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PROLOGO

El Informe hace un analisis de las politicas activas de empleo para
personas con discapacidad en diferentes pais de la Unién Europea.

Las acciones encaminadas al desarrollo de las politicas de empleo
a través de las actuaciones de formacion, orientacion laboral y empleo
han supuesto un esfuerzo presupuestario y organizativo que tiene su
reflejo en el mejora de la participacién activa de las personas discapa-
citadas en el mercado de trabajo. Sin embargo, en Espafia, esta parti-
cipacién es todavia baja, dos de cada tres personas discapacitadas en
edad laboral estan inactivas y la cuarta parte de los activos estan de-
sempleados.

El acceso de estas personas a un puesto de trabajo depende por
un lado, de la discapacidad y la autonomia desarrollada por cada
uno. Por otro, del marco adecuado que facilite e incentive su entrada
en el mercado de trabajo, su integracion social y la eliminacion de
barreras no sélo fisicas, sino legales, sociales y educativas. Por Glti-
mo, hay que generar una actitud de confianza en la sociedad hacia el
trabajo que estas personas pueden realizar. Creo que es necesario re-
conocer mucho mas de lo que se hace, todo lo que esta gente aporta
a la sociedad.

Hay que subrayar el papel fundamental del entorno familiar en el
desarrollo de las capacidades de estas personas. El apoyo de la familia
es esencial en la etapa de formacién inicial asi como en el proceso de
formacién y direccion profesional.

Las posibilidades de integrarse laboralmente en centros ocupacio-
nales, centros especiales de empleo, empresas de insercién o de aco-
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gerse a |0s programas ocupacionales para lograr su insercion social
han sido desarrolladas en Espafia de manera ejemplar. El grado de
participacion y representacion logrado por las organizaciones de perso-
nas con discapacidad ha sido clave en este éxito.

Respecto a su participacion en el mercado laboral ordinario, la la-
bor de intermediacién que facilita la union de las demandas y ofertas
de empleo, es importante para ayudar a las empresas a la incorpora-
cion de personas discapacitadas en sus plantillas. El éxito de la rela-
cién laboral se basa en la seleccién de los candidatos y del puesto de
trabajo. Y debe ir acompafada de la manifestacion de voluntad de la
direccién para cubrir puestos con trabajadores discapacitados.

El colectivo de la discapacidad es diverso, necesitan ser atendidos
de forma especifica, de forma personal. Por eso, los planes integrales
de formacién y empleo son un buen medio para que participen activa-
mente en la sociedad.

En la Fundacion creemos que la mejor forma de integrar a las per-
sonas discapacitadas es a través del empleo, y a ser posible en empre-
sas ordinarias; ésta es una manera de ayudarles a conseguir su desa-
rrollo personal y profesional, lograr su independencia econémica y
potenciar su autonomia para desenvolverse en sociedad.

También queremos realizar actuaciones que den a conocer la situa-
cién de la discapacidad a los agentes y sectores sociales que intervie-
nen en la insercién sociolaboral de estas personas. Este informe es un
ejemplo de ello.

11



12

PROLOGO

Para finalizar, deseo que la lectura del documento sea de interés y
contribuya a lograr nuestro fin, la insercién laboral de personas desfa-
vorecidas.

Maria Viver
Directora Fundacion Randstad

1. RESUMEN Y COMENTARIOS
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1. RESUMEN Y COMENTARIOS

1.1 INTRODUCCION
Contexto

La Unién Europea esta seriamente comprometida con la mejora de
la situacién de las personas con discapacidad. Tras el Consejo Europeo
de Lisboa se fij6 el objetivo de equiparar la tasa de empleo de las per-
sonas con discapacidad al nivel de la de las personas sin discapacidad
en el aflo 2010. Actualmente menos de un tercio de las personas con
discapacidad tienen un empleo remunerado.

En este contexto hay que tener en cuenta tres elementos clave:

e ¢l derecho fundamental al trato equitativo y justo de todos los ciu-

dadanos de la Unidn,

e ¢| desarrollo continuado de la economia,

¢ ¢| enfoque de la asociacion.

A escala europea, la Directiva relativa a la no discriminacion en el
campo del empleo que entrara en vigor en 2003* contribuirad considera-
blemente a la eliminacién de las barreras que impiden la integracién so-
cial de las personas con discapacidad. Asimismo, la proclamacion del
afio 2003 como Afo Europeo de las Personas con Discapacidad por el
Consejo de Ministros de la UE favorecera el aumento de la sensibiliza-
cién sobre las dificultades a las que se enfrentan las personas con dis-
capacidad. A escala de los Estados Miembro se realizan esfuerzos para
aumentar la tasa de empleo de las personas con discapacidad, aunque
aun subsisten obstaculos considerables para su integracién profesional.

A pesar de la informacién contenida en los Planes de Accién Nacio-
nales (PAN), la puesta en practica y el impacto de las politicas nacio-

*Nota del editor espafiol: Informacién de acuerdo con la traduccién inglesa original. La Directiva 2000/78 entré
en vigor el 2 de diciembre de 2000, dia de su publicacién en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas.
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nales para el empleo de las personas con discapacidad siguen siendo
poco conocidos. Con el fin de garantizar el seguimiento de estas politi-
cas, la Comision Europea debe disponer de datos precisos sobre la tasa
de empleo y de participacién de las personas con discapacidad en los
programas de reactivacién laboral. En el afio 2000 la Comisién encargd
a EIM la creacién y direccion de un Grupo de Expertos Europeo sobre el
Empleo para las Personas con Discapacidad.

El resultado de este trabajo se presentd a la Comision, a los expertos
nacionales y al publico en una conferencia que tuvo lugar en Bruselas el
9 de julio de 2002. Se puede encontrar informacion mas detallada so-
bre la investigacién en la pagina de internet dedicada a este proyecto:
www.employment-disability.net.

Metodologia

Con el fin de garantizar un enfoque comun en la investigacion en to-
dos los paises, los expertos nacionales disefiaron y aprobaron unas di-
rectrices generales relativas a la recogida de datos y la descripcion de
las caracteristicas de los programas y las estadisticas. Se comprobé la
minuciosidad, coherencia y comparabilidad de todos los datos estadis-
ticos presentados por los expertos nacionales. Asimismo, en los casos
en que fue necesario, los expertos presentaron informacién y explica-
ciones complementarias.

El primer estudio anual

A lo largo de su primer afio de existencia, la red de expertos realiz6
una serie de estudios cuyo objetivo era recopilar toda la informacién

15
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1. RESUMEN Y COMENTARIOS

disponible sobre la situacién del empleo de las personas con discapa-
cidad en la Unién Europea. Estos estudios permiten tener una vision
general del corpus informativo relativo al tema y ademas proporcionan
un punto de partida y un marco de referencia para la elaboracién de
politicas.

El segundo estudio anual

Durante el segundo afio se realizd un analisis comparativo y descrip-
tivo de los programas activos de empleo para las personas con discapa-
cidad con el fin de presentar una vision valida y actualizada de las se-
mejanzas y las diferencias entre los Estados Miembro en la puesta en
practica y la utilizacién de estos programas. Los datos recogidos ayuda-
ran a la Comisién a garantizar el seguimiento y la evaluacién de las po-
liticas nacionales acordadas en los Estados Miembro.

El estudio estara basado en |la evaluacion de las siguientes pre-

guntas:

A. ;Qué programas activos de empleo se ponen en préactica en los
Estados Miembro de la Uni6n?

B. ;Cual es el alcance, en términos de gasto y participacién, de los
programas de empleo en los que participan las personas con dis-
capacidad?

C. ;Cual es la informacion disponible sobre el impacto de estos pro-
gramas en el empleo de las personas con discapacidad?

PROGRAMAS ACTIVOS DE EMPLEO PARA LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD

1.2. MARCO GENERAL: DEFINICIONES Y POBLACION
OBJETIVO

Definicion de los programas de empleo

Las estrategias de empleo para los grupos vulnerables, como las per-
sonas con discapacidad, pueden adoptar diversos enfoques. Uno de es-
tos enfoques son las intervenciones publicas en el mercado laboral, cu-
yo objetivo es permitir un funcionamiento eficaz de éste y corregir sus
desequilibrios®.

Los programas de empleo se clasifican frecuentemente mediante el
criterio de activacién. Si su objetivo es "activar” a los beneficiarios me-
jorando su capacidad de insercién en el mercado laboral se consideran
programas activos. Por el contrario, los programas pasivos ofrecen prin-
cipalmente la sustitucién de los ingresos, bien mediante medidas de
jubilacion anticipada o bien mediante el mantenimiento de los ingresos
en caso de ausencia de empleo. Este informe se centrara en los progra-
mas activos y su clasificacién ha sido realizada de acuerdo con la opi-
nién de los expertos.

Un namero limitado de programas de empleo se dirige exclusiva-
mente a las personas con discapacidad. En este estudio estos progra-
mas son denominados “especificos”. El resto de los programas de em-
pleo, incluyendo aquellos que se dirigen a diversos grupos objetivo (a
menudo socialmente vulnerables) entre los cuales estan las personas
con discapacidad, son denominados ‘generales’.

! Eurostat, 2001, pagina 116.

17



18

1. RESUMEN Y COMENTARIOS

La poblacidn objetivo: las personas con discapacidad

Todas las definiciones de discapacidad comparten el principio basi-
co de que ésta tiene una causa médica y supone limitaciones en el
ejercicio de las actividades cotidianas. Sin embargo, no hay unanimi-
dad para una definicién especifica. La disparidad de fuentes y defini-
ciones se traduce en célculos divergentes del nimero de ciudadanos de
la Unién que presentan una discapacidad, que oscila entre los 17 y los
24 millones de personas en la franja de edad de los 16 a los 64 afos.

El papel de los programas activos de empleo en las estrategias
nacionales de empleo

Con el fin de evaluar adecuadamente el papel de los programas acti-
vos de empleo en las estrategias nacionales de empleo es necesario ana-
lizar los enfoques alternativos y el resto de las medidas cuyo objetivo es
mejorar la integracién profesional de las personas con discapacidad.

Tradicionalmente, los Servicios Ptblicos de Empleo representan un
papel preponderante en la puesta en practica de estrategias de empleo
(también para las personas con discapacidad); sin embargo su funcién
no ha evolucionado de la misma forma en todos los paises. En la mayo-
ria de los Estados Miembro los servicios publicos de empleo han perdi-
do su posicion de monopolio debido a la introduccién de nuevas medi-
das para el empleo y a la creacion (efectiva o en proyecto) de nuevas
estructuras. Mientras que en algunos paises los organismos regionales
o las ONG tienen una mayor responsabilidad, en otros prevalece la ten-
dencia a la centralizacion y las competencias de los organismos regio-
nales estan en descenso.
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Varios expertos nacionales han sefialado los inconvenientes vincula-
dos al enfoque organizativo con multitud de agentes, que da lugar a una
similaridad o superposicion de las competencias o a la descentralizacion
hacia un nivel local. Una estructura organizativa fragmentada complica
la identificacion y el seguimiento de las acciones realizadas, lo que se
refleja en la calidad de las estadisticas (pobres o incompletas).

Las politicas legislativas presentan disposiciones generales cuyo ob-
jetivo es estimular (o “prevenir”) cierto tipo de comportamientos tanto
de los empresarios como de las personas con discapacidad.

Un ejemplo tipico de medida legislativa para mejorar la insercion
profesional de las personas con discapacidad es la fijacién de cuotas
(obligacion de empleo). Aproximadamente, en la mitad de los Estados
Miembro es posible liberarse de esta obligacion mediante una compen-
sacién econdémica. La evolucién de los regimenes de cuotas varia consi-
derablemente de un pais a otro, pero por diversas razones su papel pa-
rece ser bastante limitado en muchos Estados Miembro.

A escala europea, la Directiva relativa a la no discriminacion en el cam-
po del empleo entrara en vigor en 20032, Al nivel de los Estados Miembro,
algunos paises como ltalia, Suecia y el Reino Unido cuentan con una legis-
lacion antidiscriminacion a favor de las personas con discapacidad y otros
grupos vulnerables desde la década de los 90. Por otro lado en Dinamarca,
Irlanda y los Paises Bajos, el derecho de las personas con discapacidad a
la insercion social, a la activacion y al empleo esta garantizado dentro del
marco de regulacién sobre la igualdad de trato. Otros Estados Miembro,
entre ellos Alemania e Irlanda, parecen estar considerando la puesta en
practica de politicas de igualdad de trato o de no discriminacion.

2 Op. cit
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Dentro de la Unién también se puede observar una gran diversidad
en relacion con los derechos de proteccion del empleo de las personas
con discapacidad. En los Estados Miembro que practican el sistema de
cuotas, la proteccion del empleo suele ser una disposicion suplementa-
ria para los trabajadores contratados en este marco. Se considera que
la tasa de empleo relativamente elevada de las personas con discapaci-
dad en Alemania es producto de la proteccién contra el despido, com-
binada con el papel activo de los comités de empresa. Sin embargo, es-
tas regulaciones antidespido parecen estar dirigidas principalmente a
aquellas personas que adquirieron la discapacidad cuando ya estaban
trabajando para la empresa en cuestion. En la mayoria del resto de los
Estados Miembro los trabajadores con discapacidad no disponen de
una proteccién legal especifica, aunque si estan cubiertos por regula-
ciones antidiscriminacion y legislacién sobre la igualdad de trato.

El acceso a un gran namero de programas y medidas especificas en
el campo del empleo esta sometido a la condicidén de que el beneficia-
rio esté reconocido y registrado como persona con discapacidad ante
una autoridad (municipio, comisién especial). Este criterio de elegibili-
dad se aplica sobre todo en Austria, Alemania, ltalia y Luxemburgo pa-
ra medidas de activacion y proteccion.

En algunos Estados Miembro el registro es objeto de debate, ya que
puede dar lugar a la estigmatizacién. En Grecia, el estatuto de persona
con discapacidad no esta claramente definido o identificado en la le-
gislacion o en otras disposiciones, aunque se considera a las personas
con discapacidad como parte de los grupos vulnerables. En el Reino
Unido se ha abolido el registro tras la entrada en vigor de la legislacion
antidiscriminacién.

PROGRAMAS ACTIVOS DE EMPLEO PARA LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD

Las medidas de persuasion se utilizan como enfoque mas “laxo” para
influenciar el comportamiento de las empresas y las personas con dis-
capacidad en el campo del empleo. Comparada con los programas ac-
tivos de empleo la persuasién es en muchos casos intangible y resulta
dificil de calificar y evaluar.

Gastos destinados a los programas de empleo

Aunque la solidez de los datos recopilados presenta ciertas restric-
ciones, estos datos muestran que los Estados Miembro difieren consi-
derablemente en cuanto al niumero y al tipo de programas de empleo
puestos en funcionamiento, y los gastos empleados en ellos.

Los Estados Miembro gastan entre el 0,8% y el 4,6% de su PNB en
programas de empleo (excluyendo los servicios publicos de empleo).
Independientemente del nivel de gastos, entre dos tercios y tres cuar-
tos de los gastos totales estan destinados a las programas pasivos en la
mayoria de los paises, excepto en Suecia e Italia donde practicamente
la mitad de los gastos se destinan a medidas activas. Nuestras fuentes
muestran el papel fundamental que continla representando el pago de
las prestaciones de sustitucion en las politicas de empleo.

Bélgica, Dinamarca, Francia, Finlandia, Paises Bajos y Suecia son
paises que destinan una proporcion importante de fondos a las medi-
das activas. En algunos paises la tendencia a integrar las medidas di-
rigidas a las personas con discapacidad en la politica general podria
dar lugar a un descenso de los gastos destinados a las politicas espe-
cificas.
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Podemos comprobar que las politicas de los Estados Miembro relati-
vas a los programas activos y pasivos difieren considerablemente. La
razén de esta divergencia no es Unicamente la existencia de prioridades
politicas diversas, también depende de la tasa de paro (especialmente
importante en el caso de los programas pasivos) y de los criterios de
elegibilidad para los regimenes de prestaciones (programas pasivos).

Evolucion de las politicas

Existe (todavia) un grado de convergencia limitado dentro de la
Union Europea en relacién tanto con las politicas para el empleo de
personas con discapacidad como con los nuevos avances en este cam-
po. Tomando como base la informacién presentada por los expertos, pa-
rece que la cantidad de medidas puestas en funcionamiento y la orga-
nizacién de los servicios dependen todavia considerablemente de las
estructuras administrativas existentes y de la preferencia histérica por
unas medidas u otras. Hay una serie de temas clave dentro de los de-
bates que actualmente tienen lugar en los Estados Miembro:

En algunos Estados Miembro la transformacion de los programas pa-
sivos en activos parece evolucionar, ya que el aumento del nimero de
beneficiarios de los regimenes de prestaciones pone de manifiesto la
necesidad de activar ese grupo objetivo para ayudarle a superar los obs-
taculos que se encuentran para participar en el mundo del trabajo.

Algunos paises, entre ellos Bélgica, Grecia y los Paises Bajos, dan
preferencia a la inclusién de las personas con discapacidad en los pro-
gramas generales, mientras que otros, como Austria, contindan empren-
diendo medidas especificas. El debate relativo a los programas genera-
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les gira en torno a la no discriminacion y la igualdad de trato. Los pro-
gramas generales deberian estar abiertos a todos y al mismo tiempo la
participacion en programas especiales puede ser considerada una forma
de estigmatizacion. Por otro lado algunos politicos consideran que las
personas con discapacidad tienen necesidades especificas que requie-
ren un enfoque especial para facilitarles el acceso al mercado laboral.

Algunos paises tienen una larga tradicion de prestacion descentrali-
zada de servicios, 10 que da lugar a un vinculo mas estrecho entre los
prestadores y los beneficiarios de servicios.

Se estan realizando esfuerzos para acabar con las “trampas” derivadas
de los regimenes de prestaciones y con los desincentivos a la participa-
cion en los programas de formacién y readaptacion. Este es por ejemplo
el caso de Dinamarca en relacion con la readaptacion profesional. Otras
medidas son la conservacion del derecho a las subvenciones secunda-
rias en Irlanda; las medidas dirigidas al empleador y al empleado simul-
taneamente en los Paises Bajos; o el caso del Reino Unido, donde se
combinan las ventajas vinculadas al trabajo y los créditos fiscales con
unos criterios mas estrictos para la obtencién de prestaciones.

En los paises escandinavos existen obligaciones legales que deberi-
an reducir las posibilidades de rechazar un empleo. En Dinamarca las
medidas incentivadoras han sido ampliadas a las instituciones encarga-
das de la puesta en practica de la politica del empleo.

Para algunos paises la mejora de las estructuras institucionales y la
armonizacion de las politicas son consideradas como una forma de au-
mentar la eficacia de los programas y de reducir los gastos de gestion.
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Ya que cada persona con discapacidad se encuentra en una situa-
cion particular, un enfoque individualizado parece ideal para poder te-
ner en cuenta sus necesidades concretas. Esta medida ha sido introdu-
cida (de forma experimental) en Grecia y los Paises Bajos, mientras
que el Reino Unido la ha adoptado a mayor escala. Aunque la eficacia
de este método esta probada, sus elevados costes y la dificultad de Ile-
varla a cabo obstaculizan su aprobacion en otros paises.

1.3. LOS PROGRAMAS ACTIVOS DE EMPLEO DESTINADOS
LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD: CARACTERISTICAS
Y ALCANCE

Disponihilidad de datos y restricciones

Los estudios anteriores han revelado que a menudo es dificil obtener
datos estadisticos adecuados sobre la aplicacion de los programas acti-
vos. El valor afladido del presente estudio consiste en que intenta men-
surar el alcance y la magnitud de estos programas basandose en las ta-
sas de participacion y gastos. En total se han definido 110 programas
activos especificos de este modo.

La escasez de datos cuantitativos sélo permite una comparacién li-
mitada de los costes de los diferentes programas. Ademas la falta de
un método uniforme de registro del nimero de participantes (datos de
inscritos o de flujo) hace la comparacion directa de las tasas de partici-
pacién entre los programas e incluso entre los paises casi imposible.
Por lo tanto no se puede (o0 no se debe) extraer ninguna conclusién ba-
sada Unicamente en la informacion cuantitativa recogida.
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Caracteristicas y alcance de los programas de empleo en los
Estados Miembro de la UE

La tasa de participacion de las personas con discapacidad en los pro-
gramas generales difiere considerablemente en los Estados Miembro de
la UE. Mientras que en algunos paises es poco comun que los trabajado-
res con discapacidad estén integrados en un programa general, en otros
las personas con discapacidad participan normalmente en programas de
este tipo en vez de en programas especificos que les estan destinados.

Las caracteristicas principales de varias categorias de programas es-
pecificos han sido identificadas. En aproximadamente la mitad de los
Estados Miembro la prestacidén de asesoria intensiva y el seguimiento
de la bisqueda de empleo constituyen programas separados, aunque la
asesoria a veces forma parte de otros programas (como por ejemplo en
las medidas mixtas).

La readaptacion profesional es una posibilidad ofertada en la mayoria
de los Estados Miembro, aunque el nimero de participantes y el presu-
puesto destinado varian considerablemente. Mientras que esta medida
es especialmente importante en Dinamarca, Finlandia, Grecia e Irlanda,
la tasa de participacion es muy baja en otros paises, lo que puede ser
debido a la baja calidad de los servicios, a la falta de recursos o al hecho
de que la readaptacion no constituya una prioridad. Cabe sefialar que al-
gunos paises no disponen de programas de readaptacion profesional es-
pecificos. Es el caso de Alemania, donde las personas con discapacidad
estan integradas en los programas activos generales, o de los Paises Ba-
jos donde la readaptacién esta asociada bien al empleo asistido o bien a
la asesoria intensiva en el marco de las diversas medidas mixtas.
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El empleo subvencionado tiene como objetivo mitigar las barreras (eco-
némicas) que obstaculizan la contratacion de trabajadores con discapaci-
dad. Por norma general se concede una subvencién al empleador, aunque
Dinamarca, Finlandia, los Paises Bajos y el Reino Unido tienen asimismo
programas que ofrecen un apoyo financiero a los empleados. De las cifras
se deduce que el empleo subvencionado es una practica habitual en los
paises nordicos, asi como en Austria y Alemania. Como media las subven-
ciones salariales son relativamente modestas, aunque algunos paises, co-
mo Espafa y Alemania, conceden una suma considerable por persona con
discapacidad empleada en el marco de programas especificos.

El empleo asistido incluye asistencia personalizada y adaptacién al
lugar de trabajo para las personas con discapacidad. A pesar de la im-
portancia de la supresion de las barreras externas al empleo, el nimero
de beneficiarios de este tipo de medidas parece ser bastante bajo en
todos los Estados Miembro.

El empleo protegido toma formas diversas (por ejemplo, la obligacién
de contratar un determinado nimero de trabajadores con discapacidad)
y tiene objetivos diversos (puede ser la integracion en el mercado laboral
ordinario 0 no) en los diferentes paises de la UE. Parece estar muy ex-
tendido en Bélgica, Dinamarca, Francia, Paises Bajos y Suecia.

Los incentivos para la creacion de empresas por personas con disca-
pacidad sélo existen en un nimero reducido de paises y el nimero de
beneficiarios es muy limitado.

Las medidas mixtas engloban diversos tipos de accién: la readaptacién
profesional, el empleo subvencionado, el empleo asistido y — en la mayoria
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de los casos — la prestacion de asesoria intensiva. En algunos casos, los pro-
gramas de este tipo no ofrecen una mera combinacién de medidas sino un
enfoque integrado. A menudo las medidas estan acompafiadas por asesoria
intensiva asi como por un enfoque individualizado que ofrece a las perso-
nas con discapacidad un abanico de medidas cuyo objetivo es favorecer su
insercién o reinsercion profesional. Los principales programas de este tipo
se realizan en Austria, Dinamarca, Alemania, Paises Bajos y Reino Unido.

A pesar de las numerosas restricciones metodolégicas de nuestro es-
tudio, podemos deducir las siguientes consideraciones generales: Bélgi-
ca, Francia y Paises Bajos se caracterizan por el predominio del empleo
protegido; Austria y Suecia destinan la gran mayoria del presupuesto a
una combinacion entre el empleo protegido y el empleo subvencionado;
Luxemburgo y el Reino Unido combinan el empleo subvencionado, asis-
tido y protegido, dedicando un presupuesto considerable a las medidas
mixtas en las que se combinan los empleos (principalmente) subvencio-
nados con el empleo asistido y protegido. Finalmente Portugal se carac-
teriza por una Unica combinacién de gastos destinada a la readaptacién
profesional, el empleo asistido y el empleo protegido.

1.4. EL IMPACTO DE LOS PROGRAMAS ACTIVOS DE
EMPLEO: OBSERVACIONES Y EXPERIENCIAS

Hacia una mejora de la calidad del seguimiento y de la evaluacion

Al igual que otros estudios, nuestra investigacion revela que existe un
amplio margen de mejora en materia de seguimiento y evaluacion de los
programas activos para las personas con discapacidad. Consecuente-
mente se han realizado recomendaciones en los siguientes campos:
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¢ | a recogida de datos deberia centrarse en las personas con disca-
pacidad y no Unicamente en la eficacia de los programas.

e Se deberia evaluar la situacién del empleo de los beneficiarios al
finalizar la ejecucion del programa.

e [ as necesidades y la disposicion de los participantes en los pro-
gramas y de los empleadores deberian evaluarse antes de iniciar
las actividades.

e Es necesario establecer indicadores de base comunes para garan-
tizar la supervision de la utilizacion y los resultados de los progra-
mas activos.

e [ a evaluacion de la eficacia de los programas deberia tener en
cuenta los aspectos relativos a la calidad de vida de las personas
con discapacidad.

La magnitud de los efectos sobre el empleo

Uno de los principales descubrimientos de nuestro estudio es que
en la mayoria de los paises los efectos sobre el empleo de las medidas
aplicadas son poco o incluso nada conocidos. Muy a menudo faltan
conclusiones empiricas fiables sobre los efectos de las medidas, debi-
do a la baja calidad de los datos estadisticos relativos a la participacién
en los programas. Asimismo no existen estudios de seguimiento y las
evaluaciones adolecen de problemas metodoloégicos.

Cuando los Estados Miembro presentan conclusiones, a menudo és-
tas estan basadas en encuestas realizadas a los beneficiarios de las
medidas o los prestadores de servicios, 0 se extraen de evaluaciones re-
lativas a otros grupos objetivos (como los parados de larga duracion).
Esta afirmacién ha sido comprobada por otros estudios.
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Recomendaciones para mejorar la eficacia de los programas activos:

Basandonos en diversos estudios de evaluacion y en la opinién de
los expertos, podemos extraer una serie de conclusiones relativas a la
mejora de la eficacia de los programas activos.

Los aspectos organizativos siguientes tienen un efecto positivo sobre

el éxito de las medidas para el empleo:

e [nvertir en mejores y mas estrechas relaciones con los empleado-
res locales y ser consciente de la importancia de las relaciones
proactivas con los empleadores.

e | a promocién de la colaboracién y la coordinacién entre autorida-
des; comités o redes locales de coordinacién y colaboracion entre
diferentes organismos (incluidos los empleadores).

e | a gestién de casos individuales que ponen el acento en las nece-
sidades individuales y la ayuda para la obtencién de un empleo.

La puesta en marcha de medidas de formacién y de empleo eficaces
necesita asimismo recursos humanos suficientes, que podrian obtener-
se con mayor eficacia a través de la formacion y el reconocimiento ofi-
cial de consejeros personales.

Los programas activos no sirven Unicamente para ayudar a las perso-
nas con discapacidad a encontrar un empleo, pueden contribuir a la
conservacion del empleo. Con este fin las politicas destinadas a las
personas con discapacidad deberian incluir medidas que ayuden a los
trabajadores con una larga enfermedad a conservar sus empleos.
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En el Reino Unido, Alemania y los Paises Bajos, el cambio a una
prestacion de servicios determinada por la demanda permitira una con-
sideracién mas adecuada de las necesidades de los beneficiarios y los
empleadores.

Finalmente, en algunos paises, los obstdculos financieros que impe-
dian la participacién de las personas con discapacidad en las medidas
para el empleo han sido eliminados (por ejemplo en Irlanda y el Reino
Unido). Ademas se esta considerando poner en practica incentivos des-
tinados a prestadores de servicios y a gestores de servicios tales como
medidas vinculadas con la financiacidon como la remuneracion progresi-
va (“milestone payment”).

1.5. RESUMEN DEL INFORME

El capitulo dos establece el marco, incluyendo las definiciones y clasi-
ficaciones utilizadas, en el que se situara el analisis contenido en los ca-
pitulos siguientes. Los programas de empleo no son el Ginico medio de
poner en practica las estrategias nacionales de empleo, por ello el capitu-
lo tres enmarca los programas activos en el contexto mas amplio de las
politicas de empleo. El capitulo siguiente esta dedicado a los datos na-
cionales recogidos sobre los programas activos para las personas con dis-
capacidad. Contiene detalles sobre las caracteristicas principales de los
diferentes tipos de programas activos especificos. El capitulo cinco esta
dedicado al impacto de los programas y las experiencias de los Estados
Miembro. Las principales conclusiones se retoman en el capitulo seis
donde se discuten a la luz de la politica de empleo de la Unién Europea y
finalmente se deducen una serie de recomendaciones destinadas a mejo-
rar la integracion profesional de las personas con discapacidad.

2. HECHOS Y CIFRAS
SOBRE SU UTILIZACION E IMPACTO
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2. HECHOS Y CIFRAS SOBRE SU UTILIZACION E IMPACTO

2.1. INTRODUCCION
Contexto

La Unién Europea esta firmemente determinada a mejorar la situa-
cion de las personas con discapacidad que, como grupo, tienen que su-
perar numerosos obstaculos en los 15 Estados Miembro sobre todo en
cuestiones relacionadas con el acceso al empleo y la plena integracion
social. Como media, |la tasa de empleo de las personas con una disca-
pacidad grave en relaciéon con la mano de obra de la UE es inferior al
35 %, contra el 70 % para los trabajadores sin discapacidad. Tras el
Consejo Europeo de Lisboa se fijé el objetivo de acercar la tasa de em-
pleo de las personas con discapacidad a la de las personas sin discapa-
cidad antes de 2010. Para conseguir este ambicioso objetivo es nece-
sario tener en cuenta tres factores clave: el primero es el derecho
fundamental a un trato justo y equitativo de todos los ciudadanos de la
Union, incluidas las personas con discapacidad. El segundo es el desa-
rrollo econémico sostenido y el tercero se incluye dentro del enfoque
asociativo, segln la cual todos los elementos de la sociedad deben con-
tribuir para la superacién de los obstaculos.

A escala europea, la Directiva relativa a la no discriminacién en el
empleo que debera estar transpuesta antes de fines de 20033, contri-
buira sobremanera a eliminar por ejemplo los obstaculos relacionados
con el entorno. Se ha demostrado que este tipo de obstaculos constitu-
yen una traba alin mas grave que las limitaciones funcionales que su-
pone la misma discapacidad. La proclamacion por el Consejo de Minis-
tros de la UE del Afio Europeo de las Personas con Discapacidad en
2003 favorecera la toma de conciencia en toda la UE de las dificulta-

3 Op. cit
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des a las que se enfrentan las personas con discapacidad y es de espe-
rar que esta sensibilizacion fomente la reflexion, el debate y la accién
relativos a las medidas necesarias para promover la igualdad de oportu-
nidades y para luchar contra la discriminacién.

A escala de los Estados Miembro se realizan esfuerzos para mejorar
la tasa de empleo de las personas con discapacidad, pero los obstacu-
los para obtener un empleo, causados por problemas de acceso a la
educacion/formacion, falta de medios de transporte accesibles y falta
de tecnologias de asistencia, siguen siendo considerables.

Tras la aprobacién del Tratado de Amsterdam, que introdujo un nue-
vo titulo sobre el empleo, se decidié en la cumbre de Luxemburgo so-
bre el empleo, en noviembre de 1997, que la estrategia europea para
el empleo debia evolucionar hacia un enfoque integrado de la reduc-
cién del desempleo, enfoque que estaria basado en cuatro pilares: ca-
pacidad de insercion profesional, espiritu de empresa, adaptacion e
igualdad de oportunidades.

Cada afio la Estrategia Europea para el Empleo se pone en préctica
mediante una serie de lineas directrices que deben tenerse en cuenta 'y
qgue aparecen en los Planes de Accién Nacionales para el empleo de
cada Estado Miembro®. Los pilares 1 y 4 revisten una importancia par-
ticular para la integracion de las personas con discapacidad en el en-
torno laboral. El pilar 1 se refiere a la capacidad de insercién profesio-
nal y engloba, entre otras cosas, la transicion de las medidas pasivas a
medidas activas. Los sistemas de prestacién y las acciones de forma-
cién deben garantizar el apoyo activo a la capacidad de insercién profe-
sional de los beneficiarios e incentivar realmente a los desempleados a

4 Para mas informacion sobre la Estrategia Europea para el Empleo, véase
http://europa.eu.int/comm/employment_social/empl&esf/ees_en.htm

33



34

2. HECHOS Y CIFRAS SOBRE SU UTILIZACION E IMPACTO

buscar y aprovechar posibilidades de trabajo remunerado o de forma-
cién. El pilar 4 relativo a la igualdad de oportunidades subraya entre
otras cosas la insercion de las personas con discapacidad en la vida
profesional. Como parte de su politica de facilitar la reinsercion profe-
sional, los Estados Miembro velaran especialmente por la eliminacién
progresiva de los obstaculos con el fin de lograr la obtencién de un em-
pleo remunerado. Ademas es conveniente prestar especial atencién a
los problemas a los que las personas con discapacidad tienen que en-
frentarse en su vida profesional.

A pesar de la informacion contenida en los Planes de Accién Nacio-
nales, existe todavia un déficit informativo sobre la aplicacion y el im-
pacto de las politicas nacionales relativas a la situaciéon en materia de
empleo de las personas con discapacidad. En el afio 2000 la Comision
encargb a EIM la creacién y direccion de un Grupo de Expertos Europeo
sobre el Empleo para las Personas con Discapacidad®. La Comisién so-
licité al grupo de expertos la presentaciéon de un analisis descriptivo
comparativo de la aplicacién de medidas activas a favor del empleo
destinadas a las personas con discapacidad para el afio 2002. Puede
encontrarse informaciéon mas detallada sobre los antecedentes de este
estudio en su sitio web: www.employmentdisability.net.

Objetivo y cuestiones objeto de analisis

A partir de la informacién y los datos recogidos en cada Estado
Miembro sobre los programas activos a favor del empleo destinados a
las personas con discapacidad, este estudio tiene como objetivo identi-
ficar la evolucion de los programas y, siempre que sea posible, su im-
pacto. El analisis puede dar lugar a la identificacién de buenas practi-

° Para conocer la lista de los miembros del grupo de expertos, véase el anexo |.
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cas en el disefio de programas activos que mejoran la formacién y el
empleo de las personas con discapacidad.

A continuacién se exponen las preguntas analizadas para poder al-

canzar este objetivo®:

¢ ;Qué programas activos ponen en practica los Estados Miembro?

e ;Cual es el alcance, en términos de presupuesto y de participa-
cion, de los programas activos de los que se benefician las perso-
nas con discapacidad?

e ;Cual es el impacto conocido de estos programas de medidas so-
bre la situacion de las personas con discapacidad en relacidén con
el empleo?

Metodologia

Los miembros del grupo de expertos han recogido en cada pais la in-
formacién relevante a partir de la documentacion existente relativa a la
legislacién (planes de accién nacionales, etc.), las estadisticas de pro-
gramas, estudios de evaluacion y cuando fue necesario, llevando a ca-
bo entrevistas con otros expertos nacionales para aclarar ciertos aspec-
tos. Con el fin de garantizar un enfoque comdun en los trabajos de
investigacion en todos los paises, los expertos nacionales han elabora-
do y aprobado unas directrices generales para la recogida de datos y la
descripcién de las caracteristicas y las estadisticas de los programas
(véase el anexo I1). Este manual incluia igualmente una tabla de clasifi-
cacion de los programas activos elaborada a partir de las fuentes exis-
tentes (Eurostat 2001, OCDE 2001, etc.) y adaptada a las necesidades
de este estudio.

¢ Las preguntas A y B seran tratadas en el capitulo 4. El capitulo 5 aborda la pregunta C.
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Para la mayoria de los paises el afio analizado fue 1998, excepto
para los Paises Bajos, Dinamarca, Italia y Alemania que estudiaron el
afio 1999 (debido a grandes modificaciones llevadas a cabo en su le-
gislacion o programas). La informacién obtenida sobre las politicas na-
cionales a favor del empleo de las personas con discapacidad y los pro-
gramas activos, asi como su impacto, esta recogida en los informes
nacionales que pueden consultarse en internet’. Estos informes preci-
san para cada pais:

e [ a situacion de los programas activos en relacién con otros enfo-

ques (legislacion sobre la no-discriminacion por ejemplo);

e Una visién general y una descripcion elemental de los programas
activos a favor de las personas con discapacidad (programas espe-
cificos y generales);

e La evolucion de los programas activos;

e | as estadisticas, si estan disponibles (sobre el presupuesto y los
beneficiarios);

e E| analisis de la aplicacién y el impacto de los programas activos
especificos a partir de los estudios de evaluacién realizados.

Con el fin de facilitar la recogida de datos, se han puesto a disposi-
cién de los expertos publicaciones recientes de la OCDE y de Eurostat
sobre los programas activos, asi como diversos analisis comparativos
(Thornton y Lunt, 1997 ; Ecotec, 2000 ; Bergeskog, 2001; Prinz, pro-
ximamente). Todas las cifras presentadas por los expertos nacionales
han sido comprobadas para comprobar su fiabilidad, coherencia y com-
parabilidad. Cuando fue necesario, los expertos nacionales presentaron
informacion y explicaciones complementarias.

7 www.employment-disability.net
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Descripcion del informe

El capitulo dos establece el marco, incluyendo las definiciones y
clasificaciones utilizadas, en el que se situara el analisis contenido en
los capitulos siguientes. Los programas de empleo no son el Gnico me-
dio en poner en practica las estrategias nacionales de empleo, por ello,
el capitulo tres los enmarca en el contexto mas amplio de las politicas
de empleo. El capitulo cuatro estd dedicado a los datos nacionales re-
cogidos sobre los programas activos destinados a las personas con dis-
capacidad. Contiene informacion sobre las caracteristicas principales
de los diferentes tipos de programas activos especificos. El capitulo
cinco esta dedicado al impacto de los programas y las experiencias de
los Estados Miembro. Las principales conclusiones se resumen en el
capitulo seis donde se discuten a la luz de la politica de empleo de la
Uniéon Europea y finalmente se deducen una serie de recomendaciones
destinadas a mejorar la integracion profesional de las personas con dis-
capacidad.
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3.1. INTRODUCCION

El presente capitulo presenta el marco del estudio, lo que incluye
definiciones y una clasificaciéon. Empezaremos por proponer una defini-
cién de programas de empleo (activos y pasivos). A continuacion el
punto 3.3 presenta una clasificacién de los programas activos. EI Glti-
mo punto expone brevemente los problemas surgidos a la hora de defi-
nir y supervisar el grupo objetivo de las personas con discapacidad.

3.2. DEFINICION DE LOS PROGRAMAS DE EMPLEQ

Las estrategias para el empleo de los grupos vulnerables, sobre todo
de las personas con discapacidad, pueden adoptar diversas formas.
Muchos paises disponen "medidas legislativas™ cuyo objetivo es garanti-
zar la igualdad de trato o la no-discriminacién (también) en el campo
del empleo. Varios paises se esfuerzan en mejorar la formacion y el em-
pleo de los grupos vulnerables recurriendo a medidas de persuasion cu-
yo objetivo es aumentar la sensibilizacion y evitar los prejuicios. La
aplicacién de programas a favor del empleo constituye un enfoque co-
mun a todos los Estados Miembro de la UE.

Los programas para el empleo son intervenciones publicas sobre el
mercado laboral cuya funcién es garantizar su funcionamiento eficaz y
corregir los desequilibrios®. En este contexto, el término "publicos™ indi-
ca el medio de financiacién de estas intervenciones, pero no necesaria-
mente que sean puestos en practica por organismos publicos. Ademas
estas intervenciones suponen una triple dimensién de tiempo, activi-
dad y financiacion®. Los programas a favor del empleo pueden estar
destinados al beneficiario, al empleador o a los prestadores de servicios

8 Eurostat 2001, pagina 116.
° Bergeskog, 2001.
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(los servicios publicos de empleo, por ejemplo). Este estudio s6lo se
ocupara de los programas a favor del empleo destinados a los benefi-
ciarios 0 a los empleadores.

Finalmente, nuestro estudio se ocupa de los programas a escala nacio-
nal, regional o local. Sin embargo ha resultado muy dificil recoger infor-
macion sobre programas aplicados y financiados por organismos publicos
regionales o locales. Esta dificultad es debida a una falta de informacion
causada por una mala coordinacién u orientacién a escala nacional, por
lo tanto este estudio no ha tenido en cuenta estos programas.

Programas activos y pasivos

Los programas de promocién del empleo son evaluados a menudo en
funcion de los criterios de activacion. Si su objetivo es “activar” a los bene-
ficiarios mejorando su insercion en la poblacion activa son consideradas
medidas “activas’. Por el contrario, las medidas “pasivas” ofrecen esencial-
mente unos ingresos de sustitucion, bien mediante medidas de jubilacion
anticipada o bien mediante medidas de mantenimiento de los ingresos en
ausencia de empleo. EI informe se centrara principalmente en los progra-
mas activos aplicados en los Estados Miembro, aunque cabe sefalar que a
menudo es dificil clasificar ciertas medidas especificas como exclusiva-
mente activas o exclusivamente pasivas. Hemos contado con la asesoria
de expertos para clasificar estos programas dentro de estas dos categorias.

Programas especificos y generales

Un namero limitado de programas para el empleo se dirigen especi-
ficamente a las personas con discapacidad. En el contexto de este es-
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tudio entendemos por programas “especificos” los programas cuyo obje-
tivo exclusivo son las personas con discapacidad. El resto de los progra-
mas seran designados por el término “programas generales”. Los progra-
mas generales incluyen igualmente las medidas dirigidas a diversos
grupos especificos de personas (a menudo socialmente vulnerables)
que pueden incluir a las personas con discapacidad. Por lo tanto, un
programa es considerado “especifico” si se dirige Unicamente a las per-
sonas con discapacidad.

Este estudio se centra en las medidas activas que benefician a las
personas con discapacidad. Se trata tanto de las medidas especificas
como de las generales en las que participan las personas con discapa-
cidad (Gréafico 1).

Grafico 1 — El contexto de los Programas Activos de Empleo
dirigidos a las personas con discapacidad

Estrategia de Empleo

Programas de Empleo

Programas Activos Programas Pasivos
de Empleo de Empleo
Programas Programas
Activos Activos
Especificos Generales
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Iniciativa HORIZON

Conviene mencionar en este punto la iniciativa HORIZON. Esta ini-
ciativa era una de las cuatro partes de la iniciativa comunitaria EM-
PLEO y presentaba un marco de trabajo dentro del cual los Estados
Miembro y la Comisién Europea unian sus esfuerzos para mejorar la ca-
pacidad de insercion profesional de las personas con discapacidad asi
como para promover su insercion en el mercado laboral. HORIZON se
aplicé en dos fases sucesivas, primero en 1995 y posteriormente en
1997. Més de 900 proyectos fueron aprobados Gnicamente en la se-
gunda fase. En su gran mayoria estos proyectos consistian en acciones
de sensibilizacién sobre cuestiones de discapacidad dirigidas a los em-
pleadores y a las mismas personas con discapacidad, como primera
etapa hacia la integracion plena de las personas con discapacidad en
mercado laboral y en la sociedad en general. La caracteristica principal
de estos proyectos consistia en ayudar a las personas con discapacidad
a encontrar un empleo mediante acciones de mediacion personalizadas
que formarian parte de un plan de integraciéon adaptado. La iniciativa
EQUAL sustituyé en 2000 a HORIZON.

La iniciativa HORIZON no se encuentra dentro del &mbito de este
estudio'® ya que no propone medidas especificas, sino que se limita a
su financiacién. Por otro lado, aunque es posible consultar informacién
sobre todos los proyectos puestos en practica'!, la base de datos de los
proyectos no presenta estadisticas sobre el alcance de cada proyecto.
Finalmente varios proyectos HORIZON estaban destinados a prestado-
res de servicios (o al gran publico) y por lo tanto no estan dentro del
ambito de este estudio.

1 Ni dentro del ambito de otros analisis comparativos, concretamente ECOTEC (2000), Eurostat (2001),
Bergeskog (2001) y Thornton y Luna (1997) que apenas se interesan en esta iniciativa.

1 Véase el apartado "ADAPT y EMPLEQ" en el sitio EQUAL,
http://www.europa.eu.int/comm/employment_social/equal/index_en.html
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3.3. CLASIFICACION DE LOS PROGRAMAS ACTIVOS DE
EMPLEO

Algunos programas de empleo sélo incluyen un instrumento, como
por ejemplo, la subvencion salarial, un programa de formacién o un ta-
ller protegido. Sin embargo cada vez mas a menudo los programas es-
tan formados por una serie de instrumentos asociados para estimular la
activacioén del grupo objetivo. Cada instrumento puede clasificarse en
una categoria diferente dependiendo de sus caracteristicas'?. Los pro-
gramas activos se dividen en “especificos” y “generales”. Estas dos gran-
des categorias pueden subdividirse en varias subcategorias.

Programas activos especificos:

e asesoria intensiva y ayuda a la bdsqueda de empleo,

e readaptacién profesional,

® empleo subvencionado,

e empleo con apoyo,

e empleo protegido,

e incentivos para la creacion de empresas por personas
con discapacidad,

e medidas combinadas.

PROGRAMAS ACTIVOS DE EMPLEO PARA LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD

cién profesionales. Los programas de empleo subvencionado garantizan
la subvencién parcial del contrato de personas con discapacidad, mien-
tras que los programas de empleo con apoyo se dirigen a la adaptacion
de los puestos de trabajo y la asistencia personal de las personas con
discapacidad en su puesto de trabajo. Los programas de empleo prote-
gido se refieren a los puestos de trabajo especialmente disefiados para
las personas con discapacidad. Los programas de incentivos para la
creaciéon de empresas por personas con discapacidad favorecen la ini-
ciativa econémica fomentando que las personas con discapacidad de-
sempleadas creen su propia actividad. Finalmente las medidas combi-
nadas consisten en asociar varios instrumentos pertenecientes a
diferentes categorias.

El capitulo cuatro ofrece una descripcién mas precisa de las diferen-
tes categorias, asi como ejemplos de programas especificos.

La primera subcategoria de estos programas especificos, asesoria in-
tensiva y ayuda a la busqueda de empleo, incluye acciones destinadas
a ayudar a las personas con discapacidad en su blsqueda de empleo
mediante una orientacion individualizada e intensiva. Las medidas de
readaptacion profesional tienen como objetivo que las personas con
discapacidad puedan encontrar un empleo, conservarlo y progresar, ob-
jetivo que se intenta alcanzar a través de una orientacién y una forma-

12 Nuestra tabla de clasificacion se basa en las clasificaciones elaboradas por Eurostat (2001), la OCDE (2001) y
Bergeskog (2001).

Programas activos generales:

e asesoria intensiva y ayuda a la busqueda de empleo,
e formacion,

e incentivos al empleo,

e creacion directa de empleos,

e incentivos a la creacién de empresas.

Los programas de asesoria intensiva y ayuda a la blusqueda de em-
pleo tienen como objetivo asistir en el proceso de blsqueda mediante
una orientacion individualizada y continuada y estan destinados a las
personas registradas como solicitantes de empleo que se encuentran
con dificultades especiales en su blsqueda o a otros grupos de pobla-
cidon cuyo acceso al mercado laboral es complicado. En la mayoria de
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los casos son los servicios publicos de empleo los que aplican estas
medidas. Los programas de formacién pretenden mejorar la capacidad
de insercion profesional de los desempleados y de otros grupos de po-
blacién objetivo y estan financiados por organismos publicos.

Las medidas incluyen clases generales y formacion especifica para
el puesto de trabajo (a condicién de que esté supervisada especifica-
mente con fines de formacién). Las medidas de incentivacién del em-
pleo fomentan la contratacién de desempleados y de otros grupos ob-
jetivo (medidas de incentivacién de la contratacién) o contribuyen a
garantizar la conservacion del empleo de personas con riesgo de una
pérdida de empleo involuntaria (incentivos para la conservacién el em-
pleo). Como regla general el empleador corre con la mayoria de los
costes salariales.

Finalmente las dos Ultimas categorias de medidas activas son la
creacion directa de empleos y los incentivos para la creacion de em-
presas. Las primeras pertenecen a programas destinados a crear em-
pleos suplementarios (tanto permanentes como temporales), normal-
mente de interés general o de utilidad colectiva con el fin de
encontrar empleo para los desempleados de larga duracién o las per-
sonas con dificultades de integracion. Los costes salariales derivados
de estos empleos normalmente corren a cuenta de la administracion
publica. La segunda categoria se refiere a las medidas de promocién
de la iniciativa empresarial que animan a los desempleados o las per-
sonas pertenecientes a los grupos objetivo a que emprendan una acti-
vidad empresarial o se conviertan en trabajadores auténomos.
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La poblacion objetivo: las personas con discapacidad

Todas las definiciones de discapacidad contienen el principio funda-
mental segln el cual la discapacidad tiene origen médico y supone li-
mitaciones en el ejercicio de las actividades cotidianas. La Organiza-
cién Mundial de la Salud (OMS) present6 una terminologia comun al
elaborar la Clasificacién Internacional del Funcionamiento de la Disca-
pacidad y de la Salud (CIDDM-2). Cualquier definicién de discapacidad
esta basada en la nocion de deficiencia. La OMS define la discapaci-
dad como una “pérdida o anomalia de la estructura corporal o de una
funcidn fisiolégica o psicolégica”. Esta deficiencia (fisica o psicolégica)
es la causa de una limitacién de las actividades que puede provocar a
su vez restricciones en la participacion en la vida social.

Sin embargo no hay unanimidad para una definicién exacta de la
nocién de discapacidad. (Comisién Europea, 2001)*. Una de las dife-
rencias principales entre un pais y otro reside en si la definicidén de dis-
capacidad depende de la existencia de una deficiencia (fisica) especifi-
ca o de una reducciéon de la aptitud para el trabajo. Actualmente se
esta llevando a cabo un analisis comparativo de las definiciones euro-
peas de discapacidad con el fin de aclarar las diferencias y semejanzas
conceptuales (Brunel, 2001).

La falta de una definicién de validez general unida a las diferencias
en las politicas nacionales relativas a las personas con discapacidad ha
dado lugar a una situacion en la que cada Estado Miembro posee su
propio sistema para definir el grupo de poblacién de las personas con
discapacidad. Ademas, muchos Estados Miembro no realizan estadisti-
cas 0 encuestas sobre la situacion de este grupo de poblaciéon en mate-

13 Véase también el primer informe anual del grupo de expertos europeos titulado “The employment situation of
people with disabilities in the European Union” (La situacién del empleo de las personas con discapacidad en la
Unién Europea).
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ria de empleo. Consecuentemente es dificil recopilar informacion esta-
distica comparable que nos permita obtener una visién clara y precisa
de la situacién de las personas con discapacidad en el mercado laboral.
En el futuro habrd méas datos disponibles, ya que las encuestas nacio-
nales de 2002 sobre la mano de obra incluirdn un moédulo especifico
relativo a las personas con discapacidad.

La disparidad de fuentes y definiciones se traduce en calculos diver-
gentes del nimero de ciudadanos de la Unién que sufren alguna disca-
pacidad, que oscila entre 17 y 24 millones de personas en la franja de
edad de los 16 a los 64 afios (Comisién Europea, 2001). El Panel de
Hogares de la Unién Europea es una encuesta que utiliza una defini-
cion de discapacidad basado en el marco conceptual definido por la
Organizacion Mundial de la Salud. Esta encuesta incluye aspectos rela-
tivos a la salud y la opinion personal del encuestado sobre la limitacion
de sus actividades se utiliza para constituir un indicador global de dis-
capacidad (tabla 1). Los resultados de la encuesta muestran una varia-
cioén sorprendente del nimero de personas que se declaran discapaci-
tadas. Esta variacion no puede explicarse Unicamente por las
diferencias del estado de salud general entre un pais y otro. Estas esta-
disticas muestran que es necesario llevar a cabo nuevos estudios para
extraer los factores subyacentes a estas diferencias.

Tabla 1 — Porcentaje de personas (edades entre 16 y 64 afios) que se
declaran discapacitadas

A B DK FIN F D EL IRL I L NL P 3 S UK
12. | 12. 17.| 22. 15, 17.| 82 10.| 7.8 16. 18. 18.| 9.9 18
5 9 4 9 3 3 9 5 6 4 8

Fuente : PCM (1996).
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Actualmente menos de un tercio de la poblacién discapacitada ocu-
pa un empleo remunerado. Para cumplir con el objetivo de aumentar la
tasa de empleo global al 70% de aqui a 2010, los grupos con dificulta-
des para encontrar trabajo deben integrarse en el mercado laboral. Es-
tos grupos incluyen las mujeres, los solicitantes de empleo mayores y
las personas con discapacidad. La Comisién estima que entre 2y 3,5
millones de personas con discapacidad aproximadamente podrian po-
tencialmente integrarse en la vida laboral. Aumentar la tasa de empleo
global en un 1 0 2% permitiria acercarse al objetivo de pleno empleo.
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4 EL PAPEL DE LOS PROGRAMAS ACTIVOS DENTRO
DE LAS ESTRATEGIAS NACIONALES PARA EL EMPLEO

4.1. INTRODUCCION

Este capitulo describe la situacion, el alcance y la evolucién de los
programas activos en los Estados Miembro de la UE en relacion con las
estrategias globales de empleo. Establece de este modo el marco para
el debate sobre los programas activos especificos que se planteara en
el capitulo siguiente.

El capitulo comienza resumiendo lo que ha sido denominado “otros
enfoques” (punto 4.2). Posteriormente se presenta una visién general y
una comparacion de los presupuestos que los Estados Miembro dedi-
can a las medidas activas (punto 4.3). El siguiente punto esboza las
principales tendencias dentro de la evolucion estratégica de las medi-
das activas. Finalmente se formulan una serie de observaciones a modo
de conclusion en el punto 4.5.

4.2. ENFOQUES ALTERNATIVOS Y EVOLUCION DE LAS
POLITICAS DESTINADAS A MEJORAR EL EMPLEO DE
LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD

Ademas de los programas activos, deben considerarse otros enfo-
ques y estrategias relativos al empleo de las personas con discapaci-
dad, como por ejemplo:

e |as acciones de caracter general de los servicios publicos de em-

pleo;

¢ |las medidas legislativas: cuotas de contratacién obligatorias, legis-

lacién contra la discriminacién, proteccidén de las personas con
discapacidad contra el despido, etc.;

e |as politicas de persuasidon: campafias de informacion y sensibili-
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zacion de la opinién publica cuyo objeto es luchar contra los pre-
juicios, destacar las cualidades de las personas con discapacidad,
presentar los modelos de buenas practicas, etc.

Las principales evoluciones de estos enfoques se exponen a conti-
nuacion.

4.2.1. EVOLUCION CONTRASTADA DEL PAPEL DE LOS SERVICIOS
PUBLICOS DE EMPLEO

Los servicios publicos de empleo han representado tradicionalmente
un papel principal en la aplicacién de las estrategias para el empleo
(incluidas las estrategias a favor de las personas con discapacidad). Al-
gunos estudios* ponen de relieve los gastos y el papel de los servicios
publicos de empleo como organismo ejecutivo. Sin embargo estos ser-
vicios han perdido su monopolio en la mayoria de los Estados Miembro
en relacion con la iniciativa y la puesta en practica de acciones de em-
pleo y de formacién a favor de las personas con discapacidad®®. Los or-
ganismos implicados y las responsabilidades en el campo del empleo
de las personas con discapacidad son muy diversos.

Durante los ultimos 10 afios, en efecto, varios paises han sido testi-
go de la llegada de nuevos agentes al panorama social que han lanzado
y puesto en marcha servicios de formacion y empleo a favor de las per-
sonas con discapacidad. Asi, en Finlandia, los servicios de educacion,
los organismos de la seguridad social y las agencias de readaptacion
juegan un papel fundamental junto con el Ministerio de Trabajo. Cada
institucién posee sus propios mecanismos de seguimiento. En Dina-
marca intervienen dos agentes en la aplicacién de las medidas (que in-

'* OCDE (2001), Eurostat (2001)

* Como se sefialé anteriormente este estudio se centraré en los programas y no en los organismos ejecutivos en si.
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cluyen el empleo): los comités regionales para el empleo (que se cen-
tran en los asegurados) y los municipios (para las personas no asegura-
das). Asimismo en Austria intervienen dos organismos en la promocion
del empleo de las personas con discapacidad: los servicios publicos de
empleo y las agencias federales para la accion social y las personas con
discapacidad.

En otros paises las ONG juegan un papel cada vez mas importante
en la accion legislativa y la puesta en practica de medidas a favor del
empleo de las personas con discapacidad. Este es especialmente el ca-
so de los paises del Sur de Europa, sobre todo de Grecia, Italia, Espafia
y Portugal. Sin embargo otros paises declaran que las ONG no juegan
un papel clave en la elaboracion de politicas a favor de la discapacidad
o0 la prestacion de servicios (Paises Bajos, etc).

Como consecuencia de la prioridad otorgada a las politicas genera-
les, en Bélgica los programas elaborados en la regién flamenca por el
fondo regional estan bajo la tutela del Ministerio Regional de Economia
y Empleo. Igualmente en Irlanda la tendencia a la integracion de las
politicas supone una transferencia de responsabilidades entre el Depar-
tamento de Salud y de la Infancia y el Departamento de la Empresa, el
Comercio y el Empleo.

En los Paises Bajos se ha producido un cambio en la organizaciéon de
los servicios de formacién y empleo destinados a las personas con una
larga enfermedad y a las personas con discapacidad. Se han introducido
oficinas regionales de ventanilla Unica que deciden sobre el pago de
prestaciones y que organizan los programas de readaptacién y empleo
(estas oficinas engloban los servicios de empleo y los organismos de pro-
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teccion social). Sin embargo la prestacion real de los servicios de rein-
sercién en el empleo es responsabilidad de los agentes privados.

Del mismo modo, en el Reino Unido destaca la reciente fusion entre
los servicios de empleo y la administracion de las prestaciones sociales
(que se ocupa de las prestaciones a las personas en edad de trabajar)
en una nueva entidad denominada "Jobcentre Plus". Este nuevo orga-
nismo prestara servicios para el empleo y gestionara las prestaciones en
tanto parte integrante de |la estrategia britéanica de accién a favor de la
reintegracién en el mercado laboral ("Welfare to work"). De todos modos
existen numerosos programas y medidas activas de reinsercién ("New
Deal for Disabled People") que son responsabilidad de organismos pri-
vados y benéficos que trabajan para el nuevo organismo.

Podemos afirmar como conclusién que los servicios de empleo han
perdido su monopolio en la mayoria de los Estados Miembro en lo que
se refiere a las medidas a favor del empleo y que un gran abanico de
estructuras han sido creadas (o estan en vias de creacién). Mientras
qgue en algunos paises las administraciones regionales o las ONG ad-
quieren responsabilidades cada vez méas grandes, se observa por otro
lado que en otros paises existe una tendencia a la centralizacién y a la
pérdida de responsabilidades de ciertos organismos regionales.

Ademaés varios expertos nacionales sefialan inconvenientes relacio-
nados con enfoques que implican a varios agentes en la prestacion de
servicios a personas con discapacidad. Destacan sobre todo los proble-
mas de competencia y eficacia a causa de la existencia de responsabi-
lidades similares o superpuestas (este es el caso principalmente de Es-
pafia) o de la descentralizacién en la aplicacién de medidas (como en
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Italia) a escala local. Ademas en estos dos casos los procedimientos
son cada vez mas complejos; el alcance, los criterios de elegibilidad y
el contenido de las medidas varian en funciéon de los procedimientos
administrativos y son necesarios protocolos de cooperacion.

Finalmente, la dispersién de las estructuras de organizacion compli-
ca el seguimiento y la informacién sobre las medidas aplicadas, lo que
se refleja en la ausencia de datos contrastados o su falta de minuciosi-
dad. En los Paises Bajos la descentralizacién y la privatizacion han te-
nido un impacto negativo para el gobierno en relacién con la informa-
cion relativa a las medidas.

4.2.2. POLITICAS LEGISLATIVAS

Las politicas legislativas prevén disposiciones generales destinadas
a estimular (o a prevenir) cierto tipo de comportamiento por parte de
los empleadores y de las mismas personas con discapacidad.

4.2.2.1. Cuotas de contratacion

La fijacion de cuotas de contratacién de personas con discapaci-
dad siempre ha sido uno de los principales ejemplos de politica le-
gislativa destinada a mejorar su situacién en relacién con el empleo.
Este sistema de cuotas se aplica aproximadamente en la mitad de
los Estados Miembro y obliga a los empleadores que superan un de-
terminado numero de empleados (mas de 25 en Austria, mas de 50
en Grecia) a reservar un cierto nimero de puestos de trabajo (5 %
en Austria o en Grecia'®) para las personas con discapacidad. A me-
nudo se aplican medidas de incentivacién suplementarias para con-

!¢ Las empresas con un minimo de 25 empleados deben contratar a una persona registrada como trabajador con
discapacidad por cada 25 empleados.
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seguir que los empleadores respeten la legislacién (subvenciones sa-
lariales, reduccién de impuestos y ayudas a la cotizacion a la seguri-
dad social).

La evolucién de los regimenes de cuotas varia considerablemente
de un Estado Miembro a otro. Por diferentes razones parece que su
papel esta limitado en algunos de ellos. En algunos paises la obliga-
cién de contratacion solo se aplica al sector publico (principalmente
Irlanda y Bélgica). En otros esta obligacién nunca ha sido realmente
aplicada (Luxemburgo) o su aplicacién no esta controlada (ltalia, Pai-
ses Bajos, Espafia). Las sanciones no parecen suficientes para que
los empleadores respeten las cuotas. Sélo Francia y Alemania han
puesto en marcha un sistema de aplicacion y sanciones que propor-
ciona ventajas considerables para el empleo de personas con disca-
pacidad y que esta dando buenos resultados. Este sistema no necesa-
riamente consigue que se respeten las cuotas de contratacion, pero
las sanciones establecidas son empleadas para financiar medidas
complementarias.

En algunos paises han tenido lugar o se estan realizando reformas
del régimen de cuotas. En el Reino Unido este sistema se abandoné en
1996 y fue sustituido por una legislacién sobre la no-discriminacion.
En Alemania la regulacién sobre las cuotas ha sido adaptada (bajada
de las cuotas, mejora del sistema de sanciones financieras a los emple-
adores infractores) y se han introducido otras medidas — organizativas —
(nuevos servicios de asesoria por ejemplo). El régimen de cuotas de
Grecia también experimenta un proceso de adaptacién en este momen-
to que se traducira finalmente en un sistema de recuento multiple
(evaluando cada caso en funcién de diversos criterios).
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En cuanto a los paises escandinavos, el sistema de cuotas nunca ha
existido ya que lo consideran incompatible con su principio de igualdad
de trato: las disposiciones especificas para las personas con discapaci-
dad pueden tener como efecto su diferenciaciéon con respecto al con-
junto de la poblacién (activa). Ademas estos paises argumentan que la
adaptacién del entorno debe tener la prioridad frente a las medidas
particulares relativas a una categoria especifica de ciudadanos.

4.2.2.2. Legislacion sobre la no-discriminacion®’

A escala europea la Directiva relativa a la no-discriminacion en el
campo del empleo entrara en vigor en 2003'®. A escala de los Estados
Miembro, tres de ellos han introducido legislaciones durante los afios 90
cuyo objetivo es proteger a las personas con discapacidad y a otros gru-
pos vulnerables (Italia’®, 1999; Suecia, 1999; Reino Unido, 1996). Es-
tas leyes conciernen, entre otras cosas, al empleo y la formacién de las
personas con discapacidad. Por otro lado en otros paises los derechos de
las personas con discapacidad en materia de integracién social, activi-
dad y empleo estan garantizados en el marco de las disposiciones relati-
vas a la igualdad de trato (Dinamarca, Irlanda, Paises Bajos). Parece
que otros Estados Miembro estan considerando la introduccion de medi-
das similares de igualdad de trato o de lucha contra la discriminacion
(por ejemplo, Alemania e Irlanda). En los Paises Bajos se esta elaboran-
do una legislacion especifica para las personas con discapacidad (ley
WGBG). Ademas la ley sobre los exdmenes médicos tiene como objetivo
luchar contra la discriminacién en los procedimientos de seleccion.

7 Teniendo en cuenta el alcance limitado y la fase de la aplicacion de la legislacién de lucha contra la discrimina-
cién, no ha sido posible obtener una vision general del funcionamiento de estas disposiciones y sus ventajas,
que de todos modos no eran objeto de este estudio.

# Op. Cit.

9 La ley 68/99 trata sobre la creaciéon de medidas relativas a la no-discriminacién y a la igualdad de trato a favor
de las personas desfavorecidas en general, y de las personas con discapacidad en particular. Ademas esta ley re-
forma o introduce ciertas medidas activas a favor del empleo de las personas con discapacidad.
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4.2.2.3. Derechos relativos a la proteccion del empleo

Se observa igualmente en toda la UE una gran disparidad en relacién
con los derechos de las personas con discapacidad en materia de protec-
cién del empleo. La proteccién del empleo en los Estados Miembro que
aplican sistemas de cuotas constituye a menudo una disposicién comple-
mentaria para las personas que se benefician de las cuotas. Ademas el es-
tatuto o registro oficial como trabajador con discapacidad esta a menudo
dotado de una mayor proteccién contra el riesgo de despido en compara-
cién con los trabajadores sin discapacidad. Esta proteccién es considerada
como una de las mayores ventajas del estatuto (Alemania, Austria, etc). Se
ha descubierto que en Alemania esta proteccion contra el despido unida al
papel activo de los comités de empresa produce una tasa de empleo relati-
vamente alta de las personas con discapacidad. No obstante hay que se-
fialar que estas disposiciones contra el riesgo de despido benefician sobre
todo a las personas que adquieren la discapacidad durante el periodo en
gue ya trabajaban para su empleador actual. En la mayoria del resto de los
Estados Miembro los trabajadores con discapacidad no se benefician de
una proteccién juridica especifica, aunque pueden recurrir a las disposi-
ciones legales relativas a la no-discriminacion y la igualdad de trato.

4.2.2.4. Estatuto oficial de persona con discapacidad

Para poder beneficiarse de los programas y las medidas expuestos
aqui es indispensable que la persona esté reconocida y registrada como
persona con discapacidad ante una autoridad (municipio, comisién es-
pecial, etc.). Se trata de un criterio de elegibilidad aplicado (en Aus-
tria, Alemania, Italia, Luxemburgo, etc.) a las medidas de proteccién o
de activacién (del empleo).
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Este registro es objeto de debate en algunos Estados Miembro. Los
criterios que es necesario cumplir para poder registrarse pueden supo-
ner en ocasiones la exclusiéon de categorias concretas de personas con
discapacidad de ciertas medidas. Asi, estos criterios han sido amplia-
dos hace unos afios en Italia (1992) y mas recientemente en Luxem-
burgo (1999) para incluir las enfermedades psicosociales. Ademas, ca-
be sefialar que en algunos paises (Luxemburgo, Alemania) las personas
con discapacidad pueden rechazar su registro como tales para evitar la
estigmatizacién. Los paises escandinavos, que no han impuesto nunca
cuotas, también se abstienen de imponer procedimientos estrictos de
definicion y registro de las personas con discapacidad. En Grecia las
personas con discapacidad tampoco estan claramente definidas o iden-
tificadas en la legislacion o la reglamentacion, aunque se consideran
un grupo de poblacién socialmente vulnerable (al mismo nivel que los
ex presidiarios, los inmigrantes, los ex toxicomanos, etc). En el Reino
Unido el registro ha sido suprimido tras la entrada en vigor de la legis-
lacién relativa a la no-discriminacién.

4.2.3. MEDIDAS DE PERSUASION

Las medidas de persuasion se utilizan como un enfoque menos
agresivo para fomentar un cierto comportamiento en materia de empleo
por parte de empleadores y personas con discapacidad. Al contrario
que los programas activos, estas medidas persuasivas son a menudo de
naturaleza intangible.

Las campafas informativas se utilizan para fomentar la solidaridad
(Alemania) y defender la utilizacién de los programas activos, elaboran-
do principalmente “cédigos de buenas practicas” para hacer evolucionar
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el comportamiento de los empleadores (Alemania, Reino Unido, etc.) o
incluso para estimular la "gestion de la discapacidad” en las empresas
(Italia, Irlanda, Paises Bajos). En algunos paises estas acciones persua-
sivas parece que se llevan a cabo en el marco de las iniciativas regiona-
les y los programas de las ONG. Sin embargo la utilizacion de campafias
informativas y otras medidas de este tipo se realizan en pocos paises.

4.3. PRESUPUESTO DEDICADO A LOS PROGRAMAS A
FAVOR DEL EMPLEO

Con el fin de evaluar el alcance de los programas activos de promo-
cién del empleo (generales y especificos) en comparacién con las me-
didas pasivas, hemos comenzado por un analisis global de los gastos
destinados a los programas de promocioén del empleo.

El capitulo cuatro ofrece un anélisis méas profundo de los programas
activos disefiados especificamente para las personas con discapacidad.

La importancia relativa de los programas activos especificos se eva-
[0a mediante la comparacién de los presupuestos que les son destina-
dos. El grafico 2 muestra los gastos dedicados a los programas pasivos y
activos, generales y especificos, representados segln el porcentaje del
PIB. Estas cifras estan basadas en datos de tres fuentes: OCDE (2001),
Eurostat (2001) y cifras recogidas por los expertos nacionales en sus
respectivos informes.® Los fondos destinados a los programas naciona-

2 Se pueden consultar en el sitio web: www.employment-disability.net . Ha sido posible obtener informacién sobre los
presupuestos empleados en casi todos los programas activos especificos identificados, excepto en el caso de la ase-
soria intensiva y la ayuda a la busqueda de empleo. Ya que en general los programas de asesoria intensiva suponen
unos gastos relativamente bajos, la informacién presentada en los informes nacionales puede considerarse como un
célculo bastante preciso de los gastos totales dedicados a las medidas activas especificas. Sin embargo existen dos
excepciones, ltalia y Alemania. Italia no dispone de cifras para la mayoria de los programas activos existentes. En
cuanto a Alemania, no hay ninguna informacién disponible en relacién con el programa especifico mas importante
(medida por el nimero de participantes): los talleres protegidos (que emplean a 185.000 personas). Para Alemania
el presupuesto dedicado a los programas activos que muestra el gréafico 2 no refleja el gasto total.
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les de empleo son objeto del seguimiento de la OCDE y Eurostat, cuyos
métodos estéan cada vez mas integrados (OCDE, 2001, pagina 31)?. En
este estudio se han preferido las estadisticas de la OCDE frente a las de
Eurostat porque el estudio de la OCDE (2001) incluye datos sobre 1999
(afio de referencia para cuatro de los paises del presente estudio), mien-
tras que Eurostat (2001) s6lo ofrece cifras hasta 1998.

Grafico 2 — Gastos destinados a los programas activos y pasivos
en porcentaje de PIB

M Programas activos especificos
M Programas activos generales
MW Programas pasivos

5 de PIB

A B DK D EL E F FIN IRL | NL P S UK

Pais

Fuente: Las cifras de los gastos destinados a los programas activos especificos se toman de los informes naciona-
les. Los fondos destinados a los programas generales y a los programas pasivos provienen de la OCDE (2001), ex-
cepto en el caso de Irlanda donde las cifras presentadas provienen de Eurostat (2001). El afio de referencia es
1998, excepto en el caso de Dinamarca, Alemania, Italia y Paises Bajos, donde el afio de referencia es 1999. No
existe ninguna cifra disponible para los programas generales y pasivos en Luxemburgo.

2 La OCDE (2001) y Eurostat (2001) presentan cifras comparables para las medidas activas. Grecia y Paises Ba-
jos son la excepcién: las cifras presentadas por Eurostat (2001) son bastante inferiores a las presentadas por la
OCDE (2001).
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El grafico 2 muestra las diferencias considerables entre los Estados
Miembro. El abanico varia entre el 0,8 % (Grecia) y el 4,6 % (Dinamar-
ca) del PIB dedicado a las medidas a favor del empleo. Cabe destacar
que cinco paises (Bélgica, Dinamarca, Paises Bajos y Suecia) destina-
ron mas del 3 % de su PIB a medidas de promocién del empleo. Inde-
pendientemente de la importancia del presupuesto destinado a los pro-
gramas de empleo, el esquema de reparto es idéntico en la mayoria de
los paises: los programas pasivos suponen entre dos tercios y tres cuar-
tos de la totalidad de los presupuestos. La prestacién de subvenciones
continda siendo uno de los componentes mas importantes de las medi-
das para el empleo en los paises europeos, siendo la Unica excepcién
Suecia e Italia donde practicamente la mitad del presupuesto esta des-
tinado a los programas activos.

Bélgica, Dinamarca, Francia, Finlandia, los Paises Bajos y Suecia
dedican mas del 1% de su PIB a los programas activos. No obstante, la
combinacion de programas generales y especificos es muy diferente:
mientras que los Paises Bajos y Suecia dedican entre el 35y el 40 %
del presupuesto de los programas activos a medidas especificas, esta
proporcién varia de un 10 % (Bélgica) a un 25 % (Dinamarca) en otros
paises. Finalmente en otros paises las medidas especificas representan
una proporcién menor, suponiendo entre el 3 % (Grecia, Portugal) y el
13 % (Reino Unido) del presupuesto. No es extrafio que todos los Esta-
dos Miembro dediquen mas fondos a los programas generales, dado
que los programas activos especificos estan disefiados para un grupo
de poblaciéon mas reducido. Ademas en algunos paises se debate la
concesion de una mayor importancia a los programas generales, lo que
supondria una disminucién ain mayor del presupuesto destinado a los
programas activos especificos.

B0t
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En conclusién, observamos una gran disparidad de las politicas na-
cionales de los Estados Miembro en relacién con los programas activos
y pasivos. Esta disparidad se puede explicar por la diferencia en las
prioridades, aunque también depende de las diferencias entre los nive-
les de desempleo (lo que afecta directamente a los presupuestos dedi-
cados a los programas pasivos) y entre los criterios que deben cumplir-
se para poder beneficiarse de las subvenciones (programas pasivos).

4.4. EVOLUCION DE LAS ESTRATEGIAS PARA EL EMPLEO

Aunque en numerosos paises el nucleo basico de politicas y medi-
das cuyo objetivo es integrar a las personas con discapacidad en el
mercado laboral permanece estable, observamos una evolucién cons-
tante de su contenido y sus prioridades. Las cifras del presente estu-
dio han sido recogidas, casi en todos los casos tomando como refe-
rencia el afio 199822, Sin embargo, en numerosos Estados Miembro
se han producido desarrollos desde esta fecha que reflejan una evolu-
cion de las politicas. Con el fin de situar los datos presentados en un
contexto mas completo en el capitulo siguiente, es necesario com-
prender mejor las evoluciones recientes dentro de la doctrina y la
aplicacion eficaz de las medidas a favor del empleo de las personas
con discapacidad. Ya que los “repertorios nacionales” de estas medi-
das y el contexto institucional varian considerablemente entre los Es-
tados Miembro, las evoluciones expuestas a continuacién presentan
también diferencias considerables. Se han identificado seis cuestio-
nes que influyen en los debates que estan teniendo lugar en los Esta-
dos Miembro:

22 \Jéase también el capitulo 1 en relacién con la metodologia.
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1. Estrategia activa

En numerosos paises los programas activos son desde hace tiempo
el elemento de base de la estrategia nacional para fomentar el empleo
y la capacidad de empleo de las personas con discapacidad. Como con-
secuencia, el repertorio de programas (generales) es relativamente esta-
ble y s6lo se han producido pequefios cambios en estos paises. No obs-
tante en otros paises la transicién de programas pasivos a programas
activos es muy reciente o incluso en algunos casos el proceso sigue en
curso (por ejemplo en Grecia y en Espafia).

Esta transicion hacia medidas mas activas radica en la idea de que
ha dejado de ser suficiente poner en préactica ciertos programas o regi-
menes (de subvenciones). Por otro lado el nimero de beneficiarios de
los regimenes de subvenciones aumentaba rapidamente y era necesario
mantenerlo bajo control. La aplicaciéon de medidas activas que favorez-
can a estas personas es un modo de disminuir el nimero de beneficia-
rios de subvenciones. Ademas los programas activos destinados a las
personas con discapacidad alcanzan a este grupo en concreto y les ayu-
dan a superar los obstaculos para su insercién en el mercado laboral.

2. Integracion de las medidas

En respuesta a la pregunta de si se debe o no privilegiar los progra-
mas generales o los especificos se pueden observar diferentes tenden-
cias en toda Europa. Algunos paises muestran un descenso constante
de la prioridad que antes se otorgaba a grupos objetivo especificos
(Bélgica, Grecia, Paises Bajos) y favorecen la cobertura de las personas
con discapacidad en el marco de programas generales basados en el
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empleo y la insercién de diversas categorias de personas con problemas
en materia de empleo. Por el contrario, otros contintian poniendo en
practica medidas mas especificas destinadas a las personas con disca-
pacidad (Austria).

Los debates relativos a los programas generales giran en torno a
la no-discriminacién y la igualdad de trato. Las mismas personas
con discapacidad (pero también la CIDDM, 2001%) insisten cada
vez mas sobre la idea de que las barreras del entorno constituyen,
con vistas a la integracién social, obstaculos mucho mas insupera-
bles que las limitaciones fisicas resultantes de |la naturaleza de la
discapacidad. Consecuentemente las personas con discapacidad de-
berian poder participar en los programas generales del mismo modo
que cualquier otra persona. Ademas, el hecho de beneficiarse de
programas especificos es percibido como una forma de estigmatiza-
cion. No solamente el empleador puede pensar que las cualidades
de una persona proveniente de un programa especialmente disefiado
son limitadas, sino que también la persona con discapacidad puede
vivirlo asi (ya que el énfasis esta en las limitaciones en vez de en las
capacidades).

Por el contrario ciertos responsables politicos creen que todos los
grupos socialmente vulnerables alejados del mercado laboral normal
deben recibir ayuda para superar los obstaculos concretos con los que
se encuentran. Parece por lo tanto mas apropiado aplicar medidas es-
pecificas en estos casos: las personas con discapacidad tienen necesi-
dades especificas y deben tratarse de manera especifica para facilitar
su insercién en el mercado laboral.

# Clasificacion internacional del funcionamiento de la discapacidad y de la salud de la OMS, 2001
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3. Descentralizacion

Algunos paises tienen una larga tradicion de descentralizacién en la
prestacién de servicios. La descentralizaciéon permite crear unos lazos
mas estrechos entre el prestador de servicios y el beneficiario. Asi los
servicios prestados a las personas con discapacidad en Dinamarca de-
penden desde hace décadas de la competencia de las administraciones
locales (municipios). Durante los afios 90 se pusieron en marcha estruc-
turas que facilitan la cooperacién entre los diferentes socios y agentes
locales dentro de los municipios (incluyendo los servicios de salud y las
asociaciones de personas con discapacidad). En Italia la descentraliza-
cion de las competencias de la administracién nacional hacia las admi-
nistraciones regionales comenzd hace algunos afos y sigue en curso.

En Irlanda se ampliaran las redes regionales que retinen a represen-
tantes sindicales, personas con discapacidad, prestadores de servicios,
etc. Su objetivo especifico es sensibilizar la opinidén publica con res-
pecto a las capacidades de las personas con discapacidad.

En Bélgica la responsabilidad de los programas elaborados por el
fondo regional de la region flamenca sera transferida al Ministerio de
Economia y Empleo. Esta centralizacion daréa lugar a programas mas
eficaces, homogéneos y transparentes. Ademas permitird mejorar el se-
guimiento y la evaluacién de su eficacia.

4. Incentivos y desincentivos

Numerosos paises se interesan cada vez mas por los incentivos (eco-
ndémicos) ya que pueden facilitar o estimular la adopcion de medidas
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cuyo objetivo sea la mejora de la capacidad de insercién profesional.
Las ‘trampas” derivadas de los regimenes de prestacion y otros desin-
centivos a la participacién en acciones de formacion y readaptacién
son poco a poco eliminadas, por ejemplo en Dinamarca aumentando el
nivel de las subvenciones percibido durante la participacién en un pro-
grama de readaptacion profesional (medida en vigor desde el principio
de los aflos 90). Ademas el mantenimiento de prestaciones comple-
mentarias (seguro médico por ejemplo) se ha convertido en parte inte-
gral de numerosos programas en Irlanda, tanto de tipo general como es-
pecifico. Igualmente en los Paises Bajos (Wulbz, Pemba) se pusieron
en practica incentivos dirigidos tanto a los empleados como a los em-
pleadores a principios de los 90. En el Reino Unido se realizan esfuer-
Z0s para evitar las trampas derivadas de las subvenciones ya que éstas
parece que han disuadido a ciertas personas con discapacidad de in-
sertarse en el mercado laboral. Asi se han puesto en marcha prestacio-
nes derivadas del empleo y exenciones fiscales y actualmente se estu-
dia la aplicacion de criterios mas estrictos para poder beneficiarse de
subvenciones.

Algunos paises escandinavos han instaurado obligaciones legales
para los beneficiarios (o estan analizando esta posibilidad). Estas obli-
gaciones tienen como objetivo reducir las posibilidades de rechazar un
trabajo. En Suecia los desempleados (personas con discapacidad o no)
que perciben una prestacién de desempleo estan penalizados si recha-
zan participar en una accion de formaciéon o de empleo. La sancién
aplicada habitualmente solia consistir en suprimir integramente la sub-
vencion, pero una comisién gubernamental ha sugerido recientemente
una disminucién progresiva de la misma. En Finlandia se aplican san-
ciones econémicas a los desempleados (personas con discapacidad o
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no) que rechacen las ofertas propuestas conjuntamente por los servi-
cios de empleo, los servicios sociales y los servicios sanitarios.

Asimismo se pueden introducir incentivos para estimular la inter-
vencion de los agentes. Asi en Dinamarca las medidas incentivadoras
han sido ampliadas a los organismos ejecutivos: las autoridades muni-
cipales reciben mas fondos para los gastos relativos a la readaptacién
profesional y a los empleos subvencionados que para los gastos deriva-
dos de las pensiones de incapacidad.

5. Mejora de las instituciones y armonizacion de politicas

En algunos paises hemos observado que el funcionamiento de la ad-
ministraciéon y la transparencia u homogeneidad de los programas tie-
nen una gran influencia sobre su eficacia. Ademas numerosos Estados
Miembro intentan reducir el coste global de los programas para el em-
pleo disminuyendo los gastos de gestién. Para muchos paises la mejora
de las estructuras institucionales y la armonizacién de las politicas son
una preocupacién constante. Asi las reformas en curso o previstas son
entre otras:

e ¢| refuerzo de la cooperacion entre los servicios de empleo y las
oficinas federales de asuntos sociales y personas con discapacidad
(Austria);

e ¢l refuerzo de la participacion de los agentes no gubernamentales
en la prestacién de servicios de formaciéon y empleo para las perso-
nas con discapacidad (Dinamarca);

e continuacién de la reforma de los servicios publicos de empleo por
la que se separa la gestién de las subvenciones de las actividades
de busqueda de empleo (Grecia);
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e propuesta de ofertas conjuntas al beneficiario elaboradas por los
servicios de empleo, los servicios sociales y los servicios sanitarios
(Finlandia);

e continuacién de la aplicacion de los servicios de “ventanilla Gnica”
para todas las categorias de desempleados (Paises Bajos).

La reforma del régimen de cuotas y la puesta en practica de nuevos
servicios de orientacién en Alemania son parte integral de una nueva
legislacion (cuyo objetivo es combatir el desempleo de las personas con
discapacidad). Esta ley formula especificamente como objetivo que el
numero de personas con discapacidad desempleadas baje en 50.000
en dos afos. La definicién de un objetivo especifico para una nueva es-
trategia es (todavia) una rara excepcién en Europa.

6. Gestion individualizada

En relacion con la gestion de los expedientes y los procedimien-
tos de prestacion de servicios que promueven la capacidad de inser-
cion profesional, ciertos paises sefialan que van a privilegiar un en-
foque individualizado. Ya que la situacién concreta de las personas
con discapacidad difiere considerablemente en cada caso, un enfo-
que personalizado por ejemplo teniendo en cuenta el tipo de defi-
ciencia permitiria una mejor adaptacioén a las necesidades de cada
persona. Este enfoque ya ha sido experimentado (de forma piloto) en
Grecia y los Paises Bajos, mientras que en el Reino Unido se obser-
va una evolucién de mayor magnitud. En los informes del resto de
los paises este aspecto de la prestacidén de servicios es (siempre) ob-
jeto de una menor atencién, aunque parece estar aceptado de forma
general. El coste y las dificultades organizativas de la atencion per-
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sonalizada parecen ser un obstaculo que impide a otros paises ela-
borar un enfoque de este tipo.

4.5 OBSERVACIONES DE CONCLUSION

Enfoques alternativos

Podemos concluir que en la UE los enfoques alternativos distintos a
los programas activos ofrecen una imagen muy diversa. Los sistemas de
cuotas tienen una aplicacion limitada, mientras que la entrada en vigor
de legislaciones sobre la no-discriminacién comenzé a principios de los
afios 90 y actualmente es objeto de debate en varios paises. Las politi-
cas de persuasion no parecen (todavia) tener un papel preponderante
dentro de los programas de promocién del empleo de las personas con
discapacidad en la mayoria de los paises europeos.

Asimismo se observa que muchos paises asocian los programas acti-
vos con las medidas legislativas objeto de debate, ya que podrian facili-
tar la aplicacion y el impacto de los programas activos. Seria interesan-
te analizar (véase el capitulo 5) si este papel complementario influye
realmente en el éxito de los programas activos y si es asi, hasta qué
punto.

Gastos destinados a los programas de empleo

Nuestro primer analisis de los presupuestos destinados a los progra-
mas de promocién del empleo muestran una gran disparidad entre los
Estados Miembro. Unicamente seis paises dedican mas del 3 % de su
PIB a estos programas. En la casi totalidad de los casos se observa asi-
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mismo que los presupuestos destinados a los programas pasivos (pres-
taciones) son preponderantes. En el caso de las medidas activas, los
programas especificos dirigidos a las personas con discapacidad tienen
un papel menor en la mayoria de los paises. Nuestro estudio concluye
que la integracién de las medidas en programas generales es la regla
que prevalece por lo general.

Evolucion de las estrategias

El estudio permite igualmente concluir que todavia no existe mucha
convergencia entre los programas de empleo a favor de las personas
con discapacidad y los desarrollos politicos en curso en los Estados
Miembro. La informacidn recogida por los expertos refleja que las anti-
guas estructuras administrativas y las preferencias estratégicas tradi-
cionales contintian jugando un papel fundamental dentro del conjunto
de las medidas y la organizacion de los servicios de cada pais.

9. PROGRAMAS ACTIVOS

PARA LA PROMOCION DEL EMPLEO DE
LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD:
CARACTERISTICAS Y ALCANCE
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5. PROGRAMAS ACTIVOS PARA LA PROMOCION DEL EMPLEO DE LAS
PERSONAS CON DISCAPACIDAD: CARACTERISTICAS Y ALCANCE

5.1. INTRODUCCION

Teniendo en cuenta el marco general esbozado en el capitulo dos,
este capitulo se centra en los datos nacionales recogidos sobre los
programas activos a favor del empleo de las personas con discapaci-
dad. Cada medida identificada esta clasificada dentro de una catego-
ria. En este capitulo se debaten y analizan las medidas. El debate es-
ta centrado en la evaluaciéon de las principales similitudes y
diferencias entre las medidas aplicadas. Se presentan cifras relativas
a la participacion y los presupuestos con el fin de evaluar el alcance
y la importancia especificos.

No obstante, el capitulo comienza exponiendo las cuestiones rela-
cionas con la disponibilidad de las cifras y las lagunas estadisticas. El
punto 5.3 presenta informaciones sobre la participacién de las perso-
nas con discapacidad en los programas activos generales. El resto del
capitulo esta dedicado a los programas activos especificos. Procedere-
mos a una descripcion y una comparacion de sus principales caracte-
risticas en el punto 5.4. Finalmente el Gltimo punto establece una
comparacién entre los paises cuyos datos estan disponibles.

5.2. DISPONIBILIDAD DE LOS DATOS Y LAGUNAS
ESTADISTICAS

Otros estudios han revelado que a menudo es dificil obtener datos
estadisticos adecuados sobre los programas activos en practica. La pri-
mera dificultad radica en la identificacién de las medidas activas que
estan realmente en préactica a lo largo de un afio determinado. La tabla
2 presenta una visién general de los programas activos clasificados por
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paises y por categorias que se pusieron en practica durante o después
del afio de referencia. Como regla general el afio de referencia es 1998
ya que es el afio mas reciente para el que Eurostat (2001) presenta in-
formacién. No obstante, 1999 es el afio de referencia para Alemania,
Italia y Paises Bajos ya que ese afio se Ilevaron a cabo importantes
cambios politicos.

Todos los paises ponen en practica programas activos pertene-
cientes a al menos cinco de las categorias de programas especifi-
cos®. Siete paises aplican incluso medidas activas pertenecientes a
todas las categorias: Austria, Bélgica, Dinamarca, Francia, ltalia, Es-
pafia, Paises Bajos. El resto de los paises carecen en su mayoria de
medidas especificas relativas a la asesoria o0 a los incentivos para la
creacion de empresas por personas con discapacidad. Esto no signi-
fica sin embargo que no existan programas para personas con disca-
pacidad, estos se benefician a menudo de medidas generales de
asesoria o incentivacion para la creacién de empresas. Ademas en
algunos casos la asesoria forma parte de otras medidas (Finlandia,
Suecia).

Cabe sefialar que la categoria medidas combinadas consiste en aso-
ciar varios instrumentos pertenecientes a diferentes categorias. En al-
gunos casos los programas clasificados dentro de esta categoria no
ofrecen una simple combinacién de medidas sino que proponen un en-
foque integrado. Se trata a menudo de unir la asesoria intensiva con un
enfoque individualizado ofreciendo a las personas con discapacidad un
amplio abanico de medidas que permita su (re)inserciéon en el mercado
laboral (véase el punto 5.4.7).

2 Sin tener en cuenta las medidas combinadas. Para una descripcion general de las categorias véase el punto
3.3.
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Tabla 2 — Tabla general de los programas activos especificos
existentes en 1998 (o posteriormente)

PAIS READAPTACION EMPLEO EMPLEO EMPLEO CREACION DE ASESORIA MEDIDAS
PROFESIONAL  SUBVENCIONADO ASISTIDO PROTEGIDO EMPRESAS COMBINADAS

A X X X X X X X

B X X X X X X

DK X X X X X X

D X X X X X

EL X Desde X Desde X X

1999 1999

E X X X X X X

F X X X X X X X

FIN X X X X X

IRL X X X X X

| X X X X Desde Desde X
2000 2000

L X X X X Desde SX

2001

NL X X X X X X X

P X X X X X

S X X X X X

UK X X X X X

Fuente : EIM, 2002.

Comprobar la mera existencia de un programa no nos proporciona
mucha informacion sobre su alcance y magnitud. Otros estudios?®® ofre-
cen una visién mas cualitativa de los programas destinados a las perso-
nas con discapacidad. El valor afiadido de este estudio reside en el he-
cho de que intenta medir el alcance y la magnitud de estos programas
a partir de las cifras de participacion y el presupuesto. De este modo se
han identificado méas de 110 programas activos especificos.

Con excepcion de Italia®” (y de los programas dedicados a la asesoria in-
tensiva y a la ayuda a la busqueda de empleo), se ha podido obtener cierta
informacién cuantitativa para la mayoria de las medidas identificadas. No

# Ecotec, 2000, por ejemplo.

" Ha sido dificil encontrar datos cuantitativos relativos a Italia, independientemente de las medidas activas identifi-
cadas. Esta dificultad estd causada por el retraso en la entrada en vigor de la nueva legislacién aprobada en 1999
(pero que entré en vigor en enero de 200). Un grupo de trabajo de la administracién nacional esté encargado del
seguimiento de la puesta en practica de las nuevas disposiciones, pero hasta hoy no ha presentado estadisticas
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ha sido posible obtener estadisticas para el afio de referencia en todas las
ocasiones. Cuando fue posible, se utilizd informacion relativa a otros afios
como célculo de gastos y participacion del afio de referencia.

Los datos cuantitativos disponibles permiten Gnicamente una visién
comparativa limitada entre los presupuestos dedicados a cada programa,
las categorias de medidas especificas y los paises. No obstante la compa-
racién entre las cifras de participacién es incluso menos directa, ya que las
diversas modalidades de registro del nimero de participantes (datos de
inscritos o de flujo, por ejemplo) hacen casi imposible la comparacién di-
recta de los niveles de participacion entre los programas e incluso entre los
paises®®. Ademas, ya que la participacion de una misma persona en varios
programas no esta registrada de forma centralizada en ningln pais, los do-
bles recuentos son imposibles de evitar cuando se suman los programas.

El Anexo Il presenta una serie de estadisticas relativas a cada pro-
grama especifico. Se presenta el niimero total de beneficiarios, asi co-
mo su numero total en relacién con la mano de obra total (en %). Asi-
mismo en la tabla figura el método de medida del nimero de
beneficiarios. El importe total de los gastos destinados a las personas
con discapacidad esta indicado en millones de euros. Este importe to-
tal esta igualmente indicado en relacién con el PIB (en %). Finalmente
también figura el afio de referencia de los datos.

5.3. LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD EN RELACION
CON LOS PROGRAMAS ACTIVOS DE TIPO GENERAL

Casi la mitad de los Estados Miembro (Austria, Alemania, Grecia, Irlan-
da, Finlandia y Suecia) disponen de informacion sobre los gastos dedicados

» Unicamente unos pocos programas pueden presentar estadisticas correspondientes a diferentes indicadores del
numero de participantes, lo que ilustra la incompatibilidad de medidas. Asi, el nimero de beneficiarios del pro-
grama irlandés "Workplace™ (programa general que propone medidas de incitacién al empleo) varia desde 122
(inscritos) a 1501 (entradas) pasando por 1452 (salidas).
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a las personas con discapacidad dentro de los programas activos de promo-
cién del empleo de tipo general. Hemos analizado para esos paises la forma
en que se reparte el presupuesto entre las diferentes categorias de progra-
mas activos generales (figura 3)*. En Austria, Finlandia y Suecia una pro-
porcién sustancial de personas con discapacidad que se benefician de me-
didas activas generales participan en programas de formacion. La
participacién en programas combinados de tipo general es frecuente en
Suecia. En Grecia y Alemania la mayoria de las personas con discapacidad
que participan en programas de tipo general se benefician de medidas de
incentivacion del empleo. Finalmente en Irlanda (y en menor medida en
Finlandia) la creacién directa de empleos constituye la medida general mas
importante de la que se benefician las personas con discapacidad.

Grafico 3 — Gastos relativos dedicados a las personas
con discapacidad que se benefician de programas activos generales

100%

90

30 Medidas combinadas

B Incentivos para la
creacién de empresas

70

60

50 B Creacion directa de empleos

40 Incentivos al empleo

30 Bl Formacién

20 Asesoria intensiva y ayuda

a la busqueda de empleo

Gastos relativos destinados
a programas activos generales

0

10
0

Pais

Fuente : EIM, 2002.

2 Véase el punto 3.3 para una descripcién de estos programas generales.

PROGRAMAS ACTIVOS DE EMPLEO PARA LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD

En Austria, Grecia®, Finlandia e Irlanda el volumen de gastos dedi-
cados a las personas con discapacidad dentro de los programas genera-
les equivale practicamente al dedicado a los programas especificos. En
Suecia los gastos destinados a los programas activos de caracter gene-
ral solo representan el 10 % de los gastos totales destinados a las per-
sonas con discapacidad (programas activos generales y especificos
combinados). Aunque no disponemos de datos cuantitativos sobre la
participacion en los programas generales en la mayoria de los paises,
podemos sin embargo presentar cierta informacion cualitativa sobre la
importancia de estos programas para las personas con discapacidad.

En el Reino Unido numerosas personas con discapacidad participan
en programas generales "New Deal™!, mas en concreto en el "New Deal
for Young people"(para jévenes), "New Deal -25 plus" (para mayores de
25) y en menor medida en el "New Deal for lone parents" (para familias
monoparentales). Los programas New Deal son soluciones integrales
cuya caracteristica comun es una gestién individualizada de los expe-
dientes con el objetivo de alcanzar la activacién a través de asesoria y
orientacién personalizadas prestadas por consejeros personales que
identifican las medidas de apoyo (incluyendo las medidas de formacién
si es necesario) para los beneficiarios y que les garantizan apoyo y ayu-
da en la busqueda de empleo.

En Bélgica los beneficiarios de los programas generales no estan re-
gistrados como personas con discapacidad ni de ningln otro modo. Sin
embargo es posible que las personas con discapacidad participen de
forma sustancial en estas medidas, sobre todo en las que estan dirigi-

% Cabe sefialar que en Grecia las personas con discapacidad son tratadas a menudo como parte de un grupo mas
amplio de "personas socialmente vulnerables™ que incluye a los presidiarios, los ex presidiarios, los griegos repa-
triados, la poblacion inmigrante, los refugiados, los ex toxicémanos, los seropositivos, los griegos pomak y los gi-
tanos. Consecuentemente, muchos programas que benefician a las personas con discapacidad se clasifican co-
mo medidas activas generales.

3! Los programas New Deal dirigidos especificamente a las personas con discapacidad se tratan en el punto 5.4.
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das a los grupos de riesgo, en concreto los desempleados de larga dura-
cion, etc. En Dinamarca la mayoria de los programas activos de carac-
ter general exigen a los beneficiarios que dispongan de una capacidad
de trabajo plena y completa, lo que tiene como efecto la exclusién au-
toméatica de las personas con discapacidad. Sélo existen cuatro medi-
das activas de tipo general de las que se pueden beneficiar las perso-
nas con discapacidad.

En Espafia y Luxemburgo falta informacién relativa a la participa-
cién de las personas con discapacidad en programas de tipo general.
No obstante, dado que los incentivos financieros son mas elevados para
los programas especificos (en el caso de Espafia), podemos suponer 16-
gicamente que las personas con discapacidad que se benefician de los
programas generales son poco numerosas. La participacién en progra-
mas generales tampoco es preponderante en Luxemburgo.

54. CARAC]'ERiSTICAS DE LOS PROGRAMAS ACTIVOS
ESPECIFICOS
Este punto esta dedicado a la descripcién y la comparacion de las
caracteristicas de cada categoria de programas activos especificos. Las
cifras que aparecen en el siguiente texto figuran en el Anexo Il que
ofrece informacién precisa sobre cada programa.

5.4.1. ASESORIA INTENSIVA Y AYUDA A LA BUSQUEDA DE
EMPLEO

La asesoria se refiere a programas destinados a asistir a las personas
con discapacidad en su proceso de busqueda de empleo. En la mayoria
de los paises se trata de asesoria intensiva, siendo Irlanda el Gnico pais
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en el que el apoyo consiste en una subvencién de un intérprete o un
lector personal para las entrevistas de trabajo. Sin embargo, conviene
sefialar que la asesoria no se considera en numerosos paises un progra-
ma separado, sino que constituye un elemento principal y parte integral
de otras acciones mas especificas. Asi Austria (asistencia al empleo),
Irlanda (Job Net), Italia (colocacién dirigida) y los Paises Bajos (ley
REA sobre la reinsercion de las personas con discapacidad y la subven-
cion de la readaptacion individual) cuentan con medidas combinadas
que llevan consigo actividades de orientacion. En Finlandia y Grecia la
asesoria intensiva y la ayuda a la busqueda de empleo son parte de los
servicios generales garantizados por los servicios publicos de empleo.

En ocho paises se han identificado uno o mas programas que impli-
can actividades de orientacion. La informacion sobre su magnitud y al-
cance solo esta disponible en algunos de ellos.

En Bélgica se dedican 620.000 euros al programa de “orientacién
especializada” y 820.000 al programa de la “carrera hacia el empleo”.
Este servicio se puso en practica por primera vez en 1996 y propone
servicios de coordinacién mediante los que se asesora y orienta a los
beneficiarios sobre programas de orientacion especializada o de forma-
cion profesional. Si la ayuda a la busqueda de empleo resulta positiva 'y
aparece un puesto vacante, este servicio proporciona ademas informa-
cién sobre las subvenciones salariales existentes y la posibilidad de
adaptar el puesto de trabajo. El programa de carrera hacia el empleo ha
sido instaurado como programa especifico aunque actualmente evolu-
ciona hacia una medida de tipo general, ya que poco a poco se esta
convirtiendo en parte integral de las prestaciones garantizadas por los
servicios publicos de empleo en Bélgica.
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El presupuesto destinado a la "Asistencia a las personas con disca-
pacidad” en Alemania es mas considerable (52 millones de euros) con
mas de 7.000 beneficiarios. Ademas, otras 3.100 personas y 28.000
empleadores se benefician de servicios de acompafiamiento individua-
lizado. Esta asesoria esta garantizada por un organismo denominado
"Hauptfirsorgestellen". Este organismo y sus agencias regionales estan
encargados desde 1974 de la aplicacién de la ley sobre personas con
discapacidad en cada Bundesland.

En Portugal, los gastos destinados al programa "OED Lisboa" y al
servicio de orientacién profesional y de evaluacién ascendieron a
170. 000 euros en 1998. Los gastos destinados al New Deal en el
Reino Unido estdan aumentando rapidamente (de 50.000 euros en
1998/1999 a 2,7 millones de euros en 2000/2001). No obstante el
nimero de beneficiarios del programa New Deal para personas con
discapacidad no se conoce todavia.

Francia y Espafia cuentan igualmente con organismos especializados
en actividades de orientacion. En Francia, la organizacion AGEFIPH re-
presenta un papel fundamental, mientras que en Espafia existen diver-
S0s organismos especializados encargados de asesorar a las personas con
discapacidad en su busqueda de empleo. No obstante, contrariamente a
Grecia y Alemania, estos organismos no dependen Unicamente del sector
publico. La asociacion francesa AGEFIPH agrupa a representantes de or-
ganismos publicos, organizaciones patronales y asociaciones de personas
con discapacidad. En Espafia el papel de las asociaciones de personas
con discapacidad es incluso mas importante: la asesoria especializada
esta en su gran mayoria garantizada por asociaciones privadas de perso-
nas con discapacidad.
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5.4.2. READAPTACION PROFESIONAL

La readaptacion profesional incluye programas de formacion o recicla-
je, de orientacién profesional y de colocacion selectiva. Estos programas
permiten a las personas con discapacidad obtener un empleo apropiado,
conservarlo y progresar en el plano profesional, facilitando asi su insercién
0 reinsercion en la sociedad. En total 13 paises ponen en practica accio-
nes de readaptacion profesional. Alemania y los Paises Bajos no cuentan
con programas especificos de readaptacion profesional. No obstante, al
menos 36.000 personas con discapacidad estan registradas en programas
de formacion de tipo general en Alemania (en 2000), mientras que la rea-
daptacion profesional es parte integral de las medidas combinadas en los
Paises Bajos. Ademas, las medidas combinadas de Austria (prima para la
formacién profesional), Francia, Irlanda e Italia (colocacién dirigida) y Lu-
xemburgo incluyen programas de readaptacién profesional.

Si analizamos las estadisticas disponibles podemos concluir que el
numero absoluto de beneficiarios (inscritos o entradas) es considerable
y supera los 10.000 en algunos paises (Dinamarca, Finlandia, Francia,
Suecia y Reino Unido). En el Reino Unido esta cifra en valor absoluto
representa una proporcién relativamente pequefia en relacién con la
mano de obra (0,5 %). En los otros cuatro paises representa una pro-
porcién méas importante (aunque todavia modesta), por ejemplo alcanza
el 16,0% en Finlandia. En Dinamarca* al menos 25.606 participantes
se beneficiaron del programa de readaptacién en 1998, mientras que
otras 3.235 personas participaron en medidas de readaptacion prela-
borales®. En Finlandia también un gran nimero de personas participan

% |a readaptacioén profesional en Dinamarca incluye diversas medidas: pruebas de capacidad de trabajo, cursos,
diferentes tipos de formacién, formacion especifica para el empleo y subsidios salariales (temporales). Este tipo
de programa puede considerarse por lo tanto una medida combinada.

* Esta cifra estd posiblemente subestimada ya que los beneficiarios de indemnizaciones por enfermedad que par-
ticipan en este tipo de acciones no estan registrados como participantes en el programa sino como beneficiarios
de subvenciones.
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en programas de formacion profesional, aunque las cifras son menos
precisas ya que incluyen en parte decisiones de financiaciéon y ademas
una sola persona puede beneficiarse de varias medidas financiadas (si-
guiendo la l6gica de la carrera hacia el empleo). EI presupuesto en va-
lor absoluto dedicado a los programas profesionales en Dinamarca es
claramente el més elevado de todos los Estados Miembro (443 millo-
nes de euros en 1998 para los dos programas combinados).

Comparado con otros paises que cuentan con un alto nimero de be-
neficiarios, el presupuesto por beneficiario es alto en Dinamarca
(15.400 euros por beneficiario frente a 7.000 en ltalia, 2.700 en Fin-
landia y 1.000 en el Reino Unido). Bélgica presenta el nUmero mas ba-
jo de beneficiarios (1.111 personas) pero emplea como media 19.000
euros en formacién profesional por beneficiario. La cifra es extremada-
mente elevada para Portugal: el programa “acciones en cooperacion” re-
gistra 13 participantes, lo que supone un gasto de 95.000 euros por
persona.

El nimero de participantes en programas de readaptacién profesio-
nal es extremadamente bajo, es decir inferior a 350 personas, en unos
pocos paises. En Espafia se registran 319 personas inscritas en progra-
mas de formacién profesional. En Portugal, 342 personas en total se
benefician de tres tipos de programas. En Austria y Grecia se registran
cifras bajas (241 y 200 respectivamente) para un determinado tipo de
programa, aunque existe otro programa que presenta un nimero mas
alto de beneficiarios (1.226 en Austriay 2.433 en Grecia). Dentro de
la l6gica de esta baja tasa de participacién, los gastos dedicados a es-
tos programas son igualmente modestos.
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Nuestro analisis nos permite concluir que, si bien es cierto que una
gran mayoria de paises pone en préactica programas de formacién profe-
sional, el nimero de participantes y los presupuestos dedicados varian
considerablemente. Se observan tasas de participacion muy bajas en
algunos paises que pueden estar causadas bien por una mala ejecu-
cién, bien por una falta de recursos o bien por una falta de interés por
parte de las personas con discapacidad.

5.4.3. EMPLEO SUBVENCIONADO

Dentro de la categoria "empleo subvencionado” se incluyen progra-
mas a favor de las personas con discapacidad mediante los que se sub-
venciona en parte el empleo. En la mayoria de los Estados Miembro se
practica al menos una, si no varias modalidades de empleo subvencio-
nado. Ademas, tres o cuatro formas diferentes de programas coexisten
en Austria, Dinamarca, Espafia, Italia y Paises Bajos. Por otro lado el
empleo subvencionado es parte integral de las medidas combinadas en
Austria (prima en caso de superacién de las cuotas) Francia, Luxem-
burgo y Reino Unido (Workstep).

Las subvenciones dependen a menudo de la duracién. En su mayo-
ria se conceden a los empleadores. Dinamarca, Finlandia, Paises Bajos
y Reino Unido disponen igualmente de programas que garantizan las
subvenciones a los empleados.

El nimero de personas con discapacidad que se benefician de un
empleo subvencionado es especialmente alto en Suecia (49.031 perso-
nas), Francia (40.500 personas), Dinamarca (17.688 personas), Finlan-
dia (11.600 personas) y en menor medida en Austria (9.619 personas).
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La cifra de beneficiarios en valor absoluto es igualmente elevada en Ale-
mania (19.900 personas), Espafia (11.027 personas) y Reino Unido
(19.804 personas), aunque si tenemos en cuenta la mano de obra las
cifras sélo representan una proporcién infima (entre 0,5 % y 0,7 %).
Dos programas muy especificos (REA —complemento de ingresos, en los
Paises Bajos y el programa “rompe el hielo” de Dinamarca) presentan ci-
fras de participacion extremadamente bajas (por debajo de 25)%.

Para la casi totalidad de las medidas se emplea un presupuesto medio
que oscila entre los 2.500 y los 6.000 euros bajo la forma de una sub-
vencion o de una ayuda no reembolsable destinada al empleador o al asa-
lariado. Se comprueban cifras bastante mas elevadas para los contratos
indefinidos para las personas con discapacidad en Espafia (20 000 eu-
ros)*®, para el sistema danés "Flex-job" (13 300 euros) y para el programa
sueco de subvenciones salariales (12 400 euros), lo que supone en total
un presupuesto de 606 millones de euros. Este Ultimo es con diferencia
el programa mas ambicioso identificado dentro de esta categoria.

Nuestras cifras muestran que el empleo subvencionado es un instru-
mento utilizado de forma sustancial en los paises escandinavos, asi co-
mo en Austria y Alemania. Las sumas dedicadas como media a las sub-
venciones salariales son relativamente bajas aunque en algunos paises
(por ejemplo en Espafia) se ingresan importes considerables a las perso-
nas con discapacidad empleadas en el marco de medidas especificas.

5.4.4. EMPLEO CON APOYO

Bajo su forma original, el término "empleo asistido™ se refiere a progra-
mas que garantizan un apoyo personal (tutoria profesional) para un em-

* Esta baja participacion se explica quizés por el hecho de que dichas disposiciones son relativamente recientes.
% Cabe sefialar sin embargo que esta cifra se compara con la cifra de entradas para 1998.
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pleo no protegido. Este apoyo disminuye gradualmente a medida que la
persona con discapacidad desarrolla aptitudes para trabajar independien-
temente (Bergeskog, 2001). Hoy en dia el término "empleo con apoyo™ no
sélo se refiere a la asistencia personal en el puesto de trabajo, también
incluye programas relativos a reformas que adapten el puesto de trabajo.
A menudo el empleo asistido no constituye un programa aparte, sino que
forma parte integral de otros programas (por ejemplo de la readaptacion
profesional) o incluso de medidas combinadas, como es el caso en Aus-
tria (asistencia al empleo), Italia (colocacién dirigida), Luxemburgo, Pai-
ses Bajos (ley REA) y finalmente en el Reino Unido (Workstep).

Las barreras en el entorno constituyen el obstaculo mas insuperable
para el acceso al trabajo de las personas con discapacidad. Los progra-
mas cuyo objetivo es superar estas barreras (por ejemplo, los programas
de reformas del lugar de trabajo) deben considerarse un importante es-
timulo para las personas con discapacidad que desean la insercién en
el mercado laboral. En Austria, Grecia, Irlanda e Italia las adaptaciones
del lugar de trabajo son prioritarias. En Bélgica, Dinamarca, Finlandia,
Suecia y Reino Unido las medidas de asistencia personal, tutoria o em-
pleo asistido complementan las medidas de adaptacién. Desde hace
poco tiempo Irlanda centra su atencién en la asistencia personal y la
tutoria en vez de en las adaptaciones del lugar de trabajo. Este tipo de
empleo con apoyo se ha convertido en uno de los principales objetivos
de las autoridades publicas irlandesas desde 1998.

A pesar de la importancia de la lucha contra los obstaculos externos
al empleo, el nimero de beneficiarios de este tipo de medidas parece
mas bien bajo en todos los Estados Miembro. En la mayoria de ellos,
s6lo unos pocos cientos de personas tienen acceso a este tipo de pro-
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gramas. El nimero de beneficiarios es ligeramente mas elevado en Di-
namarca (1.853 beneficiarios de la asistencia personal), en Francia
(15.155 beneficiarios de la conservacion del empleo), en los Paises
Bajos (3.306 beneficiarios de medidas de transporte en el marco de la
ley REA) y en el Reino Unido (16.100 beneficiarios del programa "Ac-
cess to work"). En la mayoria de los paises, el presupuesto dedicado os-
cila entre 1.000 y 4.000 euros por persona. Son excepciones Bélgica y
Suecia, que dedican al empleo con apoyo respectivamente 8.300y 11.
000 euros por persona, y los programas de reforma del lugar de trabajo
(colectividades locales) en Dinamarca (15.000 euros por persona).

En Espafia no se ha identificado ninglin programa activo nacional de
empleo con apoyo. Sin embargo un cierto nimero de iniciativas se be-
nefician del programa HORIZON y se proponen subvenciones y présta-
mos con un tipo de interés bajo para las reformas del puesto de traba-
jo. No disponemos de ningln dato cuantitativo sobre el uso de estas
subvenciones y préstamos.

5.4.5. EMPLEO PROTEGIDO

El empleo protegido cubre toda una gama de medidas destinadas a
ofrecer un empleo a personas con discapacidad en un entorno protegi-
do y no expuesto a la competencia normal (Bergeskog, 2001). Este en-
torno particular puede adoptar diversas formas: fabricas, constitucion
de equipos de trabajo (jardineria, limpieza, etc.), pequefios talleres o
enclaves (grupo de personas con discapacidad contratados por una em-
presa para puestos de trabajo especialmente disefiados dentro de las
instalaciones de la empresa)®. Practicamente la totalidad de los Esta-
dos Miembro cuenta con programas a favor del empleo protegido.

3 El empleo protegido que implica enclaves también se conoce como “empleo reservado” (Bergeskog, 2001).
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Muy a menudo los talleres protegidos no estan especialmente dise-
fiados para las personas con discapacidad. En la mayoria de los paises
los talleres protegidos deben cumplir unos criterios minimos teniendo
en cuenta que al menos un porcentaje de sus empleados deben ser
personas con discapacidad. Este porcentaje varia considerablemente
de un pais a otro. En Austria por ejemplo las empresas de inserciéon de-
ben cumplir una cuota del 80 % de personas con discapacidad. En
1998 se puso en marcha un proyecto piloto en Irlanda cuyo objetivo
era crear empresas econdmicamente viables en las cuales las personas
con discapacidad representasen al menos el 50% de la plantilla. En
Suecia al menos el 40 % de los trabajadores empleados en los talleres
protegidos (Samhall) deben ser personas con discapacidades graves.
En Italia las cooperativas sociales (tipo B) deben contratar como mini-
mo a un 30 % de personas pertenecientes al grupo objetivo (que no s6-
lo incluye a las personas con discapacidad sino también a ex-toxicoma-
nos y alcohdlicos). Finalmente en Alemania el 20% de las personas con
empleo protegido estan oficialmente reconocidas como personas con
discapacidad.

Ademas, el objetivo de los programas de empleo protegido puede
diferir de un pais a otro (y en el tiempo). Muchos argumentan que el
empleo protegido s6lo puede considerarse una medida activa a favor
del empleo si su objetivo es preparar a una persona con discapacidad
para su insercién en el mercado laboral normal. Otros piensan que el
empleo protegido debe suponer al menos una forma de contrato y pa-
g0 para que las actividades realizadas como empleo protegido puedan
considerarse trabajo. Finalmente para algunos paises el empleo pro-
tegido no se considerado como un medio de insercién en el mercado
laboral ordinario para las personas con discapacidad sino mas bien
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como una institucién que garantiza la proteccion social de las perso-
nas con discapacidad®.

La tasa de participacién de las personas con discapacidad en talle-
res protegidos es bastante elevada en cinco paises. En los Paises Ba-
jos, 90.000 personas (véase el 11,5 %. de la mano de obra) trabajan
en el marco de la ley WSW (ley relativa al empleo de las personas con
discapacidad)®, mientras que en Suecia 26.878 personas (6,3 %.) tra-
bajan en el marco del programa Samhall. En Bélgica 17.978 personas
(4,1 %0 de la mano de obra) se benefician de un empleo protegido, en
Alemania 185.000 (4,7 %.) y en Francia 104.000 (4,0 %.). EI nimero
de personas que trabajan en talleres protegidos es especialmente bajo
en Irlanda y Portugal. Finalmente, aunque el nimero de beneficiarios
de esta medida en valor absoluto sea también mas bien bajo en Luxem-
burgo, el alcance del programa, expresado en porcentaje en relacién
con la mano de obra, se sitta dentro de la media.

Si consideramos el presupuesto dedicado al empleo protegido en
porcentaje de PIB es Francia la que se sitla a la cabeza de la clasifi-
cacién, seguida de los Paises Bajos, Bélgica, Dinamarca y Suecia®.
Dinamarca presenta el presupuesto medio por persona en taller pro-
tegido mas elevado con diferencia (52.000 euros). Las sumas desti-
nadas a cada beneficiario en otros paises (como Francia 17.400 eu-
ros, Paises Bajos 19.700 euros y Suecia, 18.500%) son igualmente
considerables.

% En este estudio se define empleo protegido como una medida activa siempre que las personas que trabajen ba-
jo este programa dispongan de derechos comparables a los trabajadores del mercado laboral "no protegido™. Es-
tos derechos consisten normalmente en el ingreso de una remuneracién y la posibilidad de disponer de protec-
cion social. Si éste es el caso hablamos de empleo protegido. Por el contrario la nocién de trabajo protegido
designa los lugares de trabajo protegidos en los que las actividades que se llevan a cabo no estan cubiertas por
legislacion de proteccion del empleo ni pagan seguridad social.

% Cabe sefialar que una pequefa parte de la ley WSW también consiste en empleo asistido.

“ No esta disponible la informacion relativa al presupuesto destinado a los talleres protegidos en Alemania.

1 Samhall; los gastos por persona son menores para el programa OSA.
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El trabajo y el empleo protegido coexisten en Irlanda y Finlandia.
En 1999 el nimero de beneficiarios del trabajo protegido en Irlanda
(7.900 personas en 215 talleres, es decir 37 personas como media
por taller) era bastante superior al correspondiente al empleo protegido
(220 personas empleadas en dos programas diferentes). En 1997 se
emitié una recomendacién segln la cual se convertiran de aqui a 2004
los dos tercios de los puestos de trabajo protegido en puestos de em-
pleo protegido. Igualmente en Finlandia el nimero de beneficiarios del
trabajo protegido (casi 8.000 personas en 1999 que presenten una
discapacidad mental en su mayoria) es superior al nimero de benefi-
ciarios de los programas de empleo protegido (2.600 personas). En Lu-
xemburgo y el Reino Unido el empleo protegido esta garantizado en el
marco de una medida combinada (respectivamente "Formacion e inte-
gracién profesional de las personas con discapacidad™y "Workstep").

5.4.6. INCENTIVOS A LA CREACION DE EMPRESAS POR
PERSONAS CON DISCAPACIDAD

Uno de los medios posibles para integrar a las personas con disca-
pacidad en el mercado laboral es permitirles crear su propia empresa.
La creacion de empresas no es tarea facil y es necesario tener espiritu
empresarial. En todos los Estados Miembro existen programas genera-
les de gran magnitud cuyo objetivo es apoyar el lanzamiento de nuevas
empresas. Ocho paises cuentan con programas especificos disefiados
en funcién de las necesidades de las personas con discapacidad En al-
gunos paises estos programas prestan ayuda o apoyo durante la fase
inicial (Austria, Portugal). Este apoyo es de tipo financiero por ejemplo
en Bélgica (primas a los trabajadores independientes), en los Paises
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Bajos (REA — préstamos a los creadores de empresas) y en Finlandia
(prestacién de inversiones para las personas con discapacidad).

El nimero de beneficiarios total (o de subvenciones) registrado en
todos los programas es extremadamente bajo (entro 5 en Bélgicay 676
en Suecia). El presupuesto destinado a cada beneficiario se sitla entre
los 2.500 euros (Espafia y Finlandia) y los casi 11.000 euros de Portu-

gal.

5.4.7. MEDIDAS COMBINADAS

Las medidas combinadas son programas que incluyen elementos perte-
necientes a mas de una categoria de programas activos especificos, ya que
los programas estan cada vez mas a menudo constituidos por una serie de
instrumentos. De las 14 medidas combinadas identificadas, 11 incorpo-
ran instrumentos de readaptacion profesional asociados bien a medidas de
empleo subvencionado (Austria, Francia y Luxemburgo), de empleo asisti-
do (Paises Bajos) o de asesoria intensiva (Irlanda y Paises Bajos). Ademas,
el programa austriaco "Asistencia al empleo” combina instrumentos de
empleo asistido y asesoria y el programa britanico "Workstep" combina em-
pleo subvencionado, empleo asistido y empleo protegido.

Algunas de las medidas combinadas tienen como objetivo integrar
estos instrumentos y desarrollar un enfoque mas personalizado. Estos
programas presentan una gama personalizada de instrumentos especifi-
cos de apoyo para cada empleado. La idea es que una combinacién
adaptada de programas especificos enfocada a las necesidades de una
persona en concreto (en funcién por ejemplo de su tipo de discapaci-
dad) aumente las posibilidades de insercion en el empleo. El programa
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austriaco "Asistencia al empleo" ("Arbeitsassistenz") es un ejemplo de
este tipo de enfoque personalizado. Este programa es citado a menudo
como ejemplo de buenas practicas. En 1998 tuvo 2.880 beneficiarios
y unos gastos totales de 4,2 millones de euros.

Sin embargo no todas las medidas combinadas ofrecen servicios perso-
nalizados integrando instrumentos de diversas categorias. Asi en Austria el
programa sobre la prima de superacién de cuotas y la prima por formacién
profesional no es mas que la suma de dos programas distintos: la prima de
superacion de cuotas, que constituye una forma de empleo subvenciona-
do, y la prima por la formacién profesional, que garantiza la readaptacién
profesional. Sin embargo s6lo disponemos de cifras relativas a la asocia-
cién de estos dos programas y no para cada instrumento por separado
(gastos totales de 9 millones de euros y 7.462 beneficiarios).

En los Paises Bajos, la ley REA combina un gran nimero de instru-
mentos. En este estudio ciertas medidas derivadas de la legislacion gene-
ral REA estan clasificadas dentro de la categoria de empleo subvenciona-
do o de la de empleo con apoyo, ya que sélo incluyen instrumentos de
este tipo. Ademas, se han clasificado seis instrumentos REA dentro de
las medidas combinadas que incluyen: disposiciones personales, presu-
puesto de sustitucion, presupuesto de nombramiento, presupuesto indivi-
dual personalizado, disposiciones en materia de formacién y apoyo perso-
nal. El nimero total de beneficiarios de estas medidas es relativamente
importante (24.942). Sin embargo, conviene llamar la atencién sobre el
riesgo del doble recuento, ya que las personas con discapacidad cumplen
las condiciones necesarias para beneficiarse de varias medidas. La mayo-
ria de las personas (8.632) se benefician de disposiciones en materia de
formacion. La siguiente categoria seglin el nimero de beneficiarios es la
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del presupuesto de nombramiento (8.049). En términos de gasto se dedi-
can 26 millones de euros al presupuesto de nombramiento y 12 millones
de euros a la formacion. El presupuesto de readaptacién individual (PRB)
es otra medida piloto aplicada en los Paises Bajos. Aunque s6lo se conce-
dieron unas cuantas subvenciones en 1999, el presupuesto medio dedi-
cado a cada beneficiario es de 7.400 euros.

El programa britéanico "Workstep", que combina instrumentos de em-
pleo subvencionado, asistido y protegido, beneficia a 23.000 personas
aproximadamente. Se estima que al menos la mitad de estas personas
trabaja en los talleres y las fabricas protegidos y gestionados por Rem-
ploy (asociacién nacional) o por autoridades locales. Con un presupues-
to de 227 millones de euros en 1998/1999 y de 268 millones de eu-
ros en 2000/2001, este programa es uno de los mas ambiciosos de
este tipo en la Unién Europea.

5.5. COMPARACION ENTRE LOS PAISES

El grafico 4 presenta una comparacioén entre los gastos relativos en
programas activos especificos en 12 Estados Miembro. Hemos consta-
tado que en algunos paises no existen datos disponibles bien para la
participacion, bien para el presupuesto. Ademas, las bases del célculo
del nimero de beneficiarios difieren considerablemente entre los pai-
ses, e incluso dentro de un mismo pais, lo que hace imposible cual-
quier comparacion de las cifras de participacion. Es mas, con el fin de
realizar comparaciones validas entre los paises, sélo se han retenido las
cifras relativas a los programas aplicados durante el afo de referencia
(véase el punto 4.2). Los programas aplicados con posterioridad a este
afio de referencia no se han incluido en esta visién general.

Gastos relativos destinados a los
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A pesar de las lagunas, las limitaciones y los riesgos existentes, hemos
incluido los gastos relativos destinados a los programas activos especificos
de los paises que han podido presentar estadisticas sobre la mayoria de los
programas. ltalia, Alemania y Espafia presentaron datos insuficientes para
la elaboracién de una tabla precisa de gastos. En el caso de ltalia la causa
de la falta de datos es que por norma general no existen datos cuantitativos
sobre las medidas especificas. Los datos son mas numerosos en Alemania y
Espafia, si bien en el caso de Espafa los datos presupuestarios disponibles
sblo conciernen a la mitad de los programas activos especificos identifica-
dos. En lo que se refiere a Alemania, las cifras disponibles no incluyen los
gastos destinados al programa principal (sobre empleo protegido). Presentar
las cifras existentes en estos paises daria por lo tanto una imagen errénea.

Gréafico 4 — Gastos relativos destinados a los programas activos especificos

100%
Medidas combinadas

l ~ | M Incentivos para la creacion de
empresas por personas con
discapacidad

— — | M Empleo protegido
Empleo con apoyo
—— Empleo subvencionado
Readaptacion profesional
— — | M Asesoria
. 1)

FIN IRL UK

©
(=)

2}
(=]

N
o
|

Programas Activos Especificos
N
o

Pais

Fuente: EIM (2002).

95



96

5. PROGRAMAS ACTIVOS PARA LA PROMOCION DEL EMPLEO DE LAS
PERSONAS CON DISCAPACIDAD: CARACTERISTICAS Y ALCANCE

A partir de la grafico 4 y de la informacion contenida en los parrafos
precedentes podemos extraer las siguientes conclusiones.

La mayoria de los gastos de Finlandia, Grecia e Irlanda se destinan a
la readaptacion profesional. La estructura de los gastos es muy similar
en Dinamarca y Finlandia. En el caso de Finlandia, la importancia rela-
tiva de la readaptacién profesional esta reforzada por la importancia re-
lativa de los programas de formacién de tipo general en los que partici-
pan las personas con discapacidad (grafico 3). Este no es el caso en
Grecia ni en Irlanda. En Grecia la mayoria de las personas con discapa-
cidad que participan en programas activos generales se benefician de
incentivos para el empleo. En Irlanda, la creacién directa de empleos
es preponderante en el marco de los programas de tipo general. La re-
ciente transformacién de la tendencia politica irlandesa a favor de los
programas activos especificos tendra como efecto el aumento de la im-
portancia relativa del empleo protegido dentro de las medidas especifi-
cas, lo que podria producir un acercamiento de la estructura de los gas-
tos dedicados a las medidas activas especificas a los gastos destinados
a las medidas activas de tipo general (en las que participan personas
con discapacidad).

Bélgica, Francia y los Paises Bajos tienen en comun el papel prepon-
derante acordado al empleo protegido, que representa entre un 80 %
(Bélgica) y un 95 % (Paises Bajos) del presupuesto de las medidas es-
pecificas. En Austria®’ y (especialmente) en Suecia, la (gran) mayoria de
los gastos se destinan a la combinacién entre empleo protegido y em-
pleo subvencionado.

“2 Parte de la medida combinada, cuota mas prima, se refiere al empleo subvencionado.
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Luxemburgo y el Reino Unido combinan empleo subvencionado,
asistido y protegido. Estos dos paises dedican un presupuesto relativa-
mente elevado a las medidas combinadas, aunque éstas estan forma-
das principalmente por una combinacién entre empleo subvencionado,
asistido y protegido en los dos paises. Finalmente Portugal parece pro-
poner una combinacién Unica de gastos destinados a la readaptacién
profesional, al empleo con apoyo y al empleo protegido.
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6.1. INTRODUCCION

El capitulo anterior mostraba las restricciones existentes en Europa
a la hora de comparar las cifras de participacién en los programas acti-
vos en Europa. La evaluacién del impacto de estas medidas en el em-
pleo (duradero) de las personas con discapacidad se enfrenta a los mis-
mos problemas de lagunas estadisticas.

Este capitulo se plantea el objetivo de dar respuesta a la cuestion fi-
nal de este estudio. Se ha pedido a los expertos nacionales que descri-
ban lo que conocen sobre la puesta en practica de los programas y su
impacto sobre el empleo de las personas con discapacidad. También
han respondido a las preguntas relativas a los aspectos determinantes
para el éxito de estos programas y las conclusiones que se pueden ex-
traer para su puesta en practica, seguimiento y evaluacion politica®. La
informacion disponible muestra una vez mas que los datos que nos per-
mitirian responder a estas preguntas estan poco desarrollados en Euro-
pa. Consecuentemente conviene expresar ciertas reservas en relacién
con la base empirica de nuestras conclusiones, asi como en lo relativo
a la interpretacién de las observaciones presentadas por los expertos.
Teniendo en cuenta estas serias limitaciones, cabe sefialar que no es
conveniente generalizar estas observaciones sin contar con hechos su-
plementarios que las corroboren.

El punto 6.2 analiza en profundidad los analisis especificos presen-
tados y las limitaciones relativas a las fuentes estadisticas. A continua-
cién analizamos los resultados de nuestro estudio en lo que se refiere
al impacto y los efectos (secundarios) de los programas (punto 6.3). El
penultimo punto aborda los aspectos de la puesta en practica adminis-

“ En los diferentes perfiles de los paises se puede encontrar informacién adicional asi como referencias a las
fuentes de los datos.
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trativa y organizativa asi como las medidas de incentivacién y disua-
siéon. Finalmente el punto 6.5 hace un balance de las principales con-
clusiones.

6.2. IMPACTO DE LOS PROGRAMAS ACTIVOS: LAGUNAS EN
LAS FUENTES ESTADISTICAS, CONCLUSIONES LIMITADAS

La percepcién del alcance de la puesta en practica, la utilizaciéon y
los efectos de las medidas activas a favor del empleo es muy limitada
en los Estados Miembro. Especialmente si tenemos en cuenta el volu-
men de la financiacién (publica) destinada a los programas (activos)
para el empleo de las personas con discapacidad, la percepcion basada
en los datos existentes sobre estas medidas es sorprendente. En nume-
rosos paises las afirmaciones sobre el uso y el impacto de los progra-
mas activos no siempre estan apoyadas completamente por hechos em-
piricos y a menudo son el reflejo de las aspiraciones existentes o de
una visién parcial. Las observaciones y experiencias descritas por los
expertos nacionales muestran una serie de limitaciones en el segui-
miento y la evaluaciéon de los programas activos en sus paises.

En primer lugar, en la mayoria de los paises las herramientas y los
procedimientos que permiten el seguimiento regular, la declaracién y el
analisis de estadisticas simples sobre los programas activos y las perso-
nas con discapacidad no estan lo suficientemente desarrollados. La
presentacion regular de estadisticas sobre las personas con discapaci-
dad, asi como sus indicadores de formacion y empleo no parecen (toda-
via) representar un papel central dentro del sistema de estadistica de
los Estados Miembro. Casi todos los expertos sefialan que las estadisti-
cas descriptivas son limitadas, aunque se observan diferencias consi-
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derables entre los Estados Miembro. En algunos paises (en Alemania
por ejemplo), las estadisticas detalladas sobre las medidas y los benefi-
ciarios no son de dominio publico y por lo tanto sélo las personas que
trabajan en la administracién tienen acceso a ellas. Desde un punto de
vista mas técnico, ciertas condiciones especificas pueden empeorar la
situacion. Asi, a menudo es imposible distinguir a las personas con dis-
capacidad dentro de las estadisticas sobre los programas generales, ya
que estos por lo general no hacen ninguna distincién entre los grupo de
poblacion objetivo, 0 no registran la situacién sanitaria de los benefi-
ciarios. Ademas la descentralizacién puede influir sobre las limitacio-
nes de la informacion estadistica: en varios paises la multitud de direc-
ciones de programas regionales es causa de complicacién a la hora de
recoger las estadisticas nacionales de forma integral (observacion que
se aplica a Italia, por ejemplo).

En segundo lugar, en los paises en los que se publican estadisticas
elementales o informes anuales estos incluyen datos sobre la aproba-
cién de los programas, su puesta en practica y los gastos que se les
destinan. No obstante la informacion sobre las caracteristicas y las ne-
cesidades de los beneficiarios es insuficiente y conviene mejorar, segln
numerosos expertos, la evaluacién de los factores subyacentes a las ci-
fras de entrada, participacion y salida de los programas para el empleo.

Los factores técnicos pueden desdibujar las conclusiones. Asi en
Austria, el impacto atribuido a las acciones de formacion proviene en
parte de las estadisticas, ya que las personas en proceso de forma-
cion no figuran en las cifras de desempleo. Ademas, uno de los pro-
blemas basicos de las estadisticas basadas en indicadores es que no
reflejan la imagen precisa de la participacion total en los programas,
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ya que una misma persona puede beneficiarse de dos programas al
mismo tiempo (doble recuento). Como consecuencia, el éxito o el fra-
caso de un individuo en su insercion en el mercado laboral no puede
atribuirse a un programa especifico (efectos interdependientes). Fi-
nalmente, teniendo en cuenta esta informacion fragmentada, el nu-
mero total de personas con discapacidad objetivo de un programa ac-
tivo cualquiera puede ser subestimado.

En tercer lugar, en la mayoria de los paises hemos encontrado opi-
niones relativas al impacto sobre el empleo de las medidas activas. Sin
embargo varios expertos sefialan que tales conclusiones a menudo son
demasiado generales y se basan siempre en programas y fuentes esta-
disticas que no se dirigen especificamente a personas con discapaci-
dad (sino por ejemplo a los desempleados de larga duracién). Esto no
significa que estas conclusiones no sean validas para las personas con
discapacidad, sino que las particularidades y las dificultades eventua-
les suplementarias con las se encuentra este grupo de poblacién preci-
so no se tienen en cuenta. Sin embargo, cabe reconocer que las nume-
rosas conclusiones generales sobre el impacto y los efectos de las
medidas activas de tipo general pueden suponer una importante contri-
bucion para mejorar las medidas disefiadas especificamente para las
personas con discapacidad. Como ejemplo, varios expertos explican
que ciertas opiniones y puntos de vista sobre el papel de la formacion
profesional provienen basicamente de estudios sobre (jévenes) desem-
pleados (no personas con discapacidad). Finalmente varios expertos se-
fialan que los estudios dedicados a los empleadores en los que estos
presentan sus puntos de vista y experiencias por ejemplo sobre las sub-
venciones destinadas a la reforma de los puestos de trabajo, son insufi-
cientes en numerosos paises.
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En dltimo lugar numerosos expertos sefialan como problema comun
la pobreza metodoldgica de las evaluaciones realizadas. Este problema
afecta por lo general a la evaluacién de las politicas de empleo para to-
das las categorias de desempleados, ya que los modelos de anélisis apli-
cados no suelen incluir aspectos para evitar errores sisteméticos y de
evaluacioén. Cuando la evaluacién esta limitada a una visiéon general de
participacién y ejecucion falta un analisis del impacto sobre el empleo.
Muy pocos paises presentan algin estudio en el que se incluya un anali-
sis de coste-beneficios. Asi, las evaluaciones realizadas por Borgaza so-
bre el empleo protegido en lItalia (‘cooperativas sociales”) ponen de relie-
ve las elevadas tasas de sustitucion y las ventajas netas positivas
(Borgaza y Santuari, 2000). Igualmente, los anélisis con un disefio de
investigacion especifico que tienen en cuenta factores confusos como los
“efectos de la inercia” o los “efectos de seleccién” son muy escasos en el
campo de los programas activos para las personas con discapacidad. Es-
ta escasez se explica principalmente por la falta de comparaciones perti-
nentes o de grupos de control de personas con discapacidad que no se
benefician de ninglin programa pero que todavia pueden integrarse en el
mercado laboral. Cuando falta la comparacién entre los usuarios y no
usuarios de un programa especifico, las conclusiones sobre el impacto
del programa son fragiles. No obstante, en algunos Estados Miembro se
han estudiado los efectos de sustituciéon. En Dinamarca, Hggelund y
Kruhgffer (2000) midieron la tasa de sustitucion entre los empleos sub-
vencionados y los empleos ordinarios. En Suecia, Skogman Thoursie
(1999) informo sobre la tendencia a dar la prioridad a las personas con
discapacidad de menor gravedad (y que presentan mejores aptitudes pa-
ra el empleo). Finalmente en el Reino Unido se cita un programa de in-
vestigacion en curso que se encargara de estudiar estas complicaciones
(el ampliado New Deal para personas con discapacidad).
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6.3. IMPACTO Y EFECTOS SECUNDARIOS DE LOS
PROGRAMAS ACTIVOS: OBSERVACIONES Y PUNTOS
DE VISTA

Podemos extraer ciertas conclusiones y exponer observaciones gene-
rales si tenemos en cuenta la informacion existente y pasamos por alto
las limitaciones globales de las fuentes de referencia y la metodologia
aplicada.

En Austria, las personas con discapacidad que se benefician del
apoyo de un “asistente para el empleo’ (Arbeitsassistenz) muestran ta-
sas de empleo relativamente elevadas. Parece que este enfoque perso-
nalizado e individualizado, aunque largo y costoso, es rentable. En
otros paises faltan datos que confirmen el impacto de medidas compa-
rables. Sin embargo, una evaluacion realizada a partir de un estudio de
Arthur y al. (1999) sobre el programa "Personal Advisor Pilot Projects"
(proyectos piloto de asesoria personal), un programa de asesoria inten-
siva del Reino Unido no demostrd que este servicio hiciera progresar de
forma significativa la insercién en el empleo.

Expertos de diversos paises (Bélgica, Paises Bajos y Espafa) expo-
nen que los talleres protegidos registran tasas de transferencia hacia el
mercado laboral no protegido (muy) bajas*’. La causa de esta baja tasa
de transferencia no puede ser atribuida Gnicamente a la evolucién del
mercado laboral global y los ciclos econémicos. Los expertos indican
que los desincentivos tanto para los empleadores como para las perso-
nas con discapacidad, frenan la motivacion para la insercién en un em-
pleo lucrativo ordinario. A menudo ni siquiera se ha marcado un objeti-
vo de insercién en el mercado laboral abierto, es mas, estos programas

# Véase también el debate sobre le objetivo de los talleres protegidos en el punto 5.4.5.
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pueden incluir obstaculos intrinsecos que impiden estas transferencias.
En primer lugar, para poder alcanzar sus objetivos los talleres protegi-
dos necesitan a los trabajadores mas productivos y por lo tanto los que
son mas capaces de encontrar un empleo normal. En segundo lugar las
condiciones laborales de los talleres protegidos son a menudo mejores
que las que se pueden encontrar en un puesto similar en el mercado de
trabajo abierto, lo que no estimula a los empleados a abandonar su ta-
ller protegido.

En el caso del proyecto danés "Flex-job" que propone igualmente
empleos con condiciones especiales (reduccién de horarios o de tareas)
asi como subvenciones salariales, se observa otro efecto no deseado
(Hohnen, 2000). Los beneficiarios de estos empleos flexibles sufren
por un lado la estigmatizacion (estan situados entre el mercado laboral
normal y el sistema social) y la contradiccion (demasiadas expectativas
para personas con limitaciones fisicas considerables), lo que constituye
un freno para su reinsercion. Ademas, los empleos ocupados son de ca-
racter marginal y los derechos sociales son menores (por ejemplo no es-
tan cubiertos por el seguro de desempleo ordinario). Finalmente se han
observado efectos de sustitucion para este programa (ya que estos em-
pleos flexibles sustituyen parcialmente los empleos normales).

El éxito limitado de los incentivos para la creacion de empresas en
Grecia es debido segln los expertos al bajo nivel de las subvenciones y
la falta de formacién de los beneficiarios.

Los programas de empleo subvencionado tienen un efecto entre bajo
y moderado en Grecia. En Alemania, donde se realizaron estudios sobre
el impacto de ciertas medidas de subvencion salarial sobre todo a prin-
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cipios de los afios 90, se constata que estas subvenciones sélo cubren
los gastos salariales suplementarios y no crean una “ventaja competiti-
va“ (sustancial) para los desempleados. Lo que es mas, su atractivo pa-
ra los empleadores ha disminuido desde que los criterios de elegibili-
dad fueron reforzados.

Las observaciones y los puntos de vista sobre el impacto de los pro-
gramas de formacién profesional difieren entre un Estado Miembro y
otro. En Grecia la eficacia global de las medidas de formacién profesio-
nal para las personas con discapacidad se considera reducida. Esta
ineficacia es atribuida a la falta de demanda de mano de obra y a las
tasas de participacion mas elevadas en la formacioén de tipo general en
vez de en la formacién profesional. Ademas, los autores (KEPE, 1995)
subrayan la falta de cobertura para ciertas categorias de personas con
discapacidad (por ejemplo las personas con discapacidad mental). Por
el contrario, en Irlanda la formacién produce tasas de empleo superio-
res para todas las categorias de beneficiarios (incluidas las personas
con discapacidad). En Alemania, la reinsercion tras la formacién profe-
sional es moderada y esta determinada ante todo por la situacién global
del mercado laboral asi como por ciertas “caracteristicas de base™ como
el tipo de discapacidad o el sexo del beneficiario.

6.4. APLICACION Y MEDIDAS DE INCENTIVACION

Los expertos de varios paises sefialan que aunque se lleven a cabo
estudios de evaluacién, estos estan simplemente centrados en el proce-
so 0 en la puesta en préactica y por lo tanto sélo tienen en cuenta (los
problemas de) la gestion o prestacion de servicios. Asi por ejemplo los
analisis de evaluacioén en Grecia y Suecia muestran que las "nuevas”
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unidades administrativas adolecen de falta de personal y conocimien-
tos para tratar las cuestiones de discapacidad, lo que repercute sobre
los resultados de los programas. Tratandose de Grecia ademas, las desi-
gualdades regionales en la prestacion de servicios, la autonomia de los
organismos y la falta de planificacion perjudican la puesta en practica
de los programas activos. Ademas la competencia entre los organismos
que ejercen las mismas responsabilidades puede tener un impacto so-
bre el servicio prestada a una persona con discapacidad (ltalia). La su-
perposicién de los campos de accidn y la falta de claridad afectan al
buen funcionamiento y la organizacién de los servicios en estos orga-
nismos. En los Paises Bajos los expertos mencionan la rotacién rapida
del personal, la burocracia y la ausencia de informacion relativa al em-
pleador como factores que provocan un déficit de participacion y una
mala utilizacion de los fondos. Italia es el Gnico pais que manifiesta
una falta de medios econémicos que afectan a la participaciéon en me-
didas de formacién y empleo.

Ademas, la experiencia finlandesa (politicas de tipo general) demues-
tra que las asociaciones interinstitucionales (que asocian igualmente a
las organizaciones representantes de los empleadores) son mas eficaces
que una administracién aislada. Los estudios alemanes sobre el compor-
tamiento de los empleadores con vistas a la contratacion indican que la
cantidad y la calidad de los contactos entre los servicios de orientacion y
los empleadores son determinantes para el empleo. Finalmente los estu-
dios de evaluacion realizados en Irlanda muestran que las evaluaciones
de proyectos pueden estimular la aprobacién de otras medidas, como
por ejemplo la introduccion de la figura del Ombudsman para las perso-
nas con discapacidad y la inclusion de un analisis de las necesidades de
formacion en la organizacion de los programas.

PROGRAMAS ACTIVOS DE EMPLEO PARA LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD

Ciertos paises mencionan otro problema: la identificacion y elimina-
cién de los factores disuasorios intrinsecos que impiden la participa-
cién en acciones de formacion o de empleo. Grecia y el Reino Unido in-
forman sobre ciertas disposiciones en su legislacién que disuaden a
participar en la vida activa. Asi una persona con discapacidad puede
rechazar un trabajo por miedo a perder definitivamente los derechos
adquiridos en materia de jubilacién y otras ventajas sociales (seguro de
enfermedad). Ademas, los titulares de una pensién de invalidez en Gre-
cia no tienen derecho a formacién profesional.

Parece que los enfoques individualizados de la prestacion de servi-
cios de empleo y formacion sélo estan en una fase de desarrollo en Eu-
ropa. Aunque algunos paises, como Dinamarca, ponen en practica el
enfoque individualizado desde mediados de los afios 70, lo que incluye
una evaluacién de las necesidades individuales de subvenciones y ser-
vicios, este enfoque sigue en una fase de desarrollo en muchos otros
paises. Como consecuencia, sélo Dinamarca y el Reino Unido pueden
en la actualidad presentar informes basados en experiencia real. En Di-
namarca, un repertorio de medidas individualizadas y estructuradas y
las subvenciones organizadas forman parte de dispositivos innovadores
que son todavia objeto de evaluaciones. En Grecia, las primeras evalua-
ciones de un proyecto piloto de una nueva red de asesores que prestan
servicios personalizados han dado resultados prometedores.

Finalmente, son pocos los paises en los que los informes de evalua-
cién abordan cuestiones como la sensibilizaciéon de los empleadores,
sus puntos de vista y su experiencia en lo que se refiere a los progra-
mas activos. Ciertas fuentes en Austria, Finlandia, Paises Bajos y Reino
Unido muestran que la actitud de los empleadores juega un papel
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esencial en la aplicacion de los programas activos y su impacto. Se tra-
ta en definitiva de que los empleadores contraten a las personas con
discapacidad que participan en programas activos. Lo que es mas, la
participacién de los empleadores en las evaluaciones es primordial para
estimular los efectos de inercia (Reino Unido).

6.5. VISION GLOBAL

Las evaluaciones de las actividades de formacion y empleo a favor
de las personas con discapacidad estan basadas en estadisticas des-
criptivas fragmentadas e incompletas en numerosos paises. Cuando
existe una informacion mas detallada sobre la participacion y el impac-
to, ésta estd basada a veces en analisis paralelos efectuados para otras
categorias de desempleados. Ademas se observa que, con algunas ex-
cepciones, en su mayoria las evaluaciones se realizan sin grupos de
comparacion. Nuestra vision global de los resultados de estas evalua-
ciones muestra que en el conjunto de los Estados Miembro de la UE los
programas activos raramente estan sometidos a analisis descriptivos y
que estas evaluaciones adolecen siempre de un alcance suficiente que
tenga en cuenta las interferencias (efectos de seleccién, etc.) y los
efectos secundarios (inercia, etc.). La informacion solamente se refiere
a la adopcién y la ejecuciéon de una medida de empleo y formacién sin
tener en cuenta su impacto sobre el empleo. Consecuentemente, desde
una perspectiva comparativa, los analisis sobre la eficacia de las medi-
das activas sobre el empleo de las personas con discapacidad siguen
siendo fragmentarios.

Los analisis sobre la puesta en practica que no sélo incluyen los pro-
cesos administrativos sino también el beneficiario, la prestacion de ser-
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vicios y el punto de vista de los empleadores, estan todavia en un esta-
do de desarrollo en la mayoria de los Estados Miembro. Otros elemen-
tos que en algunas ocasiones se tienen en cuenta son el papel de los
recursos financieros y personales, asi como la necesidad de conoci-
mientos sobre la discapacidad del personal que presta servicios a las
personas con discapacidad. Ademas ciertos analisis se centran en los
obstaculos para participar en las actividades propuestas (medidas di-
suasorias) asi como en la sensibilizacién y el comportamiento de los
empleadores. La mayoria de los expertos son de la opinion de que estos
aspectos deben figurar en las evaluaciones (véase Corden y Thornton,
2002); sin embargo estos enfoques de investigacion prometedores que
tienen en cuenta todos estos aspectos parecen (todavia) escasos. En el
capitulo 7 debatiremos en profundidad estos resultados con el fin de
mejorar el seguimiento y la evaluacién de las medidas para el empleo
de las personas con discapacidad.
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7.1. INTRODUCCION

Este capitulo esta dedicado a un anélisis de los resultados de nues-
tro estudio. Con este fin responderemos a tres preguntas fundamenta-
les relativas al tipo, el alcance y el impacto de los programas activos a
favor del empleo en los Estados Miembro de la UE. Compararemos
igualmente nuestros resultados con las conclusiones de los estudios re-
cientes sobre las politicas cuyo objetivo es mejorar el empleo de las
personas con discapacidad (Bergeskog, 2002, Corden y Thornton,
2002 y OCDE, proximamente). Estos estudios cubren en parte un cam-
po diferente (en lo que se refiere a la cantidad de paises o programas
tomados en consideracién), aunque también abordan las cuestiones re-
lativas al impacto y la puesta en préactica. Intentaremos verificar que
los resultados obtenidos por sus autores corroboran los de nuestro pro-
pio trabajo sobre la situacién actual de las politicas a favor del empleo
y la formacién de las personas con discapacidad.

Comenzamos nuestra conclusién centrandonos en la presentacion
de la mejor informacion posible para el seguimiento y la evaluacion
(punto 7.2), plantedndonos por ejemplo la siguiente pregunta: jcual es
la informacion elemental necesaria para supervisar el acceso a los pro-
gramas activos y al empleo de las personas con discapacidad? Asimis-
mo definiremos los principales elementos de un estudio cualitativo y
cuantitativo a partir de la experiencia adquirida en algunos (pocos) pai-
ses que tienen una tradicion de investigacién en este campo (Reino
Unido y Finlandia). En el punto 7.3 analizaremos las principales con-
clusiones relativas a la posicion de los programas activos en relacion
con las politicas de empleo a favor de las personas con discapacidad
en los Estados Miembro. El punto 7.4 esta dedicado a las medidas es-
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pecificas, objeto principal de nuestro estudio. EI punto siguiente abor-
dara los posibles efectos sobre el empleo. Finalmente el Gltimo punto
tratara las mejoras sugeridas para la puesta en practica con éxito de los
programas a favor del empleo de las personas con discapacidad.

7.2. HACIA UNA MEJORA DE LA SUPERVISION Y LA
EVALUACION

Las experiencias sobre las que informan los Estados Miembro y cier-
tos autores en publicaciones recientes (Burkhauser y al., 2002 ; Cor-
den y Thornton, 2002) nos permiten formular varias sugerencias para
mejorar la supervisién y la evaluacién de los programas destinados al
empleo y la formacion de las personas con discapacidad. En el capitulo
5 ya sefialamos que los experimentos aleatorios en el terreno para eva-
luar los programas activos son muy escasos. Corden y Thornton (2002)
atestiguan que Unicamente Estados Unidos aplica estrategias de eva-
luacién tan poderosas. Ademas, los métodos casi experimentales para
medir el impacto de las acciones (utilizando por ejemplo grupos de
comparacion) se aplican poco. Esta laguna no solamente se explica por
la falta de grupos de comparacion, sino también por el hecho de que
los politicos no siempre estan interesados en una comparacion "antes-
después". Tras el anélisis de los programas evaluados segiin métodos
satisfactorios en la UE y fuera de la UE, Corden y Thornton recomien-
dan que se recojan datos de administraciones, beneficiarios, empleado-
res, personal, prestadores de servicios y otros agentes implicados. Las
estrategias de evaluacion deben ademas elaborarse en una fase preli-
minar (en el momento del disefio de los programas), y los estudios de
seguimiento de los beneficiarios son béasicos para analizar el impacto a
largo plazo de la participacién en un programay la duracién del em-
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pleo. Los estudios de evaluacion deben asimismo informar sobre los
procesos (incluyendo la gestiéon de expedientes y la prestacion de servi-
cios) y sus resultados. Finalmente cabe sefialar que las personas con
discapacidad presentan por lo general tasas de respuesta elevadas en
las encuestas, lo que es muestra de su interés en informar sobre su ex-
periencia y su punto de vista. La mayoria de estas cuestiones reflejan
las experiencias y las recomendaciones formuladas por los expertos en
este estudio.

La experiencia adquirida en los paises incluidos en este estudio nos
lleva igualmente a formular recomendaciones para los estudios menos
elaborados que se limitan a supervisar los resultados de las medidas
activas.

Recomendaciones

A. Para poder tener una vision adecuada del uso y el impacto de los
programas activos, la informacién estadistica no debe limitarse a
las cifras de participacién, de abandono, de finalizacién y de pre-
supuesto. Lo ideal seria que las personas con discapacidad o las
medidas de las que se benefician constituyan el centro o el punto
de partida del analisis, ya que a menudo los beneficiarios recu-
rren a diversos programas simultaneamente o en momentos dife-
rentes.

B. El punto de vista del beneficiario y del prestador de servicios ocu-
pa a menudo el lugar del anélisis de la eficacia de las medidas ac-
tivas. Esto puede mejorarse evaluando la situacién de empleo de
los beneficiarios una vez ha finalizado el programa. Ademas los
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estudios de seguimiento permitirian conocer el impacto sobre el
empleo a largo plazo teniendo en cuenta la participacién en el
programa y su finalizacion.

C. Los Estados Miembro deberian prestar mas atencion a la evalua-
cion de las medidas dirigidas a los empleadores (por ejemplo las
subvenciones para la mejora de los lugares de trabajo). Varios ex-
pertos sefialan que muy a menudo se lanzan actividades sin ha-
ber analizado previamente lo suficiente las necesidades de los
beneficiarios ni la actitud o la voluntad de cooperar de los emple-
adores.

D. El Reino Unido es el Unico pais que menciona un programa de in-
vestigacion elaborado para la evaluacion de nuevas estrategias para
el empleo. No obstante, a partir de la experiencia adquirida en di-
versos paises (por ejemplo, Finlandia e Irlanda) podemos deducir
una primera serie de indicadores estadisticos para el seguimiento
del acceso a las medidas activas y sus resultados. Esta serie de in-
dicadores no solamente incluira las tasas de admision y finalizacion
de los programas, sino también las tasas de empleo con el fin de
evaluar verdaderamente el objetivo de los programas. Igualmente
otras fuentes (Burkhauser cs 2002, etc.) hacen prevalecer la tasa
de empleo, que se considera el mejor indicador del éxito (frente a
la tasa de desempleo entre las personas con discapacidad ya que
éste excluye a las personas que no buscan empleo). Ademas, la
idea que los participantes y los empleadores se hacen de la utilidad
del programa podria incorporarse a la evaluacion de su funciona-
miento y resultados para tener el punto de visita de los implicados.
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E. La supervisidon y la evaluacién no tienen por qué estar restringi-
das a cuestiones relativas a los programas y el empleo. Ciertos
expertos se declaran a favor de un analisis de los aspectos mas
generales de la calidad de vida, por ejemplo, la realizacion, la in-
dependencia, la integracién social, la satisfaccion frente al entor-
no profesional o incluso a las aspiraciones futuras (Irlanda).

7.3. PROGRAMAS DE PROMOCION DEL EMPLEO EN LOS
ESTADOS MIEMBRO DE LA UE

Programas destinados al mercado laboral

Aunque la solidez de los datos recogidos presenta ciertas limitacio-
nes, las cifras que aparecen en el capitulo 3 muestran que los Estados
Miembro de la UE presentan grandes diferencias en cuanto a la canti-
dad, al presupuesto y a la tipologia de los programas aplicados en el
campo del empleo.

Los Estados Miembro dedican entre el 0,8 % y el 4,6 % de su PIB a
las politicas de empleo (fuera de los servicios publicos de empleo). La
estructura de los gastos destinados a los programas es muy parecida,
aunque varia el tamafio de los presupuestos: se dedica entre dos ter-
cios y tres cuartos de la totalidad de los recursos a los programas pasi-
vos. Nuestras propias fuentes de referencia ilustran el aumento cons-
tante de la importancia de los sistemas de prestaciones dentro de las
politicas a favor del empleo en los Estados Miembro.

Bélgica, Dinamarca, Francia, Finlandia, Paises Bajos y Suecia
dedican una parte relativamente importante de su presupuesto a
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las medidas activas. La conclusién es que la casi totalidad de los
Estados Miembro emplean el maximo de recursos en medidas de
tipo general. Este enfoque se explica facilmente ya que las medi-
das especificas estan destinadas a una poblacién bastante mas
restringida. Ademés en algunos paises se debate dar incluso un
mayor énfasis a la integracién de las medidas. Esto podria produ-
cir una mayor disminucién de los gastos destinados a los progra-
mas especificos.

El estudio permite concluir que las politicas nacionales de los Esta-
dos Miembro relativas a los programas activos y pasivos son muy diver-
gentes. Esta divergencia se explica no sélo por la existencia de priorida-
des de accion diferentes sino también por diferencias entre las tasas de
desempleo (lo que es particularmente pertinente en el caso de las me-
didas pasivas) y por la diversidad de los criterios de elegibilidad de los
regimenes de subvenciones (medidas pasivas).

Enfoques alternativos

Los enfoques alternativos, es decir los enfoques diferentes a los pro-
gramas activos, ofrecen un panorama muy variado en cada pais de la
UE. Los regimenes de cuotas estan muy poco extendidos, mientras que
las legislaciones sobre la no-discriminacion, que vieron la luz a princi-
pios de los afios 90, se generalizan en varios paises. Parece que las
medidas de persuasién no juegan (todavia) un papel fundamental en
las politicas de promocién del empleo de las personas con discapaci-
dad en la mayoria de los Estados Miembro. Ademas cabe sefialar que la
mayoria de entre ellos combinan las medidas activas con algunas de
las disposiciones legislativas expuestas ya que éstas pueden facilitar el
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acceso a las medidas activas y confirmar su impacto. Sin embargo nin-
gln hecho concluyente ha acreditado esta informacion.

Evolucion de las politicas

Las politicas de empleo y la evolucién de las politicas a favor de las
personas con discapacidad presentan (todavia) pocas convergencias
entre los Estados Miembro. Segln la informacién obtenida por los ex-
pertos, las viejas estructuras administrativas y las preferencias estraté-
gicas parecen jugar todavia un papel fundamental en la mezcla de me-
didas y la organizacién de los servicios prestados en cada pais. Las
cuestiones importantes en materia de politicas son: el enfoque activo y
la gestion personalizada, la integracidon de las medidas, la descentrali-
zacién, los incentivos (o desincentivos), la mejora del cuadro institucio-
nal y la armonizacién de las politicas (véase el punto 7.6).

7.4. CARACTERISTICAS Y ALCANCE DE LOS PROGRAMAS
ACTIVOS A FAVOR DEL EMPLEO

El capitulo 4 proponia un andlisis detallado de los programas activos
que se aplican en los Estados Miembro y su nivel de utilizacion. A ries-
go de repetirnos, queremos sefialar una vez mas que la calidad y la
comparacién de los datos presentan serias deficiencias. Por lo tanto no
se deben (o deberian) extraer conclusiones teniendo en cuenta Unica-
mente la informacién cuantitativa que se presenta a continuacion.

La participacion de las personas con discapacidad en los programas
activos de tipo general es muy diferente en cada pais. En algunos de
ellos la participacién es bastante improbable. En otros, por el contrario,
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una gran parte de las personas con discapacidad que se benefician de
los programas destinados al empleo lo hacen en el marco de los progra-
mas generales, en vez de participar en programas disefiados especifica-
mente para ellos.

Hemos analizado las principales caracteristicas de varias categorias
de programas especificos. La mitad de los Estados Miembro aproxima-
damente llevan a cabo la asesoria intensiva y la ayuda a la busqueda de
empleo en forma de programa separado. No obstante, la asesoria tam-
bién forma parte integral de otros programas (por ejemplo las medidas
combinadas).

En casi todos los Estados Miembro se ponen en préactica acciones de
readaptacion profesional. Las cifras de participacién y de gastos varian
considerablemente. La readaptacion profesional prima especialmente en
Dinamarca, Finlandia, Grecia e Irlanda. Se observan tasas de participa-
cién muy bajas en ciertos paises, o que puede ser sinébnimo de malos
resultados, de falta de fondos o de baja prioridad. Ademas algunos pai-
Ses no proponen ningun programa activo especifico de readaptacion pro-
fesional: en Alemania las personas con discapacidad se benefician de
diversas medidas activas generales de readaptacién, mientras que en los
Paises Bajos la readaptacién se incluyen en diversas medidas combina-
das, asociandose al empleo asistido o a la asesoria intensiva.

El empleo subvencionado pretende mitigar los obstaculos (econdmi-
cos) subyacentes a la contratacién de personas con discapacidad. Las
subvenciones se destinan a menudo a los empleadores. Dinamarca, Fin-
landia, Paises Bajos y Reino Unido proponen también programas que
otorgan subvenciones a los empleados. Nuestras cifras indican que los
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paises nordicos, Austria y Alemania utilizan en gran medida el empleo
subvencionado. Los importes medios destinados a las subvenciones sala-
riales son relativamente bajos, aunque en algunos paises (por ejemplo en
Espafia y Alemania) en el marco de programas especificos, las subvencio-
nes concedidas a las personas con discapacidad empleadas son mayores.

El empleo con apoyo incluye la asistencia personal y las ayudas para
la adaptacion de los puestos de trabajo para las personas con discapa-
cidad. A pesar de la importancia de acabar con los obstaculos externos
al empleo, el nimero de personas que se benefician de este tipo de
medidas es mas bien bajo en todos los Estados Miembro

El empleo protegido toma diferentes formas (fijacion de cuotas obli-
gatorias de beneficiarios con discapacidad en relacién con otros benefi-
ciarios por ejemplo) y tiene diversos objetivos (insercién o no en el mer-
cado laboral normal) en cada Estado Miembro. El empleo protegido
esta muy extendido en Bélgica, Dinamarca, Alemania, Francia, Paises
Bajos y Suecia.

Las medidas de incentivacion para la creacién de empresas por per-
sonas con discapacidad sélo existen en un namero limitado de paises y
cuentan con muy pocos beneficiarios.

Las medidas combinadas incluyen elementos de readaptacién profe-
sional, empleo subvencionado, empleo con apoyo y en su mayoria ase-
soria intensiva. La seleccién individualizada de ayudas especificas se
aplica en tanto parte integral de una evolucién hacia un enfoque mas
personalizado. Los programas mas importantes de este tipo se dan en
Austria, Dinamarca, Alemania, Paises Bajos y Reino Unido.

PROGRAMAS ACTIVOS DE EMPLEO PARA LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD

Tal y como se describié en el punto 4.5, hemos procedido a una vi-
sién general preliminar de los programas que se aplican en los Estados
Miembro tomando como base los fondos empleados en el afio de refe-
rencia. Somos conscientes de que existen reservas metodolégicas pero
consideramos era necesario esbozar el panorama general (aunque in-
completo) derivado de los datos recogidos.

Bélgica, Francia y Paises Bajos tienen en comun la gran importancia
que conceden al empleo protegido. En Austria y Suecia los recursos se
destinan, en su (gran) mayoria a una combinacién de medidas de em-
pleo protegido y empleo subvencionado. Encontramos la combinacion
de estos dos tipos de empleo méas el empleo protegido en Luxemburgo
y Reino Unido. Estos dos paises se caracterizan por presupuestos rela-
tivamente altos dedicados a las medidas combinadas aunque en ambos
paises se trata (sobre todo) de combinar el empleo subvencionado, el
empleo con apoyo y el empleo protegido. Finalmente Portugal parece
contar con una Unica combinacion de gastos destinados a la readapta-
cioén profesional, el empleo con apoyo y el empleo protegido.

7.5. ;EFECTOS SOBRE EL EMPLEQ?

La principal conclusién de este estudio es que no se conoce nada, o
casi nada, sobre el impacto sobre el empleo de la aplicacion de las me-
didas que nos ocupan. El capitulo 5 demostré que faltan conclusiones
probadas sobre el efecto de estas medidas, teniendo en cuenta las la-
gunas existentes en las estadisticas de participacién, la falta de estu-
dios de control y seguimiento y de forma mas general, las debilidades
de los métodos de evaluacién.
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En los casos en que los Estados Miembro presentan sus conclusio-
nes, éstas parecen basadas la mayoria de las veces en encuestas reali-
zadas a beneficiarios y prestadores de servicios o en conclusiones de-
ducidas de evaluaciones realizadas a otros grupos de poblacién (por
ejemplo a desempleados de larga duracion).

Esta no es la Gnica conclusién de este tipo. En su estudio sobre los
servicios publicos de empleo con un enfoque individualizado Corden y
Thornton (2002) realizan observaciones similares: las evaluaciones per-
tinentes son escasas. En su estudio sobre los Estados Miembro de la
UE la Unica excepcion a esta regla es el programa austriaco "Arbeitsas-
sistenz" (asistencia al empleo): la evaluacion de dos proyectos pilotos
locales revel6 un impacto considerable sobre el empleo, lo que favore-
Ci6 su puesta en practica a escala nacional.

Se pueden recapitular ciertos puntos de vista y observaciones con
una base empirica méas débil relativos a algunos programas activos.

En el caso del empleo protegido, en Bélgica, Espafia y Paises Bajos
hay muy poca transferencia al mercado laboral no protegido. Ademas,
el empleo subvencionado o las subvenciones salariales mejoran las ap-
titudes para el empleo de las personas con discapacidad en Dinamarca
y Grecia. No obstante, los expertos sefialan que en Alemania la “estra-
tegia financiera™ dirigida a los empleadores tiene menos éxito que la es-
trategia de asesoria (véase el siguiente punto). La formaciéon profesio-
nal parece tener un impacto sobre el empleo en Irlanda, lo que
también es valido para Finlandia (aunque esta conclusion esté basada
en un estudio sobre el impacto de la formacién en los desempleados de
larga duracién). Los estudios daneses muestran una eficacia limitada
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de la readaptacién profesional para las personas en baja por enferme-
dad (aunque los efectos son mayores para los beneficiarios de presta-
ciones sociales). Finalmente las cooperativas sociales registran altas ta-
sas de colocacion y un equilibrio coste-beneficio positivo en Italia.

7.6. RECOMENDACION PARA UNA MAYOR EFICACIA DE LOS
PROGRAMAS ACTIVOS

Aspectos organizativos

Las evaluaciones se ocupan principalmente, en algunos paises, de
los procesos (gestién de los expedientes y organizacién de los servi-
cios). Para Alemania, la participacion en medidas especificas y conse-
cuentemente el impacto de las medidas activas, estan relacionados
con aspectos organizativos: la inversién en relaciones de trabajo de
mejor calidad y mas estrechas con los empleadores locales refuerza el
éxito de las medidas para el empleo. En el Reino Unido la importancia
de relaciones mas fructiferas con los empleadores asi como la asocia-
cién y la coordinacién entre las diferentes instancias se consideran
condiciones basicas para ayudar a las personas con discapacidad a in-
tegrarse en el mercado laboral 0 a conservar el empleo. Dinamarca e
Irlanda también han creado comités de coordinacién o redes locales
para mejorar la aplicacion de las medidas. La experiencia de Finlandia
muestra que las medidas de empleo y formacién de los socios interins-
titucionales (que asocian a los empleadores) tienen mas éxito que las
de los operadores aislados. Esta conclusién podria ser igualmente vali-
da para las medidas destinadas a las personas con discapacidad. Fi-
nalmente, uno de los aspectos de la prestacion de servicios en algunos
paises (Austria, Dinamarca, Paises Bajos y Reino Unido) concierne a
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la "gestion individualizada". Esta parece dar mejores resultados ya que
pone de relieve las necesidades del individuo y la ayuda a la busqueda
de empleo.

Recursos humanos

La eficacia de las acciones de formacion y de empleo exige igual-
mente medios humanos suficientes, un factor también sefialado para
Italia: la mediocridad de las tasas de participacion y de empleo en este
pais se explica por la falta de personal suficientemente formado en te-
mas de discapacidad. En este campo el Reino Unido también concluye
que es necesario prestar mas atencion a la formacion y acreditacion de
asesores personales.

Conservacion del empleo

Un cierto niimero de expertos nacionales, asi como Corden y Thorn-
ton (2002), sefialan que los programas activos pueden ser (tiles no sé-
lo para integrar a las personas con discapacidad en el mercado laboral
sino también para que conserven su empleo. Las politicas a favor de la
discapacidad deben igualmente incluir medidas que garanticen el apo-
yo a los trabajadores con una larga enfermedad para que conserven su
empleo. En particular en el Reino Unido y en los Paises Bajos se citan
los programas activos como medidas que mejoran los procesos de
“vuelta al trabajo” centrados en los trabajadores activos registrados co-
mo enfermos de larga duracion.
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Enfoque de la demanda

Los esfuerzos realizados por ciertos paises para mejorar los resulta-
dos de los programas activos tienen como objetivo no sélo mantener
una prestacién de servicios centrada en la oferta, sino también cambiar
la tendencia hacia servicios inspirados por la demanda. En el Reino
Unido, Alemania y Paises Bajos se sefialan experiencias y analisis cuyo
objetivo es integrar mejor las necesidades de los beneficiarios y los em-
pleadores. En su estudio sobre buenas practicas en la politica de em-
pleo, Mannilay al. (2001) sefialan que las redes regionales y la partici-
pacién en el sector de la demanda del mercado laboral pueden
contribuir a acabar con las diferencias entre las necesidades de las em-
presas y las capacidades de las personas que buscan empleo.

Incentivos y desincentivos

Finalmente podemos citar dos ultimas tendencias que afectan las
cifras de participacioén y los resultados de las medidas a favor del em-
pleo. Primero, las medidas econémicas disuasorias, que desmotivan a
las personas con discapacidad, han sido suprimidas en algunos paises
para estimular la participacién en los programas (en Irlanda y el Reino
Unido). En segundo lugar, se han previsto incentivos destinados a pres-
tadores de servicios y organismos de gestién. Se esta debatiendo un
modelo de retribucién para los prestadores de servicios que trabajan
con personas con discapacidad en el Reino Unido. Actualmente en este
pais se buscan intermediarios del mercado laboral (en el marco de la
ampliacién del programa "New Deal” para las personas con discapaci-
dad), a los que se remunerara en funcioén de objetivos y resultados. En
Dinamarca, los municipios se benefician de incentivos econémicos: ob-
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tienen mayores ingresos si una persona con discapacidad se beneficia ANEXO |
de una readaptacion profesional que si obtiene una pensién por invali-

dez. Estos proyectos de remuneracion que incluyen la “remuneracion MIEMBROS DEI‘ GRUPO DE EXPERTOS
progresiva” (pago escalonado al prestador de servicios en funcioén de la

fase en que se encuentre el beneficiario en su formacién o en su colo-

cacion), pueden constituir uno de los desafios del mafiana para las po-

liticas a favor de las personas con discapacidad.
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1. POLITICAS DE PROMOCION DEL EMPLEO PARA LAS
PERSONAS CON DISCAPACIDAD

Este capitulo contiene una breve descripcién de todas las politicas
de empleo que actualmente se aplican en los diferentes paises. El prin-
cipal objetivo de esta vision general es situar la importancia actual de
los programas activos a favor del empleo dentro de la estrategia nacio-
nal y en comparacién con otras estrategias, por ejemplo las estrategias
de los servicios publicos de empleo, la accidn legislativa (regimenes de
cuotas, legislacion sobre la no-discriminacién, proteccion de las perso-
nas con discapacidad contra el despido) y las medidas de persuasién
(campafas de informacién).

2. VISION GENERAL DE CIERTOS PROGRAMAS ACTIVOS
SELECCIONADOS

Este capitulo ofrece una vision general de todos los programas acti-
vos de los que se ocupa nuestro estudio. Se trata de todos los progra-
mas especificos y de los principales programas de tipo general*. Se
enumeraran todos estos programas uno detras de otro. Para cada uno
de ellos se indica el nimero, el titulo (en inglés) y el cédigo de clasifi-
cacién (cada medida debe clasificarse segln la tabla de clasificacion
establecida). En el anexo a los informes nacionales se presentara infor-
macion detallada sobre cada programa (conforme al formato de des-
cripcion aprobado).

> Como se estipula en el plan de la investigacién (péaginas 4-5), el experto nacional decidird cuéles son los pro-
gramas de tipo general mas importantes. Como regla bésica, cabe precisar que estos grandes programas deben
representar el 80% de la totalidad de los gastos destinados a las personas con discapacidad beneficiarias que
participan en programas generales.
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Con el fin de garantizar un recuento exhaustivo de los programas ac-
tivos de promocién del empleo, recomendamos a los expertos que com-
prueben la lista de los programas que presentan Eurostat y la OCDE, y
también que tengan en cuenta los programas que mencionan Thornton
y Lunt en su estudio (algunos pueden estar todavia en vigor) o en el es-
tudio Ecotec.

Las informaciones recogidas se presentaran en dos apartados dife-
rentes, uno relativo a los programas de tipo general y el segundo sobre
los programas especificos. No es necesaria una nueva clasificaciéon de
las politicas en estos dos apartados, con una simple enumeracion sera
suficiente.

3. EVOLUCION DE LAS POLITICAS

El capitulo 3 esboza brevemente si se han producido cambios en las
politicas relativas a la promocién del empleo de las personas con disca-
pacidad, o si estan previstos:

e politicas de empleo (importancia relativa de las medidas financia-
das por fondos privados, importancia relativa de las acciones re-
gionales y locales);

e legislacién (aplicacion de sistemas de cuotas, disposiciones relati-
vas a la no-discriminacién, etc);

e evolucion de la prioridad otorgada a las medidas activas (en rela-
cién con las medidas pasivas);

e contexto institucional (misién y responsabilidades de los diversos
agentes que participan).
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4. ESTADISTICAS SOBRE LAS MEDIDAS ACTIVAS DE
PROMOCION DEL EMPLEO DE LAS PERSONAS CON
DISCAPACIDAD

Los expertos presentaran una tabla en la que se recogeran las cifras
de gastos y de participacién de los programas activos especificos y, si
la informacién esta disponible, de los principales programas activos ge-
nerales (estas cifras seran idénticas a las estadisticas presentadas en
las tablas del anexo).

Se utilizara el siguiente formato de tabla:

PROGRAMA CLASIFICACION GASTO GASTO EN TOTAL DE NUMERO DE ARO
TOTAL PERSONAS PARTICIPANTES  PARTICIPANTES

CON CON PERSONAS
DISCAPACIDAD  DISCAPACIDAD

1:...

2.

3: etc.

e | os gastos se indicaran en euros por afio.

e | as cifras relativas a los beneficiarios se indicaran preferentemen-
te por referencia a una fecha precisa (31 de diciembre, por ejem-
plo). Si no dispone de esa informacion pero tiene acceso a los da-
tos sobre el niimero de inscritos anual o sobre las entradas/salidas,
estos son los datos que habra que presentar.

e Se recogeran las estadisticas preferentemente para el afio 1998.
Si los programas comenzaron durante o después de 1998, se pre-
sentaran las cifras correspondientes al periodo o afio mas reciente.

e [ as cifras presentadas en esta tabla estaran basadas en la infor-
macion presentada en las tablas correspondientes por programa
(estas tabas figuran en el anexo).

PROGRAMAS ACTIVOS DE EMPLEO PARA LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD

Estas tablas estaran acompafadas por comentarios y puntos de vista
de los expertos sobre los problemas a los que han tenido que enfrentar-
se relacionados con las cifras de Eurostat/OCDE y la clasificacién de los
programas.

Si los datos difieren en relacién con los de Eurostat deberd compro-
barse que todas las medidas figuran realmente en |la base de datos de
Eurostat, que se han clasificado correctamente y que se han introduci-
do sin errores los datos de gastos y participacién (el experto no debe
dar por supuesto los datos de Eurostat y/o la OCDE).

5. IMPACTO DE LOS PROGRAMAS ACTIVOS DE
PROMOCION DEL EMPLEO DESTINADOS A LAS
PERSONAS CON DISCAPACIDAD

Los expertos haran una sintesis (presentando todos los datos biblio-
graficos) de lo que se conoce sobre la puesta en practica y el impacto
de los programas activos descritos a partir de los estudios de evalua-
cién y de otras fuentes de referencia. Los expertos pueden igualmente
presentar su opinion. Estas dos fuentes deberan, en la medida de lo
posible, informar sobre los siguientes aspectos:

e ;Cudl es el impacto del programa para las personas con discapaci-
dad en general y para ciertos subgrupos especificos de personas
con discapacidad (tasa de éxito, fracaso)?

e ;Qué indicadores de impacto se han empleado? ;Se han tenido en
cuenta los efectos selectivos, los efectos de inercia o cualquier
otro proceso de intervencion?

e ;Cuales son los factores considerados como principales determi-
nantes del éxito o del fracaso de los programas?
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e ;Qué lecciones podemos deducir en relacion con el grupo objetivo,
la puesta en practica, el apoyo de la opinién publica, los efectos
secundarios, etc.?

Bibliografia

Apéndice: Informacion sobre los programas activos seleccionadas
La tabla que aparece a continuacién debe completarse para cada
programa activo seleccionado (un programa por pagina).

Pais

Nimero del programa

Nombre (original)

Nombre (en inglés)

Fecha de la puesta en practica
Nacional/regional
Normal/Piloto

Fondos: publicos/privados
Herramientas/Instrumentos

En caso de programa especifico: grupo objetivo
Categoria en la clasificacion

ESTADISTICAS

Gastos dedicados a las personas con discapacidad
Gasto total

Numero de participantes con discapacidad

Numero total de participantes

Algunos de los apartados de esta tabla se explican brevemente a
continuacion:

Numero del programa:
Enumérense, en orden todos los programas del anexo.
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Herramientas/Instrumentos:

La descripcién de las herramientas o instrumentos utilizados en el
marco de la medida en cuestion permitira al lector hacerse una idea so-
bre la naturaleza del programa: por ejemplo, si éste esta basado princi-
palmente en la formacién, la asesoria o la adaptacion del puesto de tra-
bajo. La descripciéon de las herramientas permitird determinar la
categoria o categorias en que se clasifica el programa.

En caso de programa especifico: grupo objetivo

Este punto s6lo requiere una respuesta, si el programa es un progra-
ma especifico o no. Si la respuesta es afirmativa debe indicarse el gru-
po objetivo.

e Si el grupo objetivo incluye todas las personas con discapacidad,
debera indicarse. Si existe informacién concreta relativa a los cri-
terios de elegibilidad, deberan indicarse.

e Si la medida se dirige a una categoria especifica de personas con
discapacidad (personas con discapacidad mental, fisica, ciegos o
sordos), también deberd mencionarse.

Categoria en la clasificacion:

Cada medida se clasificara de acuerdo con una tabla de presenta-
cién similar a la que aparece en el capitulo 3 del plan de la investiga-
cién. Tras las observaciones realizadas por ciertos expertos, hemos de-
cidido afiadir una categoria suplementaria a esta clasificacion: asesoria
intensiva y ayuda a la busqueda de empleo especialmente destinado a
las personas con discapacidad (3a).

Esta categoria es idéntica a la categoria 3 (asesoria intensiva y ayu-
da a la bisqueda de empleo), pero la categoria 3 se refiere a un progra-
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ma general mientras que la categoria 3a se refiere a un programa espe-
cifico.

Estadisticas:

e Sj existen estadisticas disponibles, deberan presentarse.

¢ Si no hay estadisticas, deberéa indicarse "no disponibles™ en la tabla.

¢ Si la medida es objeto de financiacién privada, debera indicarse
“programa privado” en la tabla: no es necesario en este caso reco-
ger estadisticas.

Tabla de clasificacion, tal y como se presenta en el plan de la inves-
tigacién

7.6.1.1. POLITICAS DE EMPLEO DIFERENTES A LOS PROGRAMAS
DE EMPLEO:

1. Servicios publicos de empleo y administracion
2. Obligaciones y derechos legales de las personas con discapaci-
dad

7.6.1.2. PROGRAMAS GENERALES DESTINADOS AL MERCADO

LABORAL:
3. Asesoria intensiva y ayuda a la busqueda de empleo
4.  Formacién
5. Incentivos al empleo (subvenciones, créditos fiscales y siste-

mas similares)
6. Creacion directa de empleo
7. Incentivos a la creacion de empresas
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7.6.1.3. PROGRAMAS ESPECIFICOS (DIRIGIDOS UNICAMENTE A
LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD):

8.  Readaptacién profesional

9. Empleo subvencionado

10. Empleo con apoyo

11  Empleo protegido

12. Incentivacién a la creacién de empresas por personas con dis-
capacidad

13. Asesoria intensiva y ayuda a la busqueda de empleo especial-
mente para las personas con discapacidad

14. Medidas combinadas
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ANEXO I1l: ESTADISTICAS SOBRE CADA TIPO DE PROGRAMA ACTIVO

Las tablas que aparecen a continuacién presentan, para cada cate-
goria de programa activo especifico, los programas presentados por los
expertos nacionales. Para la mayoria de los paises 1998 es el afio de
referencia. El afio 1999 es la referencia para Dinamarca, Alemania,
Italia y los Paises Bajos, debido a los cambios fundamentales que se
produjeron en la legislacion de los programas en 1998 o en 1999. No
fue posible encontrar estadisticas fiables sobre algunos programas para
el afio de referencia. En este caso se han utilizado en su lugar estadisti-
cas de otros afios, siempre que estuvieran disponibles. Ademas, en el
caso de existan cifras disponibles para el afio siguiente al afio de refe-
rencia, éstas se presentan igualmente en este anexo. Estos programas
en cuestion aparecen en cursiva.

Se presenta una cierta cantidad de informacion estadistica para ca-
da programa. El nimero de la medida corresponde al niimero adjudica-
do por el experto nacional en el informe nacional correspondiente. Se
indica el nimero total de beneficiarios, asi como su proporcién en rela-
cién con la mano de obra total (en %). El indicador utilizado para me-
dir el nimero de beneficiarios se indica igualmente en funcion de las
definiciones que aparecen a continuacion. El importe total de los gas-
tos destinados a las personas con discapacidad se presenta en millones
de euros y también en relacién con el PIB (en %).

Las cifras no disponibles se sefialan como "N.D”. Si desea mas in-
formacién sobre cada programa, el lector debera consultar los informes
nacionales.

A continuacion se describen los diversos indicadores sobre el nime-
ro de participantes:

PROGRAMAS ACTIVOS DE EMPLEO PARA LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD

e NUmero de inscritos: nimero de participantes en una fecha deter-
minada (31 de diciembre por ejemplo).

e Nimero de inscritos medio anual: media de los datos de nimero
de inscritos en cada mes o cada semana, en un periodo de un afio.

e Nimero de inscritos bruto anual: nimero total (no ponderado) de
beneficiarios durante un afio, definido como el nimero de inscri-
tos a principios del periodo (afio) al que se afiaden las entradas a
lo largo del periodo (afio).

e Entradas: nimero de beneficiarios admitidos en el programa a lo
largo del afio.

e Salidas: nimero de beneficiarios que abandona el programa a lo
largo del afio. Subvenciones: nimero de subvenciones (subsidios
y otras primas) acordadas

Notese que algunas personas pueden contabilizarse mas de una vez
si participan en méas de un programa, o si se benefician en méas de una
ocasién de un programa en particular (acciones de formacién, etc.).
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