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RESUMO

A criagdo de politicas de emprego para o coletivo latino-americano pretendem
contribuir para o aumento das possibilidades de incorporacdo e manutengao
trabalhista destes trabalhadores tdo ligados a cultura espanhola, combinando, ao
mesmo tempo, flexibilidade e seguranca no emprego.
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ABSTRACT

The active policies of use for the Latin American group try to contribute to the
increase of the incorporation possibilities and labor maintenance of these workers so
related to the Spanish culture, combining, at the same time, flexibility and security in
the work.
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CONCEPTO Y CARACTERISTICAS

Para situar al lector interesado en esta parcela de la realidad juridica actual de una
forma lo mas cercana posible a los objetivos que se pretenden conseguir en el
desarrollo de esta cuestion relativa al concepto y caracteristicas de las politicas
activas de empleo enfocadas a los nacionales de los distintos paises de
Latinoamérica, es necesario empezar matizando que, desde un enfoque amplio,
dichas politicas intentan suplir las desigualdades presentes en el mercado de trabajo
a partir de la toma en consideracién de la heterogeneidad de los diferentes
colectivos que participan en el mercado. Asi, entre las politicas activas de empleo,
se podrian distinguir tres grandes grupos, a partir de la clasificacion realizada por
Saez”

1°. Las que persiguen el desarrollo de un buen sistema de intermediacion entre la
oferta y la demanda a través de medidas de diversa naturaleza.

2°. Las actuaciones encaminadas a la mejora de los mecanismos de educacion y
formacién a efectos de facilitar a los jovenes una base de partida que les permita
desempefar una profesion y avanzar en la cualificacion profesional de los adultos.

3°. Las que tienen una directa conexion con la promocién del empleo.

En este contexto interesa especialmente analizar la combinacion de medidas con
relacién a la orientacién, formacion y experiencia laboral. Ademas, respecto a las
consecuencias juridicas de tales politicas, hay que hacer un especial esfuerzo para
adentrarse en la operatividad de los programas hacia la poblacién-objetivo que
constituye el colectivo de trabajadores inmigrantes.

Conviene recordar que en los paises mas desarrollados se ha registrado en los
ultimos diez afios un notable aumento de las politicas activas de empleo destinadas
a los colectivos con una baja tasa de colocacion, entre los que se encuentran los
inmigrantes.

Segun Saez, el grupo mas importante ha sido el de los desempleados de larga
duracién (superior a un afio) y que superan cierta edad, el segundo conjunto de
colectivos se caracteriza por el de aquellas personas cuya experiencia laboral es
muy pobre o incluso inexistente (marginados, personas con historial delictivo,
inmigrantes y gente con baja cualificacion) y el tercer grupo serian los jovenes
recientemente incorporados al mercado de trabajo. Otros grupos de segunda linea
son los considerados como inactivos (especialmente se refieren a las mujeres) y los
receptores de rentas sociales, a los que se empuja hacia el empleo como
mecanismo de integracion social.

Una vez realizada esta incursion general, es preciso destacar que para una de las
instituciones espafiolas con mas conocimiento y experiencia en esta materia, como
es el Consejo Econdémico y Social (CES), estas politicas comprenderian dos
grandes grupos de medidas, a saber:

2 SAEZ, F. (1997): “Politicas de mercado de trabajo en Europa y en Espafia’. Papeles de Economia
espariola, 72:309-325.

164



1°. Las destinadas a una actuacién directa que incida sobre el mercado de trabajo
para aumentar el empleo o reducir el paro, tales como los incentivos econdmicos
(bonificaciones, subvenciones, etc...) a la contratacion.

2°. Las que van dirigidas a la mejora sustancial y cualitativa de los procesos de
ajuste a corto y medio plazo entre la oferta y la demanda de trabajo, ya sea
mediante la formacion de los activos, el incentivo(o la supresion de obstaculos) a la
movilidad geogréfica de la mano de obra, la mejora de la intermediacién entre los
flujos de oferta y demanda en el mercado de trabajo, e incluso una mas fluida
informacion de este mercado (que es, por ejemplo, uno de los esfuerzos de los
observatorios publicos de empleo).

En Espafia, un estudio serio y riguroso de las politicas activas de empleo destinadas
a los trabajadores inmigrantes debe partir de dos factores basicos en su
configuracion: su contextualizacién dentro del modelo adoptado por la Unién
Europea y el alto grado de descentralizacién en las competencias, servicios y
funciones que les atafien.

Las politicas activas de empleo pretenden contribuir al incremento de las
posibilidades de incorporacién y mantenimiento laboral de los inmigrantes,
combinando, al mismo tiempo, flexibilidad y seguridad en el empleo. Ademas, en
términos macroecondémicos, la actuacion selectiva sobre la oferta y la demanda, con
medidas tales como el fomento de la iniciativa privada, la ayuda a la movilidad a
sectores con suficiente demanda o la creacién directa de empleo, permiten reducir
los desequilibrios o desajustes en el mercado de trabajo.

Tomando como punto de partida y referencia esencial la vigente Ley de Empleo, Ley
56/2003, de 16 de diciembre, ya en la misma Exposiciéon de Motivos se alude a que
uno de los factores esenciales que han estado presentes en el entramado actual del
mercado laboral espafiol es el denominado por los redactores de la ley “fendmeno
inmigratorio”, que sin lugar a dudas ha contribuido a una importante modificacion
cualitativa y cuantitativa del empleo en Espafia.

Lo establecido en la Exposicion de Motivos tiene continuidad en la misma Ley
cuando el articulo 2, concerniente a los objetivos de la politica de empleo, cita de
forma especifica al colectivo migratorio externo en su apartado g), entendiendo que
una de las metas de la Ley es la coordinacién de la articulacion de las politicas de
empleo, teniendo muy presentes tanto a la inmigracion interna como a la externa;
estos aspectos van ligados a los principios de la efectiva igualdad de oportunidades
y la no discriminacion, de acuerdo a lo previsto en el articulo 9.2 de la CE.

Ademas, este apartado g) del articulo 2 conecta con su apartado d), especificando
que los inmigrantes se encuentran dentro del conjunto de colectivos en los que es
preciso fomentar politicas destinadas a la integracion laboral, dado que son grupos
que presentan por las diversas caracteristicas que concurren en ellos mas trabas y
problemas a la hora de encontrar empleo que el resto de ciudadanos. Entre estos
colectivos, el articulo 2, apartado d), de la Ley de Empleo cita de forma especifica a
los “jovenes, mujeres, discapacitados y parados de larga duracién mayores de 45
afos”.
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Una vez introducidas estas dos puntuales referencias significativas sobre el objeto
de estudio, ubicadas en la Exposicién de Motivos y el articulo 2 de la Ley, enfoco la
atencion al importante articulo 23 que delimita el concepto basico sobre el que
pivota este trabajo y éste no es otro que el de “politicas activas de empleo”. En
consonancia con el espiritu integrador que orienta a esta Ley de Empleo, se definen
las politicas activas de empleo como “el conjunto de programas y medidas de
orientacién, empleo y formacién que tienen por objeto mejorar las posibilidades de
acceso al empleo de los desempleados en el mercado de trabajo, por cuenta propia
0 ajena, y la adaptacién de la formacion y recalificacién para el empleo de los
trabajadores, asi como aquellas otras destinadas a fomentar el espiritu empresarial
y la economia social’.

De esta definicion se pueden extraer algunas caracteristicas basicas acerca de
estas politicas activas de empleo que, desde mi perspectiva particular, serian las
siguientes:

128, Se advierten tres ejes esenciales sobre los que descansarian estas politicas:
orientacion, empleo y formacion.

En torno a estas tres lineas de actuaciéon deberiamos tener presente el esquema
mental de insercién del colectivo inmigrante en el mercado laboral espafol, puesto
que se van a reproducir en la legislacion especifica que tiene como destinatarios
principales a los inmigrantes.

Dicho esto, no podemos pasar por alto que para intentar acercarnos a las anteriores
tres lineas de actuacion, las medidas favorecedoras para integrar a los colectivos
con mas dificultades, no sélo para encontrar empleo, sino también para consolidar
un puesto de trabajo estable y de calidad, deben acompafarse de un importante
incentivo econdmico.

En este sentido, el actual Ministro espafiol de Trabajo y Asuntos Sociales, Jesus
Caldera, recalcaba que “la cantidad destinada a politicas activas de empleo en el
presupuesto del Servicio Publico de Empleo Estatal para el afo 2005 es de 6.372,6
millones de euros, que supone un aumento de 462,3 millones, un 7,8%, con
respecto al afio anterior” *.

En el capitulo especifico relativo a la integraciéon laboral de los inmigrantes, el
presupuesto que corresponde a la Direccion General de Inmigracidon se situa en
unos 12 millones de euros, despuntando de una manera especial las transferencias
que desde la Administracion Central se haran a distintas instituciones autonémicas y
municipales, que de acuerdo a lo comunicado por el Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales, coparan tres cuartas partes del presupuesto.

22 Se alude en la definiciéon sobre politicas activas de empleo a que éstas van
enfocadas al grupo de “los desempleados en el mercado de trabajo, por cuenta
propia o ajena, y la adaptacion de la formacion y recalificacion para el empleo de los
trabajadores”. Es pertinente, por ello, hacer una distinciéon entre dos grupos ya de
entrada:

® Este dato esta tomado de la publicacion electrénica del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, NIPO
201-04-014-X ISSN: 1577-189 X, 14 de octubre de 2004, Madrid.
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a) Desempleados por cuenta propia o ajena.
b) Trabajadores en lo relativo a su formacion y recalificacion para el empleo.

32. Fomento del animo de creacién de empresas y de la denominada “economia
social”.

Desgranado el concepto y caracteristicas de las politicas activas de empleo, el
articulo 26 de la Ley de Empleo se refiere a los inmigrantes como “colectivo
prioritario” al que deben ir dirigidas las medidas de fomento del acceso y
mantenimiento en el empleo.

LAS POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO EN LA EUROPA COMUNITARIA

Partiendo del Tratado de Amsterdam se incorporé el articulo 13 que establece que
‘el Consejo (...) podra adoptar acciones adecuadas para luchar contra la
discriminacion por motivos de sexo, de origen racial o étnico, religion o convicciones,
discapacidad, edad u orientacion sexual’. Al amparo de este precepto, se aprobdé en
el afio 2000 una Directiva muy relevante referida al establecimiento de la igualdad
de trato en el empleo y la ocupacion, en concreto, la Directiva 2000/78/CE. Asi, en el
considerando n° 9 de esta Directiva, se establecia que “el empleo y la ocupacion son
elementos esenciales para garantizar la igualdad de oportunidades para todos vy
contribuyen decisivamente a la participacion plena de los ciudadanos en la vida
econdmica, cultural y social, asi como a su desarrollo personal’.

La normativa comunitaria es un fiel reflejo del trabajo realizado en el Consejo
Europeo de Luxemburgo, celebrado en noviembre de 1997, en el que la Unidn
Europea dio un impulso muy importante y de una forma progresivamente integrada,
a las politicas activas de empleo, como un desarrollo del nuevo Titulo de Empleo
que se incluyé en el Tratado de Amsterdam. La consecuencia juridica que se deriva
de todo este proceso es que las politicas activas de empleo en Espafa vienen
definidas en buena parte por las lineas y directrices generales que introduce la
Union Europea en el Derecho Comunitario.

Tres afos mas tarde de la reunion de Luxemburgo se celebré el Consejo Europeo
de Lisboa, en concreto en marzo de 2000, en el cual se acordaron una serie de
actuaciones relevantes tales como la definicion de una estrategia global para el
crecimiento econdmico a largo plazo, el pleno empleo, la cohesién social y el
desarrollo sostenible en una sociedad basada en el conocimiento, que se ha venido
denominando en el marco comunitario con el titulo de Estrategia de Lisboa. Dentro
de ésta hay que realizar una especial mencién a la denominada Estrategia Europea
de Empleo, que se conoce con las siglas EEE. Este enfoque sobre el empleo en el
ambito de la Unién Europea intenta hacer una reordenacion y ampliaciéon de las
diversas directrices para el empleo que se habian configurado como principios
informadores para la politica comunitaria, completandose con una serie de objetivos
de tipo cuantitativo a diez afos. Para la instrumentacion de esta Estrategia Europea
de Empleo, se definieron cuatro grandes pilares, en los que cada afio se
establecerian diversas directrices, debiendo ser desarrolladas éstas por los paises
miembros de la Uniéon Europea en politicas concretas, dentro de los sucesivos

167

G00Z - 290 / INM — T oU ‘¥L°|0A — oedeonp3 g oyjegel |



Trabalho & Educagdo — vol.14, n® 2 — Jul / Dez - 2005

programas nacionales para el empleo con un periodo anual de actuaciones. En
concreto, los cuatro grandes pilares son:

1°) Mejora de la capacidad de insercién profesional.

2°) Desarrollo del espiritu de empresa.

3°) Fomento de la capacidad de adaptacion de los trabajadores y las empresas.
4°) Refuerzo de las politicas de igualdad de oportunidades en el mercado laboral.

En el contexto de este proceso que empezé en Luxemburgo en 1997, las
sistematicas revisiones de la EEE han llevado a la determinacién de la necesidad de
realizar un ejercicio de simplificacién para ofrecer enfoques y orientaciones mas
generales, con una mayor determinacion de las acciones prioritarias vy
responsabilidades que mejor estan definidas. Asi, en junio de 2003, se procede a
una crucial modificacién de la EEE para el periodo trianual 2003-2005, en el que las
caracteristicas mas sobresalientes estan construidas alrededor de unos puntos muy
especificos, tales como la determinacion de tres objetivos generales, cuya
materializacion pasaria por el cumplimiento de cuatro requisitos basicos que deben
recogerse en la aplicacion por parte de los Estados miembros de la EEE revisada,
un menor numero de directrices, reducido a diez y un periodo de vigencia de estas
directrices a tan soélo tres afios. De forma paralela, se han ido matizando un conjunto
cada vez mas amplio de indicadores cuantitativos para la medicion y la evaluacién
de las politicas en las que se recojan estas lineas de actuacion genérica.

Podemos vislumbrar que en el actual marco comunitario, uno de los efectos mas
clarificadores de la filosofia que encierra la Estrategia de Lisboa, es el de destacar el
papel tan relevante que deben tomar las politicas activas de empleo en los paises
miembros de la Unién Europea. De acuerdo a la EEE, los Estados han ido
elaborando cada afio programas nacionales de accion para el empleo. Conviene
mencionar que la actuacién encaminada a la mejora de la capacidad de insercién
profesional de los trabajadores es la que concentra la mayor parte de las politicas
activas del mercado de trabajo. A pesar que ese objetivo se haya dirigido en mayor
proporcién a la ordenacién de programas y actuaciones ya existentes que para el
disefo y la puesta en marcha de otros nuevos, si es preciso mencionar que sobre
dicho objetivo se han establecido las bases para el arranque de distintas medidas
que tienen un reflejo en los denominados Planes Nacionales de Accion para el
Empleo de nuestro pais.

Tres de los fines de estos Planes se han enfocado a la incentivacion de la
participacion en el mercado de trabajo, la potenciacion de la busqueda de empleo y
la promocion de la igualdad de oportunidades.

En el disefio de este articulo interesa especialmente la directriz 7, destinada a la
promocion activa y decidida de la integracion de todos aquellos colectivos
desfavorecidos por distintas causas en el mercado de trabajo y a enfrentarse de una
manera eficaz a la discriminacién que sufren.

En el camino indicado por esta anterior directriz, las acciones a favor de la
integracion de los colectivos desfavorecidos se destinan a actuaciones concretas en
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el campo de la educacion y formacion de jovenes y adultos, personas
discapacitadas e inmigrantes. En el caso concreto que ocupa la atencion de este
articulo, o sea, el colectivo inmigrante, existen diferentes actuaciones para luchar
contra su discriminacion, que pasan por la elaboracion de itinerarios integrados de
insercion laboral que contemplen sus potencialidades y posibilidades de empleo de
forma individualizada; por la formacién de profesionales en el campo de la
inmigracién y por la regularizacion de la situacién laboral de los inmigrantes que
acrediten el desempefio de un trabajo durante al menos el periodo de un afo.

En la atencién particular al colectivo inmigrante son tres medidas especificas las que
estdn previstas en el denominado Programa Operativo “Lucha contra la
discriminacion”, cofinanciado por el Fondo Social Europeo, a saber:

12) Itinerarios integrados de insercion laboral para inmigrantes.

En esta apartado se toman en consideracion las diferentes y variopintas
caracteristicas personales y laborales de los inmigrantes, con el objetivo de intentar
el descubrimiento y la potenciacién de las posibilidades de acceso al empleo desde
un enfoque netamente individualizado. Este itinerario esta formado por una serie de
fases, a saber:

a) Diagnéstico de la situacién, cuya herramienta esencial es una entrevista personal.

b) Formacion previa, con instrumentos poderosos tales, como el aprendizaje del
idioma espafiol y de otra lengua especifica oficial de la Comunidad Auténoma que
se trate, ademas de un entrenamiento basico en habilidades sociales.

C) Orientacion sociolaboral.
d) Formacion ocupacional.
e) Apoyo al autoempleo.

f) Medidas de acompafiamiento de tipo sociopedagdgico, que se concretan en
ayudas destinadas a gastos de guarderias y escuelas infantiles, ayudas para
sufragar los costes de transporte y manutencidon para aquellos casos que se
entiendan como mas vulnerables, etc...

2%) Formacion de profesionales con dedicacidon exclusiva enfocada al colectivo
inmigrante.

Se trata de impulsar medidas eficaces para dotar de una preparacion tedrica y
practica en materia de extranjeria y recursos sociales existentes en las diferentes
Administraciones Publicas de ambito territorial estatal, autondmico o local, destinada
a todos aquellos profesionales de los diversos organismos e instituciones publicas y
privadas que trabajan directamente con los inmigrantes, con el objetivo esencial de
su insercion en el mercado laboral.

3?%) Sensibilizacion, estudios y seminarios sobre el colectivo inmigrante.
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El objetivo es alcanzar una efectiva concienciacion social a través de la realizacion
de campafas concretas y la realizacion de encuentros, jornadas y seminarios,
intentando que en estos diferentes actos participen el mayor nimero de agentes
sociales implicados en todo lo que constituyen las trabas esenciales que impiden la
plena integracion de los inmigrantes en el mercado de trabajo espafol.

Las propuestas particulares que los dos Sindicatos espafioles mas representativos
en el ambito territorial estatal, UGT y CC.OO., entienden esenciales para hacer
efectivos los objetivos de la Directriz 7 se centrarian en estos cinco puntos:

1°) Desarrollo reglamentario de la Ley de Extranjeria, dando cabida a la participaciéon
de los interlocutores sociales.

2°) Establecimiento de unas normas claras y participativas para la determinacién de
los contingentes, teniendo presentes la situacidon nacional de empleo, el papel de los
Servicios Publicos de Empleo, la articulacién sectorial y territorial y la implicaciéon de
empresarios y organizaciones sindicales.

3°) Dotacion de medios y recursos suficientes a la Administracion espafiola en los
paises de origen de la poblacién trabajadora inmigrante para la potenciacion de la
contratacién en sus paises de nacimiento y el establecimiento de planes de
acompafiamiento y de integracidon sociolaboral (lengua, derechos laborales,
regulacién colectiva, proteccion social, etc...)

4°) Luchar contra las situaciones de explotacion y desigualdad de las personas
inmigrantes vinculadas a la irregularidad y al empleo sumergido, asi como la
promocion de los procedimientos de actuacion coordinada entre las distintas
Administraciones Publicas, incluida la Inspeccion de Trabajo, con el objeto de hacer
emerger a la superficie el empleo irregular, con la persecucion del fraude
empresarial y asegurando la proteccidbn a los trabajadores que pongan en
conocimiento de las instancias judiciales estas situaciones.

5°) Definicion de programas de integracion social destinados a los inmigrantes en
materia de educacion, vivienda, servicios sociales, etc...

Bajando al terreno concreto de las distintas Comunidades Auténomas, la
materializacion de esta directriz 7 se concreta en las siguientes actuaciones:

- Aragén:

* Ayudas a la contratacién de trabajadores en riesgo de exclusién en Empresas de
Insercion Laboral.

* Informacion, atencion especializada y asesoramiento individualizado acorde a
inmigrantes.

* Participacion en la iniciativa comunitaria EQUAL potenciando la formacion e
integracion de colectivos desfavorecidos.

* Ayudas a los empresarios para facilitar el alojamiento de trabajadores
temporales e inmigrantes.
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* Convenios con asociaciones de agricultores y cooperativas para la contrataciéon de
trabajadores temporales e inmigrantes.

* Convenios con entidades para la intermediacion laboral con personas inmigrantes
y sensibilizacion de las empresas.

- Asturias:
* Plan de Formacion para personas con discapacidad y amenazados de exclusion.
- Canarias:

* Acciones para la integracién de colectivos en riesgo de exclusion del mercado de
trabajo.

* Insercion laboral de inmigrantes.
- Cataluia:

* Proponer oportunidades de integracion a los colectivos con riesgo de exclusion del
mercado de trabajo.

* Subvencion global.

- Comunidad Valenciana:

* Programa de Talleres de Formacion e Insercion Laboral.

* Plan Integral de empleo para personas con riesgo de exclusion social.
- Galicia:

* Incentivos a la contratacién temporal e indefinida de desempleados en riesgo de
exclusién social.

- Madrid:

* Ayudas a empresas de promocion e insercion laboral de personas en situacion de
exclusion social.

- Navarra:
* Formacion e insercion de inmigrantes.
- La Rigja:

*Ayudas a la contratacion estable, minimo de un afo, de trabajadores desempleados
en riesgo de exclusién social.
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Haciendo un repaso al conjunto de medidas especificas dentro del ambito territorial
autondmico, se percibe de una forma nitida que Aragén es la Comunidad Auténoma
espafiola que mas programas y presupuesto regional destina a hacer posible la
concrecion de la directriz 7 en lo concerniente al colectivo inmigrante.

Por ultimo, en el marco de la Union Europea conviene hacer una especial mencion a
la conocida como iniciativa comunitaria EQUAL, que tiene como objetivo la
cooperacién transnacional para la promociéon de una nueva metodologia de lucha
contra las discriminaciones y desigualdades de todo tipo existentes en relacién con
el mercado de trabajo. El objetivo de esta iniciativa, tal y como se contempla en el
Diario Oficial de las Comunidades Europeas (DOCE), de 5 de mayo de 2000, es el
de “promover nuevas maneras de combatir todas las formas de discriminacion y
desigualdad en relacién con el mercado de trabajo a través de la cooperacién
transnacional”.

En el campo particular que centra el interés de este trabajo, EQUAL distingue dos
propositos diferentes para enfocar el alcance de la capacidad de insercién
profesional:

a) Hacer posible a través de una serie de instrumentos y herramientas concretas el
acceso y la reincorporacién al mercado de trabajo de las personas que sufren en
mayor medida las trabas y obstaculos para integrarse o reintegrarse en el mercado
laboral.

b) Tomar medidas drasticas y eficaces para luchar contra el racismo y la xenofobia
conectados al mercado de trabajo.

AMBITO DE ACTUACION ESPANOL EN LAS POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO

Una vez perfiladas las ideas basicas del modelo comunitario que subyace con
relacion a las politicas activas de empleo, para afrontar una perspectiva adecuada
de lo que ocurre en Espana, conviene no ignorar la configuracién multiple, tanto en
los aspectos del disefio como en los de la ejecucion, que provienen de la distribucién
de competencias entre la Administracion Central del Estado y las 17 Comunidades
Auténomas y las 2 Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla en esta materia, y de la
capacidad de las Administraciones locales de adoptar medidas de tipo
complementario. Retrotrayendo la atencién al tercer punto de este epigrafe, se veia
que la actual y vigente Ley de Empleo tiene como objetivos fundamentales el de la
armonizacién del modelo surgido de la distribucion de competencias y garantizar la
adecuada cooperacion y coordinacion entre las diferentes Administraciones y entre
los agentes publicos y privados, que se encuentran implicados, para intentar en la
medida de lo posible la movilizacidon y optimizacién de los recursos disponibles al
objeto de lograr mayores niveles de eficiencia en las politicas de empleo.

Se puede constatar que la Ley de Empleo ha instaurado un concepto integral de
politica activa de empleo, disefiada como el conjunto de decisiones adoptadas por el
Estado y las Comunidades Auténomas cuyos objetivos vienen determinados por el
desarrollo de programas y medidas dirigidas a la consecucién del pleno empleo,
ademas de la calidad del empleo, la adecuacion cuantitativa y cualitativa de la oferta
y demanda de empleo y la reduccion y debida proteccion de las situaciones de
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desempleo. Una de las consecuencias evidentes de la amplitud del concepto de
politica activa de empleo que se recoge en la vigente Ley de Empleo, es la
imprescindible regulacion de las competencias de cada una de las instituciones y
organismos implicados en su disefio y ejecucién, pero no ignorando en ninguno de
los supuestos posibles a las Administraciones Publicas de caracter local en el
desarrollo del conjunto de las politicas activas de empleo. En virtud de todas las
circunstancias, es relevante el modelo del Sistema Nacional de Empleo, cuyos ejes
esenciales de actuacion se centran en un modelo de descentralizacion territorial y de
coordinacion funcional, en el que las finalidades se centren en el aumento
progresivo de las tasas de intermediacion laboral y en asegurar la aplicacién de las
politicas activas de empleo y de la accién protectora por desempleo, asi como la
ineludible garantia de la unidad del mercado de trabajo en Espafia, su integracion en
el mercado unico europeo Y la libre circulacion de los trabajadores.

Especificar que el Sistema Nacional de Empleo esta formado por el Servicio Publico
de Empleo Estatal y los Servicios Publicos de Empleo de las diferentes
Comunidades Auténomas. En el caso del Servicio Publico de Empleo Estatal,
hablamos de un organismo auténomo de la Administracién General del Estado que
tiene como fines esenciales la ordenacion, desarrollo y seguimiento de la politica de
empleo. En lo concerniente a los servicios de las Comunidades Auténomas, decir
que son los érganos o entidades a los que se encarga, en su correspondiente
ambito territorial, la gestion de la intermediacion laboral y de las politicas activas de
empleo.

Por ultimo, dejar constancia que a partir del objetivo deseable de dotar de una mayor
transparencia al mercado laboral, se establecen unos determinados principios
comunes de actuacion, tales como los de integracion, compatibilidad y coordinacion
de los sistemas de informacion, ademas de la existencia de un lugar comun en la
red telematica que haga posible el conocimiento de las ofertas y demandas de
empleo y oportunidades de formacién en todo el territorio espanol.

ACCESO AL EMPLEO

Podriamos coincidir que uno de los objetivos primordiales para dar sentido a esta
primera politica activa de empleo destinada al colectivo inmigrante, el acceso al
empleo, es alcanzar un deseable ajuste entre la oferta de trabajo para extranjeros y
la demanda de esta especifica mano de obra por las empresas. Pero, el legislador
espanfol, en lo referente a la regulacion de esta primera politica activa, el acceso al
empleo del colectivo inmigrante, nos disefia un escenario en el que se refleja como
la adecuacion entre las dos variables(oferta y demanda) no se puede considerar
como una finalidad en si misma, sino que se encuentra condicionada por una serie
de aspectos.

Respecto a la segunda de las variables, la demanda de trabajadores, las empresas
son objeto de una intervencion en la gestion de las ofertas de empleo que presenten
ante los servicios publicos, pues necesitan conocer y consultar la situacién nacional
de empleo y elegir exclusivamente a aquellos trabajadores extranjeros que tuvieran
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capacidad, esto es, que dispongan de los documentos administrativos que les
capacitan®.

Asi viene indicado en el articulo 38 de la Ley Organica de Extranjeria, que lleva por
titulo permiso de trabajo por cuenta ajena, cuando sefiala de forma nitida que en la
gestion de esa oferta de empleo la administracién laboral capacitara al trabajador
extranjero: ‘para la concesion inicial del permiso de trabajo, en el caso de
trabajadores por cuenta ajena, se tendra en cuenta la situaciéon nacional de empleo”.

Estos dos requisitos anteriores, la comprobacion de la situacion nacional de empleo
y la autorizaciéon para trabajar o permiso de trabajo, exigidos por las autoridades
administrativas laborales, tienen como finalidad principal la regulacién y control del
mercado de trabajo de acuerdo a la tutela del interés general. De manera particular,
algunos autores® en sus interpretaciones acerca de la Ley Orgéanica de Extranjeria
mantienen que en la intervencion administrativa se conjugan un triple orden de
intereses: el del inmigrante, que pretende acceder a un puesto de trabajo, motivo y
razon de su entrada y estancia en el pais de acogida; el del empresario, que
necesita mano de obra y recurre al colectivo inmigrante porque no la encuentra entre
los espafioles o no le resulta adecuada y, en Uultima instancia, la propia
Administracién espafola, sobre la que recae la funcién de realizar un ajuste preciso
entre la oferta y la demanda, ademas de la tutela del orden publico laboral®.

El régimen general de control administrativo laboral o regulacion del trabajo de los
extranjeros contiene varias excepciones, tanto en lo concerniente a la consideracién
del mercado laboral nacional, como respecto al permiso de trabajo. Desde la 6ptica
de la primera circunstancia, la excepcion a la situacion nacional de empleo, los
articulos 36.4 y 40 de la Ley Organica de Extranjeria hacen una remisiéon a normas
de reciprocidad entre paises y a un listado de trabajadores en los que concurren
razones técnicas, linglisticas o similares, respectivamente. Si nos ubicamos en la
segunda situacion, la excepcion a la autorizacion para trabajar o permiso de trabajo,
el articulo 41 de la Ley Organica de Extranjeria establece una serie de actividades y
personas que no tendran que solicitarlo.

Junto a esta tutela del mercado de trabajo por la administracién laboral, la Ley
Organica de Extranjeria introduce una interconexién entre las exigencias de control
laboral (la autorizaciéon para trabajar, situacidn nacional de empleo) y unas
exigencias de orden publico, en particular, una vinculacién entre el permiso de

4 La capacidad para contratarse del trabajador extranjero esta condicionada a la obtencion de la
autorizaciéon administrativa. La jurisprudencia es firme en este sentido, (véase entre otras la Sentencia del
Tribunal Supremo 10 de marzo de 1983) al sefialar como a pesar de la realizacion por el extranjero de
una actividad con todos los visos de relacion laboral, "...esa actividad y el contrato poseen unicamente
apariencia contractual por ser el permiso de trabajo un requisito sine qua non en el contrato de trabajo
con extranjero".

5 J.M. PUERTA VILCHEZ, Comentarios a la Ley de Extranjeria (Coord. M. MOYA ESCUDERO), cit., p.
278. Cit. Ramos Quintanilla. I., "Los permisos y autorizaciones para el trabajo de los extranjeros "
Ponencia Il presentada al Congreso Nacional de Derecho del Trabajo.

® Control que, en el ambito del trabajo del extranjero se concreta en tres pilares: lograr el ajuste entre la
oferta y la demanda, lo que llevara a establecer requisitos menos rigurosos en el acceso al empleo, pero
manteniendo los privilegios de determinados trabajadores; la persecucidon de las practicas ilegales, a
través de sanciones a empresarios que contraten a extranjeros sin permiso, que iran de 6.001 a 60.000
euros por cada trabajador contratado; armonizar el cuerpo legislativo que regula autorizaciones
administrativas para trabajar.
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trabajo y la situacién administrativa del inmigrante’. Se trata de una vinculacién,
cuyo control por la administracion laboral se resume en no ignorar un requisito como
es la autorizacion de estancia o residencia que no se encuentra directamente
incluido en los objetivos del mercado de trabajo®.

La conexién entre el permiso de trabajo y el necesario permiso de estancia o
residencia autorizada, se encuentra recogido en el precepto que abre el capitulo IlI
de la Ley Organica de Extranjeria (articulo 36.1), cuando sefiala que, con la
obtencién del permiso de trabajo, el trabajador deberd proveerse “ademas del
permiso de residencia o autorizacién de estancia™

Desde esta configuracion de la norma, los ofertantes de fuerza de trabajo sélo lo
pueden hacer desde una situacion de residencia autorizada. Ademas, esta
vinculacion entre la autorizacién administrativa para trabajar y su acceso desde una
de las situaciones administrativas autorizadas se manifiesta igualmente en el
procedimiento administrativo coordinado de obtencién del permiso de trabajo™. La
exigencia conjunta de estos dos permisos y la limitacién que esto origina en el
acceso al empleo de los inmigrantes fue cuestionada desde la perspectiva de la
Constitucion Espafola de 1978. Se planted la duda sobre la posible vulneracion del
principio de igualdad en la politica de empleo para los extranjeros respecto de la que
se aplica a los nacionales. El Tribunal Constitucional' establecié que

constitucionalmente no resulta exigible la igualdad de trato entre los extranjeros y los
espafioles en materia de acceso al trabajo y no existe tratado que asi lo imponga. La
existencia de una legislacién que, segun la interpretacion de los Tribunales exige el requisito
administrativo de la autorizaciéon de residencia para reconocer la capacidad de celebrar
validamente contrato de trabajo no se opone, pues, a la Constitucion. La desigualdad
resultante con relacién a los espafioles no es en consecuencia inconstitucional.

En definitiva, la concrecién de esta primera politica activa, el acceso al empleo del
colectivo inmigrante estd doblemente condicionado: en primer lugar, a la obtencién
de la autorizacion administrativa para trabajar y, en segundo término, porque su
solicitud de permiso para trabajar y el acceso al mismo, debe hacerse desde una
situacion administrativa autorizada. En consecuencia, cualquier entrada al mercado
de trabajo sin una situacién administrativa correcta sera sancionada y motivara la
denegacion del permiso de trabajo. Todo esto, sin perjuicio de las responsabilidades

7 Son tres las situaciones administrativas en las que pueden encontrarse los nacionales de Estados no
miembros de la Unién Europea y del Espacio Econdmico Europeo al entrar en territorio espafol: la
estanma la residencia temporal y la residencia permanente (art. 29 LOE)

® Esta exigencia no busca regular un mejor ajuste del mercado de trabajo, sino que posee una finalidad
exclusivamente de control del flujo de la inmigracion: el fomento de la inmigracion por la via de la
legalidad.

La exigencia de un permiso de residencia para acceder a una autorizacién para trabajar, supone que la
politica de empleo en extranjeria estd ayudando a garantizar el control de los flujos migratorios. La
obtencién de la autorizacion para trabajar se vincula a la posesién de una autorizacién de residencia. Por
tanto, la politica de acceso de los extranjeros al trabajo se encuentra estrechamente conectada con la
politica de entrada y visados, esto es, con las situaciones administrativas ( titulo Il de la LO "Régimen
juridico de las situaciones de los extranjeros" art. 24 a 49)

En lo relativo a la instruccion del procedimiento se tramita primero el permiso de trabajo por las areas o
dependencias de Trabajo y Asuntos Sociales de las Delegaciones y Subdelegaciones del Gobierno,
dictada resolucion favorable por esta autoridad laboral, ésta remitira la documentacién a la autoridad
gubernatlva competente para la concesion, si procede, del permiso de residencia.

Sentencia del Tribunal Constitucional n°® 107/1984, de 23 de noviembre de 1984, siendo su Presidente
D. Francisco Rubio Llorente.
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administrativas a que tal incumplimiento diera lugar y siendo sujetos infractores de la
misma, tanto el trabajador como el empresario'.

Como complemento a este primer punto y antes de pasar al desarrollo de los
aspectos que incluyo en este apartado de la adecuacion entre ofertas y demandas
de trabajo para inmigrantes, adjunto una tabla de entidades y programas que en
distintos ambitos territoriales espafioles contribuyen a hacer efectivos los objetivos
encaminados al acceso e integracién del inmigrante en el mercado de trabajo en
Espafa. Se trata de asociaciones privadas a las que distintas Administraciones
Pulblicas espafiolas han encargado la gestién y desarrollo de proyectos para el
acceso al empleo de los inmigrantes.

ENTIDAD PROGRAMA AmBITO
Agencia Adventista para el | Proyecto de integracion socio-laboral y | Madrid
desarrollo y recursos | asistencia a mujeres inmigrantes con hijos a
asistenciales (Madrid) su cargo
Asamblea de Cooperacion por la | Fomentar la integracion laboral: | Comarca Sur de

Paz (Madrid).

Mantenimiento del Servicio de Orientacién
Laboral.

Madrid.

Asociacion Al Anwar de Mujeres Insercion laboral con Mujeres Inmigrantes Madrid

Marroquies en Espana (Madrid)

Asociacion Comision Catodlica | Programa de integracién socio-laboral Moguer (Huelva),

Espariola de Migracién (Madrid) Melilla, Aldaia
(Valencia), Leon,
Burgos, Caceres,

Fuenlabrada,
Méstoles (Madrid),
Gijon (Asturias) y

Guadalajara
Asociacion de Promocién de | Insercion Laboral con Inmigrantes. Madrid
Servicios Sociales (Madrid)
L . Informacién, asesoramiento socio-laboral y | Jaén, La Rioja,
Asociacion de Trabajadores e . d
) . bolsa de empleo. Almeria,  Murcia,
Inmigrantes Marroquies en
Espafia (Madrid) Barcelona y
) Madrid
Asociacion Espafiola de Amistad Sant Vicent

con los Pueblos Arabes

ltinerario de formacion pre-laboral: ayuda a
domicilio.

(Barcelona)

Asociacion Iniciativas Solidaria | Promocion de medidas complementarias y de | Barcelona, Madrid,

(Barcelona) acompafamiento para personas inmigrantes, | Lleida, Tarragona
refugiados, solicitantes de asilo y desplazados | y Girona.
(Programa de medidas complementarias de
empleo —-PMCE)

Asociacion para el Estudio y la | Programa Inserciébn  socio-laboral para | Manresa.

Promocién del Desarrollo | jovenes. Plan Integral Acogida Manresa Il

Comunitario (Barcelona) Fase.

Asociacion para el Estudio y | Protagonistas de nuestro proceso de insercion | Barcelona

Promocién del Bienestar Social
(Barcelona)

laboral

12 Matizar que la calificaciéon y sancién de este tipo de conductas contrarias al orden publico laboral se
encuentran en la LOE, pero su procedimiento se lleva a cabo de conformidad con el procedimiento para
la imposicion de sanciones por infracciones de orden social (RD 928/1998).
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ENTIDAD PROGRAMA AMBITO
Asociacion soécio-cultural IBN- | Proyecto Empleo: Servicio de integracion | Catalufia
BATUTA (Barcelona) Socio-laboral para inmigrantes y formacion de | Barcelona
jévenes en las nuevas tecnologias. (Provincia)

Comision Espafiola de Ayuda al

Formacion ocupacional para la inserciéon y

Todo el Estado

Refugiado (Madrid) promociéon profesional del colectivo de
inmigrantes
Comité de Defensa de los | Servicio de informacion, orientaciéon y | Madrid
Refugiados, Asilados e | formacién para el acceso al empleo
Inmigrantes com el Estado
Espafiol (Madrid)
Comité Internacional de Rescate | Acompafiamiento para la integracion | Madrid
(Madrid) sociolaboral.
Confederacion Sindical de Capacitacion profesional para inmigrantes
Comisiones Obreras. (Madrid).
Confederacion Sindical de Cursos de integracion Socio-laboral Todo teI CEsttado
Comisiones Obreras. (Madrid). f\%ﬁﬁg)o euta 'y

Consorcio de Entidades para la
Accion Integral com inmigrantes.
Beniajan (Murcia)

Dispositivo de acogida temporal y red de
centros de insercion sociolaboral

Todo el Estado

Cruz Roja Espafiola (Madrid)

Promocién del empleo para inmigrantes

Granada,
Zaragoza, La Rioja
(Provincia.) y todo
el Estado.

Federacion de Asociaciones Pro-

Inmigrantes  Extranjeros  com
Andalucia.  «Andalucia-Acoge».
(Sevilla).

Insercion 'y promocién sécio-laboral de
personas inmigrantes com Andalucia

Algeciras, Almeria,

Cordoba,  Jerez,
Cadiz, etc..,
Granada Huelva,

Jaén y Malaga

Federacion Mujeres Progresistas.
(Madrid).

Servicio de orientacién e insercion laboral

Todo el Estado

Fundacion ADSIS (Madrid)

Integracion laboral de inmigrantes

Fundacion CIPIE Centro de . N Malaga, Canarias,
Investigaciones, Promocion Formacion y empleo para inmigrantes en las Valencia, Madrid
gacic ’ N Y1 CcCcAA con mayor numero de poblaciéon L y
Cooperacion Internacional. ) Murcia
: extranjera
(Madrid).

Movimiento por la Paz, el
Desarme y la Libertad.- M.P.D.L.
(Madrid)

Informacién. Orientacion y asesoramiento a
inmigrantes. Orientacion socio-laboral

Todo el Estado

Red Acoge- Federacion de
Asociaciones Pro-Inmigrantes
(Madrid).

Integracion laboral.

Alicante,
Cérdoba, Madrid,
Elche, Madrid,
Murcia (autoném.),
Valdepefias,
Valladolid,
Talavera de la
Reina, Valencia y
Orihuela

Burgos,
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ENTIDAD PROGRAMA AMBITO

Red Arana Tejido de | Arraigo Todo el Estado
Asociaciones por el Empleo
Juvenil (Madrid).

Unién General de Trabajadores- | Centros de informacion y asesoramiento | Zaragoza, Oviedo,

U.G.T. (Madrid) sociolaboral para inmigrantes Palma de M., Las
Palmas de G.C.,
Santander,

Albacete, Leon,
Navalmoral de la
Mata, Vigo,
Pamplona, Bilbao,
Logrofio,  Ceuta,
Melilla y todo el

Estado.
Unioén Sindical Obrera, | Informacién, orientacién y asesoramiento a | Sevilla, Barcelona,
Confederacion (Madrid) inmigrantes Valencia, Madrid,
Murcia, P. de
Mallorca,
Santander y Gijon
Voluntariado Madres | Bolsa de trabajo para inmigrantes y curso de | Madrid

Dominicanas (Madrid) intervencion sociosanitaria
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