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gerse a los programas ocupacionales para lograr su inserción social
han sido desarrolladas en España de manera ejemplar. El grado de
participación y representación logrado por las organizaciones de perso-
nas con discapacidad ha sido clave en este éxito. 

Respecto a su participación en el mercado laboral ordinario, la la-
bor de intermediación que facilita la unión de las demandas y ofertas
de empleo, es importante para ayudar a las empresas a la incorpora-
ción de personas discapacitadas en sus plantillas. El éxito de la rela-
ción laboral se basa en la selección de los candidatos y del puesto de
trabajo. Y debe ir acompañada de la manifestación de voluntad de la
dirección para cubrir puestos con trabajadores discapacitados.

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

En la Fundación 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 económica y
potenciar su autonomía para desenvolverse en sociedad. 

También queremos realizar actuaciones que den a conocer la situa-
ción de la discapacidad a los agentes y sectores sociales que intervie-
nen en la inserción sociolaboral de estas personas. Este informe es un
ejemplo de ello. 
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El Informe hace un análisis de las políticas activas de empleo para
personas con discapacidad en diferentes país de la Unión Europea. 

Las acciones encaminadas al desarrollo de las políticas de empleo
a través de las actuaciones de formación, orientación laboral y empleo
han supuesto un esfuerzo presupuestario y organizativo que tiene su
reflejo en el mejora de la participación activa de las personas discapa-
citadas en el mercado de trabajo. Sin embargo, en España, esta parti-
cipación es todavía baja, dos de cada tres personas discapacitadas en
edad laboral están inactivas y la cuarta parte de los activos están de-
sempleados.

El acceso de estas personas a un puesto de trabajo depende por
un lado, de la discapacidad y la autonomía desarrollada por cada
uno. Por otro, del marco adecuado que facilite e incentive su entrada
en el mercado de trabajo, su integración social y la eliminación de
barreras no sólo físicas, sino legales, sociales y educativas. Por últi-
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 más 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 formación inicial así como en el proceso de
formación y dirección profesional.

Las posibilidades de integrarse laboralmente en centros ocupacio-
nales, centros especiales de empleo, empresas de inserción o de aco-
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Para finalizar, deseo que la lectura del documento sea de interés y
contribuya a lograr nuestro fin, la inserción laboral de personas desfa-
vorecidas.

María Viver
Directora Fundación Randstad
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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 políti-
cas, la Comisión Europea debe disponer de datos precisos sobre la tasa
de empleo y de participación de las personas con discapacidad en los
programas de reactivación laboral. En el año 2000 la Comisión encargó
a EIM la creación y dirección de un Grupo de Expertos Europeo sobre el
Empleo para las Personas con Discapacidad.

El resultado de este trabajo se presentó a la Comisión, a los expertos
nacionales y al público en una conferencia que tuvo lugar en Bruselas el
9 de julio de 2002. Se puede encontrar información más detallada so-
bre la investigación en la página de internet dedicada a este proyecto:
www.employment-disability.net.

Metodología

Con el fin de garantizar un enfoque común en la investigación en to-
dos los países, los expertos nacionales diseñaron y aprobaron unas di-
rectrices generales relativas a la recogida de datos y la descripción de
las características de los programas y las estadísticas. Se comprobó la
minuciosidad, coherencia y comparabilidad de todos los datos estadís-
ticos presentados por los expertos nacionales. Asimismo, en los casos
en que fue necesario, los expertos presentaron información y explica-
ciones complementarias.

El primer estudio anual

A lo largo de su primer año de existencia, la red de expertos realizó
una serie de estudios cuyo objetivo era recopilar toda la información
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1.1 INTRODUCCIÓN

Contexto

La Unión Europea está seriamente comprometida con la mejora de
la situación de las personas con discapacidad. Tras el Consejo Europeo
de Lisboa se fijó 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 año 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: 
• el derecho fundamental al trato equitativo y justo de todos los ciu-

dadanos de la Unión, 
• el desarrollo continuado de la economía,
• el enfoque de la asociación.

A escala europea, la Directiva relativa a la no discriminación en el
campo del empleo que entrará en vigor en 2003* contribuirá considera-
blemente a la eliminación de las barreras que impiden la integración so-
cial de las personas con discapacidad. Asimismo, la proclamación del
año 2003 como Año Europeo de las Personas con Discapacidad por el
Consejo de Ministros de la UE favorecerá el aumento de la sensibiliza-
ción 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
aún subsisten obstáculos considerables para su integración profesional.

A pesar de la información contenida en los Planes de Acción Nacio-
nales (PAN), la puesta en práctica y el impacto de las políticas nacio-
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1.2. MARCO GENERAL: DEFINICIONES Y POBLACIÓN
OBJETIVO

Definición 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 públicas en el mercado laboral, cu-
yo objetivo es permitir un funcionamiento eficaz de éste y corregir sus
desequilibrios1.

Los programas de empleo se clasifican frecuentemente mediante el
criterio de activación. Si su objetivo es ¨activar¨ a los beneficiarios me-
jorando su capacidad de inserción en el mercado laboral se consideran
programas activos. Por el contrario, los programas pasivos ofrecen prin-
cipalmente la sustitución de los ingresos, bien mediante medidas de
jubilación anticipada o bien mediante el mantenimiento de los ingresos
en caso de ausencia de empleo. Este informe se centrará en los progra-
mas activos y su clasificación ha sido realizada de acuerdo con la opi-
nión de los expertos.

Un número limitado de programas de empleo se dirige exclusiva-
mente a las personas con discapacidad. En este estudio estos progra-
mas son denominados ¨específicos¨. El resto de los programas de em-
pleo, incluyendo aquellos que se dirigen a diversos grupos objetivo (a
menudo socialmente vulnerables) entre los cuales están las personas
con discapacidad, son denominados ¨generales¨. 
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disponible sobre la situación del empleo de las personas con discapa-
cidad en la Unión Europea. Estos estudios permiten tener una visión
general del corpus informativo relativo al tema y además proporcionan
un punto de partida y un marco de referencia para la elaboración de
políticas.  

El segundo estudio anual

Durante el segundo año se realizó un análisis comparativo y descrip-
tivo de los programas activos de empleo para las personas con discapa-
cidad con el fin de presentar una visión válida y actualizada de las se-
mejanzas y las diferencias entre los Estados Miembro en la puesta en
práctica y la utilización de estos programas. Los datos recogidos ayuda-
rán a la Comisión a garantizar el seguimiento y la evaluación de las po-
líticas nacionales acordadas en los Estados Miembro.

El estudio estará basado en la evaluación de las siguientes pre-
guntas:

A. ¿Qué programas activos de empleo se ponen en práctica en los
Estados Miembro de la Unión?

B. ¿Cuál es el alcance, en términos de gasto y participación, de los
programas de empleo en los que participan las personas con dis-
capacidad?

C. ¿Cuál es la información disponible sobre el impacto de estos pro-
gramas en el empleo de las personas con discapacidad? 

16
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Varios expertos nacionales han señalado los inconvenientes vincula-
dos al enfoque organizativo con multitud de agentes, que da lugar a una
similaridad o superposición de las competencias o a la descentralización
hacia un nivel local. Una estructura organizativa fragmentada complica
la identificación y el seguimiento de las acciones realizadas, lo que se
refleja en la calidad de las estadísticas (pobres o incompletas).

Las políticas 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 típico de medida legislativa para mejorar la inserción
profesional de las personas con discapacidad es la fijación de cuotas
(obligación de empleo). Aproximadamente, en la mitad de los Estados
Miembro es posible liberarse de esta obligación mediante una compen-
sación económica. La evolución de los regímenes de cuotas varía consi-
derablemente de un país 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 discriminación en el cam-
po del empleo entrará en vigor en 20032. Al nivel de los Estados Miembro,
algunos países como Italia, Suecia y el Reino Unido cuentan con una legis-
lación antidiscriminación 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 Países Bajos, el derecho de las personas con discapacidad a
la inserción social, a la activación y al empleo está garantizado dentro del
marco de regulación sobre la igualdad de trato. Otros Estados Miembro,
entre ellos Alemania e Irlanda, parecen estar considerando la puesta en
práctica de políticas de igualdad de trato o de no discriminación.
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La población objetivo: las personas con discapacidad

Todas las definiciones de discapacidad comparten el principio bási-
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 definición específica. La disparidad de fuentes y defini-
ciones se traduce en cálculos divergentes del número de ciudadanos de
la Unión 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 años.

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 integración profesional de las personas con discapacidad.

Tradicionalmente, los Servicios Públicos de Empleo representan un
papel preponderante en la puesta en práctica de estrategias de empleo
(también para las personas con discapacidad); sin embargo su función
no ha evolucionado de la misma forma en todos los países. En la mayo-
ría de los Estados Miembro los servicios públicos de empleo han perdi-
do su posición de monopolio debido a la introducción de nuevas medi-
das para el empleo y a la creación (efectiva o en proyecto) de nuevas
estructuras. Mientras que en algunos países los organismos regionales
o las ONG tienen una mayor responsabilidad, en otros prevalece la ten-
dencia a la centralización y las competencias de los organismos regio-
nales están en descenso.
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Las medidas de persuasión se utilizan como enfoque más ¨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 persuasión es en muchos casos intangible y resulta
difícil 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 número 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 públicos de empleo).
Independientemente del nivel de gastos, entre dos tercios y tres cuar-
tos de los gastos totales están destinados a las programas pasivos en la
mayoría de los países, excepto en Suecia e Italia donde prácticamente
la mitad de los gastos se destinan a medidas activas. Nuestras fuentes
muestran el papel fundamental que continúa representando el pago de
las prestaciones de sustitución en las políticas de empleo.  

Bélgica, Dinamarca, Francia, Finlandia, Países Bajos y Suecia son
países que destinan una proporción importante de fondos a las medi-
das activas. En algunos países la tendencia a integrar las medidas di-
rigidas a las personas con discapacidad en la política general podría
dar lugar a un descenso de los gastos destinados a las políticas espe-
cíficas.
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Dentro de la Unión también se puede observar una gran diversidad
en relación con los derechos de protección del empleo de las personas
con discapacidad. En los Estados Miembro que practican el sistema de
cuotas, la protección del empleo suele ser una disposición 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 protección 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 cuestión. En la mayoría del resto de los
Estados Miembro los trabajadores con discapacidad no disponen de
una protección legal específica, aunque sí están cubiertos por regula-
ciones antidiscriminación y legislación sobre la igualdad de trato.

El acceso a un gran número de programas y medidas específicas en
el campo del empleo está sometido a la condición de que el beneficia-
rio esté reconocido y registrado como persona con discapacidad ante
una autoridad (municipio, comisión especial). Este criterio de elegibili-
dad se aplica sobre todo en Austria, Alemania, Italia y Luxemburgo pa-
ra medidas de activación y protección.  

En algunos Estados Miembro el registro es objeto de debate, ya que
puede dar lugar a la estigmatización. En Grecia, el estatuto de persona
con discapacidad no está claramente definido o identificado en la le-
gislación 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 legislación
antidiscriminación.
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les gira en torno a la no discriminación y la igualdad de trato. Los pro-
gramas generales deberían estar abiertos a todos y al mismo tiempo la
participación en programas especiales puede ser considerada una forma
de estigmatización. Por otro lado algunos políticos consideran que las
personas con discapacidad tienen necesidades específicas que requie-
ren un enfoque especial para facilitarles el acceso al mercado laboral.

Algunos países tienen una larga tradición de prestación descentrali-
zada de servicios, lo que da lugar a un vínculo más estrecho entre los
prestadores y los beneficiarios de servicios.

Se están realizando esfuerzos para acabar con las ¨trampas¨ derivadas
de los regímenes de prestaciones y con los desincentivos a la participa-
ción en los programas de formación y readaptación. Éste es por ejemplo
el caso de Dinamarca en relación con la readaptación profesional. Otras
medidas son la conservación del derecho a las subvenciones secunda-
rias en Irlanda; las medidas dirigidas al empleador y al empleado simul-
táneamente en los Países Bajos; o el caso del Reino Unido, donde se
combinan las ventajas vinculadas al trabajo y los créditos fiscales con
unos criterios más estrictos para la obtención de prestaciones.

En los países escandinavos existen obligaciones legales que deberí-
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 práctica de la política del empleo. 

Para algunos países la mejora de las estructuras institucionales y la
armonización de las políticas son consideradas como una forma de au-
mentar la eficacia de los programas y de reducir los gastos de gestión.
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Podemos comprobar que las políticas de los Estados Miembro relati-
vas a los programas activos y pasivos difieren considerablemente. La
razón de esta divergencia no es únicamente la existencia de prioridades
políticas 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 regímenes de prestaciones (programas pasivos).

Evolución de las políticas

Existe (todavía) un grado de convergencia limitado dentro de la
Unión Europea en relación tanto con las políticas para el empleo de
personas con discapacidad como con los nuevos avances en este cam-
po. Tomando como base la información presentada por los expertos, pa-
rece que la cantidad de medidas puestas en funcionamiento y la orga-
nización de los servicios dependen todavía considerablemente de las
estructuras administrativas existentes y de la preferencia histórica 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 transformación de los programas pa-
sivos en activos parece evolucionar, ya que el aumento del número de
beneficiarios de los regímenes de prestaciones pone de manifiesto la
necesidad de activar ese grupo objetivo para ayudarle a superar los obs-
táculos que se encuentran para participar en el mundo del trabajo.

Algunos países, entre ellos Bélgica, Grecia y los Países Bajos, dan
preferencia a la inclusión de las personas con discapacidad en los pro-
gramas generales, mientras que otros, como Austria, continúan empren-
diendo medidas específicas. El debate relativo a los programas genera-
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Características y alcance de los programas de empleo en los
Estados Miembro de la UE

La tasa de participación de las personas con discapacidad en los pro-
gramas generales difiere considerablemente en los Estados Miembro de
la UE. Mientras que en algunos países es poco común 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 específicos que les están destinados. 

Las características principales de varias categorías de programas es-
pecíficos han sido identificadas. En aproximadamente la mitad de los
Estados Miembro la prestación de asesoría intensiva y el seguimiento
de la búsqueda de empleo constituyen programas separados, aunque la
asesoría a veces forma parte de otros programas (como por ejemplo en
las medidas mixtas).

La readaptación profesional es una posibilidad ofertada en la mayoría
de los Estados Miembro, aunque el número de participantes y el presu-
puesto destinado varían considerablemente. Mientras que esta medida
es especialmente importante en Dinamarca, Finlandia, Grecia e Irlanda,
la tasa de participación es muy baja en otros países, lo que puede ser
debido a la baja calidad de los servicios, a la falta de recursos o al hecho
de que la readaptación no constituya una prioridad. Cabe señalar que al-
gunos países no disponen de programas de readaptación profesional es-
pecíficos. Es el caso de Alemania, donde las personas con discapacidad
están integradas en los programas activos generales, o de los Países Ba-
jos donde la readaptación está asociada bien al empleo asistido o bien a
la asesoría intensiva en el marco de las diversas medidas mixtas.
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Ya que cada persona con discapacidad se encuentra en una situa-
ción 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 Países Bajos, mientras
que el Reino Unido la ha adoptado a mayor escala. Aunque la eficacia
de este método está probada, sus elevados costes y la dificultad de lle-
varla a cabo obstaculizan su aprobación en otros países. 

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

Disponibilidad de datos y restricciones

Los estudios anteriores han revelado que a menudo es difícil obtener
datos estadísticos adecuados sobre la aplicación de los programas acti-
vos. El valor añadido del presente estudio consiste en que intenta men-
surar el alcance y la magnitud de estos programas basándose en las ta-
sas de participación y gastos. En total se han definido 110 programas
activos específicos de este modo.  

La escasez de datos cuantitativos sólo permite una comparación li-
mitada de los costes de los diferentes programas. Además la falta de
un método uniforme de registro del número de participantes (datos de
inscritos o de flujo) hace la comparación directa de las tasas de partici-
pación entre los programas e incluso entre los países casi imposible.
Por lo tanto no se puede (o no se debe) extraer ninguna conclusión ba-
sada únicamente en la información cuantitativa recogida.
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de los casos – la prestación de asesoría intensiva. En algunos casos, los pro-
gramas de este tipo no ofrecen una mera combinación de medidas sino un
enfoque integrado. A menudo las medidas están acompañadas por asesoría
intensiva así como por un enfoque individualizado que ofrece a las perso-
nas con discapacidad un abanico de medidas cuyo objetivo es favorecer su
inserción o reinserción profesional. Los principales programas de este tipo
se realizan en Austria, Dinamarca, Alemania, Países Bajos y Reino Unido. 

A pesar de las numerosas restricciones metodológicas de nuestro es-
tudio, podemos deducir las siguientes consideraciones generales: Bélgi-
ca, Francia y Países Bajos se caracterizan por el predominio del empleo
protegido; Austria y Suecia destinan la gran mayoría del presupuesto a
una combinación 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 única combinación de gastos destinada a la readaptación
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 evaluación

Al igual que otros estudios, nuestra investigación revela que existe un
amplio margen de mejora en materia de seguimiento y evaluación de los
programas activos para las personas con discapacidad. Consecuente-
mente se han realizado recomendaciones en los siguientes campos: 
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El empleo subvencionado tiene como objetivo mitigar las barreras (eco-
nómicas) que obstaculizan la contratación de trabajadores con discapaci-
dad. Por norma general se concede una subvención al empleador, aunque
Dinamarca, Finlandia, los Países 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 práctica habitual en los
países nórdicos, así como en Austria y Alemania. Como media las subven-
ciones salariales son relativamente modestas, aunque algunos países, co-
mo España y Alemania, conceden una suma considerable por persona con
discapacidad empleada en el marco de programas específicos. 

El empleo asistido incluye asistencia personalizada y adaptación al
lugar de trabajo para las personas con discapacidad. A pesar de la im-
portancia de la supresión de las barreras externas al empleo, el número
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 obligación
de contratar un determinado número de trabajadores con discapacidad)
y tiene objetivos diversos (puede ser la integración en el mercado laboral
ordinario o no) en los diferentes países de la UE. Parece estar muy ex-
tendido en Bélgica, Dinamarca, Francia, Países Bajos y Suecia.

Los incentivos para la creación de empresas por personas con disca-
pacidad sólo existen en un número reducido de países y el número de
beneficiarios es muy limitado. 

Las medidas mixtas engloban diversos tipos de acción: la readaptación
profesional, el empleo subvencionado, el empleo asistido y – en la mayoría
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Recomendaciones para mejorar la eficacia de los programas activos:

Basándonos en diversos estudios de evaluación y en la opinión 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:

• Invertir en mejores y más estrechas relaciones con los empleado-
res locales y ser consciente de la importancia de las relaciones
proactivas con los empleadores.  

• La promoción de la colaboración y la coordinación entre autorida-
des; comités o redes locales de coordinación y colaboración entre
diferentes organismos (incluidos los empleadores). 

• La gestión de casos individuales que ponen el acento en las nece-
sidades individuales y la ayuda para la obtención de un empleo.

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

Los programas activos no sirven únicamente para ayudar a las perso-
nas con discapacidad a encontrar un empleo, pueden contribuir a la
conservación del empleo. Con este fin las políticas destinadas a las
personas con discapacidad deberían incluir medidas que ayuden a los
trabajadores con una larga enfermedad a conservar sus empleos. 
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• La recogida de datos debería centrarse en las personas con disca-
pacidad y no únicamente en la eficacia de los programas. 

• Se debería evaluar la situación del empleo de los beneficiarios al
finalizar la ejecución del programa.

• Las necesidades y la disposición de los participantes en los pro-
gramas y de los empleadores deberían evaluarse antes de iniciar
las actividades. 

• Es necesario establecer indicadores de base comunes para garan-
tizar la supervisión de la utilización y los resultados de los progra-
mas activos.

• La evaluación de la eficacia de los programas debería 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 mayoría de los países los efectos sobre el empleo de las medidas
aplicadas son poco o incluso nada conocidos. Muy a menudo faltan
conclusiones empíricas fiables sobre los efectos de las medidas, debi-
do a la baja calidad de los datos estadísticos relativos a la participación
en los programas. Asimismo no existen estudios de seguimiento y las
evaluaciones adolecen de problemas metodológicos.  

Cuando los Estados Miembro presentan conclusiones, a menudo és-
tas están basadas en encuestas realizadas a los beneficiarios de las
medidas o los prestadores de servicios, o se extraen de evaluaciones re-
lativas a otros grupos objetivos (como los parados de larga duración).
Esta afirmación ha sido comprobada por otros estudios.
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2. HECHOS Y CIFRAS 
SOBRE SU UTILIZACIÓN E IMPACTO 

En el Reino Unido, Alemania y los Países Bajos, el cambio a una
prestación de servicios determinada por la demanda permitirá una con-
sideración más adecuada de las necesidades de los beneficiarios y los
empleadores.  

Finalmente, en algunos países, los obstáculos financieros que impe-
dían la participación de las personas con discapacidad en las medidas
para el empleo han sido eliminados (por ejemplo en Irlanda y el Reino
Unido). Además se está considerando poner en práctica incentivos des-
tinados a prestadores de servicios y a gestores de servicios tales como
medidas vinculadas con la financiación como la remuneración progresi-
va (“milestone payment”).

1.5. RESUMEN DEL INFORME

El capítulo dos establece el marco, incluyendo las definiciones y clasi-
ficaciones utilizadas, en el que se situará el análisis contenido en los ca-
pítulos siguientes. Los programas de empleo no son el único medio de
poner en práctica las estrategias nacionales de empleo, por ello el capítu-
lo tres enmarca los programas activos en el contexto más amplio de las
políticas de empleo. El capítulo siguiente está dedicado a los datos na-
cionales recogidos sobre los programas activos para las personas con dis-
capacidad. Contiene detalles sobre las características principales de los
diferentes tipos de programas activos específicos. El capítulo cinco está
dedicado al impacto de los programas y las experiencias de los Estados
Miembro. Las principales conclusiones se retoman en el capítulo seis
donde se discuten a la luz de la política de empleo de la Unión Europea y
finalmente se deducen una serie de recomendaciones destinadas a mejo-
rar la integración profesional de las personas con discapacidad.
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des a las que se enfrentan las personas con discapacidad y es de espe-
rar que esta sensibilización fomente la reflexión, el debate y la acción
relativos a las medidas necesarias para promover la igualdad de oportu-
nidades y para luchar contra la discriminación. 

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

Tras la aprobación del Tratado de Ámsterdam, que introdujo un nue-
vo título sobre el empleo, se decidió en la cumbre de Luxemburgo so-
bre el empleo, en noviembre de 1997, que la estrategia europea para
el empleo debía evolucionar hacia un enfoque integrado de la reduc-
ción del desempleo, enfoque que estaría basado en cuatro pilares: ca-
pacidad de inserción profesional, espíritu de empresa, adaptación e
igualdad de oportunidades. 

Cada año la Estrategia Europea para el Empleo se pone en práctica
mediante una serie de líneas directrices que deben tenerse en cuenta y
que aparecen en los Planes de Acción Nacionales para el empleo de
cada Estado Miembro4. Los pilares 1 y 4 revisten una importancia par-
ticular para la integración de las personas con discapacidad en el en-
torno laboral. El pilar 1 se refiere a la capacidad de inserción profesio-
nal y engloba, entre otras cosas, la transición de las medidas pasivas a
medidas activas. Los sistemas de prestación y las acciones de forma-
ción deben garantizar el apoyo activo a la capacidad de inserción profe-
sional de los beneficiarios e incentivar realmente a los desempleados a
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2.1. INTRODUCCIÓN

Contexto

La Unión Europea está firmemente determinada a mejorar la situa-
ción de las personas con discapacidad que, como grupo, tienen que su-
perar numerosos obstáculos en los 15 Estados Miembro sobre todo en
cuestiones relacionadas con el acceso al empleo y la plena integración
social. Como media, la tasa de empleo de las personas con una disca-
pacidad grave en relación 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 fijó 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
Unión, incluidas las personas con discapacidad. El segundo es el desa-
rrollo económico sostenido y el tercero se incluye dentro del enfoque
asociativo, según la cual todos los elementos de la sociedad deben con-
tribuir para la superación de los obstáculos. 

A escala europea, la Directiva relativa a la no discriminación en el
empleo que deberá estar transpuesta antes de fines de 20033, contri-
buirá sobremanera a eliminar por ejemplo los obstáculos relacionados
con el entorno. Se ha demostrado que este tipo de obstáculos constitu-
yen una traba aún más grave que las limitaciones funcionales que su-
pone la misma discapacidad. La proclamación por el Consejo de Minis-
tros de la UE del Año Europeo de las Personas con Discapacidad en
2003 favorecerá la toma de conciencia en toda la UE de las dificulta-
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4 Para más información sobre la Estrategia Europea para el Empleo, véase 

http://europa.eu.int/comm/employment_social/empl&esf/ees_en.htm



cas en el diseño de programas activos que mejoran la formación y el
empleo de las personas con discapacidad. 

A continuación se exponen las preguntas analizadas para poder al-
canzar este objetivo6:

• ¿Qué programas activos ponen en práctica los Estados Miembro?
• ¿Cuál es el alcance, en términos de presupuesto y de participa-

ción, de los programas activos de los que se benefician las perso-
nas con discapacidad? 

• ¿Cuál es el impacto conocido de estos programas de medidas so-
bre la situación de las personas con discapacidad en relación con
el empleo? 

Metodología

Los miembros del grupo de expertos han recogido en cada país la in-
formación relevante a partir de la documentación existente relativa a la
legislación (planes de acción nacionales, etc.), las estadísticas de pro-
gramas, estudios de evaluación 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 común en los trabajos de
investigación en todos los países, los expertos nacionales han elabora-
do y aprobado unas directrices generales para la recogida de datos y la
descripción de las características y las estadísticas de los programas
(véase el anexo II). Este manual incluía igualmente una tabla de clasifi-
cación 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.
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buscar y aprovechar posibilidades de trabajo remunerado o de forma-
ción. El pilar 4 relativo a la igualdad de oportunidades subraya entre
otras cosas la inserción de las personas con discapacidad en la vida
profesional. Como parte de su política de facilitar la reinserción profe-
sional, los Estados Miembro velarán especialmente por la eliminación
progresiva de los obstáculos con el fin de lograr la obtención de un em-
pleo remunerado. Además es conveniente prestar especial atención a
los problemas a los que las personas con discapacidad tienen que en-
frentarse en su vida profesional. 

A pesar de la información contenida en los Planes de Acción Nacio-
nales, existe todavía un déficit informativo sobre la aplicación y el im-
pacto de las políticas nacionales relativas a la situación en materia de
empleo de las personas con discapacidad. En el año 2000 la Comisión
encargó a EIM la creación y dirección de un Grupo de Expertos Europeo
sobre el Empleo para las Personas con Discapacidad5. La Comisión so-
licitó al grupo de expertos la presentación de un análisis descriptivo
comparativo de la aplicación de medidas activas a favor del empleo
destinadas a las personas con discapacidad para el año 2002. Puede
encontrarse información más detallada sobre los antecedentes de este
estudio en su sitio web: www.employmentdisability.net.

Objetivo y cuestiones objeto de análisis

A partir de la información 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 evolución de los programas y, siempre que sea posible, su im-
pacto. El análisis puede dar lugar a la identificación de buenas prácti-
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5 Para conocer la lista de los miembros del grupo de expertos, véase el anexo I. 6 Las preguntas A y B serán tratadas en el capítulo 4. El capítulo 5 aborda la pregunta C.



Descripción del informe

El capítulo dos establece el marco, incluyendo las definiciones y
clasificaciones utilizadas, en el que se situará el análisis contenido en
los capítulos siguientes. Los programas de empleo no son el único me-
dio en poner en práctica las estrategias nacionales de empleo, por ello,
el capítulo tres los enmarca en el contexto más amplio de las políticas
de empleo. El capítulo cuatro está dedicado a los datos nacionales re-
cogidos sobre los programas activos destinados a las personas con dis-
capacidad. Contiene información sobre las características principales
de los diferentes tipos de programas activos específicos. El capítulo
cinco está dedicado al impacto de los programas y las experiencias de
los Estados Miembro. Las principales conclusiones se resumen en el
capítulo seis donde se discuten a la luz de la política de empleo de la
Unión Europea y finalmente se deducen una serie de recomendaciones
destinadas a mejorar la integración profesional de las personas con dis-
capacidad.
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Para la mayoría de los países el año analizado fue 1998, excepto
para los Países Bajos, Dinamarca, Italia y Alemania que estudiaron el
año 1999 (debido a grandes modificaciones llevadas a cabo en su le-
gislación o programas). La información obtenida sobre las políticas na-
cionales a favor del empleo de las personas con discapacidad y los pro-
gramas activos, así como su impacto, está recogida en los informes
nacionales que pueden consultarse en internet7. Estos informes preci-
san para cada país: 

• La situación de los programas activos en relación con otros enfo-
ques (legislación sobre la no-discriminación por ejemplo);

• Una visión general y una descripción elemental de los programas
activos a favor de las personas con discapacidad (programas espe-
cíficos y generales);

• La evolución de los programas activos;
• Las estadísticas, si están disponibles (sobre el presupuesto y los

beneficiarios);
• El análisis de la aplicación y el impacto de los programas activos

específicos a partir de los estudios de evaluación realizados. 

Con el fin de facilitar la recogida de datos, se han puesto a disposi-
ción de los expertos publicaciones recientes de la OCDE y de Eurostat
sobre los programas activos, así como diversos análisis comparativos
(Thornton y Lunt, 1997 ; Ecotec, 2000 ; Bergeskog, 2001; Prinz, pró-
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
información y explicaciones complementarias. 
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3. MARCO GENERAL: 
DEFINICIONES Y POBLACIÓN OBJETIVO



(los servicios públicos de empleo, por ejemplo). Este estudio sólo se
ocupará de los programas a favor del empleo destinados a los benefi-
ciarios o a los empleadores. 

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

Programas activos y pasivos

Los programas de promoción del empleo son evaluados a menudo en
función de los criterios de activación. Si su objetivo es ¨activar¨ a los bene-
ficiarios mejorando su inserción en la población activa son consideradas
medidas ¨activas¨. Por el contrario, las medidas ¨pasivas¨ ofrecen esencial-
mente unos ingresos de sustitución, bien mediante medidas de jubilación
anticipada o bien mediante medidas de mantenimiento de los ingresos en
ausencia de empleo. El informe se centrará principalmente en los progra-
mas activos aplicados en los Estados Miembro, aunque cabe señalar que a
menudo es difícil clasificar ciertas medidas específicas como exclusiva-
mente activas o exclusivamente pasivas. Hemos contado con la asesoría
de expertos para clasificar estos programas dentro de estas dos categorías. 

Programas específicos y generales

Un número limitado de programas para el empleo se dirigen especí-
ficamente a las personas con discapacidad. En el contexto de este es-
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3.1. INTRODUCCIÓN

El presente capítulo presenta el marco del estudio, lo que incluye
definiciones y una clasificación. Empezaremos por proponer una defini-
ción de programas de empleo (activos y pasivos). A continuación el
punto 3.3 presenta una clasificación de los programas activos. El últi-
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. DEFINICIÓN DE LOS PROGRAMAS DE EMPLEO

Las estrategias para el empleo de los grupos vulnerables, sobre todo
de las personas con discapacidad, pueden adoptar diversas formas.
Muchos países disponen ¨medidas legislativas¨ cuyo objetivo es garanti-
zar la igualdad de trato o la no-discriminación (también) en el campo
del empleo. Varios países se esfuerzan en mejorar la formación y el em-
pleo de los grupos vulnerables recurriendo a medidas de persuasión cu-
yo objetivo es aumentar la sensibilización y evitar los prejuicios. La
aplicación de programas a favor del empleo constituye un enfoque co-
mún a todos los Estados Miembro de la UE. 

Los programas para el empleo son intervenciones públicas sobre el
mercado laboral cuya función es garantizar su funcionamiento eficaz y
corregir los desequilibrios8. En este contexto, el término ¨públicos¨ indi-
ca el medio de financiación de estas intervenciones, pero no necesaria-
mente que sean puestos en práctica por organismos públicos. Además
estas intervenciones suponen una triple dimensión de tiempo, activi-
dad y financiación9. Los programas a favor del empleo pueden estar
destinados al beneficiario, al empleador o a los prestadores de servicios
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tudio entendemos por programas ¨específicos¨ los programas cuyo obje-
tivo exclusivo son las personas con discapacidad. El resto de los progra-
mas serán designados por el término ¨programas generales¨. Los progra-
mas generales incluyen igualmente las medidas dirigidas a diversos
grupos específicos de personas (a menudo socialmente vulnerables)
que pueden incluir a las personas con discapacidad. Por lo tanto, un
programa es considerado ¨específico¨ si se dirige únicamente 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 específicas
como de las generales en las que participan las personas con discapa-
cidad (Gráfico 1).

Gráfico 1 – El contexto de los Programas Activos de Empleo 
dirigidos a las personas con discapacidad 

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 Comisión Europea unían sus esfuerzos para mejorar la ca-
pacidad de inserción profesional de las personas con discapacidad así
como para promover su inserción en el mercado laboral. HORIZON se
aplicó en dos fases sucesivas, primero en 1995 y posteriormente en
1997. Más de 900 proyectos fueron aprobados únicamente en la se-
gunda fase. En su gran mayoría estos proyectos consistían en acciones
de sensibilización sobre cuestiones de discapacidad dirigidas a los em-
pleadores y a las mismas personas con discapacidad, como primera
etapa hacia la integración plena de las personas con discapacidad en
mercado laboral y en la sociedad en general. La característica principal
de estos proyectos consistía en ayudar a las personas con discapacidad
a encontrar un empleo mediante acciones de mediación personalizadas
que formarían parte de un plan de integración adaptado. La iniciativa
EQUAL sustituyó en 2000 a HORIZON.

La iniciativa HORIZON no se encuentra dentro del ámbito de este
estudio10 ya que no propone medidas específicas, sino que se limita a
su financiación. Por otro lado, aunque es posible consultar información
sobre todos los proyectos puestos en práctica11, la base de datos de los
proyectos no presenta estadísticas sobre el alcance de cada proyecto.
Finalmente varios proyectos HORIZON estaban destinados a prestado-
res de servicios (o al gran público) y por lo tanto no están dentro del
ámbito de este estudio.
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10 Ni dentro del ámbito de otros análisis comparativos, concretamente ECOTEC (2000), Eurostat (2001),

Bergeskog (2001) y Thornton y Luna (1997) que apenas se interesan en esta iniciativa.
11 Véase el apartado ¨ADAPT y EMPLEO¨ en el sitio EQUAL,

http://www.europa.eu.int/comm/employment_social/equal/index_en.html



ción profesionales. Los programas de empleo subvencionado garantizan
la subvención parcial del contrato de personas con discapacidad, mien-
tras que los programas de empleo con apoyo se dirigen a la adaptación
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 diseñados para
las personas con discapacidad. Los programas de incentivos para la
creación de empresas por personas con discapacidad favorecen la ini-
ciativa económica 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 categorías.

El capítulo cuatro ofrece una descripción más precisa de las diferen-
tes categorías, así como ejemplos de programas específicos.

Programas activos generales:
• asesoría intensiva y ayuda a la búsqueda de empleo,  
• formación,
• incentivos al empleo,
• creación directa de empleos,
• incentivos a la creación de empresas. 

Los programas de asesoría intensiva y ayuda a la búsqueda de em-
pleo tienen como objetivo asistir en el proceso de búsqueda mediante
una orientación individualizada y continuada y están destinados a las
personas registradas como solicitantes de empleo que se encuentran
con dificultades especiales en su búsqueda o a otros grupos de pobla-
ción cuyo acceso al mercado laboral es complicado. En la mayoría de
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3.3. CLASIFICACIÓN DE LOS PROGRAMAS ACTIVOS DE
EMPLEO

Algunos programas de empleo sólo incluyen un instrumento, como
por ejemplo, la subvención salarial, un programa de formación o un ta-
ller protegido. Sin embargo cada vez más a menudo los programas es-
tán formados por una serie de instrumentos asociados para estimular la
activación del grupo objetivo. Cada instrumento puede clasificarse en
una categoría diferente dependiendo de sus características12. Los pro-
gramas activos se dividen en ¨específicos¨ y ¨generales¨. Estas dos gran-
des categorías pueden subdividirse en varias subcategorías. 

Programas activos específicos:
• asesoría intensiva y ayuda a la búsqueda de empleo, 
• readaptación profesional,
• empleo subvencionado,
• empleo con apoyo,
• empleo protegido,
• incentivos para la creación de empresas por personas 

con discapacidad,
• medidas combinadas.

La primera subcategoría de estos programas específicos, asesoría in-
tensiva y ayuda a la búsqueda de empleo, incluye acciones destinadas
a ayudar a las personas con discapacidad en su búsqueda de empleo
mediante una orientación individualizada e intensiva. Las medidas de
readaptación 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 orientación y una forma-
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12 Nuestra tabla de clasificación se basa en las clasificaciones elaboradas por Eurostat (2001), la OCDE (2001) y
Bergeskog (2001).



La población objetivo: las personas con discapacidad

Todas las definiciones de discapacidad contienen el principio funda-
mental según el cual la discapacidad tiene origen médico y supone li-
mitaciones en el ejercicio de las actividades cotidianas. La Organiza-
ción Mundial de la Salud (OMS) presentó una terminología común al
elaborar la Clasificación Internacional del Funcionamiento de la Disca-
pacidad y de la Salud (CIDDM-2). Cualquier definición de discapacidad
está basada en la noción de deficiencia. La OMS define la discapaci-
dad como una ¨pérdida o anomalía de la estructura corporal o de una
función fisiológica o psicológica¨. Esta deficiencia (física o psicológica)
es la causa de una limitación de las actividades que puede provocar a
su vez restricciones en la participación en la vida social. 

Sin embargo no hay unanimidad para una definición exacta de la
noción de discapacidad. (Comisión Europea, 2001)13. Una de las dife-
rencias principales entre un país y otro reside en si la definición de dis-
capacidad depende de la existencia de una deficiencia (física) específi-
ca o de una reducción de la aptitud para el trabajo. Actualmente se
está llevando a cabo un análisis comparativo de las definiciones euro-
peas de discapacidad con el fin de aclarar las diferencias y semejanzas
conceptuales (Brunel, 2001).

La falta de una definición de validez general unida a las diferencias
en las políticas nacionales relativas a las personas con discapacidad ha
dado lugar a una situación en la que cada Estado Miembro posee su
propio sistema para definir el grupo de población de las personas con
discapacidad. Además, muchos Estados Miembro no realizan estadísti-
cas o encuestas sobre la situación de este grupo de población en mate-
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los casos son los servicios públicos de empleo los que aplican estas
medidas. Los programas de formación pretenden mejorar la capacidad
de inserción profesional de los desempleados y de otros grupos de po-
blación objetivo y están financiados por organismos públicos. 

Las medidas incluyen clases generales y formación específica para
el puesto de trabajo (a condición de que esté supervisada específica-
mente con fines de formación). Las medidas de incentivación del em-
pleo fomentan la contratación de desempleados y de otros grupos ob-
jetivo (medidas de incentivación de la contratación) o contribuyen a
garantizar la conservación del empleo de personas con riesgo de una
pérdida de empleo involuntaria (incentivos para la conservación el em-
pleo). Como regla general el empleador corre con la mayoría de los
costes salariales.  

Finalmente las dos últimas categorías de medidas activas son la
creación directa de empleos y los incentivos para la creación 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 duración o las per-
sonas con dificultades de integración. Los costes salariales derivados
de estos empleos normalmente corren a cuenta de la administración
pública. La segunda categoría se refiere a las medidas de promoción
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 autónomos.
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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 situación del empleo de las personas con discapacidad en la
Unión Europea).



Actualmente menos de un tercio de la población discapacitada ocu-
pa un empleo remunerado. Para cumplir con el objetivo de aumentar la
tasa de empleo global al 70% de aquí 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 Comisión estima que entre 2 y 3,5
millones de personas con discapacidad aproximadamente podrían po-
tencialmente integrarse en la vida laboral. Aumentar la tasa de empleo
global en un 1 o 2% permitiría acercarse al objetivo de pleno empleo. 
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ria de empleo. Consecuentemente es difícil recopilar información esta-
dística comparable que nos permita obtener una visión clara y precisa
de la situación de las personas con discapacidad en el mercado laboral.
En el futuro habrá más datos disponibles, ya que las encuestas nacio-
nales de 2002 sobre la mano de obra incluirán un módulo específico
relativo a las personas con discapacidad. 

La disparidad de fuentes y definiciones se traduce en cálculos diver-
gentes del número de ciudadanos de la Unión 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 años (Comisión Europea, 2001). El Panel de
Hogares de la Unión Europea es una encuesta que utiliza una defini-
ción de discapacidad basado en el marco conceptual definido por la
Organización Mundial de la Salud. Esta encuesta incluye aspectos rela-
tivos a la salud y la opinión personal del encuestado sobre la limitación
de sus actividades se utiliza para constituir un indicador global de dis-
capacidad (tabla 1). Los resultados de la encuesta muestran una varia-
ción sorprendente del número de personas que se declaran discapaci-
tadas. Esta variación no puede explicarse únicamente por las
diferencias del estado de salud general entre un país y otro. Estas esta-
dísticas 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 años) que se
declaran discapacitadas

A B DK FIN F D EL IRL I L NL P E S UK
12. 12. 17. 22. 15. 17. 8.2 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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4. EL PAPEL DE LOS PROGRAMAS 
ACTIVOS DENTRO DE LAS 

ESTRATEGIAS NACIONALES
PARA EL EMPLEO



zación de la opinión pública cuyo objeto es luchar contra los pre-
juicios, destacar las cualidades de las personas con discapacidad,
presentar los modelos de buenas prácticas, etc. 

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

4.2.1. EVOLUCIÓN CONTRASTADA DEL PAPEL DE LOS SERVICIOS
PÚBLICOS DE EMPLEO 

Los servicios públicos de empleo han representado tradicionalmente
un papel principal en la aplicación de las estrategias para el empleo
(incluidas las estrategias a favor de las personas con discapacidad). Al-
gunos estudios14 ponen de relieve los gastos y el papel de los servicios
públicos de empleo como organismo ejecutivo. Sin embargo estos ser-
vicios han perdido su monopolio en la mayoría de los Estados Miembro
en relación con la iniciativa y la puesta en práctica de acciones de em-
pleo y de formación a favor de las personas con discapacidad15. Los or-
ganismos implicados y las responsabilidades en el campo del empleo
de las personas con discapacidad son muy diversos.

Durante los últimos 10 años, en efecto, varios países han sido testi-
go de la llegada de nuevos agentes al panorama social que han lanzado
y puesto en marcha servicios de formación y empleo a favor de las per-
sonas con discapacidad. Así, en Finlandia, los servicios de educación,
los organismos de la seguridad social y las agencias de readaptación
juegan un papel fundamental junto con el Ministerio de Trabajo. Cada
institución posee sus propios mecanismos de seguimiento. En Dina-
marca intervienen dos agentes en la aplicación de las medidas (que in-
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4.1. INTRODUCCIÓN

Este capítulo describe la situación, el alcance y la evolución de los
programas activos en los Estados Miembro de la UE en relación con las
estrategias globales de empleo. Establece de este modo el marco para
el debate sobre los programas activos específicos que se planteará en
el capítulo siguiente. 

El capítulo comienza resumiendo lo que ha sido denominado ¨otros
enfoques¨ (punto 4.2). Posteriormente se presenta una visión general y
una comparación 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 evolución estratégica de las medi-
das activas. Finalmente se formulan una serie de observaciones a modo
de conclusión en el punto 4.5.

4.2. ENFOQUES ALTERNATIVOS Y EVOLUCIÓN DE LAS
POLÍTICAS DESTINADAS A MEJORAR EL EMPLEO DE
LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD 

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

• las acciones de carácter general de los servicios públicos de em-
pleo;

• las medidas legislativas: cuotas de contratación obligatorias, legis-
lación contra la discriminación, protección de las personas con
discapacidad contra el despido, etc.;

• las políticas de persuasión: campañas de información y sensibili-
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14 OCDE (2001), Eurostat (2001)
15 Como se señaló anteriormente este estudio se centrará en los programas y no en los organismos ejecutivos en sí.



tección social). Sin embargo la prestación real de los servicios de rein-
serción en el empleo es responsabilidad de los agentes privados.

Del mismo modo, en el Reino Unido destaca la reciente fusión entre
los servicios de empleo y la administración 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 prestará servicios para el empleo y gestionará las prestaciones en
tanto parte integrante de la estrategia británica de acción a favor de la
reintegración en el mercado laboral ("Welfare to work"). De todos modos
existen numerosos programas y medidas activas de reinserción ("New
Deal for Disabled People") que son responsabilidad de organismos pri-
vados y benéficos que trabajan para el nuevo organismo. 

Podemos afirmar como conclusión que los servicios de empleo han
perdido su monopolio en la mayoría 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 están en vías de creación). Mientras
que en algunos países las administraciones regionales o las ONG ad-
quieren responsabilidades cada vez más grandes, se observa por otro
lado que en otros países existe una tendencia a la centralización y a la
pérdida de responsabilidades de ciertos organismos regionales. 

Además varios expertos nacionales señalan inconvenientes relacio-
nados con enfoques que implican a varios agentes en la prestación 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-
paña) o de la descentralización en la aplicación de medidas (como en
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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 promoción
del empleo de las personas con discapacidad: los servicios públicos de
empleo y las agencias federales para la acción social y las personas con
discapacidad.

En otros países las ONG juegan un papel cada vez más importante
en la acción legislativa y la puesta en práctica de medidas a favor del
empleo de las personas con discapacidad. Éste es especialmente el ca-
so de los países del Sur de Europa, sobre todo de Grecia, Italia, España
y Portugal. Sin embargo otros países declaran que las ONG no juegan
un papel clave en la elaboración de políticas a favor de la discapacidad
o la prestación de servicios (Países Bajos, etc). 

Como consecuencia de la prioridad otorgada a las políticas genera-
les, en Bélgica los programas elaborados en la región flamenca por el
fondo regional están bajo la tutela del Ministerio Regional de Economía
y Empleo. Igualmente en Irlanda la tendencia a la integración de las
políticas 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 Países Bajos se ha producido un cambio en la organización de
los servicios de formación y empleo destinados a las personas con una
larga enfermedad y a las personas con discapacidad. Se han introducido
oficinas regionales de ventanilla única que deciden sobre el pago de
prestaciones y que organizan los programas de readaptación y empleo
(estas oficinas engloban los servicios de empleo y los organismos de pro-
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seguir que los empleadores respeten la legislación (subvenciones sa-
lariales, reducción de impuestos y ayudas a la cotización a la seguri-
dad social). 

La evolución de los regímenes de cuotas varía considerablemente
de un Estado Miembro a otro. Por diferentes razones parece que su
papel está limitado en algunos de ellos. En algunos países la obliga-
ción de contratación sólo se aplica al sector público (principalmente
Irlanda y Bélgica). En otros esta obligación nunca ha sido realmente
aplicada (Luxemburgo) o su aplicación no está controlada (Italia, Paí-
ses Bajos, España). Las sanciones no parecen suficientes para que
los empleadores respeten las cuotas. Sólo Francia y Alemania han
puesto en marcha un sistema de aplicación y sanciones que propor-
ciona ventajas considerables para el empleo de personas con disca-
pacidad y que está dando buenos resultados. Este sistema no necesa-
riamente consigue que se respeten las cuotas de contratación, pero
las sanciones establecidas son empleadas para financiar medidas
complementarias. 

En algunos países han tenido lugar o se están realizando reformas
del régimen de cuotas. En el Reino Unido este sistema se abandonó en
1996 y fue sustituido por una legislación sobre la no-discriminación.
En Alemania la regulación 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 asesoría por ejemplo). El régimen de cuotas de
Grecia también experimenta un proceso de adaptación en este momen-
to que se traducirá finalmente en un sistema de recuento múltiple
(evaluando cada caso en función de diversos criterios).
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Italia) a escala local. Además en estos dos casos los procedimientos
son cada vez más complejos; el alcance, los criterios de elegibilidad y
el contenido de las medidas varían en función de los procedimientos
administrativos y son necesarios protocolos de cooperación.

Finalmente, la dispersión de las estructuras de organización compli-
ca el seguimiento y la información sobre las medidas aplicadas, lo que
se refleja en la ausencia de datos contrastados o su falta de minuciosi-
dad. En los Países Bajos la descentralización y la privatización han te-
nido un impacto negativo para el gobierno en relación con la informa-
ción relativa a las medidas.

4.2.2. POLÍTICAS LEGISLATIVAS

Las políticas 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 contratación

La fijación de cuotas de contratación de personas con discapaci-
dad siempre ha sido uno de los principales ejemplos de política le-
gislativa destinada a mejorar su situación en relación 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 número de empleados (más de 25 en Austria, más de 50
en Grecia) a reservar un cierto número de puestos de trabajo (5 %
en Austria o en Grecia16) para las personas con discapacidad. A me-
nudo se aplican medidas de incentivación suplementarias para con-
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discapacidad por cada 25 empleados.



4.2.2.3. Derechos relativos a la protección del empleo

Se observa igualmente en toda la UE una gran disparidad en relación
con los derechos de las personas con discapacidad en materia de protec-
ción del empleo. La protección del empleo en los Estados Miembro que
aplican sistemas de cuotas constituye a menudo una disposición comple-
mentaria para las personas que se benefician de las cuotas. Además el es-
tatuto o registro oficial como trabajador con discapacidad está a menudo
dotado de una mayor protección contra el riesgo de despido en compara-
ción con los trabajadores sin discapacidad. Esta protección es considerada
como una de las mayores ventajas del estatuto (Alemania, Austria, etc). Se
ha descubierto que en Alemania esta protección 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-
ñalar que estas disposiciones contra el riesgo de despido benefician sobre
todo a las personas que adquieren la discapacidad durante el período en
que ya trabajaban para su empleador actual. En la mayoría del resto de los
Estados Miembro los trabajadores con discapacidad no se benefician de
una protección jurídica específica, aunque pueden recurrir a las disposi-
ciones legales relativas a la no-discriminación 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
aquí es indispensable que la persona esté reconocida y registrada como
persona con discapacidad ante una autoridad (municipio, comisión es-
pecial, etc.). Se trata de un criterio de elegibilidad aplicado (en Aus-
tria, Alemania, Italia, Luxemburgo, etc.) a las medidas de protección o
de activación (del empleo).
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En cuanto a los países escandinavos, el sistema de cuotas nunca ha
existido ya que lo consideran incompatible con su principio de igualdad
de trato: las disposiciones específicas para las personas con discapaci-
dad pueden tener como efecto su diferenciación con respecto al con-
junto de la población (activa). Además estos países argumentan que la
adaptación del entorno debe tener la prioridad frente a las medidas
particulares relativas a una categoría específica de ciudadanos. 

4.2.2.2. Legislación sobre la no-discriminación17

A escala europea la Directiva relativa a la no-discriminación en el
campo del empleo entrará en vigor en 200318. A escala de los Estados
Miembro, tres de ellos han introducido legislaciones durante los años 90
cuyo objetivo es proteger a las personas con discapacidad y a otros gru-
pos vulnerables (Italia19, 1999; Suecia, 1999; Reino Unido, 1996). Es-
tas leyes conciernen, entre otras cosas, al empleo y la formación de las
personas con discapacidad. Por otro lado en otros países los derechos de
las personas con discapacidad en materia de integración social, activi-
dad y empleo están garantizados en el marco de las disposiciones relati-
vas a la igualdad de trato (Dinamarca, Irlanda, Países Bajos). Parece
que otros Estados Miembro están considerando la introducción de medi-
das similares de igualdad de trato o de lucha contra la discriminación
(por ejemplo, Alemania e Irlanda). En los Países Bajos se está elaboran-
do una legislación específica para las personas con discapacidad (ley
WGBG). Además la ley sobre los exámenes médicos tiene como objetivo
luchar contra la discriminación en los procedimientos de selección. 
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17 Teniendo en cuenta el alcance limitado y la fase de la aplicación de la legislación de lucha contra la discrimina-
ción, no ha sido posible obtener una visión general del funcionamiento de estas disposiciones y sus ventajas,
que de todos modos no eran objeto de este estudio.

18 Op. Cit.
19 La ley 68/99 trata sobre la creación de medidas relativas a la no-discriminación y a la igualdad de trato a favor

de las personas desfavorecidas en general, y de las personas con discapacidad en particular. Además esta ley re-
forma o introduce ciertas medidas activas a favor del empleo de las personas con discapacidad.



el comportamiento de los empleadores (Alemania, Reino Unido, etc.) o
incluso para estimular la ¨gestión de la discapacidad¨ en las empresas
(Italia, Irlanda, Países Bajos). En algunos países 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 utilización de campañas
informativas y otras medidas de este tipo se realizan en pocos países. 

4.3. PRESUPUESTO DEDICADO A LOS PROGRAMAS A
FAVOR DEL EMPLEO

Con el fin de evaluar el alcance de los programas activos de promo-
ción del empleo (generales y específicos) en comparación con las me-
didas pasivas, hemos comenzado por un análisis global de los gastos
destinados a los programas de promoción del empleo. 

El capítulo cuatro ofrece un análisis más profundo de los programas
activos diseñados específicamente para las personas con discapacidad. 

La importancia relativa de los programas activos específicos se eva-
lúa mediante la comparación de los presupuestos que les son destina-
dos. El gráfico 2 muestra los gastos dedicados a los programas pasivos y
activos, generales y específicos, representados según el porcentaje del
PIB. Estas cifras están basadas en datos de tres fuentes: OCDE (2001),
Eurostat (2001) y cifras recogidas por los expertos nacionales en sus
respectivos informes.20 Los fondos destinados a los programas naciona-
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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 exclusión de categorías concretas de personas con
discapacidad de ciertas medidas. Así, estos criterios han sido amplia-
dos hace unos años en Italia (1992) y más recientemente en Luxem-
burgo (1999) para incluir las enfermedades psicosociales. Además, ca-
be señalar que en algunos países (Luxemburgo, Alemania) las personas
con discapacidad pueden rechazar su registro como tales para evitar la
estigmatización. Los países escandinavos, que no han impuesto nunca
cuotas, también se abstienen de imponer procedimientos estrictos de
definición y registro de las personas con discapacidad. En Grecia las
personas con discapacidad tampoco están claramente definidas o iden-
tificadas en la legislación o la reglamentación, aunque se consideran
un grupo de población socialmente vulnerable (al mismo nivel que los
ex presidiarios, los inmigrantes, los ex toxicómanos, etc). En el Reino
Unido el registro ha sido suprimido tras la entrada en vigor de la legis-
lación relativa a la no-discriminación. 

4.2.3. MEDIDAS DE PERSUASIÓN

Las medidas de persuasión 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 campañas informativas se utilizan para fomentar la solidaridad
(Alemania) y defender la utilización de los programas activos, elaboran-
do principalmente ¨códigos de buenas prácticas¨ para hacer evolucionar
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20 Se pueden consultar en el sitio web: www.employment-disability.net . Ha sido posible obtener información sobre los
presupuestos empleados en casi todos los programas activos específicos identificados, excepto en el caso de la ase-
soría intensiva y la ayuda a la búsqueda de empleo. Ya que en general los programas de asesoría intensiva suponen
unos gastos relativamente bajos, la información presentada en los informes nacionales puede considerarse como un
cálculo bastante preciso de los gastos totales dedicados a las medidas activas específicas. Sin embargo existen dos
excepciones, Italia y Alemania. Italia no dispone de cifras para la mayoría de los programas activos existentes. En
cuanto a Alemania, no hay ninguna información disponible en relación con el programa específico más importante
(medida por el número de participantes): los talleres protegidos (que emplean a 185.000 personas). Para Alemania
el presupuesto dedicado a los programas activos que muestra el gráfico 2 no refleja el gasto total.



El gráfico 2 muestra las diferencias considerables entre los Estados
Miembro. El abanico varía 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 países (Bélgica, Dinamarca, Países Bajos y Suecia) destina-
ron más del 3 % de su PIB a medidas de promoción del empleo. Inde-
pendientemente de la importancia del presupuesto destinado a los pro-
gramas de empleo, el esquema de reparto es idéntico en la mayoría de
los países: los programas pasivos suponen entre dos tercios y tres cuar-
tos de la totalidad de los presupuestos. La prestación de subvenciones
continúa siendo uno de los componentes más importantes de las medi-
das para el empleo en los países europeos, siendo la única excepción
Suecia e Italia donde prácticamente la mitad del presupuesto está des-
tinado a los programas activos.

Bélgica, Dinamarca, Francia, Finlandia, los Países Bajos y Suecia
dedican más del 1% de su PIB a los programas activos. No obstante, la
combinación de programas generales y específicos es muy diferente:
mientras que los Países Bajos y Suecia dedican entre el 35 y el 40 %
del presupuesto de los programas activos a medidas específicas, esta
proporción varía de un 10 % (Bélgica) a un 25 % (Dinamarca) en otros
países. Finalmente en otros países las medidas específicas representan
una proporción menor, suponiendo entre el 3 % (Grecia, Portugal) y el
13 % (Reino Unido) del presupuesto. No es extraño que todos los Esta-
dos Miembro dediquen más fondos a los programas generales, dado
que los programas activos específicos están diseñados para un grupo
de población más reducido. Además en algunos países se debate la
concesión de una mayor importancia a los programas generales, lo que
supondría una disminución aún mayor del presupuesto destinado a los
programas activos específicos.
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les de empleo son objeto del seguimiento de la OCDE y Eurostat, cuyos
métodos están cada vez más integrados (OCDE, 2001, página 31)21. En
este estudio se han preferido las estadísticas de la OCDE frente a las de
Eurostat porque el estudio de la OCDE (2001) incluye datos sobre 1999
(año de referencia para cuatro de los países del presente estudio), mien-
tras que Eurostat (2001) sólo ofrece cifras hasta 1998. 

Gráfico 2 – Gastos destinados a los programas activos y pasivos 
en porcentaje de PIB 

Fuente: Las cifras de los gastos destinados a los programas activos específicos 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 año de referencia es
1998, excepto en el caso de Dinamarca, Alemania, Italia y Países Bajos, donde el año de referencia es 1999. No
existe ninguna cifra disponible para los programas  generales y pasivos en Luxemburgo. 
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21 La OCDE  (2001) y Eurostat (2001) presentan cifras comparables para las medidas activas. Grecia y Países Ba-
jos son la excepción: las cifras presentadas por Eurostat (2001) son bastante inferiores a las presentadas por la
OCDE (2001).

0

1

2

3

4

5

5
 d

e 
P

IB

País

Programas activos específicos

Programas activos generales

Programas pasivos

A B DK EL F FIN IRL NL P S UKD E I



1. Estrategia activa

En numerosos países 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 sólo se han producido pequeños cambios en estos países. No obs-
tante en otros países la transición 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 España). 

Esta transición hacia medidas más activas radica en la idea de que
ha dejado de ser suficiente poner en práctica ciertos programas o regí-
menes (de subvenciones). Por otro lado el número de beneficiarios de
los regímenes de subvenciones aumentaba rápidamente y era necesario
mantenerlo bajo control. La aplicación de medidas activas que favorez-
can a estas personas es un modo de disminuir el número de beneficia-
rios de subvenciones. Además los programas activos destinados a las
personas con discapacidad alcanzan a este grupo en concreto y les ayu-
dan a superar los obstáculos para su inserción en el mercado laboral. 

2. Integración de las medidas

En respuesta a la pregunta de si se debe o no privilegiar los progra-
mas generales o los específicos se pueden observar diferentes tenden-
cias en toda Europa. Algunos países muestran un descenso constante
de la prioridad que antes se otorgaba a grupos objetivo específicos
(Bélgica, Grecia, Países Bajos) y favorecen la cobertura de las personas
con discapacidad en el marco de programas generales basados en el
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En conclusión, observamos una gran disparidad de las políticas na-
cionales de los Estados Miembro en relación 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. EVOLUCIÓN DE LAS ESTRATEGIAS PARA EL EMPLEO

Aunque en numerosos países el núcleo básico de políticas y medi-
das cuyo objetivo es integrar a las personas con discapacidad en el
mercado laboral permanece estable, observamos una evolución 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 año 199822. Sin embargo, en numerosos Estados Miembro
se han producido desarrollos desde esta fecha que reflejan una evolu-
ción de las políticas. Con el fin de situar los datos presentados en un
contexto más completo en el capítulo siguiente, es necesario com-
prender mejor las evoluciones recientes dentro de la doctrina y la
aplicación 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 varían considerablemente entre los Es-
tados Miembro, las evoluciones expuestas a continuación presentan
también diferencias considerables. Se han identificado seis cuestio-
nes que influyen en los debates que están teniendo lugar en los Esta-
dos Miembro: 
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22 Véase también el capítulo 1 en relación con la metodología.



3. Descentralización

Algunos países tienen una larga tradición de descentralización en la
prestación de servicios. La descentralización permite crear unos lazos
más estrechos entre el prestador de servicios y el beneficiario. Así 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 años 90 se pusieron en marcha estruc-
turas que facilitan la cooperación 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-
ción de las competencias de la administración nacional hacia las admi-
nistraciones regionales comenzó hace algunos años y sigue en curso. 

En Irlanda se ampliarán las redes regionales que reúnen a represen-
tantes sindicales, personas con discapacidad, prestadores de servicios,
etc. Su objetivo específico es sensibilizar la opinión pública 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 región flamenca será transferida al Ministerio de
Economía y Empleo. Esta centralización dará lugar a programas más
eficaces, homogéneos y transparentes. Además permitirá mejorar el se-
guimiento y la evaluación de su eficacia.

4. Incentivos y desincentivos

Numerosos países se interesan cada vez más por los incentivos (eco-
nómicos) ya que pueden facilitar o estimular la adopción de medidas
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empleo y la inserción de diversas categorías de personas con problemas
en materia de empleo. Por el contrario, otros continúan poniendo en
práctica medidas más específicas destinadas a las personas con disca-
pacidad (Austria). 

Los debates relativos a los programas generales giran en torno a
la no-discriminación y la igualdad de trato. Las mismas personas
con discapacidad (pero también la CIDDM, 200123) insisten cada
vez más sobre la idea de que las barreras del entorno constituyen,
con vistas a la integración social, obstáculos mucho más insupera-
bles que las limitaciones físicas resultantes de la naturaleza de la
discapacidad. Consecuentemente las personas con discapacidad de-
berían poder participar en los programas generales del mismo modo
que cualquier otra persona. Además, el hecho de beneficiarse de
programas específicos es percibido como una forma de estigmatiza-
ción. No solamente el empleador puede pensar que las cualidades
de una persona proveniente de un programa especialmente diseñado
son limitadas, sino que también la persona con discapacidad puede
vivirlo así (ya que el énfasis está en las limitaciones en vez de en las
capacidades).

Por el contrario ciertos responsables políticos creen que todos los
grupos socialmente vulnerables alejados del mercado laboral normal
deben recibir ayuda para superar los obstáculos concretos con los que
se encuentran. Parece por lo tanto más apropiado aplicar medidas es-
pecíficas en estos casos: las personas con discapacidad tienen necesi-
dades específicas y deben tratarse de manera específica para facilitar
su inserción en el mercado laboral. 
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23 Clasificación internacional del funcionamiento de la discapacidad y de la salud de la OMS, 2001



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-
vención de los agentes. Así en Dinamarca las medidas incentivadoras
han sido ampliadas a los organismos ejecutivos: las autoridades muni-
cipales reciben más fondos para los gastos relativos a la readaptación
profesional y a los empleos subvencionados que para los gastos deriva-
dos de las pensiones de incapacidad.

5. Mejora de las instituciones y armonización de políticas

En algunos países hemos observado que el funcionamiento de la ad-
ministración y la transparencia u homogeneidad de los programas tie-
nen una gran influencia sobre su eficacia. Además numerosos Estados
Miembro intentan reducir el coste global de los programas para el em-
pleo disminuyendo los gastos de gestión. Para muchos países la mejora
de las estructuras institucionales y la armonización de las políticas son
una preocupación constante. Así las reformas en curso o previstas son
entre otras: 

• el refuerzo de la cooperación entre los servicios de empleo y las
oficinas federales de asuntos sociales y personas con discapacidad
(Austria);

• el refuerzo de la participación de los agentes no gubernamentales
en la prestación de servicios de formación y empleo para las perso-
nas con discapacidad (Dinamarca);

• continuación de la reforma de los servicios públicos de empleo por
la que se separa la gestión de las subvenciones de las actividades
de búsqueda de empleo (Grecia);
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cuyo objetivo sea la mejora de la capacidad de inserción profesional.
Las ¨trampas¨ derivadas de los regímenes de prestación y otros desin-
centivos a la participación en acciones de formación y readaptación
son poco a poco eliminadas, por ejemplo en Dinamarca aumentando el
nivel de las subvenciones percibido durante la participación en un pro-
grama de readaptación profesional (medida en vigor desde el principio
de los años 90). Además 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-
pecífico. Igualmente en los Países Bajos (Wulbz, Pemba) se pusieron
en práctica incentivos dirigidos tanto a los empleados como a los em-
pleadores a principios de los 90. En el Reino Unido se realizan esfuer-
zos 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. Así se han puesto en marcha prestacio-
nes derivadas del empleo y exenciones fiscales y actualmente se estu-
dia la aplicación de criterios más estrictos para poder beneficiarse de
subvenciones.

Algunos países escandinavos han instaurado obligaciones legales
para los beneficiarios (o están 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 prestación de desempleo están penalizados si recha-
zan participar en una acción de formación o de empleo. La sanción
aplicada habitualmente solía consistir en suprimir íntegramente la sub-
vención, pero una comisión gubernamental ha sugerido recientemente
una disminución progresiva de la misma. En Finlandia se aplican san-
ciones económicas a los desempleados (personas con discapacidad o
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sonalizada parecen ser un obstáculo que impide a otros países ela-
borar un enfoque de este tipo. 

4.5 OBSERVACIONES DE CONCLUSIÓN

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 aplicación limitada, mientras que la entrada en vigor
de legislaciones sobre la no-discriminación comenzó a principios de los
años 90 y actualmente es objeto de debate en varios países. Las políti-
cas de persuasión no parecen (todavía) tener un papel preponderante
dentro de los programas de promoción del empleo de las personas con
discapacidad en la mayoría de los países europeos. 

Asimismo se observa que muchos países asocian los programas acti-
vos con las medidas legislativas objeto de debate, ya que podrían facili-
tar la aplicación y el impacto de los programas activos. Sería interesan-
te analizar (véase el capítulo 5) si este papel complementario influye
realmente en el éxito de los programas activos y si es así, hasta qué
punto.

Gastos destinados a los programas de empleo

Nuestro primer análisis de los presupuestos destinados a los progra-
mas de promoción del empleo muestran una gran disparidad entre los
Estados Miembro. Únicamente seis países dedican más del 3 % de su
PIB a estos programas. En la casi totalidad de los casos se observa asi-
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• propuesta de ofertas conjuntas al beneficiario elaboradas por los
servicios de empleo, los servicios sociales y los servicios sanitarios
(Finlandia);

• continuación de la aplicación de los servicios de ¨ventanilla única¨
para todas las categorías de desempleados (Países Bajos).

La reforma del régimen de cuotas y la puesta en práctica de nuevos
servicios de orientación en Alemania son parte integral de una nueva
legislación (cuyo objetivo es combatir el desempleo de las personas con
discapacidad). Esta ley formula específicamente como objetivo que el
número de personas con discapacidad desempleadas baje en 50.000
en dos años. La definición de un objetivo específico para una nueva es-
trategia es (todavía) una rara excepción en Europa.  

6. Gestión individualizada

En relación con la gestión de los expedientes y los procedimien-
tos de prestación de servicios que promueven la capacidad de inser-
ción profesional, ciertos países señalan que van a privilegiar un en-
foque individualizado. Ya que la situación 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 permitiría una mejor adaptación a las necesidades de cada
persona. Este enfoque ya ha sido experimentado (de forma piloto) en
Grecia y los Países Bajos, mientras que en el Reino Unido se obser-
va una evolución de mayor magnitud. En los informes del resto de
los países este aspecto de la prestación de servicios es (siempre) ob-
jeto de una menor atención, aunque parece estar aceptado de forma
general. El coste y las dificultades organizativas de la atención per-
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5. PROGRAMAS ACTIVOS 
PARA LA PROMOCIÓN DEL EMPLEO DE
LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD:

CARACTERÍSTICAS Y ALCANCE

mismo que los presupuestos destinados a los programas pasivos (pres-
taciones) son preponderantes. En el caso de las medidas activas, los
programas específicos dirigidos a las personas con discapacidad tienen
un papel menor en la mayoría de los países. Nuestro estudio concluye
que la integración de las medidas en programas generales es la regla
que prevalece por lo general.

Evolución de las estrategias

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

72

4 EL PAPEL DE LOS PROGRAMAS ACTIVOS DENTRO 
DE LAS ESTRATEGIAS NACIONALES PARA EL EMPLEO



países y por categorías que se pusieron en práctica durante o después
del año de referencia. Como regla general el año de referencia es 1998
ya que es el año más reciente para el que Eurostat (2001) presenta in-
formación. No obstante, 1999 es el año de referencia para Alemania,
Italia y Países Bajos ya que ese año se llevaron a cabo importantes
cambios políticos.

Todos los países ponen en práctica programas activos pertene-
cientes a al menos cinco de las categorías de programas específi-
cos25. Siete países aplican incluso medidas activas pertenecientes a
todas las categorías: Austria, Bélgica, Dinamarca, Francia, Italia, Es-
paña, Países Bajos. El resto de los países carecen en su mayoría de
medidas específicas relativas a la asesoría o a los incentivos para la
creación 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
asesoría o incentivación para la creación de empresas. Además en
algunos casos la asesoría forma parte de otras medidas (Finlandia,
Suecia). 

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

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

No obstante, el capítulo comienza exponiendo las cuestiones rela-
cionas con la disponibilidad de las cifras y las lagunas estadísticas. El
punto 5.3 presenta informaciones sobre la participación de las perso-
nas con discapacidad en los programas activos generales. El resto del
capítulo está dedicado a los programas activos específicos. Procedere-
mos a una descripción y una comparación de sus principales caracte-
rísticas en el punto 5.4. Finalmente el último punto establece una
comparación entre los países cuyos datos están disponibles. 

5.2. DISPONIBILIDAD DE LOS DATOS Y LAGUNAS
ESTADÍSTICAS

Otros estudios han revelado que a menudo es difícil obtener datos
estadísticos adecuados sobre los programas activos en práctica. La pri-
mera dificultad radica en la identificación de las medidas activas que
están realmente en práctica a lo largo de un año determinado. La tabla
2 presenta una visión general de los programas activos clasificados por
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25 Sin tener en cuenta las medidas combinadas. Para una descripción general de las categorías véase el punto
3.3.



ha sido posible obtener estadísticas para el año de referencia en todas las
ocasiones. Cuando fue posible, se utilizó información relativa a otros años
como cálculo de gastos y participación del año de referencia.

Los datos cuantitativos disponibles permiten únicamente una visión
comparativa limitada entre los presupuestos dedicados a cada programa,
las categorías de medidas específicas y los países. No obstante la compa-
ración entre las cifras de participación es incluso menos directa, ya que las
diversas modalidades de registro del número de participantes (datos de
inscritos o de flujo, por ejemplo) hacen casi imposible la comparación di-
recta de los niveles de participación entre los programas e incluso entre los
países28. Además, ya que la participación de una misma persona en varios
programas no está registrada de forma centralizada en ningún país, los do-
bles recuentos son imposibles de evitar cuando se suman los programas.

El Anexo III presenta una serie de estadísticas relativas a cada pro-
grama específico. Se presenta el número total de beneficiarios, así co-
mo su número total en relación con la mano de obra total (en %). Asi-
mismo en la tabla figura el método de medida del número de
beneficiarios. El importe total de los gastos destinados a las personas
con discapacidad está indicado en millones de euros. Este importe to-
tal está igualmente indicado en relación con el PIB (en %). Finalmente
también figura el año de referencia de los datos. 

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

Casi la mitad de los Estados Miembro (Austria, Alemania, Grecia, Irlan-
da, Finlandia y Suecia) disponen de información sobre los gastos dedicados
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Tabla 2 – Tabla general de los programas activos específicos 
existentes en 1998 (o posteriormente)

PAÍS READAPTACIÓN EMPLEO EMPLEO EMPLEO CREACIÓN DE ASESORÍA 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
I 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 información sobre su alcance y magnitud. Otros estudios26 ofre-
cen una visión más cualitativa de los programas destinados a las perso-
nas con discapacidad. El valor añadido 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 participación y el presupuesto. De este modo se
han identificado más de 110 programas activos específicos. 

Con excepción de Italia27 (y de los programas dedicados a la asesoría in-
tensiva y a la ayuda a la búsqueda de empleo), se ha podido obtener cierta
información cuantitativa para la mayoría de las medidas identificadas. No
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26 Ecotec, 2000, por ejemplo.
27 Ha sido difícil encontrar datos cuantitativos relativos a Italia, independientemente de las medidas activas identifi-

cadas. Esta dificultad está causada por el retraso en la entrada en vigor de la nueva legislación aprobada en 1999
(pero que entró en vigor en enero de 200). Un grupo de trabajo de la administración nacional está encargado del
seguimiento de la puesta en práctica de las nuevas disposiciones, pero hasta hoy no ha presentado estadísticas

28 Únicamente unos pocos programas pueden presentar estadísticas correspondientes a diferentes indicadores del
número de participantes, lo que ilustra la incompatibilidad de medidas. Así, el número de beneficiarios del pro-
grama irlandés ¨Workplace¨ (programa general que propone medidas de incitación al empleo) varía desde 122
(inscritos) a 1501 (entradas) pasando por 1452 (salidas).



En Austria, Grecia30, Finlandia e Irlanda el volumen de gastos dedi-
cados a las personas con discapacidad dentro de los programas genera-
les equivale prácticamente al dedicado a los programas específicos. En
Suecia los gastos destinados a los programas activos de carácter gene-
ral sólo representan el 10 % de los gastos totales destinados a las per-
sonas con discapacidad (programas activos generales y específicos
combinados). Aunque no disponemos de datos cuantitativos sobre la
participación en los programas generales en la mayoría de los países,
podemos sin embargo presentar cierta información 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"31, más en concreto en el "New Deal
for Young people"(para jóvenes), "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 característica común es una gestión individualizada de los expe-
dientes con el objetivo de alcanzar la activación a través de asesoría y
orientación personalizadas prestadas por consejeros personales que
identifican las medidas de apoyo (incluyendo las medidas de formación
si es necesario) para los beneficiarios y que les garantizan apoyo y ayu-
da en la búsqueda de empleo. 

En Bélgica los beneficiarios de los programas generales no están re-
gistrados como personas con discapacidad ni de ningún otro modo. Sin
embargo es posible que las personas con discapacidad participen de
forma sustancial en estas medidas, sobre todo en las que están dirigi-
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a las personas con discapacidad dentro de los programas activos de promo-
ción del empleo de tipo general. Hemos analizado para esos países la forma
en que se reparte el presupuesto entre las diferentes categorías de progra-
mas activos generales (figura 3)29. En Austria, Finlandia y Suecia una pro-
porción sustancial de personas con discapacidad que se benefician de me-
didas activas generales participan en programas de formación. La
participación en programas combinados de tipo general es frecuente en
Suecia. En Grecia y Alemania la mayoría de las personas con discapacidad
que participan en programas de tipo general se benefician de medidas de
incentivación del empleo. Finalmente en Irlanda (y en menor medida en
Finlandia) la creación directa de empleos constituye la medida general más
importante de la que se benefician las personas con discapacidad.

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

Fuente : EIM, 2002.
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29 Véase el punto 3.3 para una descripción de estos programas generales.
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30 Cabe señalar que en Grecia las personas con discapacidad son tratadas a menudo como parte de un grupo más

amplio de ¨personas socialmente vulnerables¨ que incluye a los presidiarios, los ex presidiarios, los griegos repa-
triados, la población inmigrante, los refugiados, los ex toxicómanos, 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.   

31 Los programas New Deal dirigidos específicamente a las personas con discapacidad se tratan en el punto 5.4.



en el que el apoyo consiste en una subvención de un intérprete o un
lector personal para las entrevistas de trabajo. Sin embargo, conviene
señalar que la asesoría no se considera en numerosos países un progra-
ma separado, sino que constituye un elemento principal y parte integral
de otras acciones más específicas. Así Austria (asistencia al empleo),
Irlanda (Job Net), Italia (colocación dirigida) y los Países Bajos (ley
REA sobre la reinserción de las personas con discapacidad y la subven-
ción de la readaptación individual) cuentan con medidas combinadas
que llevan consigo actividades de orientación. En Finlandia y Grecia la
asesoría intensiva y la ayuda a la búsqueda de empleo son parte de los
servicios generales garantizados por los servicios públicos de empleo. 

En ocho países se han identificado uno o más programas que impli-
can actividades de orientación. La información sobre su magnitud y al-
cance sólo está disponible en algunos de ellos. 

En Bélgica se dedican 620.000 euros al programa de ¨orientación
especializada¨ y 820.000 al programa de la ¨carrera hacia el empleo¨.
Este servicio se puso en práctica por primera vez en 1996 y propone
servicios de coordinación mediante los que se asesora y orienta a los
beneficiarios sobre programas de orientación especializada o de forma-
ción profesional. Si la ayuda a la búsqueda de empleo resulta positiva y
aparece un puesto vacante, este servicio proporciona además informa-
ción 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 específico aunque actualmente evolu-
ciona hacia una medida de tipo general, ya que poco a poco se está
convirtiendo en parte integral de las prestaciones garantizadas por los
servicios públicos de empleo en Bélgica.
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das a los grupos de riesgo, en concreto los desempleados de larga dura-
ción, etc. En Dinamarca la mayoría de los programas activos de carác-
ter general exigen a los beneficiarios que dispongan de una capacidad
de trabajo plena y completa, lo que tiene como efecto la exclusión au-
tomática de las personas con discapacidad. Sólo existen cuatro medi-
das activas de tipo general de las que se pueden beneficiar las perso-
nas con discapacidad. 

En España y Luxemburgo falta información relativa a la participa-
ción de las personas con discapacidad en programas de tipo general.
No obstante, dado que los incentivos financieros son más elevados para
los programas específicos (en el caso de España), podemos suponer ló-
gicamente que las personas con discapacidad que se benefician de los
programas generales son poco numerosas. La participación en progra-
mas generales tampoco es preponderante en Luxemburgo. 

5.4. CARACTERÍSTICAS DE LOS PROGRAMAS ACTIVOS
ESPECÍFICOS

Este punto está dedicado a la descripción y la comparación de las
características de cada categoría de programas activos específicos. Las
cifras que aparecen en el siguiente texto figuran en el Anexo III que
ofrece información precisa sobre cada programa. 

5.4.1. ASESORÍA INTENSIVA Y AYUDA A LA BÚSQUEDA DE
EMPLEO

La asesoría se refiere a programas destinados a asistir a las personas
con discapacidad en su proceso de búsqueda de empleo. En la mayoría
de los países se trata de asesoría intensiva, siendo Irlanda el único país
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5.4.2. READAPTACIÓN PROFESIONAL

La readaptación profesional incluye programas de formación o recicla-
je, de orientación profesional y de colocación selectiva. Estos programas
permiten a las personas con discapacidad obtener un empleo apropiado,
conservarlo y progresar en el plano profesional, facilitando así su inserción
o reinserción en la sociedad. En total 13 países ponen en práctica accio-
nes de readaptación profesional. Alemania y los Países Bajos no cuentan
con programas específicos de readaptación profesional. No obstante, al
menos 36.000 personas con discapacidad están registradas en programas
de formación de tipo general en Alemania (en 2000), mientras que la rea-
daptación profesional es parte integral de las medidas combinadas en los
Países Bajos. Además, las medidas combinadas de Austria (prima para la
formación profesional), Francia, Irlanda e Italia (colocación dirigida) y Lu-
xemburgo incluyen programas de readaptación profesional. 

Si analizamos las estadísticas disponibles podemos concluir que el
número absoluto de beneficiarios (inscritos o entradas) es considerable
y supera los 10.000 en algunos países (Dinamarca, Finlandia, Francia,
Suecia y Reino Unido). En el Reino Unido esta cifra en valor absoluto
representa una proporción relativamente pequeña en relación con la
mano de obra (0,5 %). En los otros cuatro países representa una pro-
porción más importante (aunque todavía modesta), por ejemplo alcanza
el 16,0% en Finlandia. En Dinamarca32 al menos 25.606 participantes
se beneficiaron del programa de readaptación en 1998, mientras que
otras 3.235 personas participaron en medidas de readaptación prela-
borales33. En Finlandia también un gran número de personas participan
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El presupuesto destinado a la ¨Asistencia a las personas con disca-
pacidad¨ en Alemania es más considerable (52 millones de euros) con
más de 7.000 beneficiarios. Además, otras 3.100 personas y 28.000
empleadores se benefician de servicios de acompañamiento individua-
lizado. Esta asesoría está garantizada por un organismo denominado
"Hauptfürsorgestellen". Este organismo y sus agencias regionales están
encargados desde 1974 de la aplicación de la ley sobre personas con
discapacidad en cada Bundesland. 

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

Francia y España cuentan igualmente con organismos especializados
en actividades de orientación. En Francia, la organización AGEFIPH re-
presenta un papel fundamental, mientras que en España existen diver-
sos organismos especializados encargados de asesorar a las personas con
discapacidad en su búsqueda de empleo. No obstante, contrariamente a
Grecia y Alemania, estos organismos no dependen únicamente del sector
público. La asociación francesa AGEFIPH agrupa a representantes de or-
ganismos públicos, organizaciones patronales y asociaciones de personas
con discapacidad. En España el papel de las asociaciones de personas
con discapacidad es incluso más importante: la asesoría especializada
está en su gran mayoría garantizada por asociaciones privadas de perso-
nas con discapacidad.
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32 La readaptación profesional en Dinamarca incluye diversas medidas: pruebas de capacidad de trabajo, cursos,
diferentes tipos de formación, formación específica para el empleo y subsidios salariales (temporales). Este tipo
de programa puede considerarse por lo tanto una medida combinada.

33 Esta cifra está posiblemente subestimada ya que los beneficiarios de indemnizaciones por enfermedad que par-
ticipan en este tipo de acciones no están registrados como participantes en el programa sino como beneficiarios
de subvenciones.



Nuestro análisis nos permite concluir que, si bien es cierto que una
gran mayoría de países pone en práctica programas de formación profe-
sional, el número de participantes y los presupuestos dedicados varían
considerablemente. Se observan tasas de participación muy bajas en
algunos países que pueden estar causadas bien por una mala ejecu-
ción, 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 categoría ¨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 mayoría de los Estados Miembro se
practica al menos una, si no varias modalidades de empleo subvencio-
nado. Además, tres o cuatro formas diferentes de programas coexisten
en Austria, Dinamarca, España, Italia y Países Bajos. Por otro lado el
empleo subvencionado es parte integral de las medidas combinadas en
Austria (prima en caso de superación de las cuotas) Francia, Luxem-
burgo y Reino Unido (Workstep).

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

El número 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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en programas de formación profesional, aunque las cifras son menos
precisas ya que incluyen en parte decisiones de financiación y además
una sola persona puede beneficiarse de varias medidas financiadas (si-
guiendo la lógica de la carrera hacia el empleo). El presupuesto en va-
lor absoluto dedicado a los programas profesionales en Dinamarca es
claramente el más elevado de todos los Estados Miembro (443 millo-
nes de euros en 1998 para los dos programas combinados). 

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

El número de participantes en programas de readaptación profesio-
nal es extremadamente bajo, es decir inferior a 350 personas, en unos
pocos países. En España se registran 319 personas inscritas en progra-
mas de formación 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 número más
alto de beneficiarios (1.226 en Austria y 2.433 en Grecia). Dentro de
la lógica de esta baja tasa de participación, los gastos dedicados a es-
tos programas son igualmente modestos. 
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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 día el término ¨empleo con apoyo¨ no
sólo 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 readaptación
profesional) o incluso de medidas combinadas, como es el caso en Aus-
tria (asistencia al empleo), Italia (colocación dirigida), Luxemburgo, Paí-
ses Bajos (ley REA) y finalmente en el Reino Unido (Workstep).

Las barreras en el entorno constituyen el obstáculo más 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-
tímulo para las personas con discapacidad que desean la inserción 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, tutoría o em-
pleo asistido complementan las medidas de adaptación. Desde hace
poco tiempo Irlanda centra su atención en la asistencia personal y la
tutoría 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 públicas irlandesas desde 1998.

A pesar de la importancia de la lucha contra los obstáculos externos
al empleo, el número de beneficiarios de este tipo de medidas parece
más bien bajo en todos los Estados Miembro. En la mayoría de ellos,
sólo unos pocos cientos de personas tienen acceso a este tipo de pro-
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La cifra de beneficiarios en valor absoluto es igualmente elevada en Ale-
mania (19.900 personas), España (11.027 personas) y Reino Unido
(19.804 personas), aunque si tenemos en cuenta la mano de obra las
cifras sólo representan una proporción ínfima (entre 0,5 % y 0,7 %).
Dos programas muy específicos (REA –complemento de ingresos, en los
Países Bajos y el programa ¨rompe el hielo¨ de Dinamarca) presentan ci-
fras de participación extremadamente bajas (por debajo de 25)35.

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-
vención o de una ayuda no reembolsable destinada al empleador o al asa-
lariado. Se comprueban cifras bastante más elevadas para los contratos
indefinidos para las personas con discapacidad en España (20 000 eu-
ros)36, 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 último es con diferencia
el programa más ambicioso identificado dentro de esta categoría. 

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

5.4.4. EMPLEO CON APOYO

Bajo su forma original, el término ¨empleo asistido¨ se refiere a progra-
mas que garantizan un apoyo personal (tutoría profesional) para un em-
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34 Esta baja participación se explica quizás por el hecho de que dichas disposiciones son relativamente recientes.
35 Cabe señalar sin embargo que esta cifra se compara con la cifra de entradas para 1998.



Muy a menudo los talleres protegidos no están especialmente dise-
ñados para las personas con discapacidad. En la mayoría de los países
los talleres protegidos deben cumplir unos criterios mínimos teniendo
en cuenta que al menos un porcentaje de sus empleados deben ser
personas con discapacidad. Este porcentaje varía considerablemente
de un país a otro. En Austria por ejemplo las empresas de inserción 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 económicamente 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 míni-
mo a un 30 % de personas pertenecientes al grupo objetivo (que no só-
lo incluye a las personas con discapacidad sino también a ex-toxicóma-
nos y alcohólicos). Finalmente en Alemania el 20% de las personas con
empleo protegido están oficialmente reconocidas como personas con
discapacidad. 

Además, el objetivo de los programas de empleo protegido puede
diferir de un país a otro (y en el tiempo). Muchos argumentan que el
empleo protegido sólo puede considerarse una medida activa a favor
del empleo si su objetivo es preparar a una persona con discapacidad
para su inserción en el mercado laboral normal. Otros piensan que el
empleo protegido debe suponer al menos una forma de contrato y pa-
go para que las actividades realizadas como empleo protegido puedan
considerarse trabajo. Finalmente para algunos países el empleo pro-
tegido no se considerado como un medio de inserción en el mercado
laboral ordinario para las personas con discapacidad sino más bien
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gramas. El número de beneficiarios es ligeramente más elevado en Di-
namarca (1.853 beneficiarios de la asistencia personal), en Francia
(15.155 beneficiarios de la conservación del empleo), en los Países
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 mayoría de los países, 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 8.300 y 11.
000 euros por persona, y los programas de reforma del lugar de trabajo
(colectividades locales) en Dinamarca (15.000 euros por persona).

En España no se ha identificado ningún programa activo nacional de
empleo con apoyo. Sin embargo un cierto número 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 ningún 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: fábricas, constitución
de equipos de trabajo (jardinería, limpieza, etc.), pequeños talleres o
enclaves (grupo de personas con discapacidad contratados por una em-
presa para puestos de trabajo especialmente diseñados dentro de las
instalaciones de la empresa)37. Prácticamente la totalidad de los Esta-
dos Miembro cuenta con programas a favor del empleo protegido. 
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37 El empleo protegido que implica enclaves también se conoce como ¨empleo reservado¨ (Bergeskog, 2001).



El trabajo y el empleo protegido coexisten en Irlanda y Finlandia.
En 1999 el número 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
emitió una recomendación según la cual se convertirán de aquí a 2004
los dos tercios de los puestos de trabajo protegido en puestos de em-
pleo protegido. Igualmente en Finlandia el número de beneficiarios del
trabajo protegido (casi 8.000 personas en 1999 que presenten una
discapacidad mental en su mayoría) es superior al número de benefi-
ciarios de los programas de empleo protegido (2.600 personas). En Lu-
xemburgo y el Reino Unido el empleo protegido está garantizado en el
marco de una medida combinada (respectivamente "Formación e inte-
gración profesional de las personas con discapacidad¨ y "Workstep").

5.4.6. INCENTIVOS A LA CREACIÓN 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 creación de empresas no es tarea fácil y es necesario tener espíritu
empresarial. En todos los Estados Miembro existen programas genera-
les de gran magnitud cuyo objetivo es apoyar el lanzamiento de nuevas
empresas. Ocho países cuentan con programas específicos diseñados
en función de las necesidades de las personas con discapacidad En al-
gunos países 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 Países
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como una institución que garantiza la protección social de las perso-
nas con discapacidad38. 

La tasa de participación de las personas con discapacidad en talle-
res protegidos es bastante elevada en cinco países. En los Países 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)39, mientras que en Suecia 26.878 personas (6,3 ‰) tra-
bajan en el marco del programa Samhall. En Bélgica 17.978 personas
(4,1 ‰ de la mano de obra) se benefician de un empleo protegido, en
Alemania 185.000 (4,7 ‰) y en Francia 104.000 (4,0 ‰). El número
de personas que trabajan en talleres protegidos es especialmente bajo
en Irlanda y Portugal. Finalmente, aunque el número de beneficiarios
de esta medida en valor absoluto sea también más bien bajo en Luxem-
burgo, el alcance del programa, expresado en porcentaje en relación
con la mano de obra, se sitúa dentro de la media.

Si consideramos el presupuesto dedicado al empleo protegido en
porcentaje de PIB es Francia la que se sitúa a la cabeza de la clasifi-
cación, seguida de los Países Bajos, Bélgica, Dinamarca y Suecia40.
Dinamarca presenta el presupuesto medio por persona en taller pro-
tegido más elevado con diferencia (52.000 euros). Las sumas desti-
nadas a cada beneficiario en otros países (como Francia 17.400 eu-
ros, Países Bajos 19.700 euros y Suecia, 18.50041) son igualmente
considerables.

90

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

38 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 remuneración y la posibilidad de disponer de protec-
ción social. Si éste es el caso hablamos de empleo protegido. Por el contrario la noción de trabajo protegido
designa los lugares de trabajo protegidos en los que las actividades que se llevan a cabo no están cubiertas por
legislación de protección del empleo ni pagan seguridad social.

39 Cabe señalar que una pequeña parte de la ley WSW también consiste en empleo asistido. 
40 No está disponible la información relativa al presupuesto destinado a los talleres protegidos en Alemania.
41 Samhall; los gastos por persona son menores para el programa OSA.



austriaco "Asistencia al empleo" ("Arbeitsassistenz") es un ejemplo de
este tipo de enfoque personalizado. Este programa es citado a menudo
como ejemplo de buenas prácticas. 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 categorías. Así en Austria el
programa sobre la prima de superación de cuotas y la prima por formación
profesional no es más que la suma de dos programas distintos: la prima de
superación de cuotas, que constituye una forma de empleo subvenciona-
do, y la prima por la formación profesional, que garantiza la readaptación
profesional. Sin embargo sólo disponemos de cifras relativas a la asocia-
ción de estos dos programas y no para cada instrumento por separado
(gastos totales de 9 millones de euros y 7.462 beneficiarios).

En los Países Bajos, la ley REA combina un gran número de instru-
mentos. En este estudio ciertas medidas derivadas de la legislación gene-
ral REA están clasificadas dentro de la categoría de empleo subvenciona-
do o de la de empleo con apoyo, ya que sólo incluyen instrumentos de
este tipo. Además, se han clasificado seis instrumentos REA dentro de
las medidas combinadas que incluyen: disposiciones personales, presu-
puesto de sustitución, presupuesto de nombramiento, presupuesto indivi-
dual personalizado, disposiciones en materia de formación y apoyo perso-
nal. El número total de beneficiarios de estas medidas es relativamente
importante (24.942). Sin embargo, conviene llamar la atención sobre el
riesgo del doble recuento, ya que las personas con discapacidad cumplen
las condiciones necesarias para beneficiarse de varias medidas. La mayo-
ría de las personas (8.632) se benefician de disposiciones en materia de
formación. La siguiente categoría según el número de beneficiarios es la
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Bajos (REA – préstamos a los creadores de empresas) y en Finlandia
(prestación de inversiones para las personas con discapacidad).

El número de beneficiarios total (o de subvenciones) registrado en
todos los programas es extremadamente bajo (entro 5 en Bélgica y 676
en Suecia). El presupuesto destinado a cada beneficiario se sitúa entre
los 2.500 euros (España 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 más de una categoría de programas activos específicos, ya que
los programas están cada vez más a menudo constituidos por una serie de
instrumentos. De las 14 medidas combinadas identificadas, 11 incorpo-
ran instrumentos de readaptación profesional asociados bien a medidas de
empleo subvencionado (Austria, Francia y Luxemburgo), de empleo asisti-
do (Países Bajos) o de asesoría intensiva (Irlanda y Países Bajos). Además,
el programa austriaco "Asistencia al empleo¨ combina instrumentos de
empleo asistido y asesoría y el programa británico "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 más personalizado. Estos
programas presentan una gama personalizada de instrumentos específi-
cos de apoyo para cada empleado. La idea es que una combinación
adaptada de programas específicos enfocada a las necesidades de una
persona en concreto (en función por ejemplo de su tipo de discapaci-
dad) aumente las posibilidades de inserción en el empleo. El programa
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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 específicos
de los países que han podido presentar estadísticas sobre la mayoría de los
programas. Italia, Alemania y España presentaron datos insuficientes para
la elaboración de una tabla precisa de gastos. En el caso de Italia la causa
de la falta de datos es que por norma general no existen datos cuantitativos
sobre las medidas específicas. Los datos son más numerosos en Alemania y
España, si bien en el caso de España los datos presupuestarios disponibles
sólo conciernen a la mitad de los programas activos específicos 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 países daría por lo tanto una imagen errónea.

Gráfico 4 – Gastos relativos destinados a los programas activos específicos 

Fuente: EIM (2002).
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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 formación. El presupuesto de readaptación individual (PRB)
es otra medida piloto aplicada en los Países Bajos. Aunque sólo se conce-
dieron unas cuantas subvenciones en 1999, el presupuesto medio dedi-
cado a cada beneficiario es de 7.400 euros.

El programa británico "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 fábricas protegidos y gestionados por Rem-
ploy (asociación 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 más ambiciosos de
este tipo en la Unión Europea. 

5.5. COMPARACIÓN ENTRE LOS PAÍSES

El gráfico 4 presenta una comparación entre los gastos relativos en
programas activos específicos en 12 Estados Miembro. Hemos consta-
tado que en algunos países no existen datos disponibles bien para la
participación, bien para el presupuesto. Además, las bases del cálculo
del número de beneficiarios difieren considerablemente entre los paí-
ses, e incluso dentro de un mismo país, lo que hace imposible cual-
quier comparación de las cifras de participación. Es más, con el fin de
realizar comparaciones válidas entre los países, sólo se han retenido las
cifras relativas a los programas aplicados durante el año de referencia
(véase el punto 4.2). Los programas aplicados con posterioridad a este
año de referencia no se han incluido en esta visión general.
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Luxemburgo y el Reino Unido combinan empleo subvencionado,
asistido y protegido. Estos dos países dedican un presupuesto relativa-
mente elevado a las medidas combinadas, aunque éstas están forma-
das principalmente por una combinación entre empleo subvencionado,
asistido y protegido en los dos países. Finalmente Portugal parece pro-
poner una combinación única de gastos destinados a la readaptación
profesional, al empleo con apoyo y al empleo protegido.
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A partir de la gráfico 4 y de la información contenida en los párrafos
precedentes podemos extraer las siguientes conclusiones. 

La mayoría de los gastos de Finlandia, Grecia e Irlanda se destinan a
la readaptación profesional. La estructura de los gastos es muy similar
en Dinamarca y Finlandia. En el caso de Finlandia, la importancia rela-
tiva de la readaptación profesional está reforzada por la importancia re-
lativa de los programas de formación de tipo general en los que partici-
pan las personas con discapacidad (gráfico 3). Éste no es el caso en
Grecia ni en Irlanda. En Grecia la mayoría de las personas con discapa-
cidad que participan en programas activos generales se benefician de
incentivos para el empleo. En Irlanda, la creación directa de empleos
es preponderante en el marco de los programas de tipo general. La re-
ciente transformación de la tendencia política irlandesa a favor de los
programas activos específicos tendrá como efecto el aumento de la im-
portancia relativa del empleo protegido dentro de las medidas específi-
cas, lo que podría producir un acercamiento de la estructura de los gas-
tos dedicados a las medidas activas específicas a los gastos destinados
a las medidas activas de tipo general (en las que participan personas
con discapacidad). 

Bélgica, Francia y los Países Bajos tienen en común el papel prepon-
derante acordado al empleo protegido, que representa entre un 80 %
(Bélgica) y un 95 % (Países Bajos) del presupuesto de las medidas es-
pecíficas. En Austria42 y (especialmente) en Suecia, la (gran) mayoría de
los gastos se destinan a la combinación entre empleo protegido y em-
pleo subvencionado. 
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42 Parte de la medida combinada, cuota más prima, se refiere al empleo subvencionado.
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trativa y organizativa así como las medidas de incentivación y disua-
sión. Finalmente el punto 6.5 hace un balance de las principales con-
clusiones.

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

La percepción del alcance de la puesta en práctica, la utilización 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 financiación (pública) destinada a los programas (activos)
para el empleo de las personas con discapacidad, la percepción basada
en los datos existentes sobre estas medidas es sorprendente. En nume-
rosos países las afirmaciones sobre el uso y el impacto de los progra-
mas activos no siempre están apoyadas completamente por hechos em-
píricos y a menudo son el reflejo de las aspiraciones existentes o de
una visión parcial. Las observaciones y experiencias descritas por los
expertos nacionales muestran una serie de limitaciones en el segui-
miento y la evaluación de los programas activos en sus países.

En primer lugar, en la mayoría de los países las herramientas y los
procedimientos que permiten el seguimiento regular, la declaración y el
análisis de estadísticas simples sobre los programas activos y las perso-
nas con discapacidad no están lo suficientemente desarrollados. La
presentación regular de estadísticas sobre las personas con discapaci-
dad, así como sus indicadores de formación y empleo no parecen (toda-
vía) representar un papel central dentro del sistema de estadística de
los Estados Miembro. Casi todos los expertos señalan que las estadísti-
cas descriptivas son limitadas, aunque se observan diferencias consi-
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6.1. INTRODUCCIÓN

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

Este capítulo se plantea el objetivo de dar respuesta a la cuestión fi-
nal de este estudio. Se ha pedido a los expertos nacionales que descri-
ban lo que conocen sobre la puesta en práctica 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 práctica, seguimiento y evaluación política43. La
información disponible muestra una vez más que los datos que nos per-
mitirían responder a estas preguntas están poco desarrollados en Euro-
pa. Consecuentemente conviene expresar ciertas reservas en relación
con la base empírica de nuestras conclusiones, así como en lo relativo
a la interpretación de las observaciones presentadas por los expertos.
Teniendo en cuenta estas serias limitaciones, cabe señalar que no es
conveniente generalizar estas observaciones sin contar con hechos su-
plementarios que las corroboren. 

El punto 6.2 analiza en profundidad los análisis específicos presen-
tados y las limitaciones relativas a las fuentes estadísticas. A continua-
ción analizamos los resultados de nuestro estudio en lo que se refiere
al impacto y los efectos (secundarios) de los programas (punto 6.3). El
penúltimo punto aborda los aspectos de la puesta en práctica adminis-
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43 En los diferentes perfiles de los países se puede encontrar información adicional así como referencias a las
fuentes de los datos.



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 inserción en el mercado laboral no puede
atribuirse a un programa específico (efectos interdependientes). Fi-
nalmente, teniendo en cuenta esta información fragmentada, el nú-
mero total de personas con discapacidad objetivo de un programa ac-
tivo cualquiera puede ser subestimado. 

En tercer lugar, en la mayoría de los países hemos encontrado opi-
niones relativas al impacto sobre el empleo de las medidas activas. Sin
embargo varios expertos señalan que tales conclusiones a menudo son
demasiado generales y se basan siempre en programas y fuentes esta-
dísticas que no se dirigen específicamente a personas con discapaci-
dad (sino por ejemplo a los desempleados de larga duración). Esto no
significa que estas conclusiones no sean válidas para las personas con
discapacidad, sino que las particularidades y las dificultades eventua-
les suplementarias con las se encuentra este grupo de población 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-
bución para mejorar las medidas diseñadas específicamente para las
personas con discapacidad. Como ejemplo, varios expertos explican
que ciertas opiniones y puntos de vista sobre el papel de la formación
profesional provienen básicamente de estudios sobre (jóvenes) desem-
pleados (no personas con discapacidad). Finalmente varios expertos se-
ñalan 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 países.
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derables entre los Estados Miembro. En algunos países (en Alemania
por ejemplo), las estadísticas detalladas sobre las medidas y los benefi-
ciarios no son de dominio público y por lo tanto sólo las personas que
trabajan en la administración tienen acceso a ellas. Desde un punto de
vista más técnico, ciertas condiciones específicas pueden empeorar la
situación. Así, a menudo es imposible distinguir a las personas con dis-
capacidad dentro de las estadísticas sobre los programas generales, ya
que estos por lo general no hacen ninguna distinción entre los grupo de
población objetivo, o no registran la situación sanitaria de los benefi-
ciarios. Además la descentralización puede influir sobre las limitacio-
nes de la información estadística: en varios países la multitud de direc-
ciones de programas regionales es causa de complicación a la hora de
recoger las estadísticas nacionales de forma integral (observación que
se aplica a Italia, por ejemplo). 

En segundo lugar, en los países en los que se publican estadísticas
elementales o informes anuales estos incluyen datos sobre la aproba-
ción de los programas, su puesta en práctica y los gastos que se les
destinan. No obstante la información sobre las características y las ne-
cesidades de los beneficiarios es insuficiente y conviene mejorar, según
numerosos expertos, la evaluación de los factores subyacentes a las ci-
fras de entrada, participación y salida de los programas para el empleo. 

Los factores técnicos pueden desdibujar las conclusiones. Así en
Austria, el impacto atribuido a las acciones de formación proviene en
parte de las estadísticas, ya que las personas en proceso de forma-
ción no figuran en las cifras de desempleo. Además, uno de los pro-
blemas básicos de las estadísticas basadas en indicadores es que no
reflejan la imagen precisa de la participación total en los programas,
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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 información existente y pasamos por alto
las limitaciones globales de las fuentes de referencia y la metodología
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 países faltan datos que confirmen el impacto de medidas compa-
rables. Sin embargo, una evaluación realizada a partir de un estudio de
Arthur y al. (1999) sobre el programa "Personal Advisor Pilot Projects"
(proyectos piloto de asesoría personal), un programa de asesoría inten-
siva del Reino Unido no demostró que este servicio hiciera progresar de
forma significativa la inserción en el empleo.

Expertos de diversos países (Bélgica, Países Bajos y España) expo-
nen que los talleres protegidos registran tasas de transferencia hacia el
mercado laboral no protegido (muy) bajas44. La causa de esta baja tasa
de transferencia no puede ser atribuida únicamente a la evolución del
mercado laboral global y los ciclos económicos. Los expertos indican
que los desincentivos tanto para los empleadores como para las perso-
nas con discapacidad, frenan la motivación para la inserción en un em-
pleo lucrativo ordinario. A menudo ni siquiera se ha marcado un objeti-
vo de inserción en el mercado laboral abierto, es más, estos programas
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En último lugar numerosos expertos señalan como problema común
la pobreza metodológica de las evaluaciones realizadas. Este problema
afecta por lo general a la evaluación de las políticas de empleo para to-
das las categorías de desempleados, ya que los modelos de análisis apli-
cados no suelen incluir aspectos para evitar errores sistemáticos y de
evaluación. Cuando la evaluación está limitada a una visión general de
participación y ejecución falta un análisis del impacto sobre el empleo.
Muy pocos países presentan algún estudio en el que se incluya un análi-
sis de coste-beneficios. Así, las evaluaciones realizadas por Borgaza so-
bre el empleo protegido en Italia (¨cooperativas sociales¨) ponen de relie-
ve las elevadas tasas de sustitución y las ventajas netas positivas
(Borgaza y Santuari, 2000). Igualmente, los análisis con un diseño de
investigación específico que tienen en cuenta factores confusos como los
¨efectos de la inercia¨ o los ¨efectos de selección¨ 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 ningún programa pero que todavía pueden integrarse en el
mercado laboral. Cuando falta la comparación entre los usuarios y no
usuarios de un programa específico, las conclusiones sobre el impacto
del programa son frágiles. No obstante, en algunos Estados Miembro se
han estudiado los efectos de sustitución. En Dinamarca, Høgelund y
Kruhøffer (2000) midieron la tasa de sustitución entre los empleos sub-
vencionados y los empleos ordinarios. En Suecia, Skogman Thoursie
(1999) informó 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-
vestigación en curso que se encargará de estudiar estas complicaciones
(el ampliado New Deal para personas con discapacidad).
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cipios de los años 90, se constata que estas subvenciones sólo cubren
los gastos salariales suplementarios y no crean una ¨ventaja competiti-
va¨ (sustancial) para los desempleados. Lo que es más, 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 formación profesional difieren entre un Estado Miembro y
otro. En Grecia la eficacia global de las medidas de formación 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 participación más elevadas en la formación de tipo general en
vez de en la formación profesional. Además, los autores (KEPE, 1995)
subrayan la falta de cobertura para ciertas categorías de personas con
discapacidad (por ejemplo las personas con discapacidad mental). Por
el contrario, en Irlanda la formación produce tasas de empleo superio-
res para todas las categorías de beneficiarios (incluidas las personas
con discapacidad). En Alemania, la reinserción tras la formación profe-
sional es moderada y está determinada ante todo por la situación global
del mercado laboral así como por ciertas ¨características de base¨ como
el tipo de discapacidad o el sexo del beneficiario. 

6.4. APLICACIÓN Y MEDIDAS DE INCENTIVACIÓN

Los expertos de varios países señalan que aunque se lleven a cabo
estudios de evaluación, estos están simplemente centrados en el proce-
so o en la puesta en práctica y por lo tanto sólo tienen en cuenta (los
problemas de) la gestión o prestación de servicios. Así por ejemplo los
análisis de evaluación en Grecia y Suecia muestran que las ¨nuevas¨
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pueden incluir obstáculos intrínsecos que impiden estas transferencias.
En primer lugar, para poder alcanzar sus objetivos los talleres protegi-
dos necesitan a los trabajadores más productivos y por lo tanto los que
son más 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 (reducción de horarios o de tareas)
así como subvenciones salariales, se observa otro efecto no deseado
(Hohnen, 2000). Los beneficiarios de estos empleos flexibles sufren
por un lado la estigmatización (están situados entre el mercado laboral
normal y el sistema social) y la contradicción (demasiadas expectativas
para personas con limitaciones físicas considerables), lo que constituye
un freno para su reinserción. Además, los empleos ocupados son de ca-
rácter marginal y los derechos sociales son menores (por ejemplo no es-
tán cubiertos por el seguro de desempleo ordinario). Finalmente se han
observado efectos de sustitución para este programa (ya que estos em-
pleos flexibles sustituyen parcialmente los empleos normales). 

El éxito limitado de los incentivos para la creación de empresas en
Grecia es debido según los expertos al bajo nivel de las subvenciones y
la falta de formación 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 subvención salarial sobre todo a prin-
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Ciertos países mencionan otro problema: la identificación y elimina-
ción de los factores disuasorios intrínsecos que impiden la participa-
ción en acciones de formación o de empleo. Grecia y el Reino Unido in-
forman sobre ciertas disposiciones en su legislación que disuaden a
participar en la vida activa. Así una persona con discapacidad puede
rechazar un trabajo por miedo a perder definitivamente los derechos
adquiridos en materia de jubilación y otras ventajas sociales (seguro de
enfermedad). Además, los titulares de una pensión de invalidez en Gre-
cia no tienen derecho a formación profesional. 

Parece que los enfoques individualizados de la prestación de servi-
cios de empleo y formación sólo están en una fase de desarrollo en Eu-
ropa. Aunque algunos países, como Dinamarca, ponen en práctica el
enfoque individualizado desde mediados de los años 70, lo que incluye
una evaluación de las necesidades individuales de subvenciones y ser-
vicios, este enfoque sigue en una fase de desarrollo en muchos otros
países. Como consecuencia, sólo 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 todavía 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 países en los que los informes de evalua-
ción abordan cuestiones como la sensibilización 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, Países Bajos y Reino
Unido muestran que la actitud de los empleadores juega un papel
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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. Tratándose de Grecia además, las desi-
gualdades regionales en la prestación de servicios, la autonomía de los
organismos y la falta de planificación perjudican la puesta en práctica
de los programas activos. Además la competencia entre los organismos
que ejercen las mismas responsabilidades puede tener un impacto so-
bre el servicio prestada a una persona con discapacidad (Italia). La su-
perposición de los campos de acción y la falta de claridad afectan al
buen funcionamiento y la organización de los servicios en estos orga-
nismos. En los Países Bajos los expertos mencionan la rotación rápida
del personal, la burocracia y la ausencia de información relativa al em-
pleador como factores que provocan un déficit de participación y una
mala utilización de los fondos. Italia es el único país que manifiesta
una falta de medios económicos que afectan a la participación en me-
didas de formación y empleo.

Además, la experiencia finlandesa (políticas de tipo general) demues-
tra que las asociaciones interinstitucionales (que asocian igualmente a
las organizaciones representantes de los empleadores) son más eficaces
que una administración aislada. Los estudios alemanes sobre el compor-
tamiento de los empleadores con vistas a la contratación indican que la
cantidad y la calidad de los contactos entre los servicios de orientación y
los empleadores son determinantes para el empleo. Finalmente los estu-
dios de evaluación realizados en Irlanda muestran que las evaluaciones
de proyectos pueden estimular la aprobación de otras medidas, como
por ejemplo la introducción de la figura del Ombudsman para las perso-
nas con discapacidad y la inclusión de un análisis de las necesidades de
formación en la organización de los programas. 
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vicios y el punto de vista de los empleadores, están todavía en un esta-
do de desarrollo en la mayoría de los Estados Miembro. Otros elemen-
tos que en algunas ocasiones se tienen en cuenta son el papel de los
recursos financieros y personales, así como la necesidad de conoci-
mientos sobre la discapacidad del personal que presta servicios a las
personas con discapacidad. Además ciertos análisis se centran en los
obstáculos para participar en las actividades propuestas (medidas di-
suasorias) así como en la sensibilización y el comportamiento de los
empleadores. La mayoría de los expertos son de la opinión de que estos
aspectos deben figurar en las evaluaciones (véase Corden y Thornton,
2002); sin embargo estos enfoques de investigación prometedores que
tienen en cuenta todos estos aspectos parecen (todavía) escasos. En el
capítulo 7 debatiremos en profundidad estos resultados con el fin de
mejorar el seguimiento y la evaluación de las medidas para el empleo
de las personas con discapacidad. 
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esencial en la aplicación 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 más, la
participación de los empleadores en las evaluaciones es primordial para
estimular los efectos de inercia (Reino Unido).

6.5. VISIÓN GLOBAL

Las evaluaciones de las actividades de formación y empleo a favor
de las personas con discapacidad están basadas en estadísticas des-
criptivas fragmentadas e incompletas en numerosos países. Cuando
existe una información más detallada sobre la participación y el impac-
to, ésta está basada a veces en análisis paralelos efectuados para otras
categorías de desempleados. Además se observa que, con algunas ex-
cepciones, en su mayoría las evaluaciones se realizan sin grupos de
comparación. Nuestra visión global de los resultados de estas evalua-
ciones muestra que en el conjunto de los Estados Miembro de la UE los
programas activos raramente están sometidos a análisis descriptivos y
que estas evaluaciones adolecen siempre de un alcance suficiente que
tenga en cuenta las interferencias (efectos de selección, etc.) y los
efectos secundarios (inercia, etc.). La información solamente se refiere
a la adopción y la ejecución de una medida de empleo y formación sin
tener en cuenta su impacto sobre el empleo. Consecuentemente, desde
una perspectiva comparativa, los análisis sobre la eficacia de las medi-
das activas sobre el empleo de las personas con discapacidad siguen
siendo fragmentarios.

Los análisis sobre la puesta en práctica que no sólo incluyen los pro-
cesos administrativos sino también el beneficiario, la prestación de ser-
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pecíficas, objeto principal de nuestro estudio. El punto siguiente abor-
dará los posibles efectos sobre el empleo. Finalmente el último punto
tratará las mejoras sugeridas para la puesta en práctica con éxito de los
programas a favor del empleo de las personas con discapacidad. 

7.2. HACIA UNA MEJORA DE LA SUPERVISIÓN Y LA
EVALUACIÓN 

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 supervisión y la evaluación de los programas destinados al
empleo y la formación de las personas con discapacidad. En el capítulo
5 ya señalamos que los experimentos aleatorios en el terreno para eva-
luar los programas activos son muy escasos. Corden y Thornton (2002)
atestiguan que únicamente Estados Unidos aplica estrategias de eva-
luación tan poderosas. Además, los métodos casi experimentales para
medir el impacto de las acciones (utilizando por ejemplo grupos de
comparación) se aplican poco. Esta laguna no solamente se explica por
la falta de grupos de comparación, sino también por el hecho de que
los políticos no siempre están interesados en una comparación "antes-
después". Tras el análisis de los programas evaluados según 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 evaluación deben además elaborarse en una fase preli-
minar (en el momento del diseño de los programas), y los estudios de
seguimiento de los beneficiarios son básicos para analizar el impacto a
largo plazo de la participación en un programa y la duración del em-
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7.1. INTRODUCCIÓN

Este capítulo está dedicado a un análisis 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 políticas cuyo objetivo es mejorar el empleo de las
personas con discapacidad (Bergeskog, 2002, Corden y Thornton,
2002 y OCDE, próximamente). Estos estudios cubren en parte un cam-
po diferente (en lo que se refiere a la cantidad de países o programas
tomados en consideración), aunque también abordan las cuestiones re-
lativas al impacto y la puesta en práctica. Intentaremos verificar que
los resultados obtenidos por sus autores corroboran los de nuestro pro-
pio trabajo sobre la situación actual de las políticas a favor del empleo
y la formación de las personas con discapacidad. 

Comenzamos nuestra conclusión centrándonos en la presentación
de la mejor información posible para el seguimiento y la evaluación
(punto 7.2), planteándonos por ejemplo la siguiente pregunta: ¿cuál es
la información 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) paí-
ses que tienen una tradición de investigación en este campo (Reino
Unido y Finlandia). En el punto 7.3 analizaremos las principales con-
clusiones relativas a la posición de los programas activos en relación
con las políticas de empleo a favor de las personas con discapacidad
en los Estados Miembro. El punto 7.4 está dedicado a las medidas es-
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estudios de seguimiento permitirían conocer el impacto sobre el
empleo a largo plazo teniendo en cuenta la participación en el
programa y su finalización.

C. Los Estados Miembro deberían prestar más atención a la evalua-
ción de las medidas dirigidas a los empleadores (por ejemplo las
subvenciones para la mejora de los lugares de trabajo). Varios ex-
pertos señalan 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 único país que menciona un programa de in-
vestigación elaborado para la evaluación de nuevas estrategias para
el empleo. No obstante, a partir de la experiencia adquirida en di-
versos países (por ejemplo, Finlandia e Irlanda) podemos deducir
una primera serie de indicadores estadísticos para el seguimiento
del acceso a las medidas activas y sus resultados. Esta serie de in-
dicadores no solamente incluirá las tasas de admisión y finalización
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). Además, la
idea que los participantes y los empleadores se hacen de la utilidad
del programa podría incorporarse a la evaluación de su funciona-
miento y resultados para tener el punto de visita de los implicados. 
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pleo. Los estudios de evaluación deben asimismo informar sobre los
procesos (incluyendo la gestión de expedientes y la prestación de servi-
cios) y sus resultados. Finalmente cabe señalar 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 mayoría de estas cuestiones reflejan
las experiencias y las recomendaciones formuladas por los expertos en
este estudio.

La experiencia adquirida en los países 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 visión adecuada del uso y el impacto de los
programas activos, la información estadística no debe limitarse a
las cifras de participación, de abandono, de finalización y de pre-
supuesto. Lo ideal sería que las personas con discapacidad o las
medidas de las que se benefician constituyan el centro o el punto
de partida del análisis, ya que a menudo los beneficiarios recu-
rren a diversos programas simultáneamente o en momentos dife-
rentes.

B. El punto de vista del beneficiario y del prestador de servicios ocu-
pa a menudo el lugar del análisis de la eficacia de las medidas ac-
tivas. Esto puede mejorarse evaluando la situación de empleo de
los beneficiarios una vez ha finalizado el programa. Además los
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las medidas activas. La conclusión es que la casi totalidad de los
Estados Miembro emplean el máximo de recursos en medidas de
tipo general. Este enfoque se explica fácilmente ya que las medi-
das específicas están destinadas a una población bastante más
restringida. Además en algunos países se debate dar incluso un
mayor énfasis a la integración de las medidas. Esto podría produ-
cir una mayor disminución de los gastos destinados a los progra-
mas específicos. 

El estudio permite concluir que las políticas nacionales de los Esta-
dos Miembro relativas a los programas activos y pasivos son muy diver-
gentes. Esta divergencia se explica no sólo por la existencia de priorida-
des de acción 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
regímenes 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 país de la
UE. Los regímenes de cuotas están muy poco extendidos, mientras que
las legislaciones sobre la no-discriminación, que vieron la luz a princi-
pios de los años 90, se generalizan en varios países. Parece que las
medidas de persuasión no juegan (todavía) un papel fundamental en
las políticas de promoción del empleo de las personas con discapaci-
dad en la mayoría de los Estados Miembro. Además cabe señalar que la
mayoría de entre ellos combinan las medidas activas con algunas de
las disposiciones legislativas expuestas ya que éstas pueden facilitar el
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E. La supervisión y la evaluación no tienen por qué estar restringi-
das a cuestiones relativas a los programas y el empleo. Ciertos
expertos se declaran a favor de un análisis de los aspectos más
generales de la calidad de vida, por ejemplo, la realización, la in-
dependencia, la integración social, la satisfacción frente al entor-
no profesional o incluso a las aspiraciones futuras (Irlanda).  

7.3. PROGRAMAS DE PROMOCIÓN 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 capítulo 3 muestran que los Estados
Miembro de la UE presentan grandes diferencias en cuanto a la canti-
dad, al presupuesto y a la tipología 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 políticas de empleo (fuera de los servicios públicos de empleo). La
estructura de los gastos destinados a los programas es muy parecida,
aunque varía el tamaño 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
políticas a favor del empleo en los Estados Miembro. 

Bélgica, Dinamarca, Francia, Finlandia, Países Bajos y Suecia
dedican una parte relativamente importante de su presupuesto a
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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 diseñados específica-
mente para ellos. 

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

En casi todos los Estados Miembro se ponen en práctica acciones de
readaptación profesional. Las cifras de participación y de gastos varían
considerablemente. La readaptación profesional prima especialmente en
Dinamarca, Finlandia, Grecia e Irlanda. Se observan tasas de participa-
ción muy bajas en ciertos países, lo que puede ser sinónimo de malos
resultados, de falta de fondos o de baja prioridad. Además algunos paí-
ses no proponen ningún programa activo específico de readaptación pro-
fesional: en Alemania las personas con discapacidad se benefician de
diversas medidas activas generales de readaptación, mientras que en los
Países Bajos la readaptación se incluyen en diversas medidas combina-
das, asociándose al empleo asistido o a la asesoría intensiva. 

El empleo subvencionado pretende mitigar los obstáculos (económi-
cos) subyacentes a la contratación de personas con discapacidad. Las
subvenciones se destinan a menudo a los empleadores. Dinamarca, Fin-
landia, Países Bajos y Reino Unido proponen también programas que
otorgan subvenciones a los empleados. Nuestras cifras indican que los
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acceso a las medidas activas y confirmar su impacto. Sin embargo nin-
gún hecho concluyente ha acreditado esta información. 

Evolución de las políticas

Las políticas de empleo y la evolución de las políticas a favor de las
personas con discapacidad presentan (todavía) pocas convergencias
entre los Estados Miembro. Según la información obtenida por los ex-
pertos, las viejas estructuras administrativas y las preferencias estraté-
gicas parecen jugar todavía un papel fundamental en la mezcla de me-
didas y la organización de los servicios prestados en cada país. Las
cuestiones importantes en materia de políticas son: el enfoque activo y
la gestión personalizada, la integración de las medidas, la descentrali-
zación, los incentivos (o desincentivos), la mejora del cuadro institucio-
nal y la armonización de las políticas (véase el punto 7.6). 

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

El capítulo 4 proponía un análisis detallado de los programas activos
que se aplican en los Estados Miembro y su nivel de utilización. A ries-
go de repetirnos, queremos señalar una vez más que la calidad y la
comparación de los datos presentan serias deficiencias. Por lo tanto no
se deben (o deberían) extraer conclusiones teniendo en cuenta única-
mente la información cuantitativa que se presenta a continuación. 

La participación de las personas con discapacidad en los programas
activos de tipo general es muy diferente en cada país. En algunos de
ellos la participación es bastante improbable. En otros, por el contrario,
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Tal y como se describió en el punto 4.5, hemos procedido a una vi-
sión general preliminar de los programas que se aplican en los Estados
Miembro tomando como base los fondos empleados en el año de refe-
rencia. Somos conscientes de que existen reservas metodológicas pero
consideramos era necesario esbozar el panorama general (aunque in-
completo) derivado de los datos recogidos.

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

7.5. ¿EFECTOS SOBRE EL EMPLEO?

La principal conclusión de este estudio es que no se conoce nada, o
casi nada, sobre el impacto sobre el empleo de la aplicación de las me-
didas que nos ocupan. El capítulo 5 demostró que faltan conclusiones
probadas sobre el efecto de estas medidas, teniendo en cuenta las la-
gunas existentes en las estadísticas de participación, la falta de estu-
dios de control y seguimiento y de forma más general, las debilidades
de los métodos de evaluación.
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países nórdicos, 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 países (por ejemplo en
España y Alemania) en el marco de programas específicos, 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 adaptación de los puestos de trabajo para las personas con discapa-
cidad. A pesar de la importancia de acabar con los obstáculos externos
al empleo, el número de personas que se benefician de este tipo de
medidas es más bien bajo en todos los Estados Miembro

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

Las medidas de incentivación para la creación de empresas por per-
sonas con discapacidad sólo existen en un número limitado de países y
cuentan con muy pocos beneficiarios. 

Las medidas combinadas incluyen elementos de readaptación profe-
sional, empleo subvencionado, empleo con apoyo y en su mayoría ase-
soría intensiva. La selección individualizada de ayudas específicas se
aplica en tanto parte integral de una evolución hacia un enfoque más
personalizado. Los programas más importantes de este tipo se dan en
Austria, Dinamarca, Alemania, Países Bajos y Reino Unido. 
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de la readaptación 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 colocación y un equilibrio coste-beneficio positivo en Italia. 

7.6. RECOMENDACIÓN PARA UNA MAYOR EFICACIA DE LOS
PROGRAMAS ACTIVOS

Aspectos organizativos

Las evaluaciones se ocupan principalmente, en algunos países, de
los procesos (gestión de los expedientes y organización de los servi-
cios). Para Alemania, la participación en medidas específicas y conse-
cuentemente el impacto de las medidas activas, están relacionados
con aspectos organizativos: la inversión en relaciones de trabajo de
mejor calidad y más estrechas con los empleadores locales refuerza el
éxito de las medidas para el empleo. En el Reino Unido la importancia
de relaciones más fructíferas con los empleadores así como la asocia-
ción y la coordinación entre las diferentes instancias se consideran
condiciones básicas para ayudar a las personas con discapacidad a in-
tegrarse en el mercado laboral o a conservar el empleo. Dinamarca e
Irlanda también han creado comités de coordinación o redes locales
para mejorar la aplicación de las medidas. La experiencia de Finlandia
muestra que las medidas de empleo y formación de los socios interins-
titucionales (que asocian a los empleadores) tienen más éxito que las
de los operadores aislados. Esta conclusión podría ser igualmente váli-
da para las medidas destinadas a las personas con discapacidad. Fi-
nalmente, uno de los aspectos de la prestación de servicios en algunos
países (Austria, Dinamarca, Países Bajos y Reino Unido) concierne a
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En los casos en que los Estados Miembro presentan sus conclusio-
nes, éstas parecen basadas la mayoría 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 población (por
ejemplo a desempleados de larga duración). 

Ésta no es la única conclusión de este tipo. En su estudio sobre los
servicios públicos 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 única excepción a esta regla es el programa austriaco "Arbeitsas-
sistenz" (asistencia al empleo): la evaluación de dos proyectos pilotos
locales reveló un impacto considerable sobre el empleo, lo que favore-
ció su puesta en práctica a escala nacional. 

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

En el caso del empleo protegido, en Bélgica, España y Países Bajos
hay muy poca transferencia al mercado laboral no protegido. Además,
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 señalan que en Alemania la ¨estra-
tegia financiera¨ dirigida a los empleadores tiene menos éxito que la es-
trategia de asesoría (véase el siguiente punto). La formación profesio-
nal parece tener un impacto sobre el empleo en Irlanda, lo que
también es válido para Finlandia (aunque esta conclusión esté basada
en un estudio sobre el impacto de la formación en los desempleados de
larga duración). Los estudios daneses muestran una eficacia limitada
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Enfoque de la demanda

Los esfuerzos realizados por ciertos países para mejorar los resulta-
dos de los programas activos tienen como objetivo no sólo mantener
una prestación de servicios centrada en la oferta, sino también cambiar
la tendencia hacia servicios inspirados por la demanda. En el Reino
Unido, Alemania y Países Bajos se señalan experiencias y análisis cuyo
objetivo es integrar mejor las necesidades de los beneficiarios y los em-
pleadores. En su estudio sobre buenas prácticas en la política de em-
pleo, Mannila y al. (2001) señalan que las redes regionales y la partici-
pación 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 últimas tendencias que afectan las
cifras de participación y los resultados de las medidas a favor del em-
pleo. Primero, las medidas económicas disuasorias, que desmotivan a
las personas con discapacidad, han sido suprimidas en algunos países
para estimular la participación 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 gestión. Se está debatiendo un
modelo de retribución para los prestadores de servicios que trabajan
con personas con discapacidad en el Reino Unido. Actualmente en este
país se buscan intermediarios del mercado laboral (en el marco de la
ampliación del programa ¨New Deal¨ para las personas con discapaci-
dad), a los que se remunerará en función de objetivos y resultados. En
Dinamarca, los municipios se benefician de incentivos económicos: ob-
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la "gestión individualizada". Ésta parece dar mejores resultados ya que
pone de relieve las necesidades del individuo y la ayuda a la búsqueda
de empleo. 

Recursos humanos

La eficacia de las acciones de formación y de empleo exige igual-
mente medios humanos suficientes, un factor también señalado para
Italia: la mediocridad de las tasas de participación y de empleo en este
país 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 más atención a la formación y acreditación de
asesores personales. 

Conservación del empleo

Un cierto número de expertos nacionales, así como Corden y Thorn-
ton (2002), señalan que los programas activos pueden ser útiles no só-
lo para integrar a las personas con discapacidad en el mercado laboral
sino también para que conserven su empleo. Las políticas 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 Países 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 duración. 
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ANEXO I
MIEMBROS DEL GRUPO DE EXPERTOS

tienen mayores ingresos si una persona con discapacidad se beneficia
de una readaptación profesional que si obtiene una pensión por invali-
dez. Estos proyectos de remuneración que incluyen la ¨remuneración
progresiva¨ (pago escalonado al prestador de servicios en función de la
fase en que se encuentre el beneficiario en su formación o en su colo-
cación), pueden constituir uno de los desafíos del mañana para las po-
líticas a favor de las personas con discapacidad. 
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Con el fin de garantizar un recuento exhaustivo de los programas ac-
tivos de promoción 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 todavía en vigor) o en el es-
tudio Ecotec. 

Las informaciones recogidas se presentarán en dos apartados dife-
rentes, uno relativo a los programas de tipo general y el segundo sobre
los programas específicos. No es necesaria una nueva clasificación de
las políticas en estos dos apartados, con una simple enumeración será
suficiente.

3. EVOLUCIÓN DE LAS POLÍTICAS

El capítulo 3 esboza brevemente si se han producido cambios en las
políticas relativas a la promoción del empleo de las personas con disca-
pacidad, o si están previstos:  

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

• legislación (aplicación de sistemas de cuotas, disposiciones relati-
vas a la no-discriminación, etc);

• evolución de la prioridad otorgada a las medidas activas (en rela-
ción con las medidas pasivas); 

• contexto institucional (misión y responsabilidades de los diversos
agentes que participan). 
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1. POLÍTICAS DE PROMOCIÓN DEL EMPLEO PARA LAS
PERSONAS CON DISCAPACIDAD

Este capítulo contiene una breve descripción de todas las políticas
de empleo que actualmente se aplican en los diferentes países. El prin-
cipal objetivo de esta visión general es situar la importancia actual de
los programas activos a favor del empleo dentro de la estrategia nacio-
nal y en comparación con otras estrategias, por ejemplo las estrategias
de los servicios públicos de empleo, la acción legislativa (regímenes de
cuotas, legislación sobre la no-discriminación, protección de las perso-
nas con discapacidad contra el despido) y las medidas de persuasión
(campañas de información).

2. VISIÓN GENERAL DE CIERTOS PROGRAMAS ACTIVOS
SELECCIONADOS

Este capítulo ofrece una visión general de todos los programas acti-
vos de los que se ocupa nuestro estudio. Se trata de todos los progra-
mas específicos y de los principales programas de tipo general45. Se
enumerarán todos estos programas uno detrás de otro. Para cada uno
de ellos se indica el número, el título (en inglés) y el código de clasifi-
cación (cada medida debe clasificarse según la tabla de clasificación
establecida).  En el anexo a los informes nacionales se presentará infor-
mación detallada sobre cada programa (conforme al formato de des-
cripción aprobado). 
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45 Como se estipula en el plan de la investigación (páginas 4-5), el experto nacional decidirá cuáles son los pro-
gramas de tipo general más importantes. Como regla básica, 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.



Estas tablas estarán acompañadas 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 clasificación de los
programas. 

Si los datos difieren en relación con los de Eurostat deberá 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 participación (el experto no debe
dar por supuesto los datos de Eurostat y/o la OCDE).

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

Los expertos harán una síntesis (presentando todos los datos biblio-
gráficos) de lo que se conoce sobre la puesta en práctica y el impacto
de los programas activos descritos a partir de los estudios de evalua-
ción y de otras fuentes de referencia. Los expertos pueden igualmente
presentar su opinión. Estas dos fuentes deberán, en la medida de lo
posible, informar sobre los siguientes aspectos: 

• ¿Cuál es el impacto del programa para las personas con discapaci-
dad en general y para ciertos subgrupos específicos de personas
con discapacidad (tasa de éxito, fracaso)?

• ¿Qué indicadores de impacto se han empleado? ¿Se han tenido en
cuenta los efectos selectivos, los efectos de inercia o cualquier
otro proceso de intervención?

• ¿Cuáles son los factores considerados como principales determi-
nantes del éxito o del fracaso de los programas? 
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4. ESTADÍSTICAS SOBRE LAS MEDIDAS ACTIVAS DE
PROMOCIÓN DEL EMPLEO DE LAS PERSONAS CON
DISCAPACIDAD

Los expertos presentarán una tabla en la que se recogerán las cifras
de gastos y de participación de los programas activos específicos y, si
la información está disponible, de los principales programas activos ge-
nerales (estas cifras serán idénticas a las estadísticas presentadas en
las tablas del anexo).

Se utilizará el siguiente formato de tabla:

PROGRAMA CLASIFICACIÓN GASTO GASTO EN TOTAL DE NÚMERO DE AÑO
TOTAL PERSONAS PARTICIPANTES PARTICIPANTES

CON CON PERSONAS
DISCAPACIDAD DISCAPACIDAD

1:…
2:…
3: etc.

• Los gastos se indicarán en euros por año.
• Las cifras relativas a los beneficiarios se indicarán preferentemen-

te por referencia a una fecha precisa (31 de diciembre, por ejem-
plo). Si no dispone de esa información pero tiene acceso a los da-
tos sobre el número de inscritos anual o sobre las entradas/salidas,
estos son los datos que habrá que presentar. 

• Se recogerán las estadísticas preferentemente para el año 1998.
Si los programas comenzaron durante o después de 1998, se pre-
sentarán las cifras correspondientes al período o año más reciente. 

• Las cifras presentadas en esta tabla estarán basadas en la infor-
mación presentada en las tablas correspondientes por programa
(estas tabas figuran en el anexo). 
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Herramientas/Instrumentos:
La descripción de las herramientas o instrumentos utilizados en el

marco de la medida en cuestión permitirá al lector hacerse una idea so-
bre la naturaleza del programa: por ejemplo, si éste está basado princi-
palmente en la formación, la asesoría o la adaptación del puesto de tra-
bajo. La descripción de las herramientas permitirá determinar la
categoría  o categorías en que se clasifica el programa. 

En caso de programa específico: grupo objetivo 
Este punto sólo requiere una respuesta, si el programa es un progra-

ma específico o no. Si la respuesta es afirmativa debe indicarse el gru-
po objetivo.

• Si el grupo objetivo incluye todas las personas con discapacidad,
deberá indicarse. Si existe información concreta relativa a los cri-
terios de elegibilidad, deberán indicarse. 

• Si la medida se dirige a una categoría específica de personas con
discapacidad (personas con discapacidad mental, física, ciegos o
sordos), también deberá mencionarse.  

Categoría en la clasificación:
Cada medida se clasificará de acuerdo con una tabla de presenta-

ción similar a la que aparece en el capítulo 3 del plan de la investiga-
ción. Tras las observaciones realizadas por ciertos expertos, hemos de-
cidido añadir una categoría suplementaria a esta clasificación: asesoría
intensiva y ayuda a la búsqueda de empleo especialmente destinado a
las personas con discapacidad (3a).

Esta categoría es idéntica a la categoría 3 (asesoría intensiva y ayu-
da a la búsqueda de empleo), pero la categoría 3 se refiere a un progra-
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• ¿Qué lecciones podemos deducir en relación con el grupo objetivo,
la puesta en práctica, el apoyo de la opinión pública, los efectos
secundarios, etc.?

Bibliografía

Apéndice: Información sobre los programas activos seleccionadas
La tabla que aparece a continuación debe completarse para cada

programa activo seleccionado (un programa por página). 

DESCRIPCIÓN DEL PROGRAMA
País
Número del programa
Nombre (original)
Nombre (en inglés)
Fecha de la puesta en práctica
Nacional/regional
Normal/Piloto
Fondos: públicos/privados
Herramientas/Instrumentos
En caso de programa específico: grupo objetivo
Categoría en la clasificación

ESTADÍSTICAS
Gastos dedicados a las personas con discapacidad
Gasto total
Número de participantes con discapacidad
Número total de participantes

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

Número del programa:
Enumérense, en orden todos los programas del anexo. 
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7.6.1.3. PROGRAMAS ESPECÍFICOS (DIRIGIDOS ÚNICAMENTE A
LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD):

8. Readaptación profesional
9. Empleo subvencionado
10. Empleo con apoyo
11 Empleo protegido
12. Incentivación a la creación de empresas por personas con dis-

capacidad
13. Asesoría intensiva y ayuda a la búsqueda de empleo especial-

mente para las personas con discapacidad 
14. Medidas combinadas
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ma general mientras que la categoría 3a se refiere a un programa espe-
cífico.

Estadísticas:
• Si existen estadísticas disponibles, deberán presentarse.
• Si no hay estadísticas, deberá indicarse ¨no disponibles¨ en la tabla.
• Si la medida es objeto de financiación privada, deberá indicarse

¨programa privado¨ en la tabla: no es necesario en este caso reco-
ger estadísticas.

Tabla de clasificación, tal y como se presenta en el plan de la inves-
tigación 

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

1. Servicios públicos de empleo y administración
2. Obligaciones y derechos legales de las personas con discapaci-

dad 

7.6.1.2. PROGRAMAS GENERALES DESTINADOS AL MERCADO
LABORAL:

3. Asesoría intensiva y ayuda a la búsqueda de empleo
4. Formación
5. Incentivos al empleo (subvenciones, créditos fiscales y siste-

mas similares) 
6. Creación directa de empleo
7. Incentivos a la creación de empresas
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ANEXO III: ESTADÍSTICAS SOBRE CADA
TIPO DE PROGRAMA ACTIVO 



• Número de inscritos: número de participantes en una fecha deter-
minada (31 de diciembre por ejemplo).  

• Número de inscritos medio anual: media de los datos de número
de inscritos en cada mes o cada semana, en un período de un año.

• Número de inscritos bruto anual: número total (no ponderado) de
beneficiarios durante un año, definido como el número de inscri-
tos a principios del período (año) al que se añaden las entradas a
lo largo del período (año). 

• Entradas: número de beneficiarios admitidos en el programa a lo
largo del año. 

• Salidas: número de beneficiarios que abandona el programa a lo
largo del año.  Subvenciones: número de subvenciones (subsidios
y otras primas) acordadas 

Nótese que algunas personas pueden contabilizarse más de una vez
si participan en más de un programa, o si se benefician en más de una
ocasión de un programa en particular (acciones de formación, etc.). 
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Las tablas que aparecen a continuación presentan, para cada cate-
goría de programa activo específico, los programas presentados por los
expertos nacionales. Para la mayoría de los países 1998 es el año de
referencia. El año 1999 es la referencia para Dinamarca, Alemania,
Italia y los Países Bajos, debido a los cambios fundamentales que se
produjeron en la legislación de los programas en 1998 o en 1999. No
fue posible encontrar estadísticas fiables sobre algunos programas para
el año de referencia. En este caso se han utilizado en su lugar estadísti-
cas de otros años, siempre que estuvieran disponibles. Además, en el
caso de existan cifras disponibles para el año siguiente al año de refe-
rencia, éstas se presentan igualmente en este anexo. Estos programas
en cuestión aparecen en cursiva. 

Se presenta una cierta cantidad de información estadística para ca-
da programa. El número de la medida corresponde al número adjudica-
do por el experto nacional en el informe nacional correspondiente. Se
indica el número total de beneficiarios, así como su proporción en rela-
ción con la mano de obra total (en %). El indicador utilizado para me-
dir el número de beneficiarios se indica igualmente en función de las
definiciones que aparecen a continuación. El importe total de los gas-
tos destinados a las personas con discapacidad se presenta en millones
de euros y también en relación con el PIB (en %).

Las cifras no disponibles se señalan como "N.D”. Si desea más in-
formación sobre cada programa, el lector deberá consultar los informes
nacionales. 

A continuación se describen los diversos indicadores sobre el núme-
ro de participantes:
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ANEXO III: ESTADÍSTICAS SOBRE CADA TIPO DE PROGRAMA ACTIVO
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ANEXO III: ESTADÍSTICAS SOBRE CADA TIPO DE PROGRAMA ACTIVO
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ANEXO III: ESTADÍSTICAS SOBRE CADA TIPO DE PROGRAMA ACTIVO

L N
L P S S

6 9 41 2 3

P
ar

tic
ip

ac
ió

n 
en

 la
s 

pr
im

as
 d

e
m

ot
iv

ac
ió

n 
de

st
in

ad
as

 a
 la

s 
pe

rs
on

as
 r

ec
on

oc
id

as
 c

om
o

pe
rs

on
as

 c
on

 d
is

ca
pa

ci
da

d 
y

em
pl

ea
do

s 
en

 lo
s 

ta
lle

re
s 

pr
ot

eg
id

os
 d

e 
la

 A
P

E
M

H
, d

e 
la

lig
a 

H
M

C
 y

 d
e 

C
oo

pe
ra

ci
on

es
(A

rt
. B

3 
y 

D
 d

e 
la

 le
y 

m
od

ifi
ca

da
de

 1
2 

de
 n

ov
ie

m
br

e 
de

 1
99

1)

Le
y 

W
S

W
 r

el
at

iv
a 

al
 e

m
pl

eo
 d

e
pe

rs
on

as
 c

on
 d

is
ca

pa
ci

da
d 

fís
ic

a 
o 

so
ci

al
E

m
pl

eo
 p

ro
te

gi
do

S
am

ha
ll 

(t
al

le
re

s 
pr

ot
eg

id
os

)

Tr
ab

aj
o 

pú
bl

ic
o 

pr
ot

eg
id

o

P
ar

tic
ip

at
io

n 
au

x 
pr

im
es

d’
en

co
ur

ag
em

en
t v

er
sé

es
 a

ux
pe

rs
on

ne
s 

re
co

nn
ue

s 
co

m
m

e
tr

av
ai

lle
ur

s 
ha

nd
ic

ap
és

 e
t 

oc
cu

pé
s 

da
ns

 le
s 

at
el

ie
rs

 
pr

ot
ég

és
 d

e 
l’A

P
E

M
H

, d
e

la
 li

gu
e 

H
M

C
 e

t d
e 

C
oo

pé
ra

tio
ns

 (
A

rt
. B

3 
et

 D
de

 la
 lo

i m
od

ifi
ée

 d
u 

12
 n

ov
em

br
e 

19
91

)
W

et
 S

oc
ia

le
 W

er
kv

oo
rz

ie
ni

ng
(W

S
W

) 
90

 0
00

 S
to

ck
 1

1,
54

17
52

,5
2 

4,
98

 1
99

8

S
am

ha
ll

O
S

A
(o

ffe
nt

lig
t s

ky
dd

at
 a

rb
et

e)

27
3

90
.0

00

70
7

26
.8

78

5.
88

8

S
to

ck

S
to

ck

N
.D

S
to

ck
 m

ed
io

an
ua

l
S

to
ck

 m
ed

io
an

ua
l

1,
13

11
,5

4

0,
14

6,
32

1,
38

0,
74

17
52

,5
2

2,
68

50
0,

00

75
,0

0

0,
05

4,
98

0,
03

2,
36

0,
35

19
98

19
98

19
98

19
98

19
98

C
on

t. 
Ta

bl
a 

A
5.

 E
st

ad
ís

tic
as

 s
ob

re
 lo

s 
pr

og
ra

m
as

 d
e 

em
pl

eo
 p

ro
te

gi
do

PA
ÍS

Nº
. D

E 
NO

M
BR

E
NO

M
BR

E 
OR

IG
IN

AL
 

PA
RT

IC
IP

AN
TE

S
GA

ST
OS

AÑ
O 

DE
 

M
ED

ID
A

EN
 E

L 
IN

FO
RM

E 
DE

L 
PA

ÍS
(M

IL
LO

NE
S 

EU
RO

S)
OB

SE
RV

AC
IÓ

N
TO

TA
L

M
ED

ID
A

%
 M

AN
O

TO
TA

L
%

 P
IB

DE
 O

BR
A

A B E F F
IN I N
L P S

14 12 4 9 17 26 22 42 15

A
si

st
en

ci
a 

pa
ra

 la
 c

re
ac

ió
n 

de
 e

m
pr

es
as

S
ub

ve
nc

io
ne

s 
pa

ra
 

lo
s 

au
tó

no
m

os

A
ut

oe
m

pl
eo

A
si

st
en

ci
a 

pa
ra

 la
 c

re
ac

ió
n 

de
em

pr
es

as
S

ub
ve

nc
ió

n 
de

 la
 in

ve
rs

ió
n 

pa
ra

la
s 

pe
rs

on
as

 c
on

 d
is

ca
pa

ci
da

d
C

on
ve

nc
io

ne
s 

co
n 

tr
ab

aj
ad

or
es

au
tó

no
m

os
 d

is
ca

pa
ci

ta
do

s
Le

y 
R

E
A

- 
P

ré
st

am
os

 a
 c

re
ad

o-
re

s 
de

 e
m

pr
es

as
A

po
yo

 a
 la

s 
pe

rs
on

as
 c

on
 

di
sc

ap
ac

id
ad

 p
ar

a 
qu

e 
cr

ee
n 

su
 p

ro
pi

a 
em

pr
es

a
A

yu
da

 e
sp

ec
ia

l a
 lo

s 
cr

ea
do

re
s

de
 e

m
pr

es
as

 d
is

ca
pa

ci
ta

do
s

Z
us

ch
üs

se
 z

ur
 

E
xi

st
en

zg
rü

nd
un

g 
La

 p
rim

e 
au

x 
tr

av
ai

lle
ur

s 
in

dé
-

pe
nd

an
ts

 (
W

al
lo

n 
ré

gi
on

) 
/ 

La
 p

rim
e 

d'
in

st
al

la
tio

n 
(B

ru
ss

el
s)

In
te

gr
ac

ió
n 

la
bo

ra
l d

e 
m

in
us

vá
li-

do
s 

m
ed

ia
nt

e 
el

 a
ut

oe
m

pl
eo

A
id

e 
à 

la
 c

ré
at

io
n 

d'
ac

tiv
ité

 

el
in

ke
in

ot
uk

i

C
on

ve
nz

io
ni

 c
on

 p
ro

fe
ss

io
ni

st
i

di
sa

bi
li

R
E

A
- 

st
ar

te
rs

kr
ed

ie
t

sä
rs

ki
lt 

st
öd

 v
id

 s
ta

rt
 a

v
nä

rin
gs

ve
rk

sa
m

he
t 

(n
om

br
e 

an
te

rio
r

nä
rin

gs
hj

äl
p)

24 5 22
2

2.
05

8

20
0

N
.D 32 87

 

67
6

S
to

ck
 b

ru
to

an
ua

l
Su

bv
en

ci
on

es

E
nt

ra
da

s

N
.D

S
to

ck
 b

ru
to

an
ua

l
N

.D

Su
bv

en
ci

on
es

 

N
.D

E
nt

ra
da

s

0,
01

0,
00

0,
01

0,
08

0,
08

N
.D

0,
00

0,
02

0,
16

0,
14

0,
03

0,
55

21
,9

5

0,
50

N
.D

0,
29

0,
94

4,
60

0,
00

0,
00

0,
00

0,
02

0,
00

N
.D

0,
00

0,
01

0,
02

19
98

19
98

19
98

20
00

19
98 -*

19
99

19
98

19
98

Ta
bl

a 
A

6.
 E

st
ad

ís
tic

as
 s

ob
re

 lo
s 

pr
og

ra
m

as
 d

e 
in

ce
nt

iv
ac

ió
n 

pa
ra

 la
 c

re
ac

ió
n 

de
 e

m
pr

es
as

 p
or

 p
er

so
na

s
co

n 
di

sc
ap

ac
id

ad
PA

ÍS
Nº

. D
E 

NO
M

BR
E

NO
M

BR
E 

OR
IG

IN
AL

 
PA

RT
IC

IP
AN

TE
S

GA
ST

OS
AÑ

O 
DE

 
M

ED
ID

A
EN

 E
L 

IN
FO

RM
E 

DE
L 

PA
ÍS

(M
IL

LO
NE

S 
EU

RO
S)

OB
SE

RV
AC

IÓ
N

TO
TA

L
M

ED
ID

A
%

 M
AN

O
TO

TA
L

%
 P

IB
DE

 O
BR

A

* 
E

st
e 

pr
og

ra
m

a 
es

tá
 o

pe
ra

tiv
o 

de
sd

e 
20

00
.



BIBLIOGRAFÍA

154

ANEXO III: ESTADÍSTICAS SOBRE CADA TIPO DE PROGRAMA ACTIVO

A A D F IR
L I L N
L

N
L

N
L

N
L

N
L

N
L

N
L

U
K

10 16 14 4

S
12 28 7 10 11 12 13 15 18 23 17

P
rim

a 
a 

la
 s

up
er

ac
ió

n 
de

 c
uo

ta
s

y 
a 

la
 fo

rm
ac

ió
n 

pr
of

es
io

na
l (

10
)

A
si

st
en

ci
a 

al
 e

m
pl

eo

P
re

st
ac

io
ne

s 
a 

fa
vo

r 
de

 la
in

se
rc

ió
n 

la
bo

ra
l d

e 
la

s 
pe

rs
on

as
 c

on
 d

is
ca

pa
ci

da
d

P
ro

gr
am

a 
de

pa
rt

am
en

ta
l p

ar
a 

la
in

se
rc

ió
n 

de
 tr

ab
aj

ad
or

es
 c

on
di

sc
ap

ac
id

ad
Jo

b 
N

et

C
ol

oc
ac

ió
n 

ob
je

tiv
o

F
or

m
ac

ió
n 

e 
in

te
gr

ac
ió

n 
pr

of
es

io
na

l d
e 

la
s 

pe
rs

on
as

 
co

n 
di

sc
ap

ac
id

ad
Le

y 
R

E
A

- 
di

sp
os

ic
io

ne
s 

pe
rs

on
al

es
Le

y 
R

E
A

- 
P

re
su

pu
es

to
 d

e 
su

st
itu

ci
ón

Le
y 

R
E

A
- 

P
re

su
pu

es
to

 d
e 

no
m

br
am

ie
nt

o
Le

y 
R

E
A

- 
P

re
su

pu
es

to
 

pe
rs

on
al

iz
ad

o
Le

y 
R

E
A

- 
 d

is
po

si
ci

on
es

 e
n 

m
at

er
ia

 d
e 

fo
rm

ac
ió

n
Le

y 
R

E
A

- 
ap

oy
o 

pe
rs

on
a

S
ub

ve
nc

ió
n 

de
 r

ea
da

pt
ac

ió
n

pe
rs

on
al

W
or

kS
te

p

Ü
be

re
rf

ül
lu

ng
sp

rä
m

ie
 u

nd
A

us
bi

ld
un

gs
pr

äm
ie

A
rb

ei
ts

as
si

st
en

z

S
on

st
ig

e 
Le

is
tu

ng
en

 z
ur

 
be

ru
fli

ch
en

E
rs

te
in

gl
ie

de
ru

ng
 B

eh
in

de
rt

er
P

D
I-

T
H

 : 
P

ro
gr

am
m

e 
D

ép
ar

te
m

en
ta

l d
’In

se
rt

io
n 

de
s

Tr
av

ai
lle

ur
s 

H
an

di
ca

pé
s

Jo
b 

N
et

 

C
ol

lo
ca

m
en

to
 m

ira
to

 (
L.

 6
8/

99
) 

M
es

ur
es

 d
e 

fo
rm

at
io

n 
et

 
d’

in
té

gr
at

io
np

ro
fe

ss
io

nn
el

le
 d

e
la

 p
er

so
nn

e 
ha

nd
ic

ap
ée

R
E

A
- 

vo
or

zi
en

in
g 

ei
ge

n 
w

er
k

R
E

A
- 

he
rp

la
at

si
ng

sb
ud

ge
t

R
E

A
- 

pl
aa

ts
in

gs
bu

dg
et

R
E

A
- 

pa
ck

et
 o

p 
m

aa
t 

R
E

A
- 

vo
or

zi
en

in
g 

sc
ho

ol
in

g

R
E

A
- 

pe
rs

oo
nl

ijk
e 

on
de

rs
te

un
in

g
P

er
so

on
sg

eb
on

de
n 

re
ïn

te
gr

at
ie

-
bu

dg
et

W
or

kS
te

p 

7.
46

2

2.
88

0

91
6

N
.D 6

N
.D

N
.D 95

4.
73

3

1.
34

3

8.
04

9

40
6

8.
63

2

1.
77

9

18
4

22
.9

00

22
.8

44

S
to

ck
 b

ru
to

an
ua

l
S

to
ck

 b
ru

to
an

ua
l

E
nt

ra
da

s

N
.D

S
to

ck
 b

ru
to

an
ua

l
N

.D
N

.D
S

to
ck

Su
bv

en
ci

on
es

Su
bv

en
ci

on
es

 

Su
bv

en
ci

on
es

 

Su
bv

en
ci

on
es

 

Su
bv

en
ci

on
es

 

Su
bv

en
ci

on
es

 

Su
bv

en
ci

on
es

 

S
to

ck
 m

ed
io

an
ua

l
N

.D

1,
92

0,
74

0,
02

N
.D

0,
00

N
.D

N
.D

0,
39

0,
61

0,
17

1,
03

40
6

0,
05

1,
11

0,
23

0,
79

0,
79

8,
94

4,
22

29
,0

5

N
.D

0,
03

5,
37

4,
70

2,
80

10
,7

4

3,
29

25
,5

7

2,
94

11
,8

5

N
.D

1,
36

22
7,

46

26
8,

22

0,
05

0,
02

0,
02

N
.D

0,
00

0,
01

0,
00

0,
17

0,
03

0,
01

0,
07

0,
01

0,
03

N
.D

0,
00

0,
18

0,
18

19
98

19
98

20
00 -

19
98

20
00

20
01

19
98

19
99

19
99

19
99

19
99

19
99

19
99

19
99

98
-9

9

00
-0

1

Ta
bl

a 
A

7.
 E

st
ad

ís
tic

as
 s

ob
re

 lo
s 

pr
og

ra
m

as
 d

e 
m

ed
id

as
 c

om
bi

na
da

s

PA
ÍS

Nº
. D

E 
NO

M
BR

E
NO

M
BR

E 
OR

IG
IN

AL
 

PA
RT

IC
IP

AN
TE

S
GA

ST
OS

AÑ
O 

DE
 

M
ED

ID
A

EN
 E

L 
IN

FO
RM

E 
DE

L 
PA

ÍS
(M

IL
LO

NE
S 

EU
RO

S)
OB

SE
RV

AC
IÓ

N
TO

TA
L

M
ED

ID
A

%
 M

AN
O

TO
TA

L
%

 P
IB

DE
 O

BR
A



– Comisión Europea (2001). The employment situation of people
with disabilities in the European Union. Primer estudio anual del
grupo de expertos europeos, Comisión Europea, DG Empleo y
Asuntos Sociales, Bruselas.

– Eurostat, European Social Statistics ; Labour Market Policy
Expenditure and Participants - Data 1998. Eurostat, Luxemburgo,
2001.

– Høgelund and Kruhøffer (2002) Virksomheders sociale
engagement, Arbog 2000 (The companies' social responsibility,
Yearbook 2000). Report 00:13 , The Danish Institute of Social
Research, Copenhagen.

– Hohnen, P.,(2000) Fleksjob, En vej til et rummeligere 
arbejdsmarket? (flex job, away towards a more open labour
market?). Report 00:18, The Danish Institute of Social Research,
Copenhagen.

– Kepe (Centre of Planning and Economic Research) (1995)
Evaluation of OAED’s vocational training and employment
programmes for people with disabilities.

– Mannila, Simo; Mika Ala-Kauhaluoma and Sari Valjakka (ed) (2001),
Good Practice in Finding Good Practice - International Workshop in
Evaluation. Rehabilitation Foundation Working Papers 23.

– Martin, John (2000), ‘What works among active labour market po-
licies: evidence from OECD countries‘ experiences’, OECD Econo-
mic Studies 30, 200/1, 79-114

– OCDE (1993). Perspectives de l'emploi, OCDE, Paris.
– OCDE (2001), Perspectives de l'emploi - juin 2001. OCDE, Paris.
– Pierre, Gaelle (1999), A framework for active labour market policy

evaluation, ILO employment and training papers 49,
http://www.ilo.org/public/english/ employment/strat/download/etp49.pdf

157

PROGRAMAS ACTIVOS DE EMPLEO PARA LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD

– Arthur S, Corden A., Green A, Lewis J, Loumidis J, Sainsbury R,
Stafford B, Thornton P and Walker R (1999) New Deal for
Disabled People, Early Implementation. Research report No. 106,
London, Department of Social security, December 1999.

– Bergeskog, A. (2001), Labour market policies, strategies and
statistics for people with disabilities; a cross-national comparison,
IFAU working paper 2001:13, IFAU, Uppsala, Sweden.

– Borgaza, C. & A. Santuari (2000), Social enterprises in Italy, The
experience of social co-operatives in Italy. Working Paper n. 15,
ISSAN - Institute for Development Studies on Non Profit
Enterprises, Faculty of Economics, University of Trento.

– Brunel (2001), Definitions of Disability in Europe, Discussion Paper
for Workshop on Feb 5th - Feb 7th 2001, Brunel University, London.

– Buddelmeyer, Hielke (2001), ‘re-employment dynamics of
disabled workers’, IZA discussion paper 269,
http://www.iza.org/publications/dps/dp269.pdf.

– Burkhauser, Richard V., Andrew J. Houtenville and David C.
Wittenburg (2001), ‘A User Guide to Current Statistics on the
Employment of People with Disabilities’, Rehabilitation Research
and Training Centre for Economic Research on Employment Policy
for Persons with Disabilities, Cornell University.

– Ecotec (2000), Benchmarking employment policies for people
with disabilities, Comisión Eurpea, DG Empleo y Asuntos Sociales.

– EUG/IPWH, ‘Economic analysis of specially organised workplaces’,
in: ‘Europe’s undervalued workforce’, European Community.

– Comisión Europea (1999). "Raising employment levels of people
with disabilities". Documento de trabajo de los servicios de la
Comisión, DG Empleo, Relaciones Industriales y Asuntos Sociales,
Unidad V/E.4.

156

BIBLIOGRAFÍA



– Prinz, Christopher (2001), ‘Disability policies for the working age
population’, OECD internal report DEELSA/ELSA (2001) 20

– Skogman Thoursie, P., Disability and Work in Sweden, Swedish
Institute for Social Research - Dissertation Series 39.

– Thornton, Patricia and Neil Lunt (1997), Employment Policies for
Disabled People in Eighteen Countries: A Review, Social Policy
Research Unit, University of York.

– Zivolich, Steve, Sharon Shueman and Jan Weiner (1997), "An Ex-
ploratory Cost-Benefit Analysis of Natural Support Strategies in the
Employment of People with Severe Disabilities." Journal of Voca-
tional Rehabilitation 8(3), 211

Comisión Europea
Dirección General de Empleo y Asuntos Sociales
Unidad E.4
B-1049 Bruxelles
Tel. (32-2) 295 50 39
Fax (32-2) 299 80 78

158

BIBLIOGRAFÍA



160

TÍTULOS PUBLICADOS DE LA COLECCIÓN

nº 1
Un Plan de 
Empleo para las
personas con
discapacidad 
en el siglo XXI

nº 2
Discapacidad 
severa y 
vida 
autónoma

nº 3
La 
discriminación 
por motivos 
de discapacidad

nº 5
Plan del 
CERMI para la 
protección de 
las familias con
personas 
discapacitadas

nº 6
Plan Estatal de
Accesibilidad 
del CERMI

nº 7
Discapacidad 
y exclusión 
social en la
Unión Europea

nº 8
Atención 
educativa a las
personas con 
discapacidad

nº 9
Nueva 
legislación 
sobre 
discapacidad 
en España

nº 10
Plan integral
de salud para 
personas con 
discapacidad

nº 11
La discriminación
por razones de
discapacidad
en la contratación
de seguros

nº 12
La protección
de las situaciones
de dependencia
en España

nº 4
Turismo 
Accesible.
Hacia un 
turismo para 
todos


