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ExTRACTO

Las previsiones sobre la evolucion de la poblacion a nivel mundial y de los diferentes territorios,
destacandose el especial relieve que tendra en la misma el colectivo de personas de mayor edad,
hallevado a plantear desde diferentes instancias la oportunidad de una labor politica de amplio
espectro tanto a nivel internacional, como por parte de los Gobiernos estatales, a fin de que,
entre otros objetivos, se articulen medidas que permitan alcanzar la participacién activa de las
personas de mas edad en los asuntos sociales, econdmicos, culturales y civicos.

El problema, sin embargo, surge de inmediato al plantearse cudl es el sentido que deba otorgar-
se primariamente a la politica a adoptar en relacion con esta nueva situacion. Y, en tal sentido,
nuestro estudio se centra en el andlisis de las politicas de mercado de trabajo —en su version
activa— ligadas a la cuestion del envejecimiento activo, destacdndose en este punto el perfil
obsoleto e inmovilista que las mismas presentan, lo que les lleva a estar de espaldas a los retos
que plantean los cambios de la nueva realidad sociodemografica y ocupacional.

Se reclaman, por el contrario, politicas de mercado de trabajo o politicas de empleo (tanto en el
empleo como para el empleo) especificas para los trabajadores de mayor edad que superen el
actual horizonte que se encuentra ante nosotros, y que viene a caracterizarse por su perfil frag-
mentario, con un excesivo apego al viejo escenario de las bonificaciones, y en el que las medidas
vinculadas a la permanencia y el acceso al empleo del colectivo de trabajadores de mayor edad
se encuentran en franco retroceso.
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de trabajo.

Fecha de entrada: 06-03-2017 / Fecha de aceptacion: 13-03-2017

RTSS. CEF, ntim. 409 (abril 2017) — Pags. 17-38 17

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



Sumario

ADVANCED AGE WORKERS AND LABOR MARKET
POLICIES: STRATEGIC CHALLENGES, CONTUMACIOUS
REALITIES

Manuel Garcia Jiménez

ABSTRACT

The projections on the evolution of the population worldwide and of the different territories,
highlighting the special importance that the group of older people will have in it, has led to raise
from different instances the opportunity of a broad political work both at the international level
and by the state governments, so that, inter alia, measures are articulated to enable the active
participation of older persons in social, economic, cultural and civic affairs.

The problem, however, arises immediately when considering the meaning that should be given
primarily to the policy to be adopted in relation to this new situation. And, in this sense, our
study focuses on the analysis of labor market policies —in their active version-linked to the issue
of active aging, highlighting at this point the obsolete and immobile profile that they present,
which leads them to turn their backs to the challenges posed by changes in the new sociodemo-
graphic and occupational reality.

On the contrary, labor market policies or employment policies (both in employment and in
employment) are demanded for older workers who exceed the current horizon before us, and
which is characterized by its fragmentary profile, with an excessive adherence to the old scenario
of bonuses, and in which the measures related to the permanence and access to employment of
the collective of older workers are in sharp decline.

Keywords: older workers, employment policy, active aging and labor market.

18

RTSS. CEF, num. 409 (abril 2017) — Pags. 17-38

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



Sumario

Trabajadores de edad avanzada y politicas de mercado
E M. Garcia Jiménez de trabajo: Retos estratégicos, contumaces realidades

Sumario

1. Un contexto socio-econémico mutado: Cambios en la piramide de poblaciéon y mercado de
trabajo

2. Los trabajadores de edad avanzada y «envejecimiento activo»: ;Qué perspectiva elegir para
su gestion?

3. Politicas de mercado de trabajo en Espafia y «envejecimiento activo»: ;Un enfoque «real» o
puramente «estratégico»?
3.1. ;Deben ser selectivas las politicas para las personas de mayor edad si quieren ser
eficaces? La frustrada y frustrante tinica experiencia «nacional»

3.2. La actual dilucién de las politicas laborales para «55+» en la Estrategia «comun»,
igualmente fracasada, de activacion por el empleo: De la inactivacion al yermo

3.3. Elpapel del autogobierno territorial en las politicas de mercado de trabajo para traba-
jadores de edad avanzada: Entre la dispersion y la tradicional ineficacia

4. Reflexiones finales: ;Y el futuro qué?

www.ceflegal.com 19

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0


www.ceflegal.com

Sumario

RTSS. CEF, ntim. 409 (abril 2017) E

1. UN CONTEXTO SOCIO-ECONOMICO MUTADO: CAMBIOS EN LA
PIRAMIDE DE POBLACION Y MERCADO DE TRABAJO

Sorprendentemente huérfano de referencia nominativa en el articulo 14 de la CE, aunque
implicitamente incluida por la clausula abierta que contiene, la edad de la persona en general,
y la del trabajador en particular, es expresamente considerada —al final de su largo texto— por el
importante articulo 21.1 de la Carta comunitaria de derechos fundamentales como una condicion
sociodemografica y bioldgica que no admitiria discriminaciones. Pero todo jurista conoce, y buena
parte de la ciudadania (la de menor edad, y la de mayor edad) padece, la profunda brecha que hay
entre el ambicioso discurso normativo (lo que las grandes normas dicen que deben ser las cosas) y
la, normalmente, mucho mas resignada, y decepcionante, practica (1o que sucede realmente en el
mundo de vida diario)!. El mismo Derecho es consciente de esta distancia y viene haciendo, por lo
que al mundo socio-laboral afecta, de la «edad del trabajador» una de las fuentes esenciales para
la segmentacion de politicas publicas y estatutos juridicos. Es evidente que, sin perjuicio de los
riesgos de «estigmatizacion» que conlleva para grupos y personas que quiere proteger mediante
la garantia de un trato igualitario efectivo, tras esta constante e intensa diferenciacion normativa
e institucional est4 la voluntad de evitar, o corregir, los muchos riesgos de desigualdad y discri-
minacion que pesan, en especial para su acceso —jovenes y maduros— y permanencia —maduros,
edad avanzada— en el mercado de trabajo —también por lo que refiere a los sistemas de seguridad
social—, de las personas y grupos caracterizados, a veces «etiquetadosy, atendiendo a su edad?.

Ciertamente, razones para esta toma en consideracion subjetivada, singularizada, hay y mu-
chas en Espaia, tanto en la «banda baja» (jovenes) como en la «banda alta» (maduros, y edad
avanzada), pues si grave es la situacion de desempleo, y también de precariedad, de «los jévenes»,

grave, y mucho, es la situacion de desempleo, y también de desproteccion, de «los mayores».

! Precisamente, la «ambicion» de la teoria «realista» del Derecho seria la de poder conjugar norma y realidad, aunque
su «suefio» dista de haberse cumplido. Para el pensamiento de uno de los mejores juristas realistas, A. Ross, vid. Mo-
NEREO PEREZ, J. L.: «Alf Ross, la ambicion de la teoria realista del Derechoy, estudio preliminar, en A. Ross, Ldgica
de las normas, Granada: Comares, 2000, pags. XI y ss.

Vid. OLARTE ENCABO, S.: Politicas de empleo y colectivos con especiales dificultades de insercion. La «subjetiva-
ciony de las politicas activas de empleo, Pamplona: Aranzadi, 2008.

Recientemente, para un sugerente y completo analisis, vid. ROjo TORRECILLA, E.: «El derecho a la igualdad de trato y
no discriminacion por razén de la edad». Ponencia presentada en el Curso de verano de la Universidad Internacional
Menéndez y Pelayo dedicado al envejecimiento de la poblacion trabajadora. 6 de septiembre de 2016. Texto integro
en https://www.slideshare.net/erojotorrecilla/el-derecho-a-la-igualdad-de-trato-y-no-discriminacin-por-razn-de-
edad-la-proteccin-de-las-personas-de-edad-avanzada
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Aunque deben preocupar y, sobre todo, ocupar ambos extremos, la atencion hoy parece inclinar-
se hacia la «edad otofial», quizas por la mayor vulnerabilidad que representa este tiempo en rela-
cion con la «edad primaveral». Al respecto, los datos —al menos en sus tendencias bésicas, pues
no todos son exactamente coincidentes— son suficientemente conocidos, porque se exhiben —no
creo que de forma desinteresada o neutral, como mera realidad sociologica y demografica—, con-
tinuamente, en diferentes informes, documentos y estudios de organizaciones internacionales de
muy diverso «pelaje» (ONU, OIT, OCDE) y en ellos se expresa claramente la tendencia al «enve-
jecimiento» de la poblacion. Espafia, otrora «campeonay de natalidad, tanto que hoy experimen-
ta los efectos, en su sistema de pensiones, de la generacion denominada baby-boom (nacidos en
los afios 60, la época del desarrollismo), hoy apareceria, como no, también destacada, pero ahora
por lo contrario: todas las previsiones —Eurostat, INE— apuntan a ese deterioro de la ratio entre
menores de 30 aflos y mayores de 60 afios, y, por supuesto, la ratio de dependencia propiamen-
te dicha, esto es, entre menores de 30 afos y mayores de 65 afios —ya edad pensionable, sin per-
juicio de las reformas legales que la sitGian en 67 afios, e incluso en un horizonte de mas edad—*.

Por supuesto, no tenemos ninguna pretension de perdernos en tediosos niameros, extensas
cifras y frias —y siempre estimativas— estadisticas, pues no es nuestro oficio ni el de sociélogo ni
el de demoégrafo. Aqui solo pretendemos recordar lo més objetivo de esta cambiante realidad so-
ciodemografica, y por tanto socio-cultural, para comprender mejor sus impactos indudables —en
términos de realidades y de retos, también de cambios normativos— en lo juridico-laboral (em-
pleo, relaciones laborales y pensiones). A tal fin, dos observaciones son basicas. La primera es
que, al margen de la certeza de las cifras —menor a mas larga es la proyeccion, como es evidente,
pese a presentarnos lo que son estimaciones mas bien como si de «presente» se tratara—, lo cierto
es que Espafia «envejece» y lo hace mas que otros paises, y eso afecta a su mercado de trabajo,
y al conjunto de las instituciones juridico-sociales.

En términos de concentracion del nimero de personas por tramos de edad’, destaca la pér-
dida de poblacion en el tramo comprendido entre 30 y 49 afios, asi como el paralelo crecimiento
del grupo de edad entre los 55 a 59 afios, desplazando asi al predominante en la actualidad —el de
personas entre 40 a 44 afios—. Y, en fin, el porcentaje de poblacion —en este analisis menos rele-
vante, por cuanto nos centramos en politicas de mercado de trabajo, no de proteccion social— de
65 afnos y mas, que actualmente se situa en el 18,7 % del total de la poblacion, pasaria a ser del
25,6 % en 2031 —dejamos los porcentajes para tiempos posteriores, demasiado lejanos e inciertos—.

La segunda es que, este fenomeno cierto de envejecimiento de la poblacion incidira clara-
mente sobre la poblacion que se encuentra en edad de trabajar (entre los 16 y los 65 afios de edad).
En este sentido, es importante resaltar como en la actualidad ya se presencia una reduccion de

4 Vid. ABELLAN, A. et al.: «Un perfil de las personas mayores en Espafia, 2017. Indicadores estadisticos basicos», en
http.//envejecimiento.csic.es/documentos/documentos/enred-indicadoresbasicos17.pdf

5 Vid. INE: Proyecciones de poblacion 2016-2066, octubre 2016.

www.ceflegal.com 21

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0


www.ceflegal.com
http://envejecimiento.csic.es/documentos/documentos/enred-indicadoresbasicos17.pdf

Sumario

RTSS. CEF, ntim. 409 (abril 2017) E

la tasa de poblacion que se encuentra comprendida en el conjunto delimitado por tener una edad
comprendida entre 16 a 34 afos. En cambio, para los tramos de edad comprendidos entre los 45
a 54 y 55 a 64 afios, el crecimiento es constante en esta Gltima década. Las realidades ocupacio-
nales, sin embargo, son complejas. Asi, un dato especialmente llamativo para la realidad espafio-
la es que del total de poblacion activa mayor de 55 afios (3,3 millones), un altisimo porcentaje,
mas del 95 %, se encuentra en la franja entre 55 y 64 aflos, en cambio, la participacion activa en
el mercado de trabajo baja mucho a partir de los 65 afios. El hecho diferencial por factor de edad
de Espafia es manifiesto (tabla 1)°.

Poblacion activa de 55 a 74 afios en Europa, 2015 (en miles)

55 - 64 65 - 74 Mayores de 55
Union Europea 28 ...... 37.177,1 4.609,4 41.786,5
Unién Europea 15 ...... 30.020,8 3.720,0 33.740,8
Espana ......cccccooevverunnes 3.187,5 145,7 3.333,2
Fuente: Gabinete Técnico CEC-UGT a partir de datos de Eurostat.

Esta situacion queda contrastada mediante el analisis de la tasa de actividad. Mientras que
para el tramo de 55 a 64 afios, las tasas son similares en Europa y en Espafia (entre 57 y 58 %),
para los mayores de 65 afios, las tasas en Espaiia se sitian muy por debajo (3,4 % frente a 9,2 %
en la UE28). Una situacion que no tiene sesgo de género (tabla 2).

Tasas de actividad de 55 a 74 afos en Europa, por sexo, 2007 y 2015 (en %)

Total Hombres Mujeres
2007 2015 2007 2015 2007 2015
% 55 a 64 afios 55 a 64 anos 55 a 64 afos
Unidén Europea 28 47,0 57,3 56,8 65,0 37,9 50,0
Euro Zona (19) .... 46,2 58,0 55,6 65,2 37,2 51,1
Espafa ............. 474 57,6 62,8 66,2 32,7 494
ol

6 Vid. Informe del Gabinete Técnico UGT sobre la situacion de los trabajadores mayores de 55 afios en el mercado de
trabajo espafiol. 2017.
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Total Hombres Mujeres

2007 2015 2007 2015 2007 2015

il
De 65 a 74 afos De 65 a 74 afios De 65 a 74 afios
Unidén Europea 28 7,5 9,2 10,2 12,2 5.2 6,6
Euro Zona (19) .... 57 7,5 8,1 10,2 3,7 52
Espafa ................ 3,5 34 53 4,0 21 2,8
Fuente: Gabinete Técnico CEC-UGT a partir de Eurostat, en el Informe citad nota precedente.

Obviamente, este panorama de notables cambios demogréaficos, que no hay que ver necesa-
riamente como amenazas (Optica favorita en un retorno a la «economia —y la politica— del miedo»),
sino mas bien como desafios y oportunidades, tendrd una repercusiéon importante en cuanto al
mercado de trabajo, que presenta situaciones muy complejas y contradictorias, como se ha evi-
denciado. A la vista de tales diagnosticos —que prevén notables desequilibrios— sobre las previ-
siones de la evolucion de la poblacion a nivel mundial o de territorios y paises, se ha solicitado
desde diferentes instancias una labor politica de amplio espectro por la que las organizaciones in-
ternacionales y los Gobiernos estatales articulen medidas que posibiliten alcanzar la participacion
activa de las personas de mas edad en los asuntos sociales, econémicos, culturales y civicos. Y
ello tomando en consideracion los tres pilares centrales que se han de valorar en todo caso, dado
los efectos que los mismos tienen sobre la consecucion de la participacion activa de las personas
de mayor edad: las rentas, el trabajo y la proteccion social. El problema, sin embargo, surge de
inmediato al plantearse cudl es el sentido que deba otorgarse primariamente, sin perjuicio, claro
estd, de la siempre recomendable sistematicidad y del caracter integral, a la politica a adoptar en
relacion con ese nuevo enfoque, cuya nocion se mueve entre las tipicas «féormulas magicas» —im-

postura—y la necesidad de renovacién: el llamado «envejecimiento activo»’.

2. LOS TRABAJADORES DE EDAD AVANZADA Y «<ENVEJECIMIENTO
ACTIVO»: ;QUE PERSPECTIVA ELEGIR PARA SU GESTION?

Es evidente que el primer problema que surge es el de dotar a este concepto, hoy tan re-
currente y omnipresente, como ambiguo, valido para una cosa y la opuesta, como tantos otros
términos del célebre «neo-lenguaje» funcionalista tan del gusto de la ciencia —y de la politica—

7 Vid. SANCHEZ-URAN AzANA, Y.: «Responsabilidad social empresarial y envejecimiento activoy», en Globalizacion,
Competitividad y Gobernabilidad, vol. 7, nim. 3, 2013; YSAs MOLINERO, H.: «Older workers and employment poli-
cies: Which role do the social partners play?», luslabor, 1-2016.
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contemporanea (piénsese, para el ambito juridico-laboral, en el término de «flexi-seguridad»)®,
de un contenido preciso. Baste recordar que mientras unos buscan en ¢l un enfoque de gestion
innovadora de la biodiversidad sociodemografica presente, cada vez mas, en los ambientes de
trabajo —como el relativo al sexo, a la nacionalidad, o incluso a la cultura, entre otros—, otros
solo ven en ¢l una formula para reducir el enorme coste economico, directo e indirecto, que su-
pondra «plagar» de trabajadores de mayor edad las organizaciones productivas. Una dptica eco-
nomicista esta ultima, por cierto, que esta muy presente en la reforma laboral de 2012, para la
que los mayores de 50 afios serian «victimas propiciatoriasy» para el sacrificio de sus empleos en
el altar del reajuste productivista (célebre «Enmienda Telefénica»). Un «enfoque sacrificialy,
seglin pone de manifiesto la doctrina cientifica que, por cierto, asume plenamente el Tribunal
Constitucional (STC 66/2015), sin mas contrapeso normativo que una, vaga y aprioristica, con-
viccidn de que tales colectivos estan en mejor posicion en la proteccion social que otros grupos

de trabajadores més jovenes’.

Precisamente, en este punto convergen los problemas del mercado de trabajo con los de pro-
teccion social, y no ya solo en su vertiente de pensiones publicas, hoy en el centro del huracan,
aunque también sean muy relevantes. No por casualidad, la unica ley espafiola (el tristemente
célebre RDL 5/2103) que recoge expresamente en su titulo el concepto de «envejecimiento ac-
tivoy» tiene que ver con reformas restrictivas del acceso a una pension publica. Y ello no ya solo
dificultando las jubilaciones anticipadas —como medida de rejuvenecimiento de las plantillas, me-
dida tan difundida en la experiencia de reconversion de plantillas en Espafia—, sino promoviendo
el retraso en la jubilacion —total o parcial—. Las propias instituciones comunitarias, que alentaron
con fervor el debate en un sentido mas ambivalente, hoy lo decantan en esta direccion.

En efecto, aunque el presupuesto seria hacer realidad el principio de igualdad de oportuni-
dades en el empleo y en la ocupacion, pilar de una politica global de integracion y empleabili-
dad de los colectivos de personas de edad avanzada, con la mayor participacion activa de todos
los actores involucrados en el mercado de trabajo, luego, en la practica, las mayores concre-
ciones se vinculan al retraso en la salida del mercado de trabajo para mejorar la sostenibilidad
de las pensiones. El enfoque mas global u holistico del «envejecimiento activoy», conforme a
sus origenes mas relevantes'”, termina siendo basicamente una cuestion basicamente de «mo-
dernizacion del sistema de pensionesy, a efectos de ofrecer un argumento no solo demografico
sino cientifico-social a los procesos de reajuste de estos, planteando el retraso en la jubilacion
—«envejecimiento activo»— como alternativa mas tolerable socialmente a la pension reducida.

8 para diversos enfoques criticos vid. AA.VV. (coord. J. P. Landa Zapirain): Estudios sobre la estrategia de flexise-
guridad. Una aproximacion critica, Albacete: Bomarzo, 2009.

9 Asilo sostiene, con una posicién muy critica de esta jurisprudencia «eficientista», el profesor C. MOLINA NAVARRE-
TE en «"Envejecimiento activo" versus prohibicion de "despido por edad": ;Quién debe pagar los costes sociales?»,
RTSS.CEF, nims. 389-390, 2015, pags. 123 y ss.

10 pig. CARRASCOSA, R. et al.: «Successful aging: Un enfoque holistico», Gerokomos, vol. 21, num. 4, 2010.
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En todo caso, reflorece el enfoque mas productivista, tan del gusto de la OCDE, cuya posicion
bien puede resumirse asi: «vivir mas tiempo, para ser mas productivos durante mas tiempon»!!.

Un enfoque productivista que lejos de reducirse ha crecido exponencialmente en estos afios,
como expresan las propias revisiones-recomendaciones efectuadas por ella en tiempos mas re-
cientes (Recomendacion sobre el Envejecimiento y politicas de empleo —Recommendation of the
Council on Ageing and Employment, 2015-). Las instituciones comunitarias, que ya en sus ini-
cios mantienen esa conexion economica, si bien el enfoque parece mas abierto, sin decantar de
forma precisa las diversas opciones de politicas ptiblicas y sociales necesarias a tal fin!2, también
iran decantandose, al margen de primar en una etapa un enfoque mas que en otro, por una vision
instrumentalista: cuidar de la salud de las personas de edad avanzada en los lugares de trabajo
no puede ser una opcion, sino una necesidad, por cuanto solo con el mantenimiento de la mayor
parte de la poblacion laboral en activo seran viables los sistemas de pensiones. Por lo tanto, en
el horizonte Europa 2020, el alto dinamismo y la mayor competitividad de las economias euro-
peas exigiran atender esta realidad sociodemografica. Y en ese contexto, sutilmente evolutivo —o
involutivo, seglin se vea—, tendra lugar el «Afio Europeo del Envejecimiento Activo y de la So-
lidad Intergeneracional» (2012).

Con ¢l se promovera, mas que se inaugurara —como sostiene cierto sector doctrinal— ese
nuevo concepto amplio pero instrumental que, partiendo de la dimension de atencion a la salud
que acogiera en su dia la OMS, termina concretandose mas en la necesidad de favorecer la per-
manencia de las personas en el trabajo en aras de la sostenibilidad de los sistemas publicos de
pensiones, maxima expresion de la solidaridad intergeneracional («La aportacion de la UE al en-
vejecimiento activo y a la solidaridad entre las generaciones», Comision Europea, 2012). Puede
explicarse asi, nunca justificarse, que ni la Unién Europea, ni buena parte de sus Estados miem-
bros, mucho menos Espaiia, cuente a dia de hoy con un marco juridico o cuerpo legislativo en
materia de empleo ni sobre proteccion social que tenga como eje articulador la cuestion del en-
vejecimiento activo, salvo la relativa a la promocion de la mayor permanencia posible en las em-
presas de las personas de mayor edad'.

Claro esta, una vez mas, este es el discurso oficial y también algunos reflejos de normas con-
cretas, pero la realidad va por otro camino y sabemos bien que las empresas siguen prefiriendo un

T En su informe «Live longer, Work longer» (2006) lo define como «la capacidad de las personas, a medida que se
hacen mayores, para llevar una vida productiva en la sociedad y la economia». Una sugerente critica de este enfo-
que productivista dominante en MORENO ROMERO, F.: Trabajadores de mayor edad en la politica institucional de la
Unién Europea, Granada: Comares, 2016.

12 yid. Comunicacién de la Comision Europea de 21 de mayo de 1999, COM (1999) 221 final, «Hacia una Europa para
todas las edades: promocionar la prosperidad y la solidaridad intergeneracionaly.

13 Vid. SANCHEZ-URAN AzANA, Y .: «Proteccion social y envejecimiento activoy, en AA. VV., El envejecimiento activo,
nuevo reto de salud laboral: entre tradicion y renovacion, Fraternidad-Universidad de Jaén, 2017, pag. 23.
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enfoque de gestion del envejecimiento muy clasico: fomentar el rejuvenecimiento de las planti-
llas. En suma, para la mayor parte de las empresas, la mejor forma de afrontar el envejecimiento
es evitando su coste, al menos el relativo a la gestion de la demanda de diversidad de tratamiento
que pueda exigir el ajuste continuo de la evolucion bioldgica de las personas al trabajo (principio
ergonémico ex art. 36 ET, y 15 LPRL). Por eso prefieren desplazarlo al mercado externo de tra-
bajo, y a los poderes publicos, al menos, una parte relevante del mismo. Sin embargo, es eviden-
te que, para las politicas de mercado de trabajo, esto es, para las politicas activas de empleo, que
lleva excesivamente anclada y obsoleta en nuestro sistema juridico, como nos reprocha continua-
mente —con toda razén— la Comision Europea'4, los cambios de la realidad socio-demografica y
ocupacional no pueden ser indiferentes. Al contrario, el factor «mayor edad» o «edad avanzada»
emerge, segun ensefian otras experiencias europeas!®, como uno de los mayores retos que tienen
planteados en este momento dichas politicas, en su version activa, sin duda, pero también en su
dimension «pasivay, por la creciente desproteccion de la rama de prestaciones por desempleo

para los colectivos mayores de 55 afios'®.

Por supuesto, no todo vale. Como ya se ha advertido, alentar politicas de continuidad en el
trabajo no puede seguir el enfoque del «mal menory, esto es, no puede responder a que otra al-
ternativa sea peor —desempleo sin cobertura, pensiones bajas, insalubridad agravada, mayor in-
seguridad por la gravedad mayor de sus accidentes a edades avanzadas...—. Como se ha puesto
de relieve sindicalmente, las politicas de continuidad deben responder a la creacion de las con-
diciones necesarias, las oportunidades suficientes, para que las personas de mas edad sean «ca-
paces de encontrar un empleo de calidad adecuado a sus cualificaciones, salud y necesidades
econdmicas»!’. Naturalmente, y como corolario necesario, sera obligado que haya igualmente
implementada una politica adecuada de seguridad y salud en el trabajo (art. 14 en relacion con el
art. 15 LPRL), incorporando expresamente el enfoque de la diversidad de edad —al igual que hoy
se predica, también de forma altamente frustrada, todo sea dicho, de la méas conocida diversidad
de género—, que se centre en realidades y no en los muchos «mitos» que hoy pululan al respecto
y que estigmatizarian la productividad y rentabilidad del «trabajo a edad maduray.

14 pid DE LA Casa QUESADA, S.: «Para cuando una real y efectiva politica de empleo: Reflexiones a la luz de la nueva
Estrategia Espafiola de Empleo 2014-2016», RTSS.CEF, nim. 381, 2014, pags. 57 y ss.

15 Vig. DESBARATS, 1. y ESTEBAN LEGARRETA, R.: «Incentivos y medidas contractuales para el fomento del empleo de
trabajadores maduros. Propuestas de mejora desde la experiencia francesay, luslabor, 3-2016.

16 Muy interesante el completo analisis y la fundada critica realizada en el Informe elaborado en 2014 por el Consejo
Econémico y Social -CES- de Espafia, sobre la situacion socio-laboral de las personas de 45 a 64 aiios de edad
(http://www.ces.es/documents/10180/1558369/Inf0214.pdYf).

17 Vid ETUL «Benchmarking working Europe 2016». Insiste en este enfoque proactivo y no reactivo o de «resignacion»
el profesor E. Rojo en «El derecho a la igualdad de trato y no discriminacion por razon de edad...», ponencia del
autor ya citada anteriormente y reproducida en su magnifico blog http://www.eduardorojotorrecilla.es/2016/09/el-
derecho-la-igualdad-de-trato-y-no.html
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3. POLITICAS DE MERCADO DE TRABAJO EN ESPANA Y «ENVE]JE-
CIMIENTO ACTIVO»: ;UN ENFOQUE «REAL» O PURAMENTE
«ESTRATEGICO»?

3.1. ;DEBEN DE SER SELECTIVAS LAS POLITICAS PARA LAS PERSONAS
DE MAYOR EDAD SI QUIEREN SER EFICACES? LA FRUSTRADA Y
FRUSTRANTE UNICA EXPERIENCIA «NACIONAL»

Esta reclamacion de politicas de mercado de trabajo o politicas de empleo (tanto en el empleo
como para el empleo) especificas para los trabajadores de mayor edad —que tampoco conforman
un colectivo homogéneo a estos efectos— esta presente en las mas diversas instancias, internacio-
nales y nacionales. Demanda, que ya cuenta con cierta lontananza en el tiempo, de politicas de
trabajo —y no ya solo de «empleabilidad»'®, version mas mercantilizada de aquellas, pues susti-
tuye la seguridad por la disponibilidad adaptativa de las personas— que ha venido articulandose
sobre tres pilares: empleo-trabajo, rentas y proteccion social. Todos ellos elementos basicos con
un indiscutible perfil integrador en la sociedad.

Sin perjuicio de la dimensidn transversal de este enfoque, y la necesidad de un modelo glo-
bal y coherente, idea que constituye un punto de amplio consenso doctrinal, casi un toépico de
estos estudios, aqui nos centraremos en la perspectiva del empleo-ocupacion. A nuestro juicio,
un interesante punto de partida es el planteado hace ya afios por un estudio elaborado por el Co-
mité de las Regiones de la Union Europea («Las personas de edad avanzada en la vida laboral.
Presentacion de las acciones realizadas por los entes locales y regionalesy, Bruselas, 2003), que
viene a recoger y desarrollar, concretandolas algo mas, las recomendaciones efectuadas en el
marco de las precedentes conferencias europeas sobre esta cuestion. Sobre la base tedrica de un
enfoque diferenciado, pero neutral, de la edad, rechaza las bondades de politicas que se centren
en el momento final de la vida activa, pues ya seria tarde y equivocado, para fomentar una gestion
mas proactiva, preventiva y continuada, a lo largo de la vida de la persona: propone «mejorar la
empleabilidad (preferimos el concepto de capacitacion profesional) a lo largo de toda la vida la-
boral», con planteamientos multidisciplinares y coordinados, y una coordinacion sistematica de
todas las medidas adoptadas a tal fin'%.

18 pid AA.VV. (dir. A.V. Sempere y R. Y. Quintanilla): Empleo y proteccion social de los trabajadores de edad avan-
zada, CES, 2010.

19" Como son las «medidas paliativas (sistemas de incentivacion al empleo, programas de formacion profesional [...]
redes de servicios locales o regionales), medidas preventivas (medidas de condiciones de trabajo que faciliten la per-
manencia de los trabajadores de edad avanzada), y medidas de apoyo (como redes de empleo locales, asociaciones
para favorecer el envejecimiento activo)». Valora muy positivamente este «enfoque dual» y «holistico», E. ROJO: «El
derecho a la igualdad de trato y no discriminacion por razon de edad», op. cit.
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Como es natural, dado su ambito de funcionamiento y su fuente de legitimacion, entien-
de que estas politicas deben ser disefiadas globalmente, pero exigen de un esfuerzo intenso de
todos los niveles territoriales, en especial los regionales y locales. Asimismo, pone énfasis en
que sean reversibles y adaptables, evidenciando su caracter vinculado al tiempo: «para adaptarse
a los diversos sectores y puestos de trabajo, al igual que a los trabajadoresy, y sin que una deci-
sion tomada en un momento determinado tenga que ser necesariamente «la decision definitivay.
En ultima instancia, se pretende, en fin, que mas alla de adoptarse politicas con un evidente perfil
de edad, pero sin estigmatizar —de ahi la neutralidad pedida— sean estas politicas conformadas en
relacion con la mejora de la capacitacion profesional —un concepto preferible para A. SuploT (El
Espiritu de Filadelfia, 2011) al de «empleabilidad», que es el que utiliza el Informe y que es el
que, lamentablemente, hace fortuna en la época de los neo-lenguajes funcionalistas, que suelen
decir lo contrario de la realidad que conllevan— a lo largo de toda la vida laboral, coordinando-
se los diferentes elementos. Una linea que, como se anuncio, anticipd la Resolucion del Consejo
de 22 de febrero de 1999, por la que se establecen las directrices de empleo de la Union Europea
para 1999, y que luego se mantuvieron casi en sus mismos términos hasta las «Directrices inte-
gradas Europa 2020».

Aunque ha sido constante desde los albores del nuevo siglo incluir, en los programas anua-
les de fomento del empleo, estimulos a la contratacion de los trabajadores desempleados de edad
avanzada?’, es manifiesto que respecto de estos colectivos, ante las negativas cifras que tozuda-
mente nos muestran las estadisticas de nuestro mercado de trabajo a tal fin, la ineficacia probada
de esta politica de empleo adquiere tintes agravados. Lo que resulta atin mas negativo si se tiene
en cuenta que, por ser un colectivo especialmente vulnerable, deberia contar con politicas mas
afinadas e intensificadas®!. Sin embargo, amén de tardio, resulto fallido el tinico documento (Soft
Law) aprobado hasta el momento en Espafa relativo a una especifica Estrategia de empleo para
los mayores de 55 afios (periodo de aplicacion previsto para 2012-2014).

En ese documento se dejaba claro que dedicar politicas de empleo mas especificas, selectivas,
no indiscriminadas, a los trabajadores de mas de 55 afios se justificaba por su especial vulnerabi-
lidad en el mercado de trabajo (Espaia tenia una tasa de ocupacion de este colectivo 5 puntos por
debajo de la media europea a 15; la cualificacion de la mayoria de este colectivo es menor, inclu-
so respecto de la media estatal, perjudicando las transiciones ocupacionales, etc.). Se recordara
que se establecieron cuatro objetivos generales (elevacion de la tasa de empleo; prolongacion de
la vida laboral de los trabajadores de 55 o mas afios; mejora de las condiciones de trabajo; y pro-
mocion de la reincorporacion de los trabajadores que estan fuera del mercado laboral, mejorando
la cobertura de desempleo para evitar su expulsion definitiva de aquel) y para su consecucion se

20 yid. Lopez CUMBRE, L.: «Aumentar el empleo de los trabajadores de mas edad y retrasar su salida del mercado de
trabajo. Comentario a la Comunicacion de la Comision de 3 de marzo de 2004», Revista del Ministerio de Trabajo
vy Asuntos Sociales, num. 52, 2004.

21 para un analisis desde diversas perspectivas vid. AA. VV. (dir. J. R. Mercader), Trabajadores maduros. Un andlisis
multidisciplinar de la repercusion de la edad en el ambito social, Valladolid: Lex Nova.
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dispuso una panoplia de lineas de actuacion ligadas a cada uno de los objetivos sefialados, con
inclusion de algunas propuestas de notable innovacion. No es el momento de entrar en ello, no
ya porque es suficientemente conocido y analizado, sino porque, como también se sabe, y hemos
anticipado, ha sido un notable fracaso, pues, a la ineficacia ¢ ineficiencia de buena parte de las
propuestas, se sumara la falta de aplicacion de las mas novedosas. Inaccion, ademas, en un esce-
nario de intensa conflictividad que ha hecho que tampoco los interlocutores sociales se sintieran
concernidos con esta estrategia®?, algo que ahora parece quieren corregir, aunque los preceden-
tes no son demasiados halagiieios, tampoco si se atiende al papel de la negociacion colectiva en
el impulso de politicas a tal fin?3.

3.2. LA ACTUAL DILUCION DE LAS POLITICAS LABORALES PARA «55+»
EN LA ESTRATEGIA «COMUN», IGUALMENTE FRACASADA, DE
ACTIVACION POR EL EMPLEO: DE LA INACTIVACION AL YERMO

Sea como fuere, y al margen de la evaluacion que se haga al respecto, atin pendiente de hacer
institucionalmente, lo cierto es que, con posteridad, en el ambito estatal o nacional, no ha habido
continuidad de ese enfoque diferenciado o selectivo, sino que las politicas de favor por el empleo
de los mayores de 55 afios se han reconducido a los documentos que formalizan las técnicas de
planificacion estratégica socio-ocupacional comun. Aunque la tipica estructura territorial del Es-
tado espafiol como Estado autonémico, por tanto asentado, al menos en el plano juridico-formal,
en el principio de diversidad social de los autogobiernos, atin dentro de marcos globales estatales,
permite ofrecer un rico panorama de acciones, unas selectivas y otras no, para hallar una previ-
sion especifica sobre el trabajo de las personas de mas edad hay que ir a la «Estrategia Espafiola
de activacion para el empleo 2014-2016»2*. En un contexto de medidas y propuestas que suenan
a un déja vu, volveran a establecerse los objetivos estratégicos de siempre: la «empleabilidad»
de los mayores de 55 afios, por la via del empleo asalariado y, si no puede ser, a través de seguir
alimentando la, ya gran, «burbuja del emprendimiento»?>.

22 yid. Ysas MOLINERO, H.: «Older workers...», op. cit., pag. 19. Muy exhaustivo, y contextualizado en el ambito in-
ternacional y comunitario, el analisis del profesor E. Rojo en «El derecho a la igualdad de trato y no discriminacion
por razoén de edad...», op. cit.

23 Vid. GUTIERREZ COLOMINAS, D.: «Las medidas de mantenimiento del empleo de los trabajadores de edad en la nego-

ciacion colectiva (2012-2014)», comunicacion XXV Congreso Nacional de Derecho del Trabajo y de la Seguridad
Social, AA.VV., Perspectivas de evolucion de la negociacion colectiva en el marco comparado europeo, Madrid:
Cinca Editorial, 2015.

2 Aprobada por el Real Decreto 751/2014, de 5 de septiembre, por el que se aprueba la Estrategia Espafola de Ac-

tivacion para el Empleo 2014-2016. Una critica certera, por la obsolescencia de todos estos programas, nuevos en
las normas que los aprueban, pero viejos en sus contenidos, en DE LA CASA QUESADA, S.: «;Para cuando una real y
efectiva politica de empleo: reflexiones...», op. cit.

25 para la critica de las politicas de autoempleo en Espafia en cuanto alimentarian mas que una adecuada diversidad

ocupacional una «burbuja de emprendimiento», mas inflada por «falsos micro-emprendedores» que por trabajado-
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En linea con la «Estrategia Espafola de Activacion para el Empleo 2014-2016», el actual
«Plan anual de politica de empleo 2016» —Resolucion de la Secretaria de Estado de Empleo, de
22 de agosto de 2016— recoge, entre los cinco objetivos estratégicos acordados en el seno de la
Conferencia Sectorial de Empleo y Asuntos Laborales (3 de noviembre de 2015), «favorecer la
empleabilidad [...] en particular los mayores de 45 afios que sean desempleados de larga dura-
cion, beneficiarios [...]» de los diferentes programas existentes al respecto. Por cierto, todos ellos
orientados a una garantia de renta, aun pirrica, y fallidos en su finalidad de insercion profesional:
PREPARA; Programa de Activacion para el Empleo y del Programa de Accion Conjunto para
la mejora de la atencion a las personas paradas de larga duracion.

Una simple mirada a los servicios y programas de politicas activas de empleo e intermedia-
cion laboral previstos en los seis ejes prioritarios de actuacion establecidos (art. 10.4 TRLE/2015),
ordenados ¢ integrados en casi una treintena de objetivos estructurales (a mas objetivos menos
capacidad de definir eficazmente las necesidades realmente existentes), confirma esta dilucion
de la accidn socio-laboral y ocupacional a favor de los trabajadores mayores de edad, de modo
que, en contados casos, aparece una especial y concreta referencia a ellos. En definitiva, una va-
loracién global de la situacion en Espaiia de las concretas medidas destinadas al fomento de la
contratacion y de la permanencia en la empresa de los trabajadores de edad solo admite, lamen-
tablemente, una conclusion: lejos de solidificarse se han hecho cada vez mas «liquidas» (como
diria el recientemente fallecido Z. BAUMANN), de modo que vienen sufriendo un progresivo y
permanente retroceso, si no es que, lisamente, han desaparecido?®.

El panorama que queda tras esta poda y dilucion de las politicas de empleo destinadas de
manera especifica, no indiferenciada como colectivo con especiales dificultades laborales, para
trabajadores de edad esta practicamente, emerge especialmente, yermo. Por eso, y si bien son
conocidas, quizas no estard de mas hacer un breve repaso, siquiera sea para dejar constancia de
que algunas aun, por el momento, se mantienen. Como sucederia con:

1. La disposicion transitoria quinta de la Ley 45/2002, que establece una subvencion
de apoyo al empleo de perceptores de subsidios asistenciales que acrediten una edad
superior a 52 afios, y por el que se produce un evidente beneficio para el emplea-
dor, por cuanto del salario a pagar una parte sera el 50 % de la cuantia del subsidio
por desempleo durante el tiempo de contratacion en el que el trabajador mantenga
el derecho al cobro de ese subsidio.

2. Las bonificaciones del 100 % por contingencias comunes, salvo por incapacidad tem-
poral, que fomentan la permanencia en plantilla de los trabajadores que hayan alcan-
zado la edad de jubilacion y que cuenten con cotizaciones que les permitan percibir

res con auténtica capacidad de emprendimiento y espiritu empresarial, con un impacto negativo en la sostenibilidad
de ese régimen de Seguridad Social, vid. MOLINA NAVARRETE, C.: «Nueva revision del "Pacto de Toledo": (Es la
garantia esperable para un sistema de pensiones "adecuadas y seguras"?», RTSS.CEF, nim. 406, 2017, pag. 16.

26 pig, DESBARATS, 1. y ESTEBAN LEGARRETA, R.: «Incentivos y medidas contractuales...», op. cit., pag. 18.
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el 100% de la base reguladora de la prestacion (art. 152 del RDL 8/2015, de 30 de
octubre, que aprueba el Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social).

3. Las bonificaciones establecidas en el marco del contrato indefinido de apoyo a los
emprendedores respecto del colectivo de trabajadores mayores de 45 afios, dispo-
niéndose que su contratacion sera bonificada mediante una cantidad homogénea
(art. 4 de la Ley 3/2012).

4. En el supuesto de contratacion indefinida, las bonificaciones en la cuota empresarial
a la Seguridad Social previstas para trabajadores con discapacidad que tengan 45 o
mas aflos, por una cantidad anual de 5.700 euros —que se incrementa hasta los 6.300
€ para los que tengan una discapacidad severa (personas con enfermedad mental
o personas con discapacidad intelectual, con un grado de minusvalia reconocido
igual o superior al 33 %, o bien, personas con discapacidad fisica o sensorial, con
un grado de minusvalia reconocido igual o superior al 65 %)—, estableciéndose la
duracion de la misma para toda la vigencia del contrato (art. 2 de la Ley 43/20006).

5. Y, por ultimo, se establece la reduccion del 100% de todas las cuotas empresariales
de la Seguridad Social, incluidas las de accidentes de trabajo y enfermedades profe-
sionales y las cuotas de recaudacion conjunta, durante los 12 meses siguientes a la
contratacion, para los trabajadores por cuenta propia menores de 30 afios, y sin traba-
jadores asalariados, que a partir del 24 de febrero de 2013 contraten por primera vez,
de forma indefinida, mediante un contrato de trabajo a tiempo completo o parcial, a
personas desempleadas de edad igual o superior a 45 afios. Estas personas deben estar
inscritas ininterrumpidamente como desempleadas en la oficina de empleo al menos
durante 12 meses en los 18 meses anteriores a la contratacion o que resulten benefi-
ciarios del programa de recualificacion profesional de las personas que agoten su pro-
teccion por desempleo. Como es conocido, y a fin de evitar fraudes, se incluyen las
tipicas garantias de mantenimiento de empleo durante un tiempo minimo, salvo que
la extincion se deba a ciertas circunstancias objetivadas (art. 11 de la Ley 11/2013).

3.3. EL PAPEL DEL AUTOGOBIERNO TERRITORIAL EN LAS POLITICAS DE
MERCADODE TRABAJOPARA TRABAJADORESDE EDAD AVANZADA:
ENTRE LA DISPERSION Y LA TRADICIONAL INEFICACIA

Fuera de esta «manita» de medidas, crece el mas absoluto olvido y abandono, con un hori-
zonte proximo poco propicio para la consecucion de la participacion activa y efectiva de los tra-
bajadores de mayor edad en el mercado de trabajo. Ciertamente, esta vision va referida al contexto
nacional (estatal), y no tiene en cuenta el abigarrado panorama autonémico que nos ofrece un
criticable, pero interesante, paisaje fragmentario y desigual en la materia que, si bien no deberia
dejarnos impasibles, tampoco podemos analizarlo en detalle ahora. Pero si merece algtin comen-
tario. No en vano, con caracter general, otra cosa es Espafia, el Comité de las Regiones Europeo
hacia de esta vertiente territorial una fuente de éxito para tales politicas.
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Como se decia, la heterogeneidad de enfoques manda en este ambito. Evidentemente no es
un problema —o un rasgo— de esta materia, sino una consecuencia ineludible del intenso proce-
so de descentralizacion de las politicas activas de empleo (su ejecucion, no su regulacion en el
plano normativo sustantivo), tanto desde el Estado a las comunidades autébnomas, como de estas
hacia los entes locales y, también, hacia las entidades privadas —con y sin animo de lucro—. En
todo caso, es evidente que las nuevas tendencias poblacionales tienen un impacto importante y
profundo en el mercado laboral, como se ha evidenciado, por lo que ha de afectar también al mo-
delo de accion de los servicios publicos de empleo, cuya configuracion es hoy netamente terri-
torial, una vez se superaron los viejos monopolios publicos y estatales. Un buen funcionamiento
del mercado laboral requerira, como se comprueba mundialmente, no ya solo en Espaiia, que los
Servicios Publicos de Empleo desempefien un rol mas activo para estimular la participacion en
el mercado laboral de las personas inactivas capaces, y deberan centrarse mas en mejorar la «em-
pleabilidad» (capacitacion profesional) y las habilidades de los individuos, segun los retos a los
que se enfrentan a diferentes edades, en nuestro caso, a edades avanzadas?’.

El protagonismo de las Administraciones autonémicas —y también de las locales— en la ela-
boracion de las politicas socio-laborales, o de mercado de trabajo en sentido pleno o global, no
solo ocupacional, es hoy un dato irrefutable, por mas que haya intentos del Gobierno actual de
recentralizacion, unas veces atemperados por el Tribunal Constitucional otros, en cambio, ava-
lados de manera plena, en pro de la garantia —falaz— de la sacrosanta —e inexistente— «unidad de
mercado» (Ley 20/2013; pendiente de pronunciamiento constitucional)?®. Como es logico, y pese
al principio institucional de cooperacion leal, asi como del efecto armonizador que deberia deri-
varse de la garantia de igualdad de condiciones basicas en el ejercicio de los derechos de todos
los espafioles, la diversidad de acciones marcara el proceso de evolucion, lo que, por otro lado,
no deja de ser positivo, por la competencia innovadora que puede introducir en el conjunto del
sistema. Al respecto, bien conocido es el efecto emulacion que suele producirse en las relaciones
entre los diferentes sistemas, de modo que las medidas o experiencias pioneras de unos servicios
llegan, mas pronto que tarde, a los otros, con lo que, al fin, y sin perjuicio de la espiral de gasto
que de ello puede derivarse, si no hay una adecuada reorganizacion global, hallaremos una cierta
uniformidad o armonizacién progresiva.

27 Vid. MARTINEZ VALVERDE, J. F.: «El desarrollo autonémico y eficacia de las Politicas Activas de Empleo. Un analisis
comparadoy, Estudios de Progreso/Fundacion Alternativas, nam. 83/2014. Puede verse en http://www.fundacional-
ternativas.org/public/storage/estudios_documentos_archivos/3359a4f565b266faf78c0502f102f0ca.pdf. También de
interés, Banco Interamericano de Desarrollo -BID—/Asociacion Mundial de Servicios publicos de Empleo —~AMSPE—/
OCDE: El mundo de los servicios publicos de empleo. Desafios, capacidades y perspectivas para los servicios pu-
blicos de empleo en el nuevo mercado laboral, 2015. Su pagina 16 (esta disponible online) enfatiza este renovado
papel de los servicios publicos en relacion con el envejecimiento activo.

28 (ritica esta involucion re-centralizadora, a partir de la STC 22/2014 de 13 de febrero, el profesor E. Rojo. Vid. «A

vueltas con el reparto competencial en materia laboraly, en http://www.eduardorojotorrecilla.es/2014/10/a-vueltas-
con-el-reparto-competencial . html.
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Por lo que respecta a la cuestion aqui analizada, deciamos que la diversidad es el rasgo mas
sefiero. Mientras unas comunidades, como Madrid, han reconducido estos programas para ma-
yores a la Estrategia de Empleo autondmica general o comtn, otras, como Castilla-La Mancha,
siguen defendiendo la autonomia y especificidad de estos tratamientos —por ejemplo, Programa
Garantia +55-2°. En todos los casos, eso si, se hace una apuesta firme por la implicacién de las
entidades locales, confirmando la dimension territorial que presenta esta, como en general el con-
junto, politica de empleo y de sus servicios de orientaciéon. También se suele poner el acento en
el tercer sector, en los servicios de entidades no lucrativas, entre otras cosas por el rechazo que
suelen tener las agencias privadas de colocacion a trabajar con este colectivo, por sus mayores
dificultades de insercion’”.

Un ejemplo de este doble «partenariado» o modelo de cooperacion —con entes locales y
con entes privados, pero sin animo de lucro—, seria, precisamente, el referido Plan Garantia+55,
que hace descansar en la participacion de ayuntamientos y entidades sin animo de lucro de la re-
gién (en otras existen también, como en Catalufia, —por ejemplo «ASSAT50»—), buena parte de
la eficacia del programa. En todo caso, por supuesto, mas tras la reforma de austeridad, también
de recentralizacion, llevada a cabo por la Ley de gobierno local (la STC de 9 de junio de 2016
declar6 inconstitucionales algunos preceptos clave de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion local), la financiacion corre a cargo de la
Junta de Comunidades.

En todo caso, como puede igualmente comprobarse, muy poca novedad sustantiva podemos
hallar en esa pléyade de programas y medidas, sean o no especificos, pues la inmensa mayoria
siguen anclados en la técnica tradicional, tanto como de comprobada ineficacia: los incentivos
economicos. Ejemplo de ello podrian ser los incentivos dependientes del «Programa para la con-
tratacion indefinida de personas mayores de 45 afios» (comprobamos que el concepto de traba-
jadores de mayor edad sigue siendo una nocién puramente socioldgica y politica, sin contornos
juridicos precisos, de modo que el foco se pone en cada caso en el colectivo que libremente se
determina por la autoridad que pone los fondos), aprobados para la Comunidad Auténoma de
Andalucia por la Ley 2/2015, de 29 de diciembre3!.

29 Se trata de una de las lineas de trabajo del Plan Extraordinario por el Empleo, destinado al colectivo de mayores
desempleados de 55 afios que estd percibiendo un subsidio por parte del SEPE de 426 euros, asi como la orden de
bases del Programa Innova Adelante, incluida en el Plan Adelante 2016-2019.

30 Para la dimensién territorial, con caracter general, y para el papel de las empresas de intermediacion, en especial tras

la reforma laboral, vid. VALLECILLO GAMEZ, M. R.: Las empresas de intermediacion en el mercado de empleo tras
la reforma: Un nuevo partenariado publico-privado, Murcia: Laborum, 2012, pags. 167 y ss.

31 Tiene por objeto incentivar la contratacion indefinida de personas desempleadas de larga duracion de 45 o mas afios

de edad que se lleven a cabo por parte de las empresas ubicadas en Andalucia. Pueden ser beneficiarios de las ayudas
los trabajadores autonomos, las empresas validamente constituidas e inscritas en el correspondiente registro, inclui-
das las de economia social, y las entidades sin personalidad juridica, ubicadas en Andalucia. Dicha ayuda consiste
en un incentivo a tanto alzado de 6.000 euros por cada contrato laboral formalizado, o de 7.500 euros si el contrato
se formaliza con una persona con discapacidad reconocida igual o superior al 33 %.
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En esta direccion cabe destacar las subvenciones previstas en Cataluia, si bien dentro del
marco de un macro-programa, Grans Actius (Grandes Activos), que presenta muchos mas perfiles
de atencion a las personas con riesgo de exclusion social por su edad avanzada, para la contra-
tacion temporal —a partir de 6 meses— ¢ indefinida de trabajadores mayores de 45 afios desem-
pleados (e inscritos como demandantes de empleo). En esta vertiente ocupacional incorpora un
programa especifico e integral para combatir el paro de las personas mayores de 45 afios (con
un presupuesto de 50 millones de euros y expectativas de dar empleo a mas de 30.000 personas
en varios afos). Que el programa busca mas el enfoque cuantitativo —crear el mayor nimero de
empleos posibles— que el cualitativo —que se trate de empleo de calidad—, se ve claramente en
que acepta la promocion de las formas atipicas de empleo —temporales, a tiempo parcial, etc.—2.

En todo caso, se exige que se visualice ese incremento, a través del tipico requisito de que la
medida cree empleo neto —media de la empresa dentro del afio anterior a la contratacién—. La pre-
tension integral del programa estaria en la prevision no solo de ayudas a la contratacion de personas
mayores en funcion de la duracion de los contratos, sino también de planes de formacion y contra-
tacion, programa de acreditacion de competencias para personas con larga trayectoria profesional y
a las que les falta acreditar académicamente sus conocimientos o completar su formacion; sesiones
grupales para personas mayores en paro para tratar y solucionar los problemas sociales asociados.
Por supuesto, maxime teniendo en cuenta la mayor implantacion en el servicio de ocupacion catalan
de la dimension privada, tiene cabida en este programa el modelo de cooperacion publico-privado,
a través de un plan de colocacion para estos colectivos mediante la entera red de sujetos intermedia-
rios privados, con o sin animo de lucro —agencias privadas de colocacion—. Asimismo, la regulacion
de este programa cuida de crear una linea especifica de accion a favor del colectivo dentro del resto
de programas del Servicio de Ocupacion Catalan —SOC—33 (le reserva al menos el 20 % para ellos).

En suma, en esta materia, el horizonte que se encuentra ante nosotros es en extremo frag-
mentario, con un excesivo apego al viejo escenario de las bonificaciones (y ayudas autonoémicas
vinculadas a la contratacion, no siempre indefinida) y que vienen establecidas para el colectivo
de trabajadores de edad avanzada desde los diferentes territorios autonémicos. Cierto, este es-
fuerzo financiero autondémico es resefiable, aunque no por ello deja de ser criticable, primero, la
insuficiencia de recursos y, segundo y principal, que sigan siendo tan poco innovadoras las me-
didas, lo que explica su persistente ineficacia.

32 Lejos queda esa idea, expresada con caracter general, pero valida también para este caso, por uno de los mayores
estudiosos nacionales de las politicas de empleo, como el profesor E. Rojo: «Las politicas de empleo deben apostar
por la bisqueda del pleno empleo estable y de calidad, mediante la adecuada combinacion de politicas activas de
acceso al mercado de trabajo y de politicas de proteccion econdmica para las personas que se encuentran en situa-
cion de desempleo. Hay que prestar una atencion especial, tanto en politicas "de cantidad" como "de calidad", a los
colectivos con mas dificultades...». Vid. Rojo TORRECILLA, E.: «Servicios ptblicos de empleo, politicas activas de
empleo e intermediacion laboral», en VV. AA., Crisis, reforma y futuro del derecho del trabajo: Estudios ofrecidos
en memoria del profesor Ignacio Albiol Montesinos, Valencia: Tiran lo Blanch, 2010, pags. 1.075-1.088.

33 Regulado por la Ley 13/2015, de 9 de julio, de ordenacion del sistema de empleo y del Servicio Publico de Empleo

de Cataluiia.
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4. REFLEXIONES FINALES: ;Y EL FUTURO QUE?

A lo largo de este limitado, pero creemos que relevante recorrido por la situacion, sea inter-
nacional y comunitaria, sea nacional, del enfoque de gestion de la diversidad de edad de los lu-
gares de trabajo consistente en la promocion del «envejecimiento activoy, hemos podido recordar
la complejidad y la polivalencia de este concepto, mitad «féormula magica» (conforme insiste el
profesor MOLINA NAVARRETE), mitad «situacidon de necesidad» imperiosa, a la vista de la evolu-
cion de los mercados de trabajo. Esos rasgos dificultan la precision de las orientaciones a seguir
en las politicas socio-laborales dirigidas a actualizarlas en el mundo de la vida laboral, para que
no se queden en puras declaraciones solemnes. Ahora bien, si hay algo que para nada resulta du-
doso, por ser un acervo minimo comun denominador de las instituciones internacionales que li-
deran estos procesos (OMS, OIT y OCDE), es esta doble necesidad:

a) De un lado, los poderes publicos nacionales velaran por que no se perpetuen, ni
mucho menos vayan a mas, las medidas discriminatorias, incentivando que los in-
terlocutores sociales promuevan, al contrario, las buenas practicas;

b) De otro, los poderes publicos —de todos los niveles—, asi como los interlocutores
sociales, definiran un conjunto de medidas dirigido a mejorar la capacitacion pro-
fesional (o empleabilidad) de los trabajadores mayores (formacioén, mejorar actua-
ciones de agencias de colocacion, etc.), incrementando progresivamente recursos
—econdmicos y también de innovacion social— a tal fin.

Pues bien, a dia de hoy, el Estado espafol no hace adecuadamente ni lo uno ni siquiera lo
otro, o viceversa. Si ciertamente la funcion promocional del derecho al trabajo decente a lo largo
de toda la vida activa de las personas, cuyo momento final se dilata por los progresos en la me-
dicina, la tecnologia, la cultura, el bienestar, es mas complicada, en tiempos de crisis aun mas, la
funcién de garantia de efectividad de un derecho fundamental, como la prohibicion de discrimi-
nacioén no podria encontrar «excusa» alguna, por cuanto los argumentos econémicos no tienen
cabida al respecto. Sin embargo, Espafa queda lejos de garantizar sus compromisos.

Desde luego el que compromete el Convenio num. 122/1964 de la OIT, relativo a la politica
de empleo, que define esta como el mandato de los Estados de «formular y llevar a cabo, como
un objetivo de mayor importancia, una politica activa destinada a fomentar el pleno empleo, pro-
ductivo y libremente elegido». A tal fin, el articulo 2 dispone que la politica indicada en el ar-
ticulo 1 debera tender a garantizar «a) que habra trabajo para todas las personas disponibles y que
busquen trabajo; b) que dicho trabajo sera tan productivo como sea posible; ¢) que habra libertad
para escoger empleo y que cada trabajador tendra todas las posibilidades de adquirir la formacion
necesaria para ocupar el empleo que le convenga y de utilizar en este empleo esta formacion y
las facultades que posea, sin que se tengan en cuenta su raza, color, sexo, religion, opinién poli-
tica, procedencia nacional u origen social». Quizas no haya sido ocioso recordar el contenido de
esta norma, porque evidencia cuan lejos esta nuestro pais, cualquiera que sea el ambito territorial
en que nos situemos, mucho mas en unos que en otros, sin ninguna duda, de acercarse siquiera
razonablemente al mismo.
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Cierto, no son solo los trabajadores de mayor edad los que no verian reconocido ese derecho
a una secuencia de oportunidades efectivas de empleo de calidad, sino otros muchos colectivos
vulnerables*. Entre ellos, sin ninguna duda, los trabajadores de edades tempranas, o «primavera-
les», sin que las constantes reformas legales de la técnica del «sistema de garantia juvenil» parez-
can servir para la correccion, al menos significativa, de las deficiencias. Con lo que se confirma la
realidad de esa idea metaforica, tan recurrentemente empleada por diversos sectores doctrinales,
con evidentes evocaciones cinematograficas, aunque invertidas, de que «Espafia no es (al menos
no parece ser) pais para jovenes». Pero no menos cierto es que los trabajadores de mayor edad
se ven mas gravemente afectados por la inobservancia del mandato internacional, por lo que, la-
mentablemente, tampoco seria Espafia «pais para viejos».

La desidia legislativa espafiola es equiparable para jovenes y para mayores, si>>; pero pa-
receria mas llamativo para estos ultimos, porque, en este caso, las medidas parecen haber ido a
menos, no a mas. Para ello baste comprobar como la legislacion estatal en materia de empleo nos
presenta, en la practica, un progresivo vaciamiento de las figuras contractuales y de las ayudas
vinculadas que velan de manera expresa por la permanencia y el acceso al empleo del colecti-
vo de trabajadores de mayor edad. Y alli donde los esfuerzos legislativos son mas concretos, la
practica se encarga de neutralizarlos, con mas o menos intensidad.

Asi, la célebre prohibicion de las clausulas convencionales de jubilacion forzosa (nueva
disp. adic. décima ET) debe convivir con la persistencia en la negociacion colectiva de numero-
sas reglas o clausulas que «premian» o compensan de manera generosa la jubilacion del traba-
jador frente a las que optan por el mantenimiento en el empleo de estas personas. [gualmente, el
favor por medidas que alarguen la vida activa de las personas, incrementando las pensiones en
un cierto porcentaje cuando se jubilen, no deja de ser un deseo mas que una realidad, pues son
muy pocos los trabajadores que optan por esa via en vez de por la tradicional: mas vale una re-
tirada a tiempo. Ahora esta en el ojo del huracan, en virtud de la revision, en el marco del Pacto
de Toledo, la cuestion de permitir la compatibilidad entre la percepcion de una pension de jubi-
lacion y el trabajo por cuenta propia o ajena, pero, ademas de que es algo proyectado, de futuro
incierto, tampoco quedan claros sus fundamentos, en la medida en que supondria revisar tanto el
presupuesto de la pension de jubilacion —estado de necesidad— cuanto el fin que realmente se per-
sigue, al no afectar a las politicas laborales que presupone —enfoque de edad en las evaluaciones
de riesgos laborales—. En cualquier caso, todo lo demas —que es la mayoria— pro envejecimiento
activo de la poblacion laboral puede contarse o por fracaso o por abandono, como hemos expli-
cado mas arriba y ahora no conviene repetir.

34 Vid. FERNANDEZ VILLAZON, L. A.: «Grupos vulnerables: apuntes para un concepto juridico-social», RTSS.CEF, num.
404, 2016, pags. 109 y ss.

35 Lo recordaba recientemente para los jovenes, el profesor C. MOLINA NAVARRETE, en su analisis de actualidad de las
relaciones laborales de nuestro pais a partir de las ultimas reformas de inicios de 2017. Vid. «"Mientras tanto"... un
paseo por las novedades socio-laborales 2017 desvelando la "letra pequefia” de sus "textos"», R7SS.CEF, nim. 407,
2017, pags. 178 y ss. El escaso interés del Gobierno espaol por el empleo juvenil ha sido denunciado por la propia
Comision Europea, como se expone en ese trabajo.
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Ahora bien, podria pensarse que en la otra direccion, la clasica, la prohibitiva de toda dis-
criminacion por razén de edad, las cosas irian mejor, por su mayor facilidad para concretarla, ya
que necesita menor presupuesto financiero —es evidente que no sale gratis, nada lo es, por cuan-
to necesita de una funcion de vigilancia laboral no solo voluntariosa, sino bien pertrechada de
los recursos que se precisan, personales y formativos—. Ya se ha evidenciado la critica a la mala
solucion que ha dado al respecto el Tribunal Constitucional, aceptando un intercambio de signo
meramente monetarista, y sobre presupuestos muy dispares: la certeza de la pérdida de un empleo
a cada vez menor edad —50 afios, no ya 55—, vendria compensada por la proteccion social mayor
de la que disfrutarian, pero esta parte del intercambio es mas hipotética que real. Puesto que no
es intencion de este trabajo analizar esa vertiente del problema, sin duda de un gran calado ju-
ridico, también social, bastara para ilustrar la afirmacion con un buen boton de muestra, emble-
matico, a mi juicio, del desinterés gubernamental por evitar que la edad siga siendo una fuente
de discriminaciones. Por supuesto, me refiero a la Resolucion de 25 de enero de 2017, por la que
se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 20 de enero de 2017, por el que se establecen
pautas para la elaboracion de una terna de candidatos (quiero creer que también candidatas) para
optar a la Alta Magistratura que es el Tribunal Europeo de Derechos Humanos. Pues bien, entre
esas pautas se puede leer la siguiente —no es ninguna broma, por supuesto—: «No superar la edad
de 61 afios en la fecha limite para la presentacion de candidaturas» (cldusula sexta). ;Un error?

Que sepamos no ha sido todavia subsanado, si es que asi fuera, y permanece en las paginas
del BOE. No deja de llamar la atencidn, claro esta, que para el acceso al Tribunal Constitucional
espaiiol no haya ningin problema respecto de la edad —por lo que pueden ser nombrados juris-
tas de gran prestigio que hayan superado los 70 afios—, mientras que para el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos se reduzca tanto la edad. La absoluta involucién que representaria consolidar
un criterio como este no necesita mucho mas analisis. De todos modos, esta extrema laxitud en la
valoracion de la edad como barrera de acceso a un empleo, o como obstaculo para permanecer en
él, escribe dia a dia nuevos episodios, como ha podido evidenciar recientemente la doctrina®®, y
si no ahi esta la criticable STJIUE de 15 de noviembre de 2016, asunto C-258/15, que legitima la
normativa autonémica vasca que exige a los candidatos a agente de la Policia autonémica vasca
que no cuenten con 35 afios de edad.

Para ser honestos, y como bien indican los estudios doctrinales referidos, también hallamos
con mayor frecuencia sentencias, de los diferentes niveles jurisdiccionales de este contempora-
neo «sistema de proteccion multinivel» de los derechos fundamentales de los trabajadores, que
evidencian una mayor «sensibilidad» por la prohibicioén de discriminacién en atencion a la edad,
sea respecto de los jovenes (dobles escalas salariales), sea, por lo que aqui interesa, de los traba-

36 pid. MoLiNa NAVARRETE, C.: « El envejecimiento de la poblacion laboral como oportunidad o como riesgo? La con-
vivencia de modelos y practicas de gestion juridico-laboral opuestos», en AA. VV., El envejecimiento activo, nuevo
reto de salud laboral: entre tradicion y renovacion, Fraternidad-Universidad de Jaén, 2017, pags. 76 y ss. Sugeren-
tes son también, ademas de exhaustivos, los analisis al respecto del profesor E. ROjo TORRECILLA: «El Derecho a la
igualdad de trato...», op. cit.

www.ceflegal.com 37

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0


www.ceflegal.com
https://www.boe.es/boe/dias/2017/01/31/pdfs/BOE-A-2017-968.pdf
http://www.normacef.es/BuscaResult/documento.aspx?id=NSJ055137&pal_buscadas=

Sumario

RTSS. CEF, ntim. 409 (abril 2017) E

jadores de edad mas avanzada. Pero fuera de la recurrente llamada a la «justicia del caso concre-
to», que exige diferenciar, parece claro —y para ello no hay mas que ver el cuerpo jurisprudencial
y judicial que asiste impasible a la destruccion mayor de empleos de las personas mayores en aras
de un rejuvenecimiento que, por lo comun, no llega, sino que se traduce en reduccién de plantilla
y mayor externalizacion de la actividad—, que lo mas normal siga siendo tratar con extrema laxi-
tud las diferencias por razéon de edad —més a mas edad—.

En fin, el discurso en torno al envejecimiento activo dista mucho de lo que es la realidad
social y juridica espafiola. Si aquel crece institucionalmente, si se multiplican acciones y deba-
tes de divulgacion, incluso de estudio, esta evidencia un retroceso de la proteccion de la mayor
edad —fuera del sistema de pensiones, hoy también en discusion en la direccion de llevar la poda
a sus cuantias—. Puede pensarse que tampoco es una excepcion este colectivo, pues en materia de
sexo-género también se ha producido ese retroceso, como acredita el prestigioso Informe Gender
Gap 2016 del Foro Econdomico Mundial, que nos vuelve a retratar en una pérdida de posiciones

—cuatro puestos menos—. E igual sucederia, realmente, con los jovenes®’.

Pero que el problema sea mas amplio no justifica en absoluto que en materia de equipara-
cion por el progreso de los trabajadores mayores de edad también se produzcan esos retrocesos,
incluso sean mayores, solo que generan, por lo general, menor atencion. Quizas aqui emerge un
problema mayor, y es el de la menor reversibilidad de las situaciones, pese a lo suscitado por el
Comité Europeo de las Regiones, dado que cada vez tienen menos tiempo de salida estas perso-
nas. El tiempo juega en su contra.

En definitiva, la sociedad y el mercado —incluida la dimension laboral del mismo— dejan a
un lado u olvidan sin ningtn tipo de reparo a las personas que cuentan con una edad avanzada,
los hace extrafios o «invisiblesy, relegdndolos a un plano de consumidores de bienes y, especial-
mente, de servicios. Con la exclusion se produce una pérdida de su experiencia y de su saber para
toda la sociedad, en general, y para el sistema productivo, en particular, de, si se repara, costes
enormes, tanto en su dimensioén puramente econémica, como desde la perspectiva que mas nos
debe preocupar, la humana. Es hora, tiempo ya, de cambios, en una linea mas favorable a una
gestion eficaz, justa y productiva, de la diversidad de edad, con la inclusion de todos —y todas—,
también de los mayores de edad.

37 Parala despreocupacion en materia de politicas preventivas de los riesgos de los jovenes, que crecen exponencial-
mente en un escenario de creciente inseguridad en el trabajo y de precariedad para ellos, vid. la certera critica de la
profesora MINARRO YANINI, M.: «Los jovenes frente a los riesgos laborales: Nuevos retos para su prevenciony», Ac-
tualidad Laboral, ntim. 12, 2014.
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