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Resumen: Este articulo presenta un analisis preliminar de los resultados e eficiencia obtenidos de la
implementacién aplicacion del Programa Garantia J6ven en Portugal a partir de su monitorizacién di-
recta en el afio 2015y 2016 en lo que se refiere al seguimiento del propio programa. En su parte final, el
articulo sugiere que las ligeras mejorias registradas en algunos de los indicadores clave del proceso de
implementacién del programa en Portugal deben asociarse fundamentalmente a la reciente recupera-
cion coyuntural de la economia nacional lusa, continuando existiendo serias limitaciones de la inser-
cién profesional juvenil en el actual contexto post-recesion.
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Resumo: Este artigo apresenta uma analise preliminar dos resultados e eficacia da implementacao do
Programa Garantia Jovem em Portugal, a partir dos dados da sua monitorizagdo em 2015 e 2016. Na
sua parte final, o artigo sugere que as ligeiras melhorias registadas em alguns dos principais indicado-
res do processo de implementacgdo do programa estao fundamentalmente associadas a recente recupe-
racdo conjuntural da economia portuguesa, continuando a existir sérias limitagdes na insercdo
profissional de jovens no atual contexto de pds-recessao.

Palavras-chave: juventude, trabalho, desemprego juvenil, garantia jovem, Portugal.

Abstract: This paper presents and examines preliminary results of the application of the Youth Gua-
rantee Program in Portugal. It suggests that the slight recent improvement registered in some of the
key indicators of the Youth Guarantee Programme in Portugal should be associated fundamentally
with the recent conjunctural recovery of the Portuguese national economy, while serious limitations of
youth professional insertion continue to exist in the current post-recession context.
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1. Introduccién

Enlas tiltimas décadas, la insercion profesional de los jévenes! y el desempleojuve-
nil?se ha convertido, en un verdadero problema social y en una prioridad delas po-
liticas publicas de los diversos paises en la Unién Europea3. En 2009, el Consejo
Europeo aprobdé un marco de cooperacién europea en el &mbito de la juventud
para el periodo 2010-2018 el cual tenia se encuadraba a su vez en la Estrategia de la
UE para la Juventud. La atencién concedida a los jovenes se vio reforzada en junio
de 2010 conla adopcién dela Estrategia Europa 2020 para un crecimiento inteligen-
te, sostenible e inclusivo, que contemplaba una serie de iniciativas concretas de
apoyo en la obtencién de empleo y para hacer frente a los retos planteados por la
Gran Recesién. Entre los objetivos marcados por la Estrategia Europa 2020 cabe
destacar la lucha contra (i) el desempleojuvenil, (ii) el aumento del riesgo de pobre-
zay exclusién social juvenil, (iii) el abandono escolar, (iv) los bajos niveles de califi-
cacién académica en jévenes con edades comprendidas entre 15-24 afios, y (v) la
ausencia de mecanismos eficientes de apoyo a la transicion entre el sistema educa-
tivo y formativo y el mercado laboral. Ante tal situacién, la Comisiéon Europea lan-
26 la Recomendacion de una Garantia Juvenil.

Este articulo presenta un analisis de los resultados obtenidos hasta la fecha
de la aplicacién del Programa Garantia Joven (PGJ) en Portugal. El analisis que
se presenta enel articulo incluye informacién sobre la monitorizacién directa en
elafio 2016 y relativa a 2015 en lo que se refiere al seguimiento del propio PGJ asi
como su eficiencia (en forma de diferentes tasas que permiten su monitoriza-
cién). A través de la monitorizacién directa, es posible observar la eficiencia de
las medidas contantes del PGJ, es decir, la proporcién delos jovenes a quienes se
les da una oferta en un periodo de 4 meses. La monitorizacion del seguimiento
tiene la funcién de monitorear a los jovenes después de ser integrados en una
oferta proporcionada por el PGJ, siendo observados en tres momentos tempora-
les distintos (6, 12 y 18 meses). El texto finalizara sugiriendo que las ligeras me-
jorias registradas en algunos de los indicadores clave en el estudio del proceso
deimplementacion del PGJ en Portugal deben asociarse fundamentalmente a la
reciente mejora coyuntural de la economia nacional lusa. Sin embargo, conti-
ndan existiendo serias limitaciones a la insercién profesional juvenil inclusive
en el actual contexto post-recesion. La precariedad laboral y la extrema tempora-
lidad (e incluso fragmentacién del tiempo de trabajo), siguen caracterizando las
relaciones laborales de los jovenes y jovenes-adultos de Portugal. Y es que los
problemas estructurales de fondo de la economia y del mercado de trabajo portu-
gués subsisten, poniendo en riesgo la sustentabilidad de los ejes de financiaciéon
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publica de las diferentes politicas de bienestar social, ya de por si mas débiles
que la media de la UE-27.

2. Metodologia

La metodologia utilizada en este articulo para realizar una primera valoracién de
la implementacién del Programa Garantia Jovem en Portugal es fundamentalmente
de indole cuantitativa. Ademas, y para una mejor contextualizacién del objeto de
estudio presentado, se ha procedido a desarrollar un analisis sintético de la evolu-
cion del mercado laboral portugués en los afios previos a la implementacion del ci-
tado programa. Ademas, la monitorizacién del desarrollo e implementacion del
PGJ se ha basado en la metodologia Indicator Framework for Monitoring the Youth Gu-
arantee definida por la Comisién Europea, con un claro enfoque en la monitoriza-
cion directa y de seguimiento. En relacién a las fuentes estadisticas utilizadas, los
datos presentados en este articulo provienen de diversas diligencias realizadas a
diferentes entidades oficiales de Portugal como son el Instituto Nacional de Esta-
distica (INE), el Instituto de Empleo y Formacién Profesional (IEFP) y el Ministerio
de Trabajo, Solidaridad y Seguridad Social (MTSSS) con la finalidad de obtener in-
formacién sobre la existencia de datos y elementos estadisticos compilados relacio-
nados con el PGJ. Precisamente, al no estar disponibles hasta el momento a efectos
de su consulta publica, nos fueron ofrecidos datos de circulacién ministerial inter-
na del Informe Anual 2016 — Garantia Jovem, proporcionado por la Coordinacién
Nacional del Programa Garantia Joven, en el que se basa enteramente el presente
analisis. Cabe destacar también como tltima nota final introductoria que si bien los
trabajos publicados tanto desde el ambito institucional como académico sobre los
diferentes programas juveniles europeos son numerosos y por lo general de una
calidad excelente (e.g., Cabasés Piqué, Pardell Vea & Strecker, 2016; Escudero &
Mourelo, 2015; Pastore, 2015; Tosun, 2017), en Portugal los trabajos publicados so-
bre la aplicaciéon del PGJ en Portugal y sus resultados son atin escasos debiendo
resaltarse algunas primeras publicaciones (Aratjo, 2017; Fernandes, 2017; Rodri-
gues, 2016; Silva, 2015) las cuales, junto con este articulo, permiten conformar un
primer punto de partida para una mejor valoracién de los resultados de la aplica-
cién del PGJ en Portugal.
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3. Algunos datos sobre el desempleo juvenil en Portugal hasta
la implementation del PGJ

La configuracién de un contexto internacional de profunda y generalizada rece-
sién a raiz de la crisis financiera global surgida en 2008 tuvo como consecuencia un
agravamiento de la situacién econémica nacional lusa, iniciindose un periodo re-
cesivo que persistié hasta 2014, afio en que el Producto Interior Bruto (PIB) volvié a
presentar valores positivos. Como consecuencia, Portugal tuvo que aplicar un Pro-
grama de Asistencia Econémica y Financiera (PAEF), acordado entre las autorida-
des portuguesas, la UE, el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Central
Europeo (BCE). A pesar de que los anteriores cuatro Programas de Estabilidad y
Crecimiento (PEC) iniciados en 2010 definian objetivos presupuestarios mas exi-
gentes y reunian un conjunto de medidas de contencién del gasto social, con el
PAEF de 2011 (PEC-IV) se inici6 un periodo de significativa contenciéon presupues-
taria, agravando el esfuerzo de austeridad e imponiendo un contexto excepcional
de condicionalidad externa sobre las politicas nacionales.

Laimplementacién de los sucesivos PEC resultaron no solamente en un claro
deterioro del mercado de trabajo sino también en una innegable degradacién de las
condiciones de vida y en un proceso de depauperaciéon que afecté amplios sectores
de la poblacién. Entre 2009 y 2014, la tasa de pobreza aument6 del 17,9% al 19,5%,
valor que remite al pais a los niveles de pobreza de principios de este siglo. La in-
tensidad de la pobreza alcanzé en 2013 el 30,3%, retrocediendo tenuemente al
29,0% en 2014. En este periodo se verificé también un aumento de los indicadores
de privacién material, reflejando una evidente degradacién de las condiciones de
vida de las familias portuguesas. Una de las consecuencias mas graves de la crisis
econémicay de las politicas seguidas en los afios mas recientes fue el agravamiento
de la tasa de pobreza infantil y juvenil, que aument6 del 22,4% al 24,8% entre
2009-2014.

Hechas estas consideraciones preliminares y de cardcter introductorio — si
bien sintético — cabe proseguir con la evolucién del desempleo en Portugal entre
inicios dela década de 2000 y 2013, afio anterior a laimplementacién del Programa
de Garantia Juvenil. En este sentido, desde el afio 2000 se ha producido un crecimi-
ento sistematico del desempleo en Portugal, apenas interrumpido por cortos epi-
sodios de recuperacién entre finales de 2007 y finales de 2008. Fue a partir de
entonces el ritmo de crecimiento del desempleo se intensifico, y la tasa de desem-
pleo super6 los méximos registrados a mediados de la década de 1980. De hecho,
durante la tltima década se han creado y destruido anualmente mas de un millén
de empleos. Ante tal contexto econémico recesivo, se ha venido registrando una
destruccion neta de empleo desde 2007 (la tasa de empleo pasé del 57,3 % en 2007 al
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49,6 % en 2013). Fue en el cuarto trimestre de 2011, cuando la tasa de creacién de em-
pleo registré el valor més bajo de la tltima década.

En 2013, y de acuerdo con la Encuesta de Empleo del INE, se encontraban de-
sempleadas 855.200 personas. Respecto a 2007, la poblacién desempleada crecié un
48,5% en términos relativos (+414,6 mil personas), siendo la diferencia mas sustan-
tiva si el afio de referencia es 2000, siendo un valor relativo de un +75,9%, que cor-
responde a 649,2 mil desempleados mas. En el mismo periodo, el ntimero de
desempleados inscritos en los Centros de Empleo de la Red del IEFP, aumento de
316,9 miles de personas en 2000 a 534,7 mil en 2010y 671,7 mil al final de 2013. A pe-
sar del crecimiento acentuado en todas las franjas etarias, fue en el escalén de los j6-
venes (15-24 afos) y jovenes adultos (25-34 afios) que mas crecid el nimero de
inscritos en el IEFP (+104,6 mil) durante el periodo considerado. Ademas, junto
con el fuerte aumento del desempleo juvenil (por debajo de los 25 afios), se observa
que el crecimiento del desempleo registrado en este periodo y, en particular, desde
2007, alcanz6 también de manera muy significativa a los adultos jovenes (del 9,8 %
en 2007 al 19% en 2013). Mientras que la tasa de desempleo en los jévenes de 15 a 24
afios paso del 9,4% en 2001 al 38,1% en 2013, la de los jévenes adultos (25-34 afios)
aumento del 4,1% al 19% en el mismo periodo. A ello cabe sumarle como el peso de
los jovenes (entre 15 y 24 afios) en la poblacién activa descendié del 20,4% a princi-
pios de los afios 1990 al 13% a principios de siglo, cayendo al 7,4% en 2013.

Con efecto, el impacto del desempleo en Portugal ha tenido (y tiene) como
principal grupo afectado a los jévenes y jéovenes-adultos, si bien conviene recordar
que la evolucién del desempleo esta en parte asociada a los cambios en la composi-
cién de edad de la poblacién. De hecho, la disminucién del peso de los jovenes en la
poblacién activa en los tltimos afios y la persistencia de las diferencias de tasas de
desempleo entre los diferentes grupos de edad tuvo (y tiene) un impacto que no po-
dria calificarse como insignificante en la tasa de desempleo total en Portugal. Por
otra parte, es importante centrar la atencién no solamente en los valores referentes al
total de poblacién desempleada sino también en la duracién del desempleo. El de-
sempleo de larga duraciéon (DLD) afectaba en 2013 a mas de la mitad de la poblacién
desempleada, lo que dificulta la empleabilidad y, por ende, la insercién socio labo-
ral, conllevando un aumento de riesgo de exclusién social (Demaziere, 1995; Mar-
ques, 2009; Schnapper, 1981). En Portugal, la tasa de desempleo de larga duraciéon
maés que triplicé en el plazo de 10 afios (2,4 % en 2003 frente al 10% en 2013) mientras
que enla UE-27 se mantuvo relativamente constante. Desde una perspectiva genera-
cional, el mayor aumento de la poblacién desempleada hace més de un afo se regis-
tr6 en el grupo de edad agregado de los jovenes y jévenes adultos (15-34 afios),
aumentando en méas de 134.000 personas entre 2003 y finales de 2013.
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Cabe sefalar que las tasas de desempleo mas elevadas entre los trabajadores
jovenes no sélo se asocian a una duracién del desempleo més largo, sino también a
las caracteristicas de los flujos de entrada y salida en lo que se refiere a la situacién
de desempleo. En primer lugar, porque cada afio entra en el mercado de trabajo un
nuevo grupo de jovenes, que inicialmente tiene tasas de desempleo mas elevadas
porque intentan encontrar su primer empleo. En segundo lugar, porque los indivi-
duos en esta franja de edad tienen mayor inestabilidad en el empleo, habida cuenta
dela mayor incidencia de contratos temporales y/ o a tiempo parcial, lo que retrasa
la transicién hacia un empleo estable. No obstante, y debido a la importancia que
las condiciones iniciales de indole especialmente socioeconémica tienen en las tra-
yectorias profesionales, la casi duplicacién del porcentaje de desempleo de larga
duracioén entre los jévenes puede generar algin tipo de estigma negativo.

Otro fenémeno que no podemos dejar de destacar es el aumento del ntimero
de jévenes portugueses en desempleo que, a su vez, no realizan ni actividades de
educacion formal ni formacién profesional (NEET en su sigla en inglés, NEEF en
portugués*). Este concepto® — cuya génesis es un constructo estadistico —, es mas
amplio e inclusivo que el de desempleo y pretende abarcar la variedad de situacio-
nes asociadas con las trayectorias de vida de los jovenes en la actualidad: insercio-
nes profesionales discontinuas, alternancia entre periodos de trabajo y periodos de
educacién / formacion, precariedad prolongada de los vinculos laborales, recurso
amodalidades informales de formacién o de autoempleo (Rowland, Ferreira, Viei-
ra & Pappamikail, 2014). En este amplio grupo de jévenes, podemos encontrar
NEETs desempleados (aquellos que se mantienen en busca de empleo) y NEETs
inactivos (aquellos que no estan trabajando, ni a estudiar o en formacién, ni a la
btsqueda de empleo), que estos dltimos no estan necesariamente registrados en
los servicios publicos de empleo, lo que dificulta su identificacién y posterior se-
guimiento. De hecho, el estudio de la transicién escuela-mercado de trabajo resulta
de un gran interés puesto que la situacién NEET no se revela, mayoritariamente,
como un mero estado temporal, ya que algunos jévenes permanecen en esta condi-
cién por largos periodo de tiempo (Carcillo, Fernandez, Konigs & Minea, 2015).

Segun datos del INE, en el afio 2013 existian 280.000 j6venes NEET entre los 15
y los 29 afios, que representan el 16 % de la poblacién joven hasta los 30 afios®. Mas
particularmente, una comparativa entre los datos de 2008 y 2013 permite afirmar
que: (i) la tasa de empleojuvenil disminuy6 del 34,1 % al 21,7 %; (ii) el porcentaje de
jovenes que estaban empleados y no estaban estudiando disminuy¢ del 29,8 % al
16,6 %; (iii) el porcentaje de j6venes que estaban estudiando (empleados o no) au-
ment6 del 60,0 % al 69,3 %; (iv) el porcentaje de jovenes que no estaban empleados
ni estudiando (tasa NEET?) aument6 del 10,2 % al 14,1 %; (v) la tasa de desempleo
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juvenil pasé del 16,7 % al 38,1 %. De hecho, Portugal presenta, a excepcién de 2007,
2012y 2013, tasas dejovenes NEET inferiores a la media de la Unién Europea: entre
-1,7 puntos porcentuales (p.p.) en 2004, y -0,3 p.p. en 2011. En 2013, la tasa de NEET
en Portugal era del 14,1 % y la de la Unién Europea (28 paises) era del 13,0 %.

4. Garantia joven en portugal: presentacién, objetivos y algunas
medidas en el ambito del empleo

Enrespuesta al agravamiento de la situacién del desempleo juvenil en Portugal, en
2013 el gobierno luso del primer ministro Pedro Passos Coelho aprob¢ el Plano Na-
cional de Implementagio de Uma Garantia Jovem (Resolucion del Consejo de Ministros
n°104/2013)8. Este plan nacional recogia las recomendaciones emitidas en verano
de 2013 por la Comisién Europea, las cuales acentuaban la necesidad de adoptar ci-
erta flexibilidad en la implementacién de tales recomendaciones a tenor de las es-
pecificidades econémicas, demograficas, sociales y de transicién escuela-trabajo
de cada Estado Miembro. De ahi que el gobierno portugués decidiera alargar el li-
mite superior del grupo poblacional objeto de tal accién hasta los 30 afios de mane-
ra genérica, teniendo en cuenta la elevada tasa de desocupacion de la poblacién no
solamente joven sino también de los adultos-jévenes en un contexto de fuerte rece-
sién econdmica nacional. De hecho, mientras que la tasa de desempleo bajo del
16,2% enel 2013 al 11,1%, el desempleo juvenil continuaba presentando a finales de
2016 niveles elevados (36,5% entre los jovenes de entre 15 y 34 afios) a pesar de ha-
berse beneficiado ligeramente de la nueva ténica optimista en relacion a la evolu-
cion reciente del mercado laboral en Portugal. Sin embargo, cabe destacar que la
disminucién del desempleo joven fue mas pronunciada en el grupo deedad de15a
24 afios (9,1%) en comparacion con el grupo de edad de 25 a 34 afios (7,5%). Ello no
quita que se deba, una vez mas, denunciar que el nimero de jévenes en situacion
NEET se ha mantenido elevado, 294.700 jévenes (entre 15 y 34 afios), de los cuales
170.900 desempleados y 123.800 inactivos al final de 2016.

La ambicion del PGJ queda claramente reflejada en la estructura de agentes
formales del plan, los cuales se dividen en dos categorias: Nucleares (quienes acti-
van los mecanismos y monitorizan sus resultados) y Estratégicos (quienes los im-
plementan in loquo). El objetivo de la participacién de tales agentes nucleares y
estratégicos es intervenir de acuerdo con sus competencias, movilizando especial-
mente las estructuras y recursos de que dispongan, es decir, movilizando a aquel-
los actores locales y regionales susceptibles de formar parte de manera plena de
este nuevo plan nacional, bien sea como agentes nucleares bien sea como agentes
estratégicos. Para ello la cooperaciéon enred propuesta, especialmente a nivel local,
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tenia como objetivo fundamental conseguir incorporar al PGJ a los jévenes con ma-
yor situacion de riesgo de exclusion social (o que ya se encuentren en ella). De ahi
que el cuerpo legislativo de PG]J oriente al conjunto de agentes nucleares y estraté-
gicos hacia la adopcion plena de un marco de trabajo caracterizado por una vision
integral y transversal del sistema educativo, de formacion e insercion profesional y
de las transiciones joven-adulto, especialmente en el actual contexto de extrema
precariedad e incerteza.

A efectos de valoracion, nuestro maximo interés radica en la valoracién cuan-
titativa y cualitativa de la implementacién y desarrollo de las acciones contenidas
en el ambito del empleo. Sin embargo, unas primeras notas sobre ello se antojan
como necesarias para al menos sugerir, que la articulaciéon y extension de medidas
(con la respectiva arquitectura legislativa asociada) presenta serios desajustes es-
tructurales tanto de naturaleza técnico-legislativa como de accién politica que pue-
den comprometer la eficacia y resultados del PGJ. Valgan como ejemplo de ello los
siguientes casos.

En el ambito del fomento de empleo joven, el gobierno portugués lanzé en el
afio 2017 (Portaria n.° 34/2017, de 18 de Enero) el programa Contrato-Emprego. Este
programa consiste en la concesién, a la entidad empleadora seleccionada, de un apo-
yo financiero a la celebracién de un contrato de trabajo con un desempleado inscrito
en el IEFP, que forma parte del conjunto de agentes nucleares del PGJ. Més particu-
larmente, el programa Contrato-Emprego tiene como objetivo (a) la prevencién y el
combate al desempleo; (b) fomentar el apoyo a la creacion liquida de puestos de tra-
bajo; (c) el incentivo a la insercién profesional de personas con dificultades en su in-
sercién en el mercado laboral; (d) la promocién de la mejora y la calidad del empleo,
incentivando vinculos laborales mas estables; (e) el fomento de la creacion de pues-
tos de trabajo localizados en territorios econémicamente desfavorecidos del pais. Sin
embargo, nétese a su vez que el uso del término “desempleado” — como beneficia-
rio principal del programa, aunque no tnico — carece del adjetivo “joven”. Cierta-
mente, sorprende que en este programa que se insiere dentro del PGJ esté destinado
también a otros publicos que no necesariamente son los jévenes. Es decir, el Progra-
ma Contrato-Emprego, aparece de facto como un programa marco nacional de emple-
abilidad transversal para diferentes colectivos y no solamente para los jévenes, lo
que implica una reduccién del potencial de eficiencia del propio PGJ enlo que se refi-
ere a la empleabilidad juvenil.

Tal situacion sui generis en la articulacién del programa y su aplicacion se encu-
entra también reflejada en los criterios de evaluaciéon de las empresas que concursan
para recibir un apoyo financiero a la contratacién de nuevos empleados al abrigo del
programa Contrato-Emprego. Si bien se prioriza a las empresas que presenten mayor
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ntmero de nuevos empleados jévenes o en desempleo de larga duracion (hasta 25
puntos), aquellas que ofrezcan puestos de trabajo localizados en territorios econémi-
camente desfavorecidos (hasta 20 puntos) y a su vez presenten un ntimero de traba-
jadores menor (hasta 10 puntos para las empresas con menos de 10 trabajadores,
siendo penalizadas las de mas de 250) y cuya antigiiedad sea reciente (hasta 10 pun-
tos para las de menos de 12 meses), presentan mayores opciones de ser beneficiadas
por el programa Contrato-Emprego. Sin embargo, las condiciones expuestas parece-
rian entrar en cierta contradiccion con otro criterio de seleccién, como seria la susten-
tabilidad del empleo creado a través de los apoyos financieros ofrecidos por el
programa a tenor de la mayor volatilidad de las empresas con menos de un afio de
actividad y de pequena dimensién, en comparacién con las de mayor dimensiéon y
mayor antigiiedad. En otras palabras, no son las empresas pequefias recientemente
creadas las que ofrecen mayores garantias para la celebracion certera de contratos la-
borales de caracter indefinido.

En los ultimos afios, el marco de las politicas activas en Portugal ha sido mar-
cado por un fuerte crecimiento del nimero de estancias profesionales, con resulta-
dos en términos de creacion efectiva de empleo por debajo de lo deseable y no
proporcionales a los elevados niveles de apoyo, a menudo de caracter no selectivo.
Tal marco se ha caracterizado también por la configuracién de un cuadro financie-
ro de apoyo a las medidas que se ha deteriorado significativamente desde el punto
de vista de su sostenibilidad, lo que ha hipotecado los objetivos de adquisicién de
competencias y de promocién de una empleabilidad con perspectivas de insercién
sostenible en el mercado de trabajo. El objetivo, por tanto, es la creacién de puestos
de trabajo sostenibles y el refuerzo del vinculo entre la aplicacién de las medidas, y
que sus resultados en el ambito dela creacién de empleo se prolonguen mas alla del
periodo estricto del apoyo, con mayores patrones de calidad.

Por otra parte, el conjunto de mecanismos de apoyo a la integracién en el mer-
cado de trabajo, como es la dinamizacién de estancias profesionales tanto en el sector
publico como privado, merece mencién aparte. En verano de 2014, el gobierno por-
tugués aprobé el programa Emprego Jovem Ativo (Portaria N.° 150/2014, de 30 de Ju-
lio). Con una duracién de 6 meses, equipos formados por dos o tres jévenes
desfavorecidos (desde el punto de vista de nivel académico y de empleabilidad) jun-
to con un/ajoven con nivel educativo superior, todos ellos de entre 18 y 29 afios, de-
bian desarrollan un proyecto bajo la tutela de un orientador de la entidad promotora,
de acuerdo con un plan de insercién socio laboral definido. Sin embargo, el valor de
las subvenciones previstas era de 293,45 euros (es decir cerca de 70% del valor del
Indexante de Apoyos Sociales) para aquellos jovenes acogidos en el programa y que
no sean detentores de titulacién académica de nivel superior; y de 544,98 euros para
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licenciados y/ o detentores de una titulacién académica superior (un valor inferior al
salario minimo actual — 557 euros). Ambas remuneraciones, sin cotizar a la seguri-
dad social (es decir, sin contribuir para lajubilacién, ni para el fondo de desempleo).
Esamisma Portaria publicada a finales de Julio de 2014 preveia el lanzamiento
del Programa de Estdgios na Administracio Piiblica Local — PEPAL (Portaria N.°
150/2014, de 30 de Julio). Bajo la gestién de la Direccién General de las Autorida-
des Locales, se trata de un programa de estancias profesionales (jévenes de entre 18
y 29 afios en desempleo) en entidades de la administracién ptblica local (municipi-
os locales, entidades intermunicipales, asociaciones de municipios y de freguesias
de derecho ptiblico), con una duracién de 12 meses, permitiendo el desempefio de
funciones correspondientes a la carrera de técnico superior. La subvencién previs-
ta es de 691,71euros al mes, sin cotizacién a la seguridad social (Portaria n.°
256/2014, de 10 de Diciembre) — menos 263,80 euros que un técnico superior al ini-
cio de carrera contratado directamente a la administracién local, desempefiando
las mismas funciones. Segun el Despachon.®1402/2015, de 11 de Febrero, el ntimero
dejévenesrealizando estancias profesionales en municipios pequefios (deentre Oy
50.000 habitantes) estd limitado a 7, mientras que los municipios de media dimen-
sién (entre 50.001 y 150.000 habitantes) tiene derecho a 18, y los que tengas mas de
150.001 habitantes, un total de 22. Conviene subrayar que el contenido del Despacho
entra en contradiccién con las recomendaciones de la Comisién Interministerial de
Orientacién Estratégica de los Fondos Comunitarios y Extracomunitarios — que ti-
ene el objetivo de garantizar que parte de los apoyos previstos como es el caso del
plan nacional Garantia Jovem fuesen orientados a las regiones NUTS-II de conver-
gencia territorial (Norte, Centro y Alentejo) para contribuir en la reduccién de las
asimetriasregionales. La recomendacién mencionada fue claramente desatendida.
Mas recientemente, fue aprobado el programa Estdgios Profissionais (Portaria
n.°131/2017, de 7 de Abril). A diferencia de los programas anteriormente citados
Emprego Jovem Ativo y Programa de Estdgios na Administracdo Piiblica Local, este pro-
grama prevé una extensioén de la edad de los jovenes susceptibles de participar en
el programa, pasando del limite establecido en 29 afios hasta un nuevo limite esta-
blecido en... 30 afios. La naturaleza tan “profunda” de este cambio también se re-
fleja en las retribuciones de estas estancias profesionales, las cuales varian en
funcién del nivel educativo del joven que es objeto de tal programa. Asi, mientras
un licenciado tiene derecho a recibir una subvencién mensual de 695,18 euros (tan
solo 4,14 euros mensuales de diferencia respecto al programa PEPAL aprobado
por el anterior gobierno), un joven detentor del titulo de Doctor tiene derecho a re-
cibir 737,31 euros. Este valor es inferior cerca de 50% al valor de la subvencién de
un becario dela Fundacién para la Ciencia y la Tecnologia (FCT) recién doctorado.
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5. Analisis preliminar de la implementacién de las medidas de
empleo en el cuadro del programa garantia Joven

En Portugal el PGJ se destina a los j6venes menores de 30 afios, que no estén inte-
grados en ninguna modalidad de ensefianza, formacién o en el mercado de trabajo.
El objetivo principal es asegurar que estos jévenes consigan una propuesta de tra-
bajo ola posibilidad de dar continuidad a su proceso de aprendizaje, mejorando asi
sus cualificaciones técnico profesionales y /o educativas. En cuanto a los destinata-
rios, puede considerarse que existen esencialmente dos tipos de jovenes que se de-
ben abarcar: (i) los jovenes desempleados (incluidos los NEETs) que tomaron la
iniciativa de registrarse en el IEFP, y (ii) los jévenes inactivos, que se encuentran
mas alejados del sistema y tampoco buscan empleo por iniciativa propia.

La recomendacién del Consejo Europeo relativa al establecimiento de una
Garantia Joven (GJ) en Europa subraya que los Estados miembros deben supervi-
sar y evaluar todas las medidas en virtud de los instrumentos proporcionados por
el marco europeo del programa de garantia joven. Sin embargo, las recomendacio-
nesy la creacién de directrices claras para el correcto seguimiento y evaluacion de
los instrumentos y medidas incluidos en el PGJ no han obtenido hasta la fecha su
desarrollo pleno en algunos de los Estados miembros de la UE-27. En este grupo de
paises se incluye Portugal. En el caso portugués los datos estadisticos se encuen-
tran dispersos por diferentes entidades y organismos publicos. Valga como ejem-
plo de ello que el IEFP s6lo dispone de informacién estadistica acerca del ntimero
de jovenes inscritos en los centros de empleo y su distribucién por las diferentes
medidas de apoyo al empleo y la formacién. A pesar de ser una de las entidades pt-
blicas fundamentales en la ejecucién del programa citad, sus informes de ejecucién
fisica y financiera mensuales no incluyen a los jévenes que se han registrado direc-
tamente en el PGJ pero que aun asi se benefician de los apoyos que el programa pre-
senta y gestiona. Por otra parte, el Programa Operativo Inclusién Social y Empleo
(POISE) recoge solamente informacién estadistica sobre la ejecucion fisica y finan-
ciera de las medidas e instrumentos del PGJ que son financiados por el Fondo Soci-
al Europeo. De ahi que se haya verificado la existencia de serias dificultades en la
obtencién de datos estadisticos compilados (incluidos informes) sobre la aplica-
cién y ejecucion a nivel nacional del PGJ, lo que obstaculiza un analisis riguroso y
exhaustivo dela aplicacion e impacto de susodicho programa en el caso portugués.
Después de diversas diligencias realizadas a diferentes entidades oficiales (INE,
IEFP, MTSSS) para obtener informacion sobre la existencia de datos y elementos
estadisticos compilados relacionados con el PGJ — por no estar disponibles, hasta
el momento, a efectos de consulta ptiblica — fue posible examinar los datos conte-
nidos en el Informe Anual 2016 del PG]J, proporcionado por la Coordinacién
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Nacional del Programa Garantia Joven, en el que se basa enteramente el presente
andlisis. Este informe incluye informacion sobre la monitorizacién directa en el afio
2016 y relativa a 2015 en lo que se refiere al seguimiento. En algunos casos figuran
datos relativos a 2014 y 2015, lo que permite una cierta aproximacién comparativa.
Los datos disponibles se refieren solamente a Portugal continental, imposibilitan-
do el analisis del impacto de las medidas del PGJ en los jé6venes NEET de las Regio-
nes Auténomas (Madeira y Azores).

La supervisiéon del PGJ en Portugal se enmarca en la metodologia Indicator
Framework for Monitoring the Youth Guarantee definida por la Comisién Europea,
con un claro enfoque en la monitorizacién directa y de seguimiento. A través de la
monitorizacion directa, es posible observar la eficiencia de las medidas contantes
del Programa, es decir, la proporcién de los jévenes a quienes se les da una oferta en
un periodo de 4 meses. La monitorizacion del seguimiento tiene la funcién de mo-
nitorear lo que sucede a los jovenes después de ser integrados en una oferta pro-
porcionada por el PGJ, siendo observados en tres momentos temporales distintos
(6,12 y 18 meses) después de la integracion en una medida de respuesta.

En cuanto a la calidad de los datos relativos a este seguimiento, cabe identifi-
car algunas de las lagunas existentes en el caso portugués y que son reconocidas
tanto por las autoridades responsables nacionales, como por el Tribunal de Cuen-
tas Europeo en un informe especial publicado en 2017 titulado Desempleo de los Jove-
nes:  Las politicas de la UE han alterado la situacion? Una evaluacion de la garantia para la
juventud y la iniciativa para el empleo de los jévenes. Por una parte, (i) la informacion
existente es limitada sobre el tipo de apoyo que recibieron los NEETSs, el niimero de
ofertas y/ o servicios prestados y los costes asociados (aunque uno de los requisitos
previos para la evaluacion de los progresos realizados consista en la identificacion
del nimero de NEETs que reciben asistencia del Servicio de Empleo / IEFP antes
de sulanzamiento). Por otra parte, (ii) en 2015 la monitorizacién del PGJ s6lo se rea-
lizaba sobre la base de los datos del IEFP. A ello cabe sumarle que (iii) s6lo en 2017
las multiples entidades asociadas pasaron a disponer de un sistema tinico y armo-
nizado de informacién, lo que compromete la exhaustividad de los datos disponi-
bles. Ademads, (iv) la limitacion planteada por la Ley de Proteccién de Datos
Personales imposibilita el intercambio de informacién entre entidades, lo que difi-
culta el acompafiamiento de los jévenes desde su primer contacto hasta 18 meses
después de la integracién en la medida, y consecuentemente un correcto como be-
neficiarios. Y por tltimo, y como colofén, (v) no todas las entidades disponen de los
elementos necesarios para el seguimiento.
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5.1 Indicadores clave de implementacion

Los indicadores clave que evaltian la implementacién del PGJ en cada uno de los
paises de la Unién Europea son (I1) la permanencia en la G] més alla de la meta (4
meses), el cual constituye el indicador principal de la monitorizacién directa que
representa la proporcién de jévenes que permanecen en la Fase Preparatoria de la
Garantia Juvenil més alla de la meta de 4 meses; (I12) el namero de salidas positivas
en 4 meses, como indicador suplementario de la monitorizacién directa que repre-
senta la proporcion de jévenes que salieron de la Fase Preparatoria de la Garantia
Juvenil con una salida positiva (integraciéon en una oferta de empleo, educacién /
formacién o estancia profesional) en el plazo de 4 meses; (13) la tasa de cobertura de
lapoblaciéon NEET — indicador suplementario de la monitorizacion directa que re-
presenta la proporcién de jovenes que permanecen en la Fase Preparatoria frente a
la poblacién NEET; y (14) el seguimiento positivo a 6 meses — principal indicador
de la monitorizacién de seguimiento que refleja la situacion de los j6venes 6 meses
después de la salida de la fase preparatoria medida por la proporcién de salidas.

Del total de j6venes registrados en el PGJ en 2016 a la espera de la integracién
en una oferta (I1), el 56,2% ya estaba registrado hace mas de 4 meses, siendo 2016 el
afio en que los jé6venes mas aguardan una oferta de empleo, educaciény / o forma-
cién o estancias profesionales (+7,8 puntos porcentuales en comparacién con
2015). Este resultado menos positivo parece no estar directamente influenciado
por la ejecucion global de las medidas integradas en la GJ en lo que se refiere al na-
mero de jévenes cubiertos, dado que los jévenes integrados en una salida positiva
(empleo, educaciéon / formacién o préctica) presentan valores similares al afio an-
terior; es decir, la evolucién menos positiva podria estar relacionada con el tiempo
de respuesta, como sugiere el andlisis del siguiente indicador.

Del total de jovenes que salieron de la GJ (12), el 41 % lo hicieron antes de com-
pletar los 4 meses registrados en el programa, situacién que se presenta menos fa-
vorable que la ocurrida en 2015, donde el valor del indicador alcanzaba los 44%.
Por otra parte, la tasa de cobertura de la GJ (I3) alcanz6 en 2016 el valor mas favora-
ble (62%, + 7,4 pp frente a 2015), resultante, por un lado del aumento del stock me-
dio de permanencia en el PGJ y por otro lado, de la reduccién de la poblacién
NEET. De los jovenes que completaron la fase preparatoria en 2016 (14), el 56,3%
presentaba, 6 meses después de la salida de tal fase preparatoria, una situacién po-
sitiva, lo que significa que estaban integrados en un empleo, en educaciény / o for-
macion o en una estancia profesional. En resumen, la situacién del PGJ en Portugal
presenta una evolucién positiva en 2016 en lo que se refiere a la tasa de cobertura.
Sin embargo, esta evolucién positiva se encuentra influenciada por la evolucién
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negativa de los jovenes que permanecen en el programa a la espera de una oferta
por més de 4 meses, ya que el aumento del stock resulta en un aumento de la tasa de
cobertura.

Es precisamente en el tiempo de respuesta (4 meses) que la evolucién se pre-
senta mas negativa (I1 y I12). En cuanto a lo que sucede a los jévenes 6 meses despu-
és delaintegracién en unamedida (I4 — seguimiento después de la integracion), se
observa una situacion de estabilidad de los resultados (situacién positiva 6 meses
después de la integracion) en comparacion con 2015. Teniendo en cuenta los datos
ya conocidos de los paises de la UE para 2015, y considerando sélo a los jévenes de
entre 15 y 24 afios de edad (grupo de edad adoptado para todos los paises), pode-
mos afirmar que Portugal se encuentra en una situacién mas favorable que la me-
dia de la UE enlo que se refiere a la tasa de cobertura de la poblacién de NEET y al
seguimiento a 6 meses, presentada +12,5 pp y +18,1 pp, respectivamente. También
la permanencia de jovenes en la fase preparatoria del PGJ mas alla de los 4 meses se
presenta mas favorable para Portugal (45,7 %) frente a la media de la UE (46,8%),
aunque, en este caso, la diferencia es poco significativa. Sin embargo, en lo que se
refiere a las salidas positivas en el plazo de cuatro meses, el valor en 2015 no supe-
raba el 43,2% en Portugal, mientras que lamedia de la UE alcanza el 46,7% (+3,5 pp
que lo verificado para el caso de Portugal).

5.2. Monitorizacion directa

La monitorizacién directa cubre dos etapas del funcionamiento del PGJ: (i) el lla-
mado “Servicio Garantia Juvenil”, que se inicia con el registro y por lo tanto entra-
da de un “socio” en el programa, cubriendo todo el periodo de asesoramiento y
orientacion hasta la recepcién de una oferta; y (ii) “Recibir Oferta Garantia Juve-
nil”, que se inicia con la presentacién de una oferta en el marco del programay fina-
liza con su integracion efectiva (salida de la fase preparatoria). Los datos que
integran la monitorizacién directa permiten comprender con mas detalle, los resul-
tados alcanzados en los indicadores clave (I1, 12 y 13).

5.2.1. Entradas en el Servicio Garantia Joven

La entrada en la GJ es coincidente con la fecha de verificacién de los requisitos de
elegibilidad, efecuada con inmediata posterioridad al registro de la candidatura
individual presentada junto la entidad asociada. En ese momento el /lajoven inicia
automaticamente la etapa del “Servicio Garantia Juvenil” y, por ende, de la Fase
Preparatoria. En 2016 el nimero de entradas ascendi6 a 239.404 jévenes, represen-
tando un descenso del 9,8% frente a 2015, con un descenso més pronunciado en los
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Tabla 1 Entradas en el PGJ — Servicio GJ

var. (%)
2014 2015 2016
2015/14 2016/15
Total 334.337 265.496 239.404 -20,6 -9,8
< 25 afios 195.354 157.784 144.241 -19,2 -8,6
25-29 arios 138.983 107.712 95.163 -22,5 -11,7
< 3°Ciclo EB 47.954 29.917 26.773 -37,6 -10,5
3° Ciclo EB 97.973 75.202 70.756 -23,2 -5,9
Secundaria / PostSec. 114.765 98.661 91.103 -14,0 -7,7
Superior 73.645 61.716 50.772 -16,2 -17,7

Fuente: GJ/IEFP (2017).

jovenes entre los 25y los 29 afios (-11,7%). Los jévenes de entre 15y 24 afios siguen
siendo mayoritarios, representando el 60% de los jévenes registrados.

5.2.2. Permanencia en la fase preparatoria

En el afio 2016, el nimero medio de jovenes que permanecian en stock al final
del mes fue de 118.642, registrandose un aumento del 9,8 % frente a 2015, siendo
este aumento superior en los jovenes entre los 15 y los 24 afios (+ 13,4%) que en
los que tienen entre 25y 29 afios (5,2%). Alrededor del 43% estaban registrados
en el PGJ desde hacia menos de cuatro meses, mientras que la mayoria estaban
registrados desde hacia mas de cuatro meses, destacando en particular a los j6-
venes que permanecian en el programa durante al menos 12 meses (20%). La
proporcién de jovenes que permanecen en la fase preparatoria mas alla de los 4
meses alcanzé en el 2016 el 56,2%, siendo este porcentaje superior en los jévenes
deentre25y29anos (58,2%). Estos valores registraron un aumento frente a 2015
de 7,8 pp, encontrdndose Portugal ciertamente lejos de uno de los objetivos
principales del PG]J.

5.2.3. Salidas de la fase preparatoria

Existen tres tipos de salidas clasificadas de acuerdo con los resultados obtenidos:
(i) “salida positiva” (integraciéon en una oferta); (ii) “salida negativa” (rechazo in-
justificado de oferta o indisponibilidad temporal o permanente para la aceptaciéon
de la oferta por motivos de enfermedad, maternidad / paternidad u otras situacio-
nes similares); y (iii) “salida desconocida” (de la que son ejemplo los intentos de
contacto con el joven, sin obtener ninguna respuesta). Cabe mencionar igualmente
que, a nivel de la metodologia de monitorizacién directa, la conclusién de la fase
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Tabla 2 Stock medio (permanencia en la fase preparatoria)
var. (%)
2014 2015 2016
2015/14 2016/15
Total 99.355 108.078 118.642 8,8 9,8
Total < 25 afios 55.633 60.717 68.831 9,1 13,4
25-29 afios 43.722 47.361 49.811 8,3 5,2
Total 74.787 55.758 51.951 -25,4 -6,8
< 4 meses < 25 afios 42.791 32.996 31.118 -22,9 -5,7
25-29 afos 31.996 22.762 20.833 -28,9 -8,5
Total 12.090 13.270 15.076 9,8 13,6
4-5 meses < 25 afios 6.445 7.508 8.866 16,5 18,1
25-29 afios 5.645 5.762 6.210 2,1 7.8
Total 12.478 24.894 26.102 99,5 4,9
6-11 meses < 25 afios 6.397 13.215 15.169 106,6 14,8
25-29 afos 6.081 11.679 10.933 92,1 -6,4
Total 0 14.156 25.513 - 80,2
12 y mas meses |< 25 afos 0 6.998 13.678 - 95,5
25-29 afios 0 7.158 11.835 - 65,3
Total 24,7 48,4 56,2 1,0 0,2
% > 4 meses < 25 afios 23,1 45,7 54,8 1,0 0,2
25-29 afos 26,8 51,9 58,2 0,9 0,1

Fuente: GJ/IEFP (2017).

preparatoria bien sea por salida positiva, bien sea por salida negativa, o desconoci-
da es siempre tratada como una salida del programa, siendo que, en los casos en
que el joven obtiene un empleo por sus propios medios o opta por el retorno al sis-
temaregular de ensefianza por iniciativa propia (sin intervencion directa de la enti-
dad asociada a la GJ), la salida también es clasificada como positiva. Esta opciéon
metodoldgica tiene como consecuencia una inflacién del total de las salidas positi-
vas. Para un analisis mas riguroso se antoja como necesario una exploracién de sus
diferentes tipologias (Cuadro 5).

En términos de evolucion, en 2016 se registraron 249.769 salidas de la fase
preparatoria, de las cuales el 65,5% fueron salidas positivas y el 30,7 % eran sali-
das desconocidas. S6lo el 3,9% fue salidas negativas, relativas a situaciones de
indisponibilidad parala aceptacién de la ofertay / olanegativa injustificada de
una oferta. Entre 2015 y 2016 se observa un ligero descenso del ntimero de sali-
das, en particular en las salidas desconocidas. En el nivel de las salidas positi-
vas, a pesar de que el descenso es casinulo (0,3%), se observé un aumento de las
salidas para empleo (+ 2,4%) y para educacién /formacién para mayores de 16
afios (+ 3,5%) y una disminucién de las salidas para estancias profesionales
(14,1%).
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Tabla 3 Total salidas de la fase preparatoria
var. (%)
2014 2015 2016

2015/14 2016/15
Total 223536 254.127 249.769 13,7 1,7
Total < 25 afios 133.229 149.738 148.725 12,4 0,7
25-29 afios 90.307 104.389 101.044 15,6 3,2
Total 94.076 124.519 127.541 32,4 2,4
Empleo < 25 afios 50.426 67.223 69.987 33,3 41
25-29 afios 43.650 57.296 57.554 31,3 0,5
) Total 29.450 27.557 23.680 6,4 14,1
Estancias < 25 afios 17.500 17.415 15.509 -0,5 -10,9
Prof. 25-29 afios 11.950 10.142 8.171 15,1 19,4
, Total 5.868 8.076 9.664 37,6 19,7
Salidas < 25 afios 3.754 4518 5.080 20,4 12,4
Negativas 25-29 afios 2.114 3.558 4.584 68,3 28,8
, Total 77.219 82.074 76.566 0,1 0,1
Salidas < 25 afios 47.297 51.898 48.933 0,1 0,1
desconidas |55 59 afios 29.922 30.176 27.633 0,0 0,1

Nota: Se excluyeron los datos relativos a las salidas para Educacién y Formacion.

Fuente: GJ/IEFP (2017).

El objetivo principal de la GJ es asegurar que todos los j6venes tengan acceso
a una oferta de empleo, educacién o practicas en el plazo de 4 meses. Este es un in-
dicador complementario del indicador que mide la permanencia de los j6venes en
laGJ. Enel afio 2016, el 41% de las salidas de la fase preparatoria fueron salidas po-
sitivas ocurridas antes de completar los 4 meses de permanencia, un valor que se
elevaal 41,7% enlos jévenes entre los 25 y los 29 afios de edad, mientras que los que
tienen menos de 25 afios, no superan el 40,6% (Cuadro 4).

Ademas, y como mencionado anteriormente, es importante prestar atencién
alas diferentes tipologias que integran las salidas positivas (Cuadro 5), que son las
que mas contribuyeron alas salidas de la GJ en 4 meses. De hecho, de los resultados
constatados se observa que cerca del 78,1% de las salidas en el plazo de 4 meses cor-
responden a oportunidades de empleo. Las oportunidades de empleo en los jéve-
nes entre los 25y los 29 afios de edad aumentaron al 84,2%, situandose en el 73,9%
para los jovenes menores de 25 afios. Se destaca el hecho de que mas del 68% de las
salidas para el empleo resultan de iniciativas desarrolladas por los propios jéve-
nes, lo que plantea cuestiones sobre la capacidad del IEFP de presentar / identificar
propuestas ajustadas al perfil de los jévenes beneficiarios, en un plazo que éstos
consideren adecuado. Por otra parte, las estancias profesionales presentan una
evolucion descendente, no representando mas del 13,9% en 2016 (-4,6 pp que en
2015), siendo este decrecimiento méas acentuado en los jévenes entre los 25 y los 29
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Tabla 4 Salidas positivas en el periodo de 4 meses (%), por franjas de edades, 2014-2016
2014 2015 2016
Total 118448 111.710 102426
Total < 25 afios 69878 64.681 60315
25-29 afios 48570 47029 42111
Total 53 44 41
% Salidas Positivas |< 25 afios 52,4 43,2 40,6
25-29 afios 53,8 45,1 41,7
Total 77180 82209 79985
Empleo < 25 afios 41292 44747 44547
25-29 afios 35888 37462 35438
Total 34,5 32,2 32
% Salidas Empleo | < 25 afios 31 29,9 30
25-29 afios 39,7 35,9 35,1
Total 26319 20664 14247
Estanc. Prof. < 25 afios 15741 13179 9252
25-29 afios 10578 7485 4995
Total 11,8 8,1 57
% Estanc. < 25 afios 11,8 8,8 6,2
25-29 arios 11,7 7,2 4,9

Nota: Se excluyeron los datos relativos a las salidas para Educacién y Formacion.
Fuente: GJ — IEFP (2017).

Tabla 5 Total de Salidas Positivas de la Fase Preparatoria por Medida (excluyendo las salidas para
Educacion y Formacion)
var. (%)
2014 2015 2016
2015/14 | 2016/15
Total 94.076 124.519 127.541 32,4 2,4
Después de la contratacion 11.708 25.578 21.364 118,5 -16,5
Creacion de auto-empleo 83 81 91 -2,4 12,3
Empleo Linea de Apoio-Creacién Empleo 39 49 57 25,6 16,3
Colocacion a través del SPE 9.255 12.724 18.818 37,5 47,9
Colocacion - Propios medios 72.991 86.087 87.211 17,9 1,3
Total 29.450 27.557 23.680 -6,4 -14,1
X Practicas en Empresas Privadas 29.450 25.875 22.909 -12,1 -11,5
Estancias  |pepal 0 1111 144 - -87,0
Prof. (Practicas en Adm.Publica)
Progama Empleo Joven Activo 0 571 347 - -39,2

Fuente: GJ/IEFP (2017).

afios de edad. Para los jévenes menores de 25 afios, las estancias profesionales se
presentan como la segunda respuesta més representativa, representando el 15,3%
de las ofertas a los 4 meses, aunque también en este grupo se registra un descenso
en relacién a 2015 (-5,0 pp).
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5.2.4. Tasa de cobertura

Los jovenes participantes en el PGJ, con base en el stock medio anual, representan
el 62% de la poblacién NEET, proporcién que aumento, en relacién a 2015, en 13,6
pp- Esta representatividad de la poblacién NEET es mayor en los jévenes menores
de 25 afios (65,9%), habiendo aumentado 21,2 pp frente a 2015, mientras que en los
jovenes entre los 25 y los 29 afios representa un 57,3%. Esta evolucién positiva re-
sulta, por un lado, del aumento del stock medio (+ 9,8% frente a 2015) y, por otro
lado, el descenso de la poblacién NEET (-3,3% frente a 2015). Sin embargo, para los
jovenes entre los 25 y los 29 afios, se verificé un aumento de la poblacién NEET del
0,7% y la tasa de cobertura de la poblacion fue superior a la tasa de 2015.

Tabla 6 Cobertura de la Garantia Joven (miles)
var. (%)
2014 2015 2016

2015/14 2016/15
Total 99,4 108,1 118,6 8,8 9,8
Stock GJ < 25 afios 55,6 60,7 68,8 9,1 13,4
25-29 afios 43,7 47,4 49,8 8,3 52
Total 220,3 198 191,4 -10,1 -3,3
Poblacion NEET |< 25 afios 120,4 11,6 104,4 7,3 -6,5
25-29 afios 99,9 86,4 87 -13,5 0,7
Total 45,1 54,6 62,0 9,5 7.4
% GJ < 25 afios 46,2 54,4 65,9 8,2 11,5
25-29 afios 43,8 54,8 57,3 11,1 2,4

Fuente: GJ/IEFP (2017).

5.2.5. Reentradas en la Garantia Joven

Fue mencionado anteriormente que el objetivo principal del PGJ es reducir el nt-
mero de jovenes NEET, garantizandoles el acceso a una oportunidad de empleo,
educaciéon y / o formacién. De manera ideal, las ofertas deberian ser sostenibles
hasta el punto de que el joven no deberia regresar a una situaciéon NEET. De hecho,
en el caso que un elevado ntimero de ellos volviera repetidamente al inicio del pro-
grama (reentrada), ello podria constituir un indicador de que las ofertas ofrecidas
no se corresponden a los objetivos. Sin embargo, una elevada tasa de retorno puede
también significar que los jévenes no se disgustan por el hecho de que la primera
experiencia no haya sido totalmente exitosa. Es importante entonces identificar si
las reentradas fueron precedidas de una experiencia anterior que resulté en una sa-
lida positiva, negativa y / o desconocida.
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Tabla 7 Reentradas en el PGJ

var. (%)
2014 2015 2016

2015/14 2016/15
Total Entradas 334.337 265.496 239.404 -20,6 -9,8
22.658 103.712 116.967 357,7 12,8
Sin Oferta - GJ Con 11.925 42.469 52.083 256,1 22,6
Reentradas |Oferta - GJ 10.733 61.243 64.884 470,6 5,9
Empleo 9.909 41.861 57.995 322,5 38,5
Otras salidas positivas 824 19.382 6.889 2252,2 -64,5
% Reentradas 6,8 39,1 48,9 476,4 25,1

Fuente: GJ/IEFP (2017).

En 2016, del total de 239 404 entradas registradas, el 48,9% ya habia tenido
una experiencia previa en el PGJ (Cuadro 7). Aproximadamente la mitad (55,5%)
registraron una salida anterior positiva. Atn asi, son las reentradas de jévenes que
obtuvieron una salida anterior negativa el grupo que mayor crecimiento registra
en comparacion con el afio anterior, 2015 (+ 22,9%).

En cuanto a la experiencia anterior con salida positiva, la mayoria salié por
empleo (89%), verificAndose incluso un descenso de reentradas derivadas de otra
tipologia de ofertas (-64,5% frente a 2015). Recordamos que, enlo que se refiere alas
oportunidades de empleo, también incluyen las colocaciones por los propios medi-
os, por lo entendemos que una reentrada en la el PGJ con una salida positiva anteri-
or puede no sélo significar que estos jovenes Igoraron apenas encontrar un empleo
temporal, sino también que la calidad de la oferta disté mucho de lo minimamente
deseable.

5.3. Monitorizacion de seguimiento

Los indicadores de seguimiento tienen la funcién de monitorizar lo que sucede alosjo-
venes después de ser integrados en una oferta derivada del PGJ. Los indicadores se ba-
san en observaciones de los jévenes 6, 12 y 18 meses después de la salida de la fase
preparatoria. En este contexto, la monitorizacién de seguimiento se presenta como
una evaluacién de la sostenibilidad de las salidas de la fase preparatoria, contribuyen-
do a la monitorizacién de la calidad de las ofertas y/u oportunidades de empleo. En
este sentido, cabe subrayar la adecuacién del criterio “sostenibilidad” utilizado en la
construccién de la monitorizacién de seguimiento, si bien la escasez de datos recogi-
dos en el seguimiento no permite, a nuestro entendimiento, evaluar con rigor el crite-
rio “calidad”. Serfa importante, por ejemplo, saber qué tipo de contrato de trabajo se
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Tabla 8 Seguimiento 6, 12, 18 meses después por situacion 2015 (%)

6 meses 12 meses 18 meses
Empleo 43,9 47,5 52,4
Estancias Prof. 10,4 9,9 8,3
Desempleo 12,5 1,2 10,7
Inativos 1,4 1,2 1,3
Desconocida 25,1 26,3 26,1

Nota: Se excluyeron los datos relativos a las salidas para Educacién y Formacion.
Fonte: GJ/IEFP (2017).

ha propuesto al joven, el nimero de horas de trabajo por semana, su retribucién y su
duracién. Recordemos que son sobre todo los que entran de nuevo en el mercado de
trabajo que estan mas expuestos a los contratos temporales y precarios: el 53,5% de los
trabajadores menores de 30 afios en Portugal trabajan con contratos temporales (frente
a una media de la UE del 33,3%). Esta situacién produce efectos adversos en las pers-
pectivas de carrera de los j6venes y en los ingresos, habida cuenta de las diferencias sa-
lariales entre trabajadores temporales y permanentes. Por otro lado, el porcentaje de
trabajadores que reciben el salario minimo en virtud de nuevos contratos ha aumenta-
do, pasando de menos del 25% a principios de 2014 a alrededor del 38 % a mediados de
2016 (GEP/MTSSS, 2016), siendo el porcentaje de salarios bajos mas elevada en el gru-
po delosjévenes y los trabajadores poco cualificados. De ahi que los datos a continua-
cién deben ser leidos con alguna contencién, si bien los datos se refieren a 2015, dado
que no se proporcionaron datos relativos a 2016 (Cuadro 8).

Mas del 53% de los j6venes que salieron de la fase preparatoria en 2015, estaban
en una situacién positiva. Casi el 44% de los jovenes estaban empleados seis meses
después, y 10,4% estaban realizando estancias profesionales. Por otra parte, las situaci-
ones de inactividad son poco significativas. El desempleo continuaba situdndose en el
12,5% de los jévenes seis meses después, valor que disminuye ligeramente durante los
demads periodos de seguimiento. En lo que respecta a la proporcién de situaciones po-
sitivas 12 y 18 meses después de la salida del PG]J (Fase Preparatoria) y segtin los datos
presentados, no se identifican cambios significativos en comparacion con el seguimi-
ento a 6 meses confirmando alguna sostenibilidad de las salidas positivas en la fase
preparatoria, ya que las situaciones de empleo aumentan del 43,9% a los 6 meses, al
52,4% alos 18 meses. A pesar de ello, la informacién disponible no permite evaluar si
este aumento se debe a los esfuerzos desarrollados directamente por los j6venes o si se
trata de ofertas de empleo proporcionadas por los servicios GJ.

Los datos de seguimiento mas detallados para cada una de las tipologias de
salidas permiten atin afirmar que del total de 124.519 jévenes que registraron una
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salida de la fase preparatoria por motivos de empleo, el 75,8 % permanecia emple-
ado seis meses después de la salida, bajando al 71,8 % 18 meses después de la sali-
da. La gran mayoria de los jévenes que dejaron de estar empleados 18 meses
después o estdn en una situacion desconocida (16,8 %) o regresan a la situacion de
desempleo (8,4%), siendo esta proporcién semejante al porcentaje de jévenes de-
sempleados 6 meses después (8,5%). De los 27.557 jovenes que fueron integrados
en estancias profesionales, el 93,3% permanecia en la medida en los 6 meses des-
pués de la integracién. La reduccién de permanencia en la medida en el periodo
siguiente de observacion (para 76.7% y 72,9%, respectivamente), se deriva de la
duracién de las mismas etapas que, en lamayoria de los casos se sittia entrelos 9y
los 12 meses. Estareduccién es, sin embargo, proporcional alaumento de losjéve-
nes en la situacién de empleo, que alcanza el 17,4% en los 18 meses después de la
integracion enla etapa. Finalmente, y enrelacién a las situaciones negativas, cabe
destacar que las situaciones de desempleo alcanzan el 3,8% 18 meses después de
la integracién en la etapa.

6. Unas primeras conclusiones

Mas que un punto de llegada este articulo configura un punto de partida para un
andlisis critico de la eficacia de las politicas activas de empleo juvenil en Portugal.
En este sentido, este articulo ha presentado un analisis de los resultados obtenidos
hasta la fecha de la aplicacion del Programa Garantia Juvenil en Portugal. A través
de la informacién aportada por las diferentes fuentes estadisticas utilizadas en re-
lacién al seguimiento y eficiencia del programa, se ha podido analizar cuantita-
tivamente las trayectorias pos-PGJ de los jovenes en tres escenarios temporales
distintos (6, 12 y 18 meses). Sin embargo, cabe remarcar especialmente las serias di-
ficultades enfrentadas en la realizacién de este articulo para la obtencién de datos
estadisticos compilados (incluidos informes) sobre la aplicacion y ejecucién del
PGJ. Si bien los datos presentados fueron facilitados por la Coordinacién Nacional
del PG]J, éstos presentan lagunas, lo que obstaculiza un andlisis riguroso y exhaus-
tivo de la aplicacién e impacto del mencionado programa.

Por otra parte, si bien los indicadores de implementacién permitan inferir li-
geras mejorias en algunos de los indicadores clave, es dificil asociar directamente
estas mejoras a la eficacia de las medidas asociadas al PG]J. La amplia mayoria de
los jévenes que ha encontrado empleo lo ha hecho por sus propios medios, es decir,
sinintervencién del Servicio Pablico de Empleo, mientras que un ntimero creciente
de jovenes se estan contintan estando registrado en el PGJ por largos periodos sin
recibir una sola oferta de empleo o de practicas profesionales. Otro aspecto que
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vale la pena sefialar es que s6lo un pequefio porcentaje de los jévenes que desarrol-
lan précticas profesionales se encontraban ciertamente empleados al final del pe-
riodo de seguimiento, lo que plantea dudas sobre la eficacia real del PGJ como
medida de promocién del empleo juvenil. De hecho, los valores positivos registra-
dosy frecuentemente vitoreados por la administracién central a través de los medi-
os de comunicacién cabe enmarcarlos en un contexto de evolucién positiva de
algunos delos principales indicadores macroeconémicos (la tasa interanual de cre-
cimiento del PIB sesitu6en1,6% en2016y2,7% en2017) y no ala eficacia propia del
PGJ. De hecho, y como consecuencia precisamente de la evolucién favorable de los
indicadores macroeconémicos, cabe citar la mejora del mercado de trabajo, el cual
ha contribuido significativamente al descenso del desempleo en cerca de 5 p.p. en-
tre 2013 y 2016; y ello, a pesar del fuerte ajuste salarial de los afios anteriores impu-
esto por las reformas laborales de indole neoliberal aprobadas a lo largo de los
altimos afios y el fuerte aumento de la actividad en el sector del turismo, especial-
mente en 2016, ya que precisamente el turismo y muchos sectores de servicios rela-
cionados con él constituyen fuentes de empleo neto.

No podemos ignorar, que el mercado nacional de trabajo sigue guidndose por
los altos niveles de segmentacién’, un hecho que a menudo ha sido considerado
como uno de los retos que enfrenta el pais. La Comisién Europea, en las recomen-
daciones especificas para Portugal, ha puesto de relieve las consecuencias ne-
gativas de los altos niveles de segmentacion, en particular con respecto a las
perspectivas de progresion en los niveles de carrera y de remuneracion de los tra-
bajadores temporales, especialmente los mas jovenes. La incidencia de contratos
de trabajo no permanentes es particularmente elevada entre los jévenes, que cor-
responden actualmente a cerca de dos tercios del empleo joven (GEP/MTSSS,
2018), lo que deberia ser visto como fruto de la implementacién y consolidacién de
la gerontocracia neoliberal (Atella & Carbonari, 2017; Tepe & Vanhuysse, 2009)
para el mantenimiento de los privilegios de clase y de generacién a costa dela cons-
trucciéon de un escenario de No-Futuro para los jévenes y adultos-jovenes (Feixa &
Nofre, 2013).
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Notas

Esta problematica ha sido objeto de numerosos estudios, siendo una de las lineas de
investigacion que mas se desarroll6 en el campo de la Sociologia — sobre todo a partir
delos anos 1980. Fue a partir de finales de la década de 1970 que, en un contexto occi-
dental pautado tanto porla escasez de puestos de trabajo en la estructura ocupacional
asociada a unareduccion en la creacién de empleo incluso paralosjévenes con educa-
cién secundaria o superior com por una creciente precariedad, que la insercién profe-
sional deja de entenderse como momento en la historia de vida del individuo para pa-
sar a ser entendida como un proceso que tiende o bien a perdurar en el tiempo hasta la
obtencién de un empleo estable o bien a la obtencién de una posicién estable en el
mercado de trabajo (Charlot & Glassman, 1998; Vernieres, 1997). En este sentido, so-
bre la definicion y la operacionalizacién analitica de la nocién de insercién profesio-
nal, véase por ejemplo: Alves (2003); Alves (2008).

El desempleo juvenil ha sido una tendencia creciente desde principios dela década de
1980, tornddose estructural ya desde hace mas de una década en buena parte delos di-
ferentes mercados laborales nacionales de la UE-27. Aunque su naturaleza varia de
pais a pais, puede verificarse un conjunto de caracteristicas notablemente constantes
en diferentes contextos nacionales. En primer lugar, el desempleo juvenil es superior
al desempleo registrado en la poblacién adulta en casi todos los paises. Un segundo
aspecto importante, es que las variaciones en la tasa de desempleo juvenil son directa-
mente proporcionales a las variaciones de la tasa de desempleo de la poblacién adulta
(O’'Higgins, 2001).

Sobre esta cuestion ver, por ejemplo: Eichhorst & Rinne (2014); Lahusen, Schulz &
Graziano (2013); O'Higgins (2001); Pascual & Magnusson (2007). Especificamente so-
bre Portugal véase, por ejemplo: Alves (2008); Dias & Varejao (2012); Valadas (2013).
NEEF se define como: “o conjunto de individuos jovens de um determinado grupo
etario que, no periodo de referéncia, ndo estavam empregados (isto é, estavam de-
sempregados ou eram inativos), nem frequentavam qualquer atividade de educacao
ou formacao ao longo de um periodo especifico (no periodo de referéncia ou nas trés
semanas anteriores)” (Torres, 2013, p. 42; Torres & Lima, 2014, p. 35).

Sobre este concepto y criticas asociadas ver, por ejemplo: Eurofund (2012); Furlong
(2006).

Para un analisis mas detallado sobre los NEET en Portugal, véase por ejemplo: Ferrei-
ra, Pappamikail & Vieira (2017); Rowland, Ferreira, Vieira & Pappamikail (2014); Tor-
res (2013); Torres & Lima (2014).

La tasa de NEEF se calcula a través de la relacion entre la poblacién de jévenes de un
grupo de edad determinado que no estan ni empleados, ni en educacién, ni en forma-
ciény enlaeducacién poblacién total dejévenes del mismo grupo de edad de referen-
cia (Torres, 2013).

El PG] fue precedido por el Plan Estratégico de Iniciativas de Promocién de Empleo
Juvenil y Apoyo a las Pequeiias y Medianas Empresas ( Impulso Jovem). Con un
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presupuesto de 344 millones de euros destinados a combatir el desempleo juvenil, y
con un universo potencial estimado de 90.000 j6venes de entre 18 y 35 afios, solo abar-
c6el40,2 % delosjévenes inicialmente previstos, mientras que su ejecucién financiera
no fue mas alla del 42,2 % durante su periodo de ejecucién (agosto 2012-diciembre
2013). La ineficacia de este Plan es resaltada, no solamente por lo expuesto en el infor-
me publicado por el Tribunal de Cuentas de Portugal en 2016, sino también por lo ex-
puesto en el predmbulo de la Resolucién del Consejo de Ministro del Gobierno de Por-
tugal N.©104/2013. El informe 21/2016 del Tribunal de Cuentas de Portugal, Proceso
de Auditorfa 9/2014-AUDIT esta disponible en: http://www.tcontas.pt/pt/ac-
tos/rel_auditoria/2016/2s/rel021-2016-2s.pdf

9.  Segun Amaral (2010) la segmentacioén del mercado de trabajo en Portugal se deriva
del proceso de flexibilizaciéon de la legislacién laboral que se ha venido implementan-
do desde 1976 y que se viene profundizando desde 1989. La elevada rotacién de em-
pleo y de trabajadores que caracteriza a la economia portuguesa ha promovido cam-
bios en la composicion del empleo, con un descenso de la incidencia del empleo per-
manente y un aumento del empleo a tiempo determinado, sobre todo entre los mas jo-
venes y los otros grupos mas vulnerables.
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