nas participantes en los cursos y las experiencias de aprendizaje basadas en el empleo (prác‐
ticas remuneradas, empleo con apoyo, empleos transicionales, etc.) 

 
‐ Crear  sistemas de  educación‐formación que  sean  flexibles  y permitan  transiciones  fluidas 

entre la educación y el empleo, así como un fácil acceso desde la formación básica a los pro‐
gramas de educación especializada. 

 
‐ Implementar un sistema de educación básica para adultos que cubra  la demanda existente 

en la zona y potenciar el acceso al mismo de las personas sin ninguna formación.  
 
Así, a partir de  la revisión de  las políticas  implementadas en  los diversos países de  la OCDE, Froy y 
Giguère (2010) identifican las principales estrategias aplicadas para alcanzar un equilibrio competen‐
cial en los mercados de trabajo locales o regionales:  
 

‐ Construir un sistema educativo‐formativo flexible y de calidad. Esto supone que deben facili‐
tarse, en  la medida de  lo posible,  las transiciones entre  la educación y el empleo. También 
que  las formaciones deben responder al tipo de competencias demandadas en el mercado 
de trabajo para cada sector.  

 
‐ Atraer y retener el talento. 

 

‐ Integrar a  los grupos en situación de desventaja social en  los sistemas de desarrollo de  la 
fuerza laboral  
 

‐ Invertir en la mejora del capital humano de la población activa poco cualificada.  
 

c) La colaboración interinstitucional y la importancia de la gobernabilidad en el diseño de las polí‐
ticas territoriales de empleo  

 
Dado que las políticas territoriales de empleo se basan en el abordaje integral y coordinado de esta 
cuestión, exigen una estrecha colaboración entre numerosos actores  locales o  regionales. Esto su‐
pone que  la construcción de partenariados amplios y fuertes es uno de  los principales retos asocia‐
dos a  su gobernabilidad. Existen, no obstante, otros aspectos que  también han  sido  identificados 
como claves en este ámbito. 
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En  su manual de estrategias para  la creación de empleo en el ámbito  local, Froy y Giguère  (2010) 
señalan que una buena gobernanza de las políticas locales de empleo requiere de:  
 

‐ La implementación de estrategias inter‐sectoriales que persigan un reducido número de ob‐
jetivos. Estos autores enfatizan que la elección de los objetivos debe estar guiada por datos 
e información de calidad procedente del ámbito local. 
 

‐ El establecimiento de partenariados fuertes y amplios, con la participación de actores públi‐
cos y privados. Es importante que esta colaboración no sólo tenga lugar en el plano estraté‐
gico o de diseño de  las acciones, sino que se traduzca también en  la provisión conjunta de 
los programas y acciones que estructuran la estrategia local a favor del empleo.  

 
‐ La combinación entre un  liderazgo fuerte y apostar por el desarrollo de  las capacidades de 

los actores locales que participan en la iniciativa. Hay que asegurarse de que todos los acto‐
res implicados cuentan con los recursos y habilidades necesarias para ejecutar la parte de la 
estrategia que les toca. 
 

‐ Desarrollar el capital social y construir sociedades basadas en  la confianza que permitan el 
mantenimiento de unas buenas relaciones interinstitucionales. 

 
‐ Trabajar en base a una perspectiva a largo plazo del territorio o lugar en el que se desarrolla 

la intervención.  
 
Además de  estos  factores,  la  concesión de  flexibilidad  al  ámbito  local para  la  implementación de 
estas políticas en los casos en que éstas son comandadas por los niveles superiores de gobierno, así 
como el recurso a diversas fuentes de financiación para crear sinergias entre ellas, también se identi‐
fican como elementos clave para la gobernabilidad de las políticas territoriales de empleo.  
 
Por lo que respecta a la flexibilidad local, Froy y Giguère (2010) enfatizan que ésta debe afectar a los 
siguientes ámbitos: 
 

‐ El diseño de las políticas y los programas; 
 

‐ El manejo de los presupuestos; 
 

‐ El establecimiento de metas y objetivos; 
 

‐ La toma de decisiones respecto a  los criterios de elegibilidad para acceder a  las medidas y 
programas implementados; 

 
‐ La externalización de determinados servicios a los proveedores locales. 

 

8.5. Evaluaciones y resultados 
 
Las  revisiones más  sólidas  realizadas en  relación  al  impacto de este  tipo de programas ponen de 
manifiesto que  tienen un  impacto positivo en el ámbito del empleo en uno de cada dos casos. En 
efecto, una reciente revisión sistemática del What Works Centre for Local Economic Growth ha anali‐
zado de manera rigurosa, mediante la revisión de 58 evaluaciones, el impacto de este tipo de iniciati‐
vas de base territorial, tanto en lo que se refiere al impacto económico generado como en lo que se 
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refiere, más concretamente, a sus resultados en términos de creación de empleo. La revisión incluye 
tanto  las  iniciativas  impulsadas mediante  los Fondos Estructurales de  la UE como a  la creación de 
zonas de desarrollo empresarial preferente en USA, Reino Unido o Francia. En lo que se refiere a las 
iniciativas promovidas por la UE, la revisión señala los siguientes elementos: 
 

‐ La mitad de las experiencias que han analizado esta cuestión han identificado un incremento 
de la renta per cápita. 
 

‐ Lo mismo ocurre en el ámbito del empleo:  la mitad de  los estudios que han analizado esta 
variable han hallado un efecto positivo en  lo que se  refiere al crecimiento de  las  tasas de 
empleo debido a la puesta en práctica de estos programas. 
 

‐ El impacto es mayor en las zonas más desfavorecidas. 
 

‐ No es posible, debido al diseño de los programas y las técnicas de evaluación utilizadas, de‐
terminar el coste‐efectividad de estos programas, ni qué tipo de gasto, dentro de este tipo 
de iniciativas, resulta más eficaz. 

 
En lo que se refiere a las zonas de desarrollo empresarial preferentemente (enterprise zones, empo‐
werment zones, etc.), en  torno a  la mitad de  las evaluaciones  realizadas  identifican  igualmente  im‐
pactos positivos  en  términos  de  creación  de  empleo,  reducción  del  desempleo  y  reducción  de  la 
pobreza, si bien, en algunos casos, el efecto parece derivarse del desplazamiento de las oportunida‐
des de desarrollo desde las zonas contiguas (displacement effect). 
 
Las evaluaciones, de ámbito más local, desarrolladas en el Reino Unido apuntan a conclusiones pare‐
cidas (Crisp et al., 2014) y ponen de manifiesto que, dejando de lado las diferencias entre los distintos 
programas, algunas de estas  iniciativas han obtenido  resultados positivos en  términos de empleo. 
Así, cuando se comparan las zonas que han sido objeto de este tipo de intervenciones con aquellas 
que no lo han sido, se observa una claro efecto positivo en las primeras, tanto en lo que se refiere al 
acceso al empleo como a la reducción en el uso de prestaciones de garantía de ingresos. Cuando se 
analizan las diferencias entre las personas que participan en estos programas y las que no lo hacen –
un enfoque mucho menos habitual−  se observa  también una mayor probabilidad de acceder a un 
empleo entre los primeros. De hecho, señalan estos autores, este tipo de programas parecen tener 
un mayor impacto a nivel individual que de área26. En todo caso, las evaluaciones realizadas advierten 
sobre el perfil de  las personas que se benefician de este tipo de programas, y ponen de manifiesto 
las dificultades para que tengan un impacto positivo en las personas con necesidades más complejas 
y/o más alejadas del mercado de trabajo. También es preocupante la calidad del empleo que en oca‐
siones se genera en el marco de estos programas 
 
En un artículo más reciente (Crisp, R. et al., 2015),  los mismos autores reconocen que estos progra‐
mas no han sido plenamente exitosos a la hora de reducir la pobreza, si bien no han tenido los malos 
resultados que a veces, en el contexto del Reino Unido, se  les atribuyen. Por una parte, si bien es 
cierto que han promovido la creación de empleo y mejorado las posibilidades de inclusión laboral de 
las personas que viven en  las zonas objeto de  intervención y/o de  las personas participantes en  los 
programas desarrollados, estas mejoras no se han trasladado a una mejora generan en  la situación 
económicas de  las áreas analizadas. Al mismo tiempo, sin embargo, existe una evidencia clara  res‐

                                                            
26 Este efecto puede deberse a tres causas: el diseño de los programas (que pueden enfocar de forma más o menos prioritaria 
la cuestión del empleo); el presupuesto destinado a las medidas de promoción del empleo en el marco de estos programas y 
el contexto económico general 
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pecto al positivo efecto que han tenido estas intervenciones en lo que se refiere a las manifestacio‐
nes no materiales de  la pobreza  (en cuanto a  la vivienda,  la delincuencia, o el medio ambiente ur‐
bano). Esto implica que estos programas resultan más exitosos cuando pretenden mejorar las condi‐
ciones de vida de  las zonas objeto de  intervención que cuando pretenden transformar  los factores 
individuales (educación, salud, empleo, etc.) que subyacen a las situaciones de pobreza. 
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9. LANZADERAS DE EMPLEO 
 

9.1. Justificación 
 
La  idea de  las denominadas  lanzaderas de empleo  se basa en  la  implantación de una metodología 
para la búsqueda activa de empleo y el fomento de la ayuda mutua entre las personas desempleadas, 
en la convicción de que éstas pueden mejorar su situación anímica y personal, así como sus actitudes 
y aptitudes, ejercitándose a diario para mejorar sus conocimientos, habilidades y capacidades para 
buscar un  empleo  y definir un proyecto profesional propio,  ya  sea  como  trabajador/a por  cuenta 
ajena o como emprendedor/a (Pérez González, 2015). 
 
Este tipo de  iniciativas se dirige a combatir algunas  insuficiencias detectadas en  las estrategias utili‐
zadas para apoyar los procesos de búsqueda de empleo desde los dispositivos de empleo tradiciona‐
les (Cárcar, 2015): 
 

‐ Falta de personalización en  la atención y, por tanto, ausencia de adaptación de  las estrate‐
gias de búsqueda de empleo a las características, recursos y potencialidades de cada perso‐
na; 

 
‐ Escasos  recursos orientados al  fortalecimiento de  la motivación  y  la autoconfianza de  las 

personas  desempleadas.  Los  aspectos  emocionales  y motivacionales  vinculados  a  la  bús‐
queda de empleo no reciben  la suficiente atención en  los dispositivos tradicionales de apo‐
yo. 
 

‐ Escaso énfasis en el papel proactivo que  las personas desempleadas pueden desempeñar 
para favorecer sus procesos de inserción laboral. 

 
Una de las características básicas de las intervenciones convencionales en el ámbito de la incorpora‐
ción sociolaboral es que se diseñan desde una perspectiva eminentemente  individual. Esto supone 
que dejan de aprovecharse algunas ventajas vinculadas a los procesos grupales, como el aprendizaje 
entre pares o la creación de sinergias y economías de escala cuando diversas personas colaboran en 
el  logro de un mismo objetivo. Las  lanzaderas de empleo constituyen un dispositivo  innovador de 
apoyo a  la búsqueda de empleo de  las personas desempleadas que buscan, precisamente, dar res‐
puesta a esas carencias. 
 
 

9.2. Definición 
 
Las lanzaderas funcionan en torno a una estructura formada por personas voluntarias desempleadas 
(entre  15‐20),  con  distinta  cualificación  y  formaciones  complementarias,  dispuestas  a  trabajar  en 
equipo para conocer las posibilidades del mercado laboral, mejorar su empleabilidad y ayudarse mu‐
tuamente para encontrar trabajo y/o montar sus propios proyectos y desarrollar sus competencias 
profesionales y personales.  
 
Los miembros de la lanzadera se reúnen casi todos los días y están acompañados por un coach, que 
es el responsable de facilitar los procesos grupales e individuales de búsqueda de empleo, aunque la 
responsabilidad principal de  lograr este objetivo recae en el propio grupo de personas desemplea‐
das. Las distintas funciones que deben realizar para buscar empleo se reparten entre las personas del 
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equipo, de forma similar a como  lo harían  los departamentos de una empresa. Así, el  resultado es 
que todos/as buscan trabajo para todos/as, realizando labores de intermediación laboral con las em‐
presas. La duración del proceso es de 5 meses. (RedCrea, 2016). 
 
Cárcar  (2015)  identifica  cuatro  elementos básicos que  componen el modelo de  las  Lanzaderas de 
empleo:  
 

a) Un encuadramiento dentro de  la economía colaborativa de atención/intervención  individual y 
resultado grupal  

 
El objetivo es hacer que  las personas  logren sus objetivos con mayor facilidad a través del grupo, y 
que ellas mismas cooperen para ayudar a los demás miembros del equipo a lograr los suyos. Una de 
las características fundamentales del equipo es que esté compuesto por personas con distintos perfi‐
les profesionales, habilidades y competencias que, en la medida de lo posible, resulten complemen‐
tarias entre sí. Hay dos razones que explican este planteamiento. Por un lado, las personas que parti‐
cipan  en una misma  Lanzadera no deben  competir por  los mismos puestos de  trabajo, pues  ello 
rompería  con  la dinámica  colaborativa del modelo. Por otro  lado,  la diversidad de  conocimientos, 
habilidades  y experiencias  incrementa  las  capacidades y  la  inteligencia grupal, permitiendo que el 
grupo despliegue más y mejores estrategias para  lograr que todos sus miembros accedan a un em‐
pleo.    
 

b) Un sistema facilitador de la inserción laboral  
 
Este  sistema  tiene una doble  función. Por un  lado, el proceso debe  capacitar a  las personas para 
desarrollar y relacionar entre sí las principales materias y contenidos que forman parte de la búsque‐
da activa de empleo (redacción de currículums, elaborar cartas de presentación, conocer las compe‐
tencias demandadas por  las empresas y  la situación del mercado  laboral en cada sector profesional 
etc.). Por otro lado, se realiza una función de acompañamiento y facilitación grupal e individual diri‐
gida a asegurar que  las capacidades, tanto de  las personas como del grupo, se están desarrollando 
de forma óptima teniendo en cuenta su potencial durante todo el proceso. La figura del coach o faci‐
litador grupal es  la responsable de que ambos procesos tengan  lugar y se desarrollen, siguiendo el 
ritmo y  las necesidades del grupo durante el  tiempo en que  las Lanzaderas están en marcha. Esta 
persona es también la responsable de la selección de los candidatos/as, que debe orientarse al logro 
de un buen equilibrio grupal y la complementariedad entre los conocimientos y aptitudes de las per‐
sonas participantes.    
 

c) Una estrategia general de intervención con las personas que buscan empleo centrada en los re‐
cursos del usuario  

 
Hay dos aspectos del modelo que se orientan en este sentido. Por un lado, el proceso se inicia con un 
auto‐diagnóstico de  las fortalezas y debilidades de  la persona desempleada en todas  las competen‐
cias que conforman su empleabilidad. Por otro lado, el grupo, así como cada una de las personas que 
participan en el mismo, son  las  responsables de dirigir sus procesos de búsqueda de empleo. Esta 
forma de funcionar potencia que las estrategias y métodos utilizados para ello partan, precisamente, 
de  las capacidades y recursos con  los que cuentan  las personas usuarias y que pueden utilizar con 
mayor eficacia a la hora de promover su inserción laboral.   
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d) Itinerarios de aprendizaje basados en una metodología activa y participativa  
 
El énfasis que en estos programas se da a la metodología activa y participativa supone, por un lado, 
que  las personas desempleadas son  las protagonistas y principales responsables de su aprendizaje. 
Por otro lado, también se traduce en que la metodología utilizada favorece el aprendizaje mediante 
la experiencia, dando  lugar a un proceso en el que  las acciones emprendidas sirven para  identificar 
cuáles son las lagunas existentes en las capacidades y los conocimientos de las personas desemplea‐
das y del grupo que compone cada Lanzadera. Así, tal y como señala la RedCrea (2016), la función del 
coach o facilitador es realizar una tarea de acompañamiento hacia el empleo. No se trata de dirigir u 
orientar, sino de “facilitar” la generación de procesos de autoconocimiento individual y grupal, dan‐
do protagonismo a las personas desempleadas para que se conviertan en los actores principales de 
su proceso de aprendizaje y de búsqueda de empleo.  
 
A estos cuatro puntos debe añadirse un quinto elemento característico del modelo: el desarrollo de 
competencias transversales clave como  resultado de  la metodología utilizada durante  la búsqueda 
de empleo. Las principales competencias transversales que las personas desarrollan durante su par‐
ticipación en las Lanzaderas son (RedCrea, 2016): 
 

‐ La inteligencia emocional; 
 

‐ El trabajo en equipo; 
 

‐ La comunicación; 
 

‐ La gestión del tiempo; 
 

‐ El desarrollo de la marca personal; 
 

‐ La utilización de herramientas 2.0; 
 

‐ La formación práctica en emprendimiento. 
 
La demanda de estas competencias en el mercado de trabajo actual es un elemento que actúa en el 
sentido de maximizar las oportunidades de empleo de las personas que participan en las lanzaderas. 
De hecho, la propia participación de las personas en la Lanzadera actúa como una señal positiva para 
el empleador/a, pues el nivel de compromiso exigido por el proceso es elevado, demostrando con 
ello el interés de la persona en encontrar un empleo y su actitud proactiva al respecto.  
 
La Figura 5  ilustra  la  lógica  subyacente a  la metodología utilizada por  las  lanzaderas de empleo  y 
resume las principales herramientas y estrategias utilizadas para maximizar las oportunidades labora‐
les de las personas que participan en ellas.  
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Figura 5. Representación gráfica de la teoría del programa Lanzaderas de empleo 
y emprendimiento solidario y caja de herramientas metodológicas utilizadas.  

 
 
 
 
 
 
 
 
 

CAJA DE HERRAMIENTAS  

‐ Inteligencia emocional‐
autoconocimiento 

‐ Team building / Trabajo 
en equipo 

‐ Desarrollo de competen‐
cias emocionales 

‐ Comunicación estratégi‐
ca 

‐ Liderazgo 

‐ Gestión del cambio 

‐ Desarrollo de marca 
personal 
 

‐ Búsqueda activa de 
empleo  

‐ Intermediación laboral 

‐ Fomento del emprendi‐
miento 

‐ Comprensión del merca‐
do laboral actual  

‐ Eventos con empleado‐
res locales y visitas a 
empresas 

Fuente: RedCrea, 2016.  

 
 

9.3. Objetivos 
 
Según uno de  los promotores de esta  iniciativa en España,  los principales objetivos que persiguen 
esta metodología de apoyo a la búsqueda de empleo son los siguientes (Pérez, 2015): 
 

‐ Impulsar  la proactividad y  la  iniciativa personal de  las personas desempleadas mediante un 
programa de trabajo basado en el apoyo mutuo y el trabajo en equipo, una de  las “meta‐
competencias” más demandadas en el mercado de trabajo.  

 
‐ Mejorar la empleabilidad de las personas participantes mediante el trabajo de competencias 

transversales clave, la transformación de actitudes negativas y pasivas frente a la búsqueda 
de empleo y el desarrollo de un plan de acción individualizado para la búsqueda de empleo 
que esté basado en las preferencias y necesidades de la persona. No obstante, pese a la im‐
portancia de la dimensión individual en todo el proceso, el compromiso, el trabajo en equipo 
y la solidaridad con el resto de personas participantes constituyen también elementos clave 
del modelo. 

  
‐ Hacer que la persona desempleada se posicione activamente frente al mercado de trabajo y 

su inserción laboral.  
 

‐ Fomentar el espíritu emprendedor, y desarrollar un modelo, tanto personal como técnico, 
dirigido a aquellas personas que quieran desplegar un proyecto propio en el marco de  la 
Lanzadera.  

 

Me conozco   Planifico 

Actúo 



 
Revisión de tendencias, innovaciones y buenas prácticas de incorporación sociolaboral 

 
 
 
 

 
 

Observatorio de la Realidad Social  109 
 

‐ Establecer cauces de conexión de  las personas desempleadas con el entorno empresarial y 
social en el que se  insertan, con el objetivo de dar visibilidad a  la  iniciativa y obtener y dar 
apoyo a otras personas en situación de desempleo que participan también en Lanzaderas de 
empleo.  

 

9.4. Implementación 
 
De acuerdo a  la documentación consultada, hay tres elementos  importantes que deben tenerse en 
cuenta a  la hora de  implementar el modelo de  lanzaderas. En primer  lugar, el método de  trabajo 
utilizado y el  tipo de acciones desarrolladas por estos dispositivos. En  segundo  lugar,  fomentar  la 
implicación de los agentes locales y la sociedad civil en el desarrollo y el apoyo, tanto logístico como 
financiero, a estas iniciativas. En tercer lugar, la selección y capacitación del facilitador/a o coach del 
proceso  y  la  selección de  las personas  candidatas a participar en el programa. A  continuación,  se 
describen brevemente los principales aspectos a tener en cuenta en cada caso.  
 

a) El método de trabajo y las acciones a desarrollar por las lanzaderas de empleo 
 
Aunque  la metodología utilizada en  las Lanzaderas de empleo  requiere de una amplia  flexibilidad 
para adaptarse a las necesidades y perfiles de las personas participantes, y a los ritmos y característi‐
cas del proceso grupal, hay una serie de elementos metodológicos que están presentes en todos los 
casos. El primer paso del proceso será el desarrollo de un plan de acción  individualizado para cada 
persona participante. El diseño del plan de acción  individual se puede hacer combinando sesiones 
individuales y grupales con el coach o facilitador/a, o únicamente mediante sesiones grupales guia‐
das por el coach en las que se realizan ejercicios para que cada persona defina y oriente este plan de 
acción. El objetivo de elaborar el plan de acción individualizado será: 
 

‐ Definir las necesidades y preferencias de las personas en cuanto al tipo y las características 
del empleo que buscan.  

 
‐ Evaluar  las  competencias  de  las  personas  e  identificar  sus  fortalezas  y  debilidades.  Este 

diagnóstico marcará el camino hacia las competencias que la persona debe reforzar, así co‐
mo las que debería explotar cuando se presenta a las empresas y otros posibles empleado‐
res/as.  

 
‐ Diseñar estrategias concretas para conseguir los objetivos marcados.  

 

‐ Servir de base para la toma de decisiones y ser el punto de partida para generar procesos re‐
flexivos que modifiquen el plan a partir de los resultados obtenidos.  

 
La elaboración del plan de acción busca también que  la persona deje de pensar en  la búsqueda de 
cualquier empleo como su único objetivo, para pasar a considerar qué tipo de proyecto profesional y 
personal desea y cuál es el tipo de empleo que más se ajustaría a dichas características. El punto de 
partida de este planteamiento es que cuando se produce un buen ajuste entre las características de 
la persona y el puesto de trabajo al que ésta accede, las posibilidades de una inserción laboral más o 
menos estable se incrementan. Por otro lado, a pesar de que la persona sólo acceda a un contrato de 
corta duración o pierda finalmente el empleo conseguido, el hecho de que éste esté alineado con sus 
preferencias y objetivos profesionales, incrementa las posibilidades de que la persona pueda obtener 
un empleo de similares características en el futuro.  
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Este  aspecto es  importante para que  las personas  vayan  construyendo  trayectorias profesionales 
coherentes donde cada experiencia profesional actué facilitando  la siguiente. Así, aunque  las  lanza‐
deras de  empleo no  tienen  como premisa que  las personas  sólo busquen  el  tipo de  empleo que 
desean, sí  fomentan que, en  la medida de  lo posible, exista una coherencia  lo más grande posible 
entre los objetivos profesionales de las personas y el tipo de trabajo al que finalmente acceden.  
 
El segundo tipo de actividades que incluye el modelo de las lanzaderas de empleo es la capacitación 
de  las personas participantes en  técnicas de búsqueda de empleo y conocimiento del mercado de 
trabajo. El tipo de actividades son las siguientes:  
 

‐ Elaboración de currículums; 
 

‐ Elaboración de cartas de presentación; 
 

‐ Uso de herramientas web 2.0. 
 

‐ Simulación de procesos de selección de personal  
 

‐ Desarrollo de la marca personal (autoestima, autoimagen, autoeficacia); 
 

‐ Elaboración de mapas de empleabilidad. Análisis de la situación del mercado en los sectores 
en  los que se  insertaría cada participante, detección de  las competencias demandadas por 
las empresas en cada uno de ellos e  identificación de  los puestos de trabajo existentes en 
cada sector.   

 
En tercer lugar −el que probablemente es el elemento más característico del modelo de las lanzade‐
ras en comparación con otros métodos de apoyo a la búsqueda de empleo− es la utilización de estra‐
tegias de  intermediación  laboral  activa por parte de  las propias personas desempleadas. Así, una 
parte  importante del  trabajo que  se desarrolla en  las  lanzaderas consiste en ponerse en contacto 
directo con los/as empleadores/as, explicarles el proyecto y dar a conocer las características y perfi‐
les profesionales de  los participantes. Este es, además, uno de  los elementos que más puede variar 
entre las distintas Lanzaderas. A continuación, se exponen algunas de las posibles acciones que sue‐
len desarrollarse en este ámbito:  
 

‐ Elaboración de redes y nodos de contactos profesionales; 
 

‐ Organización de visitas y eventos con  las empresas para que conozcan el proyecto y a  los 
candidatos a puestos de trabajo.  

 
‐ Organización de foros de empleo y emprendimiento. 

 
A este respecto, es importante entender que las Lanzaderas de empleo se conciben como sistemas 
abiertos, de modo que, el trabajo que realizan no se limita al círculo base de la lanzadera en cuestión, 
sino que se conectan y colaboran también con otras Lanzaderas de empleo para cubrir mayores es‐
pacios territoriales y de actividad profesional (Pérez, 2015). 
 
Por último, el desarrollo de habilidades y competencias para el emprendizaje también constituye un 
componente  importantes del modelo. Algunas de  las actividades desarrolladas en este sentido son 
las siguientes: 
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‐ Realización de dinámicas para  la  identificación y desarrollo de competencias emprendedo‐
ras. 
 

‐ Identificación de necesidades y oportunidades en el entorno.  
 

‐ Generación de ideas de negocio y establecimiento de modelos para su desarrollo.  
 

‐ Elaboración de un plan de empresa para aquellas personas con las ideas de negocio suficien‐
temente claras y desarrolladas.  
 

‐ Visitas de profesionales, empresarios/as y/o personas emprendedoras que cuentan y com‐
parten su experiencia con los/as participantes.  

 
Como ya se ha dicho, además de estos elementos, la importancia concedida al trabajo en equipo y la 
utilización  del  coaching  como metodología  de  facilitación  grupal  son  las otras  dos  características 
metodológicas transversales que caracterizan al modelo de las Lanzaderas de empleo.   
 

b) Fomentar  la  implicación de  los agentes  locales y de  la sociedad civil en el desarrollo y apoyo a 
las Lanzaderas de empleo  

 
Además de proveer soluciones colectivas al problema de la búsqueda de empleo, otro de los objeti‐
vos iniciales de las lanzaderas ha sido dar visibilidad a las personas desempleadas como agentes acti‐
vos y comprometidos, al tiempo que se busca fomentar  la solidaridad de  la sociedad respecto a  las 
personas en situación de desempleo. Las lanzaderas de empleo se conciben así como sistemas abier‐
tos y en relación con su entorno. Esto supone que  las  labores de comunicación dirigidas a  lograr  la 
difusión y promoción del proyecto desempeñan un papel  importante dentro de  las mismas. De he‐
cho, las lanzaderas cuentan con un departamento de comunicación que se encarga de contactar con 
la prensa,  radio y  televisión de  su entorno para  informarles  sobre sus actividades y  logros  (Pérez, 
2015). Esta forma de actuar se ha identificado como una estrategia de éxito para potenciar la replica‐
ción del proyecto en otros lugares del territorio, así como para visibilizar y dar a conocer las lanzade‐
ras entre los empleadores locales y otras personas interesadas en colaborar con el proyecto. 
 
En la evaluación realizada por la RedCrea (2016) se incluye un mapa de los actores que han participa‐
do de forma directa o indirecta en uno de los proyectos de Lanzadera de empleo que se han desarro‐
llado en España en los últimos años. En el mapa elaborado se ha considerado a cada uno de los acto‐
res  implicados en función de su capacidad para contribuir a  los objetivos del proyecto y también se 
ha tenido en cuenta la capacidad del propio proyecto para lograr la implicación de los distintos acto‐
res. Este último parámetro varía en función del nivel de implicación exigido a cada actor, así como el 
coste que ello le supone. Los resultados obtenidos muestran que:  
 

‐ El coach o  facilitador/a y  los medios de comunicación  locales y  regionales  son  los actores 
más capaces de contribuir a los objetivos del proyecto. Al mismo tiempo, son los que tienen 
una mayor predisposición a colaborar con él. Esta coincidencia los convierte en actores clave 
para el buen desarrollo del proyecto. 

 
‐ Los centros educativos e instituciones de enseñanza muestran un elevado interés de colabo‐

rar, pero su capacidad de influir en el éxito del proyecto se revela como más bien baja.  
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‐ Los  servicios públicos de empleo  constituyen  actores prácticamente neutrales. Aunque  sí 
presentan una cierta voluntad de apoyar el proyecto, no muestran una capacidad demasia‐
do elevada para  influir sobre  los resultados del mismo. Este resultado es sorprendente te‐
niendo en cuenta el  interés que  las Lanzaderas de empleo han recibido por parte de otros 
actores que realizan intervenciones en el ámbito de la inserción socio‐laboral de las personas 
desempleadas desde su aparición en 2013.  

 
‐ Por lo que respecta a las entidades u organismos financiadores, su papel resulta decisivo pa‐

ra garantizar la viabilidad del proyecto. No obstante, se identifica que existe cierta dificultad 
para atraer a estos actores al proyecto. En cualquier caso, esta dificultad se sitúa en el mis‐
mo nivel que la otorgada a la participación de los servicios públicos de empleo, es decir, en 
un punto medio sobre la escala utilizada.  

 
‐ Finalmente,  los ayuntamientos,  las empresas/ emprendedores  locales y  las personas volun‐

tarias se  identifican como actores que pueden tener bastante  interés en  la  iniciativa y cuya 
capacidad de influir sobre los resultados es considerable. Esto convertiría a estos actores en 
el principal objetivo para el establecimiento de alianzas estratégicas para sostener el buen 
funcionamiento de las Lanzaderas de empleo en cada localidad.  

 
Aunque la responsabilidad de involucrar a cada actor en las lanzaderas de empleo se había concebido 
como una responsabilidad propia de cada Lanzadera en el modelo inicial− salvo en lo que respecta a 
los agentes financiadores−, la evaluación realizada por la RedCrea (2016) identifica que sería positivo 
que algunas de estas relaciones ya hubieran sido establecidas de antemano con el objetivo de opti‐
mizar el tiempo que dura el programa y evitar la duplicidad de esfuerzos entre los grupos que parti‐
cipan en las distintas Lanzaderas. La demanda principal de las personas participantes en este sentido 
se ha dirigido hacia  los empleadores  locales, ya que se considera que el esfuerzo  inicial  requerido 
para dar a conocer el proyecto y explicárselo a las empresas podría haber sido asumido por las per‐
sonas coordinadoras del proyecto u otros representantes institucionales.  
 
Por otro  lado, Cárcar (2015) también señala  la  importancia de que  los servicios públicos de empleo 
consideren la posibilidad de incluir las Lanzaderas de empleo dentro de sus carteras de servicios o, al 
menos colaboren en  la difusión del proyecto y en el apoyo a  la captación y selección de personas 
participantes.  La  facilitación  de  recursos  logísticos  (un  espacio  con  conexión  a  internet, material 
informático y material de oficina) también se identifica como un área en el que las entidades públicas 
(ayuntamientos, servicios de empleo) podrían colaborar para  la puesta en marcha de este  tipo de 
proyectos.  
 
Finalmente,  las  lanzaderas de empleo  también están en contacto entre sí. Comparten  recursos de 
utilidad para la búsqueda de empleo, información sobre ofertas de empleo que puedan ser de interés 
para  las personas que participan en otras Lanzaderas y  también buenas prácticas y estrategias de 
éxito en sus procesos de  inserción  laboral. El objetivo de esta colaboración es  la creación de siner‐
gias,  la maximización de resultados y el fomento de  la solidaridad y el apoyo mutuo, uno de  los as‐
pectos inherentes al proyecto.  

 
 

c) Selección de la persona que hace el rol de facilitador/a o coach y de las personas participantes 
en el programa 
 

Tal y como ya se ha dicho, la persona que realiza la función de coach o facilitador/a grupal juega un 
papel  crucial de  cara al buen  funcionamiento de  las Lanzaderas. Así, Pérez  (2015)  señala que ésta 
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debe ser una persona preparada y formada en técnicas de coaching, recursos humanos y desarrollo 
de  la empleabilidad, habilidades y  técnicas de emprendimiento y  liderazgo. Esta es  la única  figura 
profesional contratada que participa en las lanzaderas de empleo y el funcionamiento de éstas exige 
que la persona tenga plena dedicación profesional al proyecto. 
 
Por  lo que  respecta a  las personas participantes en el programa, en  la evaluación  realizada por  la 
RedCrea (2016) se señalan una serie de características que el/la facilitador/a o coach tiene en cuenta a 
la hora de elegir a las personas que forman parte de las lanzaderas: 
 

‐ Voluntariedad en la participación, interés en la iniciativa; 
 

‐ Vocación emprendedora; 
 

‐ Proactividad en la búsqueda de empleo; 
 

‐ Orientación al trabajo en equipo; 
 

‐ Orientación hacia las personas; 
 

‐ Compromiso de asistencia y participación activa 
 
Además de estas características, también deben considerarse una serie de variables relacionadas con 
el perfil profesional y sociodemográfico de  las personas seleccionadas. En el primer caso,  la  razón 
subyacente es que  cada  lanzadera debe estar  compuesta por personas  con perfiles profesionales 
diferentes, de modo que éstas no compitan entre sí por los mismos puestos de trabajo. En el segun‐
do caso, el motivo se relaciona con  los grupos de población desempleada a  los que se desea dirigir 
este tipo de intervención. Tal y como se ha señalado también para las demás buenas prácticas reco‐
gidas en este documento, dirigir  las medidas de activación a  los grupos de población desempleada 
que más puedan beneficiarse de cada tipo de intervención constituye uno de los elementos centrales 
para garantizar la eficiencia en el uso de los recursos.  
 
En este sentido, y tal y como se señala más adelante, en la evaluación realizada por la RedCrea (2016) 
se detectó una sobrerrepresentación de personas con estudios superiores entre los y las participan‐
tes en las Lanzaderas evaluadas. Aunque no se explicita si el origen del sesgo se debe al criterio utili‐
zado por la persona facilitadora o si no había suficientes personas candidatas con un nivel de cualifi‐
cación inferior que quisieran participar en la iniciativa, en todo caso, este hecho muestra la necesidad 
de introducir factores de corrección para asegurar que la composición del grupo de personas benefi‐
ciarias de esta iniciativa responde a los criterios de eficiencia que indican la conveniencia de dirigir los 
programas de  activación  a  aquellas personas  con mayores  dificultades  de obtener  un  empleo  en 
ausencia de dichos apoyos suplementarios. En este caso, las mayores dificultades de los y las jóvenes 
con un menor nivel formativo para acceder al mercado de trabajo apuntan a la conveniencia de favo‐
recer un mayor acceso por parte de este grupo de población.  
 
Por otro lado, esta evaluación también detectó un impacto significativamente menor de la interven‐
ción sobre las mujeres que sobre los hombres, cuyas tasas de inserción laboral fueron bastante más 
elevadas en comparación con el grupo control que en el caso de las mujeres (RedCrea, 2016).  
 
Finalmente, debido al carácter relativamente reciente de  las Lanzaderas y a  las pocas evaluaciones 
integrales que se han realizado en torno a esta iniciativa, todavía no se dispone de datos que puedan 
dar cuenta del efecto que la composición grupal en términos de edad, sexo, nivel de estudios y otras 
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posibles variables relevantes, tiene por lo que respecta al funcionamiento y a los resultados obteni‐
dos en términos de inserción laboral de las personas participantes.   
 
En cualquier caso, estos factores revelan  la  importancia de seleccionar adecuadamente a  las perso‐
nas participantes, tanto para asegurar que el proceso grupal se desarrolla de  forma óptima, como 
para garantizar la igualdad en el acceso de todos los perfiles de personas desempleadas a esta inicia‐
tiva e,  incluso, fomentar el acceso de aquellas que se encuentran en una situación de mayor aleja‐
miento respecto al mercado de trabajo.  

 

9.5. Evaluación, impacto y resultados 
 

Los resultados y las recomendaciones que se presentan a continuación han sido extraídos del infor‐
me “Evaluación del Impacto Social de las Lanzaderas de Empleo” realizado por la RedCrea (2016) y que 
evalúa los resultados obtenidos por dos Lanzaderas en las que participaron jóvenes entre los 18 y los 
35 años. Esto supone que los resultados obtenidos no pueden extrapolarse a otros grupos de pobla‐
ción desempleada. Sirven, no obstante, para identificar algunas de las potencialidades y limitaciones 
del modelo de las lanzaderas, así como para medir el impacto en este grupo de población beneficia‐
ria.  
 

‐ Seis de cada diez personas que han participado en  las Lanzaderas de empleo han  logrado 
acceder a un trabajo (60,1%). El 54,9% de estas personas han obtenido un empleo mientras 
participaban en la Lanzadera o nada más finalizar, mientras el 45,1% de las personas lograron 
un trabajo unos meses después de que terminara la intervención, siendo el tiempo máximo 
de 5 meses tras la finalización. 

 
‐ El impacto directo atribuible al proyecto en términos de inserciones laborales alcanzadas es 

de 20,9 puntos. Esto significa que el porcentaje de personas que no participaron en las Lan‐
zaderas pero sí consiguieron un empleo es del 39,2%, mientras que el 60, 1% de los y las parti‐
cipantes en las Lanzaderas lograron un trabajo. Como se ha explicado anteriormente, en el 
grupo de participantes en las Lanzaderas las personas con un nivel de estudios superiores se 
hallaban sobrerrepresentadas, siendo más de la mitad de las personas participantes (52,6%). 
No  obstante,  en  el  proceso  de  evaluación  los  resultados  se  han  controlado  teniendo  en 
cuenta este factor, de modo que,  la diferencia observada en términos de  inserción  laboral 
entre los participantes en las Lanzaderas y las personas del grupo control no son atribuibles 
a una diferencia en el nivel formativo de las personas de ambos grupos.  

 
‐ Respecto al tiempo que  las personas participan en  las Lanzaderas,  los resultados muestran 

que más de  seis de  cada diez  (61,9%) personas participantes prácticamente  completan  el 
tiempo previsto para la intervención, siendo su permanencia de entre 4 y 5 meses. El 34,9% 
de  las personas participantes, sin embargo, abandona  la Lanzadera durante  los tres prime‐
ros meses, aunque no se especifica si su salida se debe a que han encontrado un empleo u a 
otras razones. En cualquier caso, a la hora de planificar la implantación de las Lanzaderas de 
empleo, deberá tenerse en cuenta el número de vacantes que quedarán disponibles durante 
el proceso, con el objetivo de que sean cubiertas por otras personas interesadas en partici‐
par en esta iniciativa.  

 
‐ Respecto a  la calidad del empleo obtenido,  los  resultados muestran que  las personas que 

han participado en las Lanzaderas logran mejores empleos y de mayor duración, en compa‐
ración con las personas que no han participado en el programa. Así, el 84,9% de los/as parti‐
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cipantes en las Lanzaderas obtienen un contrato de más de dos meses de duración, siendo 
la media de 5,5 meses. En el grupo control, sin embargo, sólo el 68,8% de las personas logra‐
ron un contrato de más de dos meses y las contrataciones de menos de dos meses de dura‐
ción fueron del 31,3% en comparación con el 15,1% en el caso de las Lanzaderas. También los 
salarios obtenidos son algo más elevados, con 124 euros mensuales más de media en com‐
paración  con  el grupo  control.  Finalmente,  también  se observan diferencias  significativas 
por lo que respecta a la intensidad de la jornada – 58,9% de los contratos de más de 4 horas 
diarias en las Lanzaderas y 34,1% en el grupo control−, así como a la cobertura por parte de la 
seguridad social −56,9% en las Lanzaderas y 30,6% en el grupo control.  

 
Por lo que respecta al impacto del proyecto en términos de inserción laboral, según las característi‐
cas sociodemográficas de las personas participantes, los resultados muestran que los mejores resul‐
tados se sitúan en el grupo de personas de 18 a 23 años de edad, de las cuales, el 69,2% accedió a un 
empleo, un 33,9% más que los y las jóvenes de su misma edad que no habían participado en las Lan‐
zaderas. En cuanto al sexo de las personas, se observa que el impacto neto ha sido inferior para las 
mujeres, de las cuales, sólo el 47,3% obtuvo un empleo, en comparación con el 55% de los hombres.  
 
Esto hace que  las personas que han evaluado el proyecto formulen  la recomendación de  introducir 
una perspectiva transversal de género en el diseño del proyecto con el objetivo de  identificar y ac‐
tuar ante las barreras de acceso al empleo específicas de las mujeres y tratar de mejorar así su tasa 
de inserción laboral. Por otro lado, también recomiendan promover un mayor acceso de los jóvenes 
con media o baja cualificación a las Lanzaderas de empleo. Sólo el 1,8% de las personas participantes 
en el programa contaban sólo con un título de graduado escolar o ESO, frente al 20% que se había 
establecido como objetivo  inicial del programa de Lanzaderas. Entre  las personas con estudios se‐
cundarios la participación fue mayor (13,8%) pese a lo cual, se situó también por debajo de lo estable‐
cido (20%). En el caso de  las personas con estudios superiores, sin embargo,  la participación estuvo 
muy por encima de  la que había sido  fijada: 53% de  las personas participantes  frente al 30%  inicial‐
mente previsto. Dado que la tasa de inserción laboral de las personas con media y baja cualificación 
es significativamente  inferior se recomienda establecer medidas específicas dirigidas a favorecer el 
acceso de este grupo de población a las lanzaderas de empleo que se realicen en el futuro.  
 
Finalmente, por  lo que respecta al retorno social del proyecto,  la evaluación muestra que por cada 
euro  invertido en el proyecto  la sociedad  recupera 2,8 euros, el 70% debido a efectos directos del 
proyecto y el 30% a efectos indirectos. Esto hace que las Lanzaderas de empleo constituyan una me‐
dida de activación costo‐eficiente. En cuanto al coste inicial, en el marco de este proyecto se invirtió 
un total de 32.400 euros por Lanzadera.  
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