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Presentacion

Los intereses empresariales sélo se defienden adecuadamen-
te si se hace dentro del interés general, y ese ha sido uno de
los principios de actuacién de CEOE a lo largo de su historia
como organizacion empresarial.

Un claro ejemplo de nuestro compromiso con la sociedad
espafiola, de la vocacion de servicio a nuestras empresas y
sus trabajadores y de la responsabilidad que tenemos como
organizacion patronal mds representativa, lo constituye el
presente Libro Blanco sobre el Sistema de Formacion Pro-
fesional en el Trabajo, que recoge un trabajo de reflexién
en comun, realizado en el seno de CEOE, y que consolida
una propuesta empresarial inica para un nuevo modelo de
Formacion Profesional.

Contiene una modificaciéon en profundidad del actual
sistema, mediante un conjunto de medidas objetivas, in-
dependientes, y basadas en los datos y experiencias de los
ultimos afios y en el andlisis de los modelos de los paises
de nuestro entorno, teniendo como objetivo principal el de
dotar a las empresas espafiolas y a sus trabajadores del sis-
tema de formacion agil, eficiente, seguro y de calidad que
necesitan.

La falta de unidad de criterio en esta materia por nuestra
parte nos ha debilitado sustancialmente durante los diversos
procesos de negociacién llevados a cabo, de manera que, la



unidad que se consagra en este Libro Blanco supone un valor
en si mismo para actuaciones futuras.

Conscientes de esta situacién, la Comision de Formacién
de CEOE acordé la constitucion de un Grupo Técnico que
elaboraria en un plazo de tiempo breve el presente Libro
Blanco empresarial sobre esta materia.

Me enorgullece decir que se ha contado con la partici-
pacién de algunas de las personas mds expertas y presti-
giosas de nuestro pais en este tema, incluyendo a técnicos
de diversas patronales sectoriales y territoriales, directores
de formacidén y recursos humanos de empresas de éxito y
expertos independientes.

Con este Libro Blanco se da a conocer la opinién de los
empresarios al respecto, debiendo servir como elemento de
referencia en las futuras conversaciones que se deben llevar
a cabo entre la Administraciéon y los Agentes Econémicos y
Sociales, para introducir los cambios necesarios en la actual
legislacion, con el objeto de tener un sistema de Formacion
Profesional en el Trabajo, moderno, eficaz, en linea con los
paises mas desarrollados de Europa y que sea un verdadero
instrumento de mejora de nuestra economia.

D. Juan Rosell Lastortras
Presidente CEOE

Presentacion
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Introduccion

Introduccion

“Formando nuestro futuro...”

La formacién no constituye actualmente una etapa tinica e ini-
cial en la vida de las personas, como ha sido durante muchos
afios, por lo que el esquema “Formacidn-Trabajo-Jubilacion”,
ha quedado atras. La acelerada obsolescencia de los saberes
en nuestro tiempo, obliga a las empresas y a los trabajadores,
a un permanente ejercicio de puesta al dia, para mejorar la
competitividad de aquellas, y a una continua actualizacion de
las capacidades profesionales de éstos, para poder enfrentar
con éxito los cambios en el mercado laboral.

Es notoria la estrecha vinculacién entre el desarrollo
economico y tecnoldgico y la inversion en educacién y for-
macion, junto con una planificacion de ésta, ajustada a las
reales necesidades actuales y futuras de las empresas, ya
que los cada vez mas cambiantes modelos de competitividad
y procesos tecnoldgicos, reclaman continuamente compe-
tencias diferentes, mas flexibles y adaptables. Las empresas
y los trabajadores requieren mantenerse al compds de los
cambios para sobrevivir competitivamente, y, por tanto, ne-
cesitan actualizar de forma permanente sus capacidades y
competencias.

La globalizacién de los mercados y la eclosién de nuevas
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tecnologias, exigen a las empresas, la inversién continua en
el recurso mas importante con el que cuentan: su capital
humano. El conocimiento es un factor de produccién que
incide positivamente en la competitividad, mejorando la
productividad, asi como la capacidad para innovar, elemento
indispensable en la economia del conocimiento.

Ademas la formacion de los trabajadores tiene un pro-
fundo sentido social, ya que aumenta su empleabilidad, la
oportunidad de obtener un mejor salario y la generacién
de nuevos puestos de trabajo como consecuencia del creci-
miento de las empresas.

Espafia necesita una urgente actualizacién de su sistema
de Formacién Profesional para el Empleo, para hacerlo mds
eficiente y de mayor calidad, y esa necesaria renovacion y
puesta al dia, ha de hacerse en estrecha colaboracién con el
mundo empresarial, que es el que mayoritariamente aporta
los medios econdmicos para su financiacién y ademads es el
que mejor conoce sus necesidades de formacién presentes y
futuras. De este modo ddndole un mayor protagonismo a las
empresas y a los agentes sociales, estaremos contribuyendo
al incremento de la generacion de riqueza y a la creacién de
nuevos puestos de trabajo en nuestro pais.

Nuestro sistema de formacién vigente estd cada vez mas
alejado de los agentes econémicos y sociales, y esta buro-
cratizado y administrativizado, de manera que priorizando
el control y la presencia de la Administracion en todos los
procesos, estamos perdiendo de vista el objetivo fundamen-
tal, que es elevar el nivel de conocimiento en nuestro tejido
empresarial para hacerlo mas fuerte y competitivo. Ello no
estd refiido con el hecho de que existan los necesarios con-
troles, que nos permitan evaluar y mejorar la programacién
y asegurar un buen uso de los fondos.

La trascendencia del sistema de formacién requiere una
reflexion profunda, un consenso amplio y una sélida pers-
pectiva estratégica, como premisas de su reforma, y ello,



maxime cuando los paises mds competitivos siguen con sus
procesos de mejora de competencia individual de manera
cotidiana, lo que significa que cada dia que pasa se alejan
mds de nosotros.

Por todo ello, los empresarios no podemos mirar para
otro lado. Nuestro compromiso y corresponsabilidad social
nos obligan a participar y liderar una propuesta de cambio de
modelo, para que se convierta en el instrumento adecuado
y eficiente para un encaje real del entorno formativo con
las necesidades de las empresas. En definitiva, necesitamos
un Sistema de Formacién Profesional que favorezca la pro-
ductividad y la competitividad de nuestras empresas y sea
equiparable a los que tienen los paises europeos de referencia
en esta materia.

D. José Antonio Sarria Terrén
Presidente de la Comision de Formacion CEOE

Introduccion
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Elaboracion
del presente Libro Blanco

El 20 de enero de 2016, se constituyd la Comisiéon de For-
macién de CEOE, sustituyendo a la anterior Subcomisién de
Formacién que pertenecia a la Comisioén de Didlogo Social,
Empleo y Formacién, al entenderse que la materia objeto
de la misma tenia entidad suficiente como para crear una
Comisién independiente y especifica. Esta nueva Comision,
esta presidida por D. José Antonio Sarria, Presidente también
de la Confederacién Empresarial de Navarra.

En el seno de dicha Comisién se aprobd el 20 de abril la
constitucién de un Grupo de Trabajo para la elaboracién del
Libro Blanco de la Formacién, cuyo objetivo era elaborar una
propuesta empresarial para un nuevo modelo de Formacion
Profesional para el Empleo tras la reforma de 2015, que
contuviera una modificacién valiente y en profundidad del
actual modelo, mediante un conjunto de medidas técnicas y
juridicas independientes, objetivas y basadas en los datos y
experiencias de los tultimos afios, para dotar a las empresas
espafiolas y a sus trabajadores del sistema de formacion agil,
eficiente, seguro y de calidad que necesitan.

Con la creacion de este Grupo de Trabajo, y partiendo de
un profundo debate previo ya que el posicionamiento al res-
pecto de CEOE no siempre ha sido tinico, se ha consolidado
una propuesta empresarial fundada, precisa y consensuada

Elaboracién
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que ha permitido unificar el mensaje de las organizacionesy
representantes empresariales ante poderes publicos, organi-
zaciones sindicales, organismos internacionales y nacionales,
sociedad civil y medios de comunicacién y ofrecer un modelo
propio y alternativo al actual sistema de formacién.

En la composicién del Grupo se ha intentado reunir las
diversas sensibilidades y visiones que sobre la formacién
existen entre las entidades asociadas a CEOE, conforman-
dose con un total de 14 personas:

* 3 representantes de Organizaciones Empresariales Sec-
toriales.

* 3 representantes de Organizaciones Empresariales Te-
rritoriales.

* 1 representante de Organizaciones Empresariales repre-
sentantes de los Centros de Formacion.

* 2 representantes de Empresas.

* 1 experto independiente.

* 3 expertos de CEOE (Secretaria Técnica del Grupo).

* 1 Presidente del Grupo.

Tras la conclusién de los trabajos el 17 de enero de 2017,
la versién final fue elevada a la Comisién de Formacion de
CEOE el pasado 14 de febrero de 2017 y sometida a los Or-
ganos de Gobierno de la Confederacion el dia 15 de febrero
de 2017.



Elaboracién
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Resumen Ejecutivo

Resumen ejecutivo

En este trabajo se analizan y proponen acciones de mejora
en el ambito de la Formacion Profesional, entendida ésta
como el conjunto de acciones formativas que capacitan para
el desempefio cualificado de las diversas profesiones, el ac-
ceso al empleo y la adaptacién a las modificaciones laborales
que pueden producirse a lo largo de la vida profesional.

Teniendo en cuenta las altas cifras de paro de nuestro
pais, el importante colectivo de poblacién activa con escaso
nivel de formacién y las necesidades de actualizacion de
competencias de los trabajadores ocupados impuestas por
los cambios tecnolégicos que se producen continuamente en
laindustria y en el resto de sectores de actividad, se hace im-
prescindible acometer una importante reflexién sobre cémo
mejorar el sistema de Formacién Profesional, de manera que
optimicemos los recursos publicos y privados destinados
a ello, compatibilizando la oferta de cualificaciones profe-
sionales con las necesidades empresariales y mejorando la
formacion de los trabajadores ocupados para hacer frente a
los retos presentes y futuros.

En este Libro se recogen los planteamientos y propuestas
del mundo empresarial para esa necesaria reflexion orienta-
da a la actualizacién de nuestro sistema formativo.

El Libro consta de dos partes: en la primera se analiza
la situacién actual de nuestro sistema general de Formacion
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Profesional, describiendo sus caracteristicas y sus debilida-
des y proponiendo acciones de mejora de cardcter general.
A continuacion, se examina en profundidad la “Formacién
Profesional en el Trabajo” compardndola con la de otros pai-
ses europeos, para llegar a la conclusion de que es necesario
un cambio de sistema en Espafia; en la segunda parte, se
desarrolla el contenido de la reforma que se propone, fijando
objetivos y vinculando la financiacién a los mismos, asi como
acciones y medidas para su puesta en marcha, evaluacion,
seguimiento y control.

En Espafia coexisten una formacion profesional “edu-
cativa” y otra “laboral”, y ninguna de ellas ha sido capaz de
generar una simbiosis efectiva y real entre las empresas y los
centros de formacién. Desde el punto de vista del empleo, la
mayor parte de la FP se configura como un entorno previo
y ajeno al mismo y, tanto una como otra, pivotan sobre las
entidades de formacién en lugar de hacerlo sobre las em-
presas, como corresponde al concepto extendido en muchos
paises de “aprender haciendo”. Ademas, el sistema actual no
esta siendo capaz de resolver satisfactoriamente el acceso al
primer empleo, como pone de manifiesto la elevada tasa de
desempleo juvenil (aproximadamente el 43% de la poblacién
activa menor de 25 afios seguin la tltima EPA publicada).

Alo largo del texto se abordan las diferentes modalida-
des de FB pero centrandose en la Formacién en el Trabajo,
que comprende: la formacion de los trabajadores ocupados,
bien sea desde la empresa (formacion programada en las
empresas), o de manera abierta (formacién de oferta), la
formacién dual (formacién en alternancia en centros de
formacion y en las empresas con establecimiento de una
relacion laboral) y la formacién en alternancia no dual (for-
macién en centros con un periodo de practicas y aprendiza-
je en las empresas sin que se establezca relacién laboral).

Nuestra FB en ninguna de sus vertientes, salvo algunas
excepciones, esta debidamente articulada con el mercado



Resumen Ejecutivo

laboral, ni raramente se asocia al empleo mediante férmulas
o acuerdos colectivos. Es, por tanto, fundamental introducir
cambios entre los que merece la pena destacar:

* Superar la actual visién reglada que caracteriza a todo el
sistema de FB que cuenta con un enfoque que responde
mejor a la dindmica escolar o educativa que a la produc-
tiva de las empresas.

* Fijar objetivos utiles, con un grado de concrecién adecua-
da, para orientar la accién y evaluar los resultados que
se obtengan.

* Dar participacién a los interlocutores sociales en la gober-
nanza del sistema, en cuanto a la determinacion de los
objetivos de cualificacién y empleo, asi como la forma con-
creta de alcanzarlos.

* Apostar por una concepcién integrada de todo el sistema,
para evitar duplicidades, reducir costes y ganar eficacia.

* Dotar de transparencia al sistema de financiacion, tenien-
do en cuenta que una reforma de la FP en su conjunto
no puede obviar cambios en su esquema de financiacion.

* Adoptar una perspectiva econdmica y de rentabilidad,
ya que la formacion constituye un factor decisivo para
mejorar la competitividad y el empleo.

* Impulsar la formacién como actividad econémica compe-
titiva para tener un mercado profesionalizado y eficiente
de entidades proveedoras.

* Establecer una alternativa al régimen subvencional cuan-
do existe financiacién ptblica, eliminando toda una serie
de limitaciones e interpretaciones que dan lugar a frecuen-
tes situaciones de inseguridad juridica y que burocratizan
y administrativizan todo el sistema de forma excesiva.

A continuacion, el Libro aborda la que se denomina

"Formacion en el Trabajo", la formacion de los trabajadores
ocupados, que incluye la FP dual asociada a los contratos

ceoe| 2
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laborales formativos y también a la formacion de desem-
pleados para que resulte mds proxima a la realidad laboral y
productiva (alternancia, compromiso de contratacion, prac-
ticas en empresa); dmbitos en los cuales el componente for-
mativo es indisociable del componente laboral productivo y
en los que es imprescindible la adaptacion a las necesidades
y circunstancias de la produccion, tanto en sus contenidos
como en los criterios organizativos de las empresas, sin mas
limites que los que se deriven de la negociacion colectiva y,
en su caso, de la legislacién sobre las condiciones laborales.

Se describen los antecedentes histdricos de la legislacién
sobre esta materia, desde 1979 a la actualidad, y se analiza
la vigente Ley 30/2015 de 9 de septiembre, sefialando las
ausencias, insuficiencias o recomendaciones de mejora que
merece, a criterio empresarial. En este sentido, en el marco
normativo actual se advierte una falta de objetivos estraté-
gicos, tanto cualitativos como cuantitativos, asi como una
notable desvinculacién de la oferta formativa con las nece-
sidades del tejido productivo, prevaleciendo el control y la
rigidez administrativa, sobre la eficiencia y oportunidad de
atender las necesidades de empresas y trabajadores. Otros
aspectos a mejorar son la falta de coordinacién existente
entre las distintas administraciones y la escasa adecuacion
del sistema a las pequefias empresas y microempresas.

Teniendo en cuenta el bajo nivel de competitividad de
nuestro pais (puesto decimocuarto de la UE, decimosépti-
mo de Europa y trigésimo segundo del mundo), también
se analizan los sistemas de Formacion en el Trabajo de los
paises que cuentan con mejores calificaciones en el ranking
de competitividad, como el sistema dual alemdn, y los sis-
temas de Francia, Reino Unido e Italia.

Finalmente, se aborda el marco juridico regulador de la
formacion en Espafia, para acabar manifestando la necesidad
de un cambio de sistema, que permita afrontar los problemas
especificos de los desempleados de larga duracion, resolver



Resumen Ejecutivo

las necesidades y oportunidades actuales y futuras de las em-
presas, aumentar el nimero de trabajadores que se forman,
para acercarnos a tasas de formacién de adultos similares a
las de los paises de nuestro entorno, flexibilizar los procesos
de formacién en el trabajo reduciendo rigideces burocraticas,
incorporar aprendizajes a través del trabajo, mds baratos que
los actuales y facilitar el aprender a emprender. En definitiva,
se expresa un compromiso empresarial para participar en
un cambio de modelo, que favorezca la creacién de empleo
a través de la mejora de la productividad y competitividad
de nuestras empresas.

En la segunda parte del Libro, se describen las propues-
tas empresariales para un nuevo sistema de Formacién
Profesional en el Trabajo, indicando que es necesario es-
tablecer qué objetivos de cualificacién y de empleo quie-
ren alcanzarse, supeditando a ellos los intereses legitimos,
pero secundarios, de los gestores y actores de las diferentes
ofertas formativas.

Para ello debe existir una articulacién coherente de todo
el sistema de FP que optimice la consecucién de dichos obje-
tivos, evitando duplicidades de ofertas, de los instrumentos
de acreditacion y de las estructuras organicas y ordenando
la financiacion y ejecucion de las acciones, para lograr la
maxima eficacia en la obtencién de los resultados. Los cua-
tro retos fundamentales de formacién de nuestro pais son:

1. Incrementar la cualificacién basica de la poblacién activa.
La OCDE considera no cualificada al 46% de la poblacion
activa espafiola, frente a la media del 25% de los paises
de la OCDE. Hay que frenar la tasa de abandono escolar
prematuro, reduciendo el flujo de personas no cualificadas
egresadas del sistema educativo hasta el 10% que formula
como objetivo la Estrategia Europa 2020, asi como reducir
el nimero de personas no cualificadas entre 26 y 64 afios
hasta situarlo por debajo del 30%.
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2. Facilitar la transicién inicial al empleo para reducir el des-
empleo juvenil. La tasa de paro juvenil espafiola es aproxi-
madamente el doble de la media europea. Es necesario, por
tanto, facilitar el acceso a una primera experiencia laboral
al mayor numero posible de jévenes. Para ello la formacion
dual constituye la respuesta mas légica, sin perjuicio de
otras iniciativas que se desarrollen en el &mbito del pro-
grama de garantia juvenil, que requieren también de una
revisién, o de otros que puedan surgir en el futuro.

3. Gestionar las transiciones y ofrecer nuevas oportunidades
a personas sin empleo. Hay que desarrollar itinerarios
de cualificacién a un niimero determinado de perfiles de
desempleados, estableciendo objetivos razonables de for-
macién anual.

4. Actualizar y desarrollar las competencias de los trabaja-
dores ocupados, con el fin de evitar la obsolescencia de
sus competencias y prepararlos para la utilizacién de las
nuevas tecnologias y de ese modo contribuir a la mejora
de la competitividad de las empresas y al mantenimiento
y crecimiento del empleo.

Asi mismo, se enumeran una serie de acciones y medi-
das para el desarrollo del nuevo sistema, teniendo muy en
cuenta las iniciativas y tendencias que esta siguiendo la UE
en esta materia.

Igualmente, se proponen medidas para vincular finan-
ciacién y objetivos. Debe procurarse una relacion directa
entre los recursos financieros, la identificacion de quién debe
aportarlos y el objetivo de cualificacién que persiguen, por
razones de transparencia y eficiencia. Para ello es necesario
combinar adecuadamente los recursos publicos y privados,
aproximandolos a quien puede y debe decidir sobre su apli-
cacién de manera mas eficiente. A efectos expositivos, se
considera financiacion publica la que tiene origen tributario
y se aplica a la formacién en los Presupuestos de cualquier



Resumen Ejecutivo

Administracion Publica, incluyendo la que procede del Fon-
do Social Europeo, y financiacién privada aquella que, con
caracter finalista y no tributario, procede de las cuotas e
inversiones de empresas y trabajadores, bien sean obliga-
torias o no.

En nuestra opinidn, la financiacién de las acciones des-
tinadas al primer objetivo, el (“Incremento de la cualificacion
bdsica de la poblacion activa”) , debe ser fundamentalmente
publicay, por tanto, proceder de los Presupuestos Generales
asignados a las diferentes Administraciones, incluyendo los
especificos de garantia juvenil, para los destinatarios que
pertenezcan a ese tramo de edad.

En cuanto al segundo objetivo (“facilitar la transicion
inicial al empleo”), el instrumento bésico debe ser la forma-
cién dual, en la que concurren intereses ptiblicos y privados
perfectamente individualizables, y por ello es posible estable-
cer férmulas de financiacién y cooperacion publico-privada.

A nuestro entender, el tercer objetivo (“gestionar las
transiciones y ofrecer nuevas oportunidades a las personas
sin empleo”) es asimilable al del conjunto de politicas activas
de empleo y, por tanto, pertenece a la cartera de los Servicios
Publicos de Empleo del Estado y de las Comunidades Auté-
nomas y debe financiarse fundamentalmente con cargo a sus
propios presupuestos publicos, si bien, con caracter transi-
torio en funcién de la tasa de desempleo dicha financiacién
podria completarse con fondos privados procedentes de las
cuotas que aportan empresas y trabajadores.

Finalmente, la formacion de los trabajadores ocupados
(tltimo de los objetivos antes mencionados) , se financiara
con fondos privados procedentes de las cuotas obligatorias
y de otros fondos que las empresas y trabajadores dedican
a la Formacién Profesional.

En relacién con la cuota de formacidn, nuestra propuesta
parte del principio establecido por el Tribunal Constitucional
y el Tribunal de Cuentas de que los fondos recaudados como
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cuota de formacién profesional son un ingreso afectado y
debe evitarse su publificacién. Como consecuencia, no deben
ingresarse en la caja del Servicio Publico de Empleo Estatal,
via Presupuestos Generales del Estado, sino que deberian
ingresarse directamente en el ente gestor de formacién en el
trabajo. Se propone crear, para este fin, una nueva Fundacién
para la Formacién en el Trabajo, de ambito nacional, que sera
la destinataria directa de esta recaudacién, y que actuaria
como la “caja tinica” que menciona el Tribunal Constitucio-
nal. Este sistema permite que estos recursos se dediquen
a su verdadera finalidad, sin sujecién a los rigidos princi-
pios administrativos ajenos a la misma. Facilita también la
transparencia y publicidad de los fondos, asegura la efectiva
reanualizacion de los recursos remanentes, permitiendo la
financiacién de proyectos plurianuales y, finalmente, evita
la aplicacién de la normativa subvencional a unos recursos
procedentes de la relacién laboral en forma de cotizacion.

En relacién con la gobernanza del sistema, debemos ma-
nifestar que no existe actualmente un sistema que facilite el
establecimiento de los objetivos de cualificacién y empleo
y, mucho menos, vincule la decisiéon de la asignacion de
recursos a esos objetivos. Ademads, se ha limitado la parti-
cipacién de las organizaciones empresariales y sindicales a
una mera presencia testimonial, que no parece tener otro
proposito que el de justificar la existencia aparente de un
dialogo social en los érganos de gobierno. Por todo ello, se
propone un nuevo modelo de gobernanza del sistema, que
fomentara la participacion y permitird la gestion eficaz de los
recursos asignados y su orientacién a objetivos alcanzables
y evaluables.

Se enumeran también una serie de medidas técnicas con-
cretas de rapida aplicacién que si bien requerirdn de algunas
modificaciones reglamentarias, podrian ponerse en marcha
con el objeto de ir produciendo una mejora inmediata del
sistema en los resultados a corto y medio.



Resumen Ejecutivo

Con respecto a la formacioén en la empresa, se indican
algunas propuestas como incrementar la bonificacién hasta
el 75% de lo aportado, flexibilizar las condiciones y requi-
sitos (eliminacién de los médulos econdmicos, agilizar las
comunicaciones y acortar plazos, reduccion o eliminacion de
la duracién minima de las acciones formativas, etc.), libera-
lizar la utilizacion del crédito, mejorar la regulacion de los
permisos individuales de formacién, desarrollar regulaciones
especificas para las nuevas metodologias formativas (conse-
cuencia de la aplicacién de nuevas tecnologias informaticas
y de comunicaciones), o permitir la bonificacién conjunta de
los grupos de empresas que consoliden balances.

Para las pequefias y microempresas, dadas sus especia-
les caracteristicas, se propone una serie de medidas que en
general permiten una mayor flexibilidad del modelo, con
el objetivo de elevar el nivel de participacion de las mismas
en las acciones formativas, sin perjuicio de la realizaciéon
de programas especificos, ejecutados por entidades de for-
macion de cardcter sectorial o territorial con capacidad
para ello.

En Espafia, con mds de un 99% de pequefias y microem-
presas!, parece ineludible mantener un sistema de formacién
abierta (formacién de oferta), para aquellas que no quieran o
no puedan dedicar medios propios por razones estructurales
al disefio, organizacion o imparticién de la formacién que
necesitan sus trabajadores. Esta formacién debe ser definida
por las Comisiones Paritarias de &mbito estatal (Sectoriales
y Mixtas) o Territoriales para la formacién transversal, no
siendo necesario que esta formacion sea catalogada, certifi-
cada o incluida en ficheros de caracter administrativo ajenos
a la realidad laboral y productiva. En el nuevo modelo de
gestion propuesto, la contratacidn y financiacion de estas

1 Ver Gréfico 13: empresas por tamafio y el empleo por tamafios, en diferentes paises de la UE,
2015 (Peso sobre el total, en porcentaje).
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acciones serd aprobada por la Fundacién para la Formacién
en el Trabajo.

Con respecto a la Formacién Dual, hay que decir que no
solo simultanea el proceso de aprendizaje en el centro de for-
macidén y de trabajo, sino que pretende la acreditacién de la
competencia a través del empleo, lo que implica una relacién
laboral efectiva. Esta cuestién es critica para la viabilidad
financiera de este modelo de formacién. En una auténtica
FP Dual, el alumno es también un trabajador, mantiene una
relaciéon laboral con la empresa en la que aprende mientras
trabaja y percibe un salario por ello. Para el éxito de este
sistema es fundamental su incorporacién a la negociacién
colectiva sectorial o de empresa para la fijacion de objetivos
concretos de este tipo de formacion, asi como para la adap-
tacién de los titulos y certificados de profesionalidad a la
dindmica de la empresa, que es la inica que puede facilitar
el aprendizaje mediante el trabajo.

En relacién a la Formacion en Alternancia, que solo ex-
tiende ciertos periodos de practicas al &mbito productivo
real, pero sin que se establezca una relacion laboral entre
la empresa y el alumno, quien no adquiere la condicion de
alumno-trabajador, es considerada una buena solucién como
un mecanismo alternativo para extender la experiencia en
centros de trabajo a un mayor numero de alumnos, pero
Unicamente en aquellos casos en los que no puedan esta-
blecerse otros sistemas como el dual.

También se proponen medidas para mejorar la acredi-
tacion de la competencia profesional y de este modo hacer
emerger un importante capital de aprendizaje no reconocido,
adquirido a través de afios de desempefio en el mundo labo-
ral. El sistema actualmente vigente, es excesivamente rigido,
burocratico y costoso. Es necesario, por tanto, desarrollar
un modelo que responda a las necesidades de sectores y
empresas y que asuman como propio. La acreditacién eleva
la autoestima de las personas, aumenta sus expectativas de



Resumen Ejecutivo

empleabilidad mediante la adquisiciéon de una titulaciéon
y mejora el capital humano de las empresas a través de la
cualificacion de sus trabajadores. Se proponen cuatro escena-
rios diferentes de procesos de acreditacién de competencias,
segtin los objetivos de quien debiera proveerlos.

El Libro termina con la exposicién de medidas de eva-
luacién, seguimiento y control del sistema de formacion.
Es fundamental reorientar el actual enfoque centrado en
el control de aspectos burocraticos absolutamente ajenos
a los objetivos de la formacidén, por un servicio proactivo y
colaborador buscando la mejora continua y garantizando
la seguridad juridica de los usuarios. Este enfoque no es
incompatible con el hecho de que las actuaciones de segui-
miento y control sigan siendo ejercidas por los servicios de
las Administraciones Publicas competentes en cada caso, si
bien aplicando unos criterios predeterminados, contrastados,
homogéneos y acordados por los érganos de gobernanza
del sistema con intervencién de la Administracién y de los
Interlocutores Sociales.

Por tltimo, el nuevo sistema debe tener uno de sus pila-
res bdsicos en la evaluacién de la formacién impartida. Se
proponen tres niveles de evaluacidn: uno general, sobre la
totalidad de la formacion gestionada por la Fundacion; un
segundo nivel donde se diferencia entre las distintas inicia-
tivas (formacién en la empresa y abierta), y un tercer nivel
para la formacién impartida en el &mbito de las distintas
Administraciones Publicas.
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| Parte: Situacién de Partida

1. Introduccion

Desde el punto de vista del desempefio profesional, vivimos
inequivocamente en la sociedad del aprendizaje. Las previsio-
nes publicadas por la Unién Europea en su Estrategia 2020
indican que el 40% de los nuevos empleos tendran en el futuro
una gran exigencia de conocimiento especifico y de autono-
mia profesional y que la mayoria de los oficios existentes en
la actualidad tendran que adaptarse a transformaciones que
requerirdn una permanente adecuacién de las personas ocu-
padas en ellos. Segtin la nueva Agenda de Capacidades para
Europa, el 40% de los empresarios aprecian dificultades para
encontrar trabajadores con las cualificaciones adecuadas, para
crecer e innovar en sus empresas y faltan competencias para
el emprendimiento y para la adaptacion a los requerimientos
cambiantes del mercado laboral.

En este contexto, la formacion y la adquisicién de compe-
tencias profesionales por parte de las personas, se convierte en
una necesidad perentoria para ellas mismas, para las empresas
y para la sociedad en su conjunto. Por consiguiente, el sistema
de Formacion Profesional (en adelante, FP) es esencial para
articular la adaptacién del modelo productivo, en la doble
perspectiva de la competitividad empresarial y de la mejora
cuantitativa y cualitativa del empleo.

En el caso de las empresas, la formacién y la cualificacién
de las personas es un elemento esencial de la productividad
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que condiciona su capacidad de innovacién y la aportaciéon
de valor afadido en cualquier proceso productivo. Por ello,
en mercados cada vez mds abiertos y globales, puede decirse
que la formacién y la cualificacién profesional de las perso-
nas, incluyendo su vertiente universitaria, es un elemento
critico para la competitividad, determinante de la supervi-
vencia y el crecimiento de las empresas y de los paises en
que se asientan.

En este sentido, conviene recordar que el World Econo-
mic Forum (WEF) elabora anualmente un Indice de Capital
Humano basado en la mezcla de ratios del sistema educativo-
formativo junto a los del mercado laboral para averiguar el
grado de aprovechamiento del capital humano y de prepa-
racion de la fuerza laboral de un pais, para enfrentarse a los
retos econémicos. En su informe de 2016 Espafia pasa del
puesto 45°y se sittia por detras de paises como Kazajistan,
Portugal, Rumania o Grecia, y en el pentiltimo lugar de los
miembros de la Unién Europea.

Los datos de cualificacién de la Encuesta de Poblaciéon
Activa y los estudios de referencia sobre la relacion entre la
cualificacién y el empleo, como el Informe 3/2015 sobre
competencias profesionales y empleabilidad publicado por
el Consejo Econédmico y Social o el Informe de la OCDE
“Estrategia de competencias de la OCDE: construyendo una
estrategia de competencias eficaz para Espafia”, ponen de
manifiesto hasta qué punto la persistente tasa espafiola de
desempleo, especialmente el juvenil, se puede relacionar
con el hecho de que nuestro sistema educativo-formativo
no cumple adecuadamente su cometido.

En este sentido, la propia Comision Europea sefiala en su
“Recomendacion del Consejo relativa al Programa Nacional
de Reformas de 2016 de Espafia” (recomendacion 12) que
“El cada vez mds rdpido cambio de la composicion sectorial del
empleo que Espafia viene registrando desde 2008 se ha visto
acompanado por un aumento de la inadecuacion de las
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cualificaciones. El bajo nivel general de cualificacion dificulta
la transicion hacia actividades de mayor valor afiadido y mina
el crecimiento de la productividad. A pesar del gran nimero de
personas con estudios superiores, la oferta de cualificaciones
no estd suficientemente adaptada a las necesidades del
mercado laboral”.

Entre las causas de la débil cualificacién global de nues-
tra poblacién activa y de la baja tasa de empleo espaiiola,
se sittia un historico predominio de la visién “escolar” o
educativa de la FB sea cual sea el &mbito competencial o
territorial, mas preocupada por la regulacién de la formacion
como un fin en si mismo que por su relacion teleoldgica con
la produccién y el empleo. Como consecuencia, el papel
asignado a las empresas y sus necesidades en el sistema
formativo es testimonial, frente a la preponderancia de las
Administraciones que determinan una visién burocratica de
la FB ajena a la flexibilidad que precisa la compatibilizacién
de la formacién con el trabajo. Este enfoque reglado y bu-
rocratico, ciertamente alejado de la realidad productiva, se
traslada y hasta se agudiza en la regulacion estrictamente
laboral, como en la reciente Ley 30/2015 que afecta a la
parte del sistema de FP que se dirige a los trabajadores ocu-
pados y desempleados.

Sorprende el escaso debate social, econdmico o politico
sobre la trascendencia de la Formacién Profesional y los gran-
des objetivos de cualificacion de la poblacion activa del pais,
sobre todo en comparacién con otros asuntos de actualidad
economica que, siendo relevantes, afectan a la competitivi-
dad y al empleo en mucho menor medida que un sistema
de FP verdaderamente eficiente. La ausencia de objetivos
estratégicos de la cualificacion profesional hace que tampoco
se cuestione la financiacién necesaria para alcanzarlos, ni los
aspectos esenciales para su consecucion, como el papel de las
empresas en los procesos de aprendizaje o en la evaluacion,
reconocimiento y acreditacion de la competencia adquirida
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a través de la experiencia laboral, o la relacion del sistema
de FP con el Espacio Europeo de Educacién Superior y, por
tanto, con el ambito universitario.

De hecho, a pesar de la evidencia del desempleo juvenil,
de los déficit de cualificacion y de su correlacion con el des-
empleo masivo y estructural, hace casi tres lustros, desde la
aprobacidén de la Ley Orgdnica 5/2002, que no se explicita
la necesidad de integrar el sistema de FP para articularlo
coherentemente con la organizacién del mercado de trabajo,
que ha cambiado profundamente en los tltimos afios, y las
necesidades del sistema productivo. Y han transcurrido casi
dos décadas, desde el II Programa Nacional de FB que no
se formulan objetivos estratégicos comunes y concertados
para el conjunto del sistema nacional de FP

A diferencia de otros paises europeos, que han reacciona-
do con una profunda reflexion sobre la idoneidad del sistema
educativo-formativo, la reforma de la FP en Espafia apenas
aparece en el debate politico en relacion con la superacion
de la crisis econdmica, la eficacia del mercado laboral o los
tan necesarios cambios en el sistema productivo, para poder
afrontar los retos futuros, encontrandonos en una situacion
de clara desventaja en relacion a nuestro entorno. Tampoco
ha sido una cuestién principal en la negociacién colectiva,
aunque el III Acuerdo Nacional sobre Negociacion Colectiva
publicado el 20 de junio de 2015 contempla algunas refe-
rencias novedosas.

Para comprender mejor esta ausencia de debate de fondo
sobre la FB especialmente en su vertiente laboral y producti-
va, basta compararlo con el proceso de debate politico-social
y con el contenido de la reciente reforma francesa en la
Ley sobre la Formacién Profesional, empleo y democracia
social (Ley n° 2014-288 de 5 de marzo, publicada en el JO
de 6 febrero 2014). Dicha Ley, en un solo cuerpo normativo,
clarifica las expectativas de los destinatarios y articula los
resultados esperados de la FP en todos sus elementos fun-
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damentales, después de un amplio debate de cuatro afios a
lo largo de dos legislaturas con gobiernos de distinto signo
politico, y refuerza su vision integral en forma de sistema,
su valor econémico, su vinculacién con el empleo, especial-
mente con el acceso inicial y las politicas de activacion, y su
relacién con el didlogo social reforzado sobre formacién y
competencias profesionales.

La trascendencia del sistema de FP requiere una reflexion
profunda, un consenso amplio y una sélida perspectiva estra-
tégica, como premisas de su reforma. Requiere también del
liderazgo inequivoco de los interlocutores sociales, puesto
que el centro de gravedad de una verdadera reforma de la FP
deberia ser su relacién con el empleo, esencialmente a través
de féormulas especificas que generalicen el aprendizaje dual,
la acreditacién de la competencia a través de la experiencia
laboral y la coherencia de la formacion para el aprendizaje
en el contexto productivo, con la organizacion del trabajo y
la negociacion colectiva.

A este respecto, es importante destacar la falta de dicho
consenso con los Interlocutores Sociales, por primera vez
desde 1993, en la reciente reforma del Sistema de Formacién
Profesional para el Empleo, introducida por la Ley 30/2015.

Este enfoque, laboral y productivo, merece una mejor
aplicacion de los recursos en el &mbito de la formacién por
parte de las empresas y de los propios trabajadores, avanzan-
do hacia férmulas de cooperacién ptiblico-privadas, hacia la
distribucién de la responsabilidad de financiacién en razén
del tipo de formacién que se realice segtin el objetivo que se
pretenda en cada caso y de quien capitaliza sus resultados.
La coyuntura de un previsible crecimiento econdmico y del
empleo en los proximos afios es una nueva oportunidad
para ello.

Desde esta perspectiva, el objeto de este documento es
formular una reflexion sobre la evolucién deseable del sis-
tema de FB particularmente en el &mbito de la “Formacién
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en el Trabajo”, que afecta a los trabajadores ocupados en
las empresas y a los desempleados que pueden incorporarse
a ellas de manera mds o menos inmediata, para que pueda
cumplir sus verdaderos fines: contribuir a la competitividad
de nuestro sistema productivo y a la mejora cuantitativa y
cualitativa del empleo.
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2. Perspectiva actual del sistema de
Formacion Profesional

2.1. Descripcion del vigente modelo de Formacion
Profesional en Espaiia

Intentar resumir el vigente Sistema de Formacion Profesio-
nal en Espafia es una tarea considerablemente complicada
debido a que estd vertebrado sobre el Sistema Nacional de
Cualificaciones y Formacion Profesional (SNCFP), que
no se ha llegado a implantar en su totalidad, y que en estos
momentos estd desactualizado y ciertamente desgastado.

El SNCFP se define como “el conjunto de instrumentos y
acciones necesarios para promover y desarrollar la integracion
de las ofertas de formacion profesional, a través del Catdlogo Na-
cional de Cualificaciones Profesionales, asi como la evaluacion y
acreditacion de las correspondientes competencias profesionales,
de forma que se favorezca el desarrollo profesional y social de las
personas y se cubran las necesidades del sistema productivo” 2.
En otras palabras, es un sistema oficial para poder conocer,
formar y reconocer la competencia profesional.

Muchas han sido las criticas al SNCFP centrandose la
mayoria de ellas en que resulta excesivamente complejo y

2 Articulo 2, apartado 1de la Ley Orgénica 5/2002, de 19 de junio, de las Cualificaciones y de la
Formacién Profesional.
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dificil de entender y comunicar a sus usuarios, con un desa-
rrollo normativo y operativo lento, con escasa coordinacién
entre las Administraciones y los agentes implicados, con un
elevado coste de puesta en marcha, dificilmente actualizable
y con minima confianza y conocimiento por los verdaderos
destinatarios del mismo: las empresas y los trabajadores.

Para poder entender el actual modelo de FB hay que
introducir previamente un par de conceptos interrelaciona-
dos, quizds no excesivamente conocidos, como son los de
cualificacion y el de competencia.

Se entiende por cualificacidn, el conjunto de conoci-
mientos y capacidades (también denominadas “competen-
cias”) que permiten el ejercicio de la actividad profesional
conforme a las exigencias de la produccién y el empleo, y
que pueden ser adquiridas mediante formacién, asi como
a través de la experiencia laboral”. Por lo tanto, la cualifi-
cacion se presenta como un conjunto de competencias
con relevancia en el mercado laboral.

El Catalogo Nacional de Cualificaciones Profesionales
(CNCP), principal instrumento del SNCFE no es otra cosa
que un listado de las cualificaciones que se han identificado
en el sistema productivo (un total de 664 en la actualidad),
agrupadas en 26 familias profesionales.

Resulta necesario que estas competencias puedan acre-
ditarse, maxime en un contexto globalizado como el actual,
una vez que el trabajador disponga de todas las competencias
relacionadas con una cualificacién en particular, indepen-
dientemente de su forma de adquisicién. Actualmente, esta
acreditacion puede hacerse mediante un titulo de Forma-
cion Profesional (4mbito educativo) o un certificado de
profesionalidad (ambito laboral), contando en ambos casos
con cardcter oficial y validez en todo el territorio nacional.

Esta introduccion previa incorpora el concepto de For-
macion, como uno de las dos vias diferenciadas para adquirir
dichas competencias (Formacién y Experiencia laboral).La
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Formacion serviria, por tanto, para que una persona que no
tiene competencia alguna o que quiera obtener otras nuevas,
pueda adquirirlas participando en procesos de formacion
con efectos en el empleo.

Mads concretamente, y si nos centrasemos en el concepto
vigente de Formacion Profesional, la entenderiamos como
un conjunto de acciones formativas que capacitan para el
desempefio cualificado de las diversas profesiones, el
acceso al empleo y la participacion activa en la vida
social, cultural y econdmica, incluyendo las ensefianzas
propias de la Formacion Profesional inicial, las acciones de
insercién y reinsercién laboral de los trabajadores, asi como
las orientadas a la formacién continua en las empresas, que
permitan la adquisicién y actualizacién permanente de las
competencias profesionales”.

A partir de ello, la Formacién Profesional en Espafia
se ha estructurado en torno a dos subsistemas (o “siste-
mas”, segin la nueva categoria que se establece en la Ley
30/2015) que coexisten y que estan interrelacionados:
Formacion Profesional propia del sistema educativo y
Formacion Profesional para el Empleo, propia del 4m-
bito laboral.

1. Formacion Profesional en el sistema educativo

Se entiende por este tipo de Formacion Profesional®, aquella
que tiene por finalidad preparar al alumnado para la acti-
vidad en un campo profesional y facilitar su adaptacion a las
modificaciones laborales que pueden producirse a lo largo de
su vida, contribuir a su desarrollo personal y al ejercicio de
una ciudadania democrdtica, y permitir su progresion en el
sistema educativo y en el sistema de Formacion Profesional
para el Empleo, asi como el aprendizaje a lo largo de la vida.

3 Definicidn recientemente modificada por la Ley Organica 8/2013, de 9 de diciembre, para la
mejora de la calidad educativa (LOMCE).
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Es decir, esta Formacion Profesional prepara al estudiante
para la actividad profesional y le ayuda a adaptarse a los
futuros cambios laborales, sin olvidar su desarrollo personal
y su progresion en el sistema educativo.

Este Sistema de Formacion Profesional depende del Mi-
nisterio de Educacién, Cultura y Deporte y de las Comuni-
dades Auténomas.

Estas ensefianzas estdn organizadas en ciclos de Forma-
cion Profesional Bésica, de Grado Medio y de Grado Supe-
rior, estructurados en médulos profesionales que integran
los contenidos tedrico-practicos adecuados a los diversos
campos profesionales:

* Ciclos de Formacién Profesional Basica, que conducen al
titulo de profesional bdsico correspondiente y son ense-
flanzas de oferta obligatoria y gratuita.

* Ciclos Formativos de Grado Medio, que conducen al titulo
de Técnico y que forman parte de la educacion secundaria
post-obligatoria.

* Ciclos Formativos de Grado Superior, que conducen al
titulo de Técnico Superior que forma parte de la educa-
cién superior.

Los Titulos que se obtienen al cursar un Ciclo Formativo
tienen cardcter oficial y la misma validez académica y profe-
sional en todo el territorio nacional, con independencia de
que los estudios se realicen en una Comunidad Auténoma o
en el &mbito del Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte.

En la actualidad, la Formacién Profesional oferta mas
de 150 ciclos formativos dentro de las 26 familias profesio-
nales antes sefialadas, con contenidos tedricos y practicos
adecuados a los diversos campos profesionales, en los que
se encuentran matriculados un total de 767.733 alumnos*.

4 Estadisticas del MECD, alumnado matriculado - datos avance - curso 2015-2016.
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2. Formacion Profesional para el Empleo

Sibien en el presente Libro se profundizard exhaustivamente
a este respecto, se define esta Formacion Profesional como
el “conjunto de instrumentos y acciones que tienen por obje-
to impulsar y extender entre las empresas y los trabajadores
ocupados y desempleados una formacion que responda a sus
necesidades y contribuya al desarrollo de una economia basada
en el conocimiento™.

Resulta curioso que la reciente Ley 30/2015, si bien eleva
a la categoria de “Sistema” a la Formacién Profesional para
el Empleo, no haya entrado a establecer una definicién de la
misma, por lo que en aplicacién de su disposicién transitoria
primera entendemos vigente la del RD 395/2007.

Dicho en otros términos, este Sistema tiene la misién de
formar y capacitar a las personas para el trabajo y actualizar
sus competencias y conocimientos a lo largo de su vida pro-
fesional, por lo que esta vinculado al Ministerio de Empleo
y Seguridad Social y a las Comunidades Auténomas. Su
naturaleza laboral, su vocacidn hacia empresas y trabaja-
dores, asi como su orientacién econémica competitiva, nos
lleva a considerar mds apropiado denominarla “Formacién
Profesional en el Trabajo”, como mas adelante se detallara.

De acuerdo a lo establecido por el Articulo 8 de la Ley
30/2015, las iniciativas que se incluyen dentro del Sistema
de Formacion Profesional para el Empleo son cuatro:

a. Formacién programada por las empresas, para sus tra-
bajadores, antes denominada “Formacién Bonificada”.

b. Formacién para trabajadores ocupados, constituida
por los programas de formacion sectoriales y los pro-
gramas de formacién transversales, asi como los pro-
gramas de cualificacion y reconocimiento profesional.

5 Art.21RD 395/2007, de 23 de marzo, por el que se regula el subsistema de Formacién Profe-
sional para el Empleo.
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c. Formacién para trabajadores desempleados, que incluye
los programas de formacién dirigidos a cubrir las nece-
sidades detectadas por los servicios publicos de empleo,
los programas especificos de formacién y los programas
formativos con compromisos de contratacion.

d. Otras iniciativas: que comprenden los permisos indivi-
duales de formacion, la formacién en alternancia con
el empleo, la formacién de los empleados publicos, la
formacion no financiada con fondos publicos desa-
rrollada por centros y entidades de iniciativa privada
destinada a la obtencién de certificados de profesio-
nalidad, la formacién de las personas en situacion de
privacion de libertad y la formacién de los militares
de tropa y marineria que mantienen una relacién de
caracter temporal con las Fuerzas Armadas.

Las dos primeras iniciativas conformaban lo que ante-
riormente se denominaba como “Subsistema de la Forma-
cién Continua”, mientras que la tercera era conocida como
“Subsistema de la Formacién Ocupacional”, pasando a in-
tegrarse en un tinico modelo de Formacién Profesional para
el Empleo, en el Real Decreto 395/2007, de 23 de marzo,
por lo que en la actualidad dichos conceptos ya no son de
aplicacion.

En cuanto a la Gobernanza de la Formacién Profe-
sional, cabria definir tres niveles distintos: comun a los dos
Sistemas, ambito educativo y dmbito laboral.
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Gréfico 1 Gobernanza actual de la Formacién Profesional

Sistema de FP e.n el ambito Sistema de Formacién Profesional para el Empleo
educativo
- FPen
FP Inicial FP Desempleados s FP de Ocupados
Transicién

Consejo General de la Formacién Profesional (CGFP) ‘

Ministerio de \
Educacién, Culturay
Deporte

+ \
Organos competentes Servicios Publicos de Empleo Estatal y Autonémicos ‘
de las Comunidades [
Auténomas

Fundacién Estatal para la
Formacién en el Empleo

Comisiones
Paritarias
Estatales

(Sectoriales y Mixta)

Fuente: Elaboracién propia®

A. Gobernanza comun a los dos Sistemas
En el ambito del Sistema Nacional de Cualificaciones y
Formacidén Profesional (SNCFP), la competencia regulato-
ria'y de coordinacién la ostentan la Administracién General
del Estado y los 6rganos competentes de las Comunidades
Auténomas, aunque siempre contando con la participacion
de los interlocutores sociales.

Existen dos organismos que asumen el protagonismo en
la articulacion del Sistema: el Consejo General de Formacion
Profesional y el Instituto Nacional de Cualificaciones.

6 Se haincluido el concepto de “FP en transicion” recogiendo toda aquella FP cuyo objetivo es
facilitar la transicién inicial al empleo y reducir el desempleo juvenil, y cuyo instrumento esencial
y basico no puede ser otro que la generalizacién de la formacién dual.
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* Consejo General de Formacion Profesional (CGFP)
Es el 6rgano consultivo y de participacién de las Ad-
ministraciones Publicas y los agentes sociales en ma-
teria de formacién profesional. Estan representadas la
Administracién General del Estado, las Comunidades
Auténomas, las ciudades de Ceuta y Melilla, y las Or-
ganizaciones Sindicales y Asociaciones Empresariales
mas representativas.

Entre sus funciones mds destacadas estd la de “ela-
borar y proponer al gobierno para su aprobacion, el Pro-
grama Nacional de Formacion Profesional”, verdadero eje
articulador de la Formacion Profesional en nuestro pais
desde la creacién del Sistema Nacional de Cualificaciones
y Formacién Profesional.

* Instituto Nacional de las Cualificaciones (INCUAL)
El Instituto Nacional de las Cualificaciones es el érgano
técnico de apoyo al Consejo General de Formacion Profe-
sional, siendo su principal funcion la de definir, elaborar
y mantener actualizado el Catalogo Nacional de Cualifi-
caciones Profesionales.

B. Gobernanza del sistema de la FP en el ambito edu-
cativo

A estos efectos, las administraciones competentes son los

organos de la Administracion General del Estado y de las

administraciones de las Comunidades Auténomas que tienen

la competencia en materia educativa.

En el ambito estatal, la competencia la ostenta el Minis-
terio de Educacién, Cultura y Deporte, y mds concretamente,
la Direccion General de Formacién Profesional, dependiente
de la actual Secretaria de Estado de Educacion, Formacién
Profesional y Universidades.

En el nivel autonémico, las administraciones competen-
tes en materia de FB variardn de unas a otras, dependiendo
de su estructura interna.
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C. Gobernanza del sistema en el ambito de la Formacién
Profesional para el Empleo

Regulada por la Ley 30/2015, los érganos de gobernanza

del sistema son:

* El Consejo General del Sistema Nacional de Empleo, de
cardcter paritario y tripartito, es el principal érgano estatal
de consulta y de participacién de las administraciones pu-
blicas y los interlocutores sociales en el &mbito del Empleo,
y mds concretamente, en relacién al sistema de Formacién
Profesional para el Empleo en el &mbito laboral.

Este Consejo, creado por la Ley 56/2003, de 16 de diciem-
bre, de Empleo, conforma uno de los dos érganos claves
del Sistema Nacional de Empleo, junto a la Conferencia
Sectorial de Asuntos Laborales.

La Conferencia Sectorial de Empleo y Asuntos Labo-
rales, constituida en el marco de las previsiones del arti-
culo 4 delaLey 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso
Autondmico, y del articulo 5 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun; es
el instrumento general de colaboracién, coordinacion y
cooperacion entre la Administracién del Estado y la de las
Comunidades Auténomas y ciudades de Ceuta y Melilla
en materia de politica de empleo y especialmente en la
elaboracién de los Planes de ejecucién de la Estrategia
Europea de Empleo.

En el ambito estatal, el Servicio Publico de Empleo Es-
tatal es el responsable de desarrollar las funciones de pro-
gramacion, gestion y control de la Formacién Profesional
para el Empleo, y cuenta con una entidad colaboradora
y de apoyo técnico como es la Fundacion Estatal para
la Formacion en el Empleo.

En el &mbito autondmico, los 6rganos o entidades com-
petentes para la programacion, gestion y control de la
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Formacion Profesional para el Empleo son los que deter-
minen cada comunidad auténoma, siendo en su mayoria
los Servicios Publicos de Empleo autonémicos.

El Servicio Publico de Empleo Estatal y los 6rganos com-
petentes de las Comunidades Auténomas llevan a cabo su
colaboracién, coordinacién y cooperacién en esta materia
a través de la anteriormente citada Conferencia Sectorial
de Empleo y Asuntos Laborales.

La Fundacion Estatal para la Formacion en el Empleo
(FUNDAE), pertenece al sector ptiblico estatal y esta cons-
tituida por la Administracién General del Estado, por las
Comunidades Auténomas y por las organizaciones empre-
sariales y sindicales mds representativas. Asimismo, tiene
funciones de apoyo al Ministerio de Empleo y Seguridad
Social en el desarrollo estratégico del sistema de Formacion
Profesional para el Empleo en el &mbito laboral.
Estructuras paritarias sectoriales, constituidas por las
organizaciones empresariales y sindicales mas represen-
tativas y las representativas en el sector correspondiente,
en el marco de la negociacion colectiva sectorial de am-
bito estatal, y mediante acuerdos especificos en materia
de formacién de igual &mbito. Pueden tener o no perso-
nalidad juridica propia. Agrupan a sectores afines con-
forme al mapa sectorial que apruebe el Consejo General
del Sistema Nacional de Empleo, y que, a fecha de este
trabajo, esta por definir.

2.2, Debilidades del Sistema y mejoras

A pesar del avance que supuso la aprobacién de la L.O.
5/2002, de 19 de junio de las cualificaciones y la FB el en-
foque conceptual y estratégico de nuestra FP no puede consi-
derarse homologable al de los paises europeos de referencia
a la vista de algunos de sus rasgos caracteristicos:
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* Desde el punto de vista administrativo, coexiste una
Formacion Profesional “educativa”y otra “laboral”, supues-
tamente referidas a dos titulos competenciales distintos,
gestionadas por Administraciones diferentes, y con medios
e instrumentos de acreditacién alternativos. Ninguna de
ellas ha sido capaz de generar una simbiosis real entre las
empresas y los encargados de proporcionar la formacién.
A diferencia de otros paises de nuestro entorno, la FP dual
es testimonial, y también lo es el reconocimiento de la
competencia adquirida a través de la experiencia laboral.
Desde el punto de vista de los objetivos de la formacion,
no se diferencia con claridad la formacién genérica o ge-
neral de la especifica, por seguir el esquema conceptual
basico que introdujo en su momento el Reglamento (CE)
n° 68/2001 de la Comision, de 12 de enero de 2001,
relativo a la aplicacién de los articulos 87 y 88 del Tra-
tado CE a las ayudas a la formacién (ya derogado). Esto
contribuye a la confusion de las iniciativas de FP tanto
en el ambito laboral como en el educativo, y difumina
la responsabilidad de los actores formativos puesto que
no se identifica con claridad cudl es el objetivo de cada
tipo de formacién y quién capitaliza sus resultados y, por
tanto, quién debe ser el principal responsable de su fi-
nanciacién y toma de decisiones.

Desde el punto de vista de su articulacion con el em-
pleo, toda la FP se configura como un entorno previo y
ajeno al mismo. Ya sea en el caso educativo, ya sea en el
laboral, el proceso de aprendizaje de nuestra FP pivota
sobre los centros o las entidades de formacién, en lugar
de hacerlo sobre los centros de produccién y trabajo,
como corresponderia al concepto caracteristico de la FP
de “aprender haciendo”. La articulacion entre el sistema
de FP y la organizacién del trabajo (clasificaciéon profe-
sional, contratos, negociacion colectiva, etc.) es débil, al
igual que la gobernanza social del sistema.
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* Desde el punto de vista de los proveedores, la FP apenas
se considera en nuestro pais como lo que es, una actividad
economica de servicios sino, mds bien, como una respon-
sabilidad ptblica, mera extensién del sistema educativo.
Como consecuencia, coexisten como proveedores de FP
distintas areas sectoriales de la Administraciéon Publica
estatal y autondmica, entidades ptblicas de propdsito
general como ayuntamientos, mancomunidades o dipu-
taciones, organizaciones paritarias y tripartitas, entidades
asociativas del tercer sector, ademas de las empresas o
centros que tienen en la formacion el objeto de su propia
actividad econémica.

* No existe una planificacion global y consensuada so-

cialmente de objetivos concretos y cuantitativos de

cualificacién y empleo. Por lo tanto, tampoco existe una
evaluacién integral de los procesos y los resultados del
conjunto de la FR

El sistema de FB en la medida en que pueda conside-

rarse como tal, no ha contribuido en modo suficiente a

resolver satisfactoriamente el acceso al primer empleo,

lo que se refleja en una tasa extraordinariamente elevada
de desempleo juvenil, alrededor del 50% de la poblacién
activa en el grupo de edad de los menores de 25 afios.

El 10% de los desempleados (mas de 500.000 personas)

nunca ha trabajado; 2 de cada 3 de los desempleados sin

experiencia laboral son menores de 25 afios y 8 de cada

10 (unos 400.000) son menores de 30 afios.

Casi la mitad de la poblacion activa espaiiola tiene un

bajo nivel de cualificacién. Segin la OCDE, el 46% de la

poblacién espafiola entre 25 y 64 afios no supera la cua-
lificacién equivalente a la ensefianza secundaria (ISCED

0-2), frente al 25% de media OCDE y el 24% de media

UE21. Si se prefiere utilizar la Clasificaciéon Internacional

Normalizada de la Educacion (CINE), el porcentaje de

la poblacién de 25 a 64 afios, de edad segtn el nivel de
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enseflanza, se situa en el 49% de personas que no supe-
ran CINE 0-2 (educacién preescolar, primaria y primera
etapa de educacion secundaria), en el 22% que alcanzan
el CINE 3-4 (segunda etapa de educacion secundaria y
educacién post-secundaria (no superior), y en el 29%
en el CINE 5-6 (educacién superior). En media europea
UE27 estos porcentajes se sitian respectivamente en
el 29%, 47% y 24%. Esto supone que Espafia presenta
veinte puntos mas que la media europea de personas
no cualificadas, que no superan educacion preescolar,
primaria y primera etapa de educacién secundaria. En
la UE, solamente Malta (73%) y Portugal (72%) superan
este alarmante dato.

Resulta probada la relacién entre el nivel de cualificacion
y la empleabilidad de las personas. En términos globales,
es también evidente la relacién de las carencias de cualifi-
cacion de la poblacién activa con nuestra elevada tasa de
desempleo, como demuestran los estudios publicados a este
respecto, entre los que cabe mencionar el Informe 1/2009
del Consejo Econdmico y Social sobre el Sistema educativo
y capital humano en Espafia elaborado con la participacién
de las organizaciones empresariales y sindicales mas repre-
sentativas.

Esta situacion, de la que se obtienen resultados clara-
mente insuficientes en términos de cualificacién profesional
y empleo, alerta sobre carencias y debilidades en ciertos
elementos conceptuales y regulatorios del sistema de FP
Centraremos nuestro andlisis en estos elementos porque,
dada su naturaleza, condicionan desde la base cualquier
pretension de reforma, ya sea en el conjunto de la FB ya sea
en una parte del mismo, como la formacién en el &mbito la-
boral. Precisamente por ello, es imprescindible identificarlos
y reconducirlos, convirtiéndolos en los elementos prioritarios
para la mejora del sistema:
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Debilidades del Sistema y mejoras

Superar la visién reglada

Adoptar una perspectiva econdmica y de competitividad

Apostar por una concepcién integrada del sistema

Impulsar la formacién como actividad econdmica

Fijar objetivos y evaluar resultados

Facilitar la gobernanza social

Dotar de transparencia al sistema de financiacion

Establecer una alternativa al régimen subvencional

2.2.1. Superarlavisionreglada

La formacion solo es “profesional” si esta referida a la pro-
duccién y al empleo y, por tanto, a las empresas, que es el
ambito en el que se define, se requiere, se adapta, se evaltiay
se retribuye la competencia profesional, referente y objetivo
de este tipo singular de aprendizaje. En este sentido, convie-
ne tener presente que existe una distincién conceptual entre
“educacion” y “formacion”, que se acentua en el caso de la
“formacién profesional”, cuyo propio nombre nos indica que
ambos conceptos no deben confundirse.

En realidad, la educacién y la formacién contribuyen al
objetivo del empleo, son absolutamente complementarias y
no es una mejor ni superior a la otra. Pero cada una tiene sus
propios objetivos y, en funcidn de éstos, dispone sus propios
medios en forma de sistema: sistema educativo, en el primer
caso; sistema de cualificaciones y formacidn profesional, en
el segundo.

La educacién es imprescindible para la integracién so-
cial, la adquisicion de valores y la relacién con el entorno,
sentando asi las bases del desarrollo personal y profesional,
globalmente considerado. La formacién es imprescindible
para obtener las habilidades, destrezas y actitudes que son
necesarias para ejercer una profesion u oficio concreto. La
educacién pretende transmitir conocimientos. La formacién
competencias. En la educacion se trata de saber. En la for-
macion se trata de saber hacer.
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Lo que no puede hacerse es confundir la una con la otra.
Porque pretender aplicar un enfoque “educativo”y, por tanto,
reglado, al conjunto del sistema de Formacién Profesional
contribuye al déficit de productividad y competitividad, y a
las elevadas tasas de desempleo, especialmente del desem-
pleo juvenil. El enfoque predominantemente reglado de la
Formacion Profesional en Espafia es un defecto sistémico y,
por tanto, comun a todos los subsistemas y modalidades de
nuestra FB tanto en la que se gestiona desde la Administra-
cién educativa, incluyendo el &mbito universitario, como en
la denominada Formacién Profesional para el Empleo que
gestiona la Administracién laboral.

El caracter esencialmente reglado de nuestro sistema
de FP procede de la preponderancia de lo académico sobre
lo laboral y de un cierto desconocimiento de la realidad
productiva que llega a traducirse en desconfianza hacia la
funcién empresarial. Pero también de un predominio de la
visién publica, esencialmente reglada, sobre la privada, esen-
cialmente flexible y adaptativa, que conlleva la preferencia
de los criterios politico-administrativos sobre los empresa-
riales-productivos. La coherencia y el éxito de un sistema de
Formacién Profesional requieren una cierta comprension de
la produccién, del empleo y de las relaciones econémicas
y laborales que lo condicionan que solo se produce en el
ambito empresarial y laboral y que deberia organizarse en
dicho ambito.

Por otra parte, es fundamental una percepcion del valor
econdmico que tiene la FP por su impacto en la innovacion,
en la investigacion aplicada y en la competitividad de las
empresas, que es la base del crecimiento econdémico soste-
nible y, por tanto, de la cantidad y calidad del empleo. Esta
trascendencia es la que convierte a la FP en un elemento
estratégico en todos los paises desarrollados y la que recla-
ma una reforma en profundidad cuando, como sucede en el
caso espaiiol, dicho elemento no funciona adecuadamente.
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Existen multiples manifestaciones de esta preeminen-
cia del enfoque reglado en nuestra FP La mayor parte de
la regulacion de la FB incluso en la reciente Ley 30/2015
de 9 de septiembre que pretende reformar la Formacién
para el Empleo (Formacién Profesional para el Empleo), se
centra en la provision formativa (acreditaciéon de centros,
catdlogo de especialidades, etc.) y en las condiciones de la
imparticion (control, sancién, médulos econémicos, gastos
elegibles, etc.), mucho mas que en los objetivos de cualifi-
cacién y empleo. Por el contrario, en toda la regulaciéon de
la FP aparecen como secundarios o accesorios los elementos
esenciales de una FP vinculada al empleo (la simultaneidad
entre formacién y trabajo, la acreditacién de la competencia
a través del empleo, la funcién formativa de la empresa,
etc.), elementos que permitirian generalizar y compatibilizar
formacién y trabajo en el &mbito productivo, como sucede
en la mayor parte de los paises de nuestro entorno, que han
apostado por la generalizacion de la FP dual y por el caracter
no reglado de la formacién laboral.

Como consecuencia de ello y salvo excepciones, la FP
espafiola, en ninguna de sus vertientes, estd debidamente
articulada con el mercado laboral, ni se interpreta como un
proceso dinamico asociado al empleo mediante férmulas
contractuales y acuerdos colectivos que lo faciliten e impul-
sen. Por eso, afirmamos que la actual orientaciéon normativa
del conjunto de la FB incluida la que gestiona la Adminis-
tracion laboral, sigue siendo esencialmente reglada, con un
enfoque que responde mejor a la dinamica “escolar” o “edu-
cativa” que a la “productiva” y “adaptativa” de las empresas.

En ese contexto, la Formacién para el Empleo, a pesar de
su encaje en lo laboral, se ha convertido en otro subsistema
reglado, excesivamente vinculado a la actividad docente y
alas condiciones de la imparticién (acreditacion de centros,
regulacion del contenido formativo a través de certificados
de profesionalidad, requisitos de docencia e instalaciones,



| Parte: Situacién de Partida

etc.), pero sin poner un verdadero foco de atencion en el
aprendizaje. Como consecuencia, la formacién se concibe
como un paréntesis en la vida profesional de los trabajado-
res y de las empresas que pretende controlarse con criterios
puramente administrativos. La pretensién de que incluso
la formacidn de los trabajadores ocupados se base en un
“catdlogo de especialidades”, elaborado en el &mbito pu-
blico administrativo, para otorgar una acreditacién de tipo
académico, ya sea un titulo o un certificado de profesiona-
lidad, deriva en procesos de aprendizaje formales que se
desarrollan al margen del desempefio profesional/laboral,
es decir, al margen de las empresas.

Asi, el ultimo estudio de evaluacién de la oferta formativa
afirma que los certificados de profesionalidad por los que
estd apostando en este momento el SEPE, no se adaptan a las
necesidades de los trabajadores ocupados. Su larga duracién
dificulta compatibilizar formacién con vida profesional y
familiar y su perfil “academicista” los aleja de las necesida-
des de las empresas y, en no pocas ocasiones, impide a las
personas con bajo nivel formativo acceder a ellos’.

“(...) La mayor relevancia de los certificados de profesio-
nalidad ha incrementado los costes por participante, dando
como resultado una caida en el niimero de acciones formativas
y de beneficiarios (...) por esta razén, se aboga por incorporar
una mayor heterogeneidad de acciones, mejor adaptadas a las
necesidades de los participantes y las empresas (...)”.

Este enfoque pre-laboral, podria resultar comprensible
en la FP bdsica, pero no lo es en el aprendizaje en el con-
texto del trabajo, donde se debe resolver la compatibilidad
de la formacién y el empleo y garantizar la adquisicién de
competencias adaptadas al entorno productivo.

7  Fuente: Evaluacién de la Formacidn Profesional para el Empleo dirigida prioritariamente a tra-
bajadores ocupados en el marco de las Convocatorias de los planes de oferta de ambito estatal.
Ejercicios 2012, 2013y 2014. Estudio independiente realizado por el Centro de Estudios Econé-
micos Tomillo - CEET- por encargo de la Fundacién Estatal para la Formacién en el Empleo.
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En definitiva, la FP ha construido universos paralelos re-
glados independientes del tejido productivo empresarial, ya
sea el de los departamentos y centros educativo-formativos,
ya sea el de los organismos publicos dedicados a gestionar
convocatorias, subvenciones o justificaciones.

Responde todo ello a una idea errénea y limitada de
la Formacién Profesional concebida en forma de cursos o
acciones formativas, es decir, hitos concretos de aprendizaje
acotados en el tiempo, en lugar de concebir la formacion de
manera dindmica, como un proceso de aprendizaje continuo,
inserto en el empleo y compatible con la actividad productiva
en las empresas. La propia denominacién de los subsistemas
de FP denota su enfoque extra-laboral. En nuestro pais, defi-
nimos o denominamos la FP en funcién del valor académico
relativo (inicial, bdsica, media, superior) o en funcién de su
objetivo (para el empleo), lo cual demuestra su concepcién
previa y ajena al mismo.

Ha llegado el momento, y asi lo haremos a partir de
ahora, de hablar abiertamente de la formacién en el empleo
o, si se prefiere, de la Formacion en el Trabajo, para dejar
claro el contexto productivo de este tipo de aprendizaje, la
compatibilidad temporal entre éste y el desempefio laboral y
su necesaria articulacion a través de la negociacion colectiva
y la capacidad auto-organizativa de las empresas que deben
tener autonomia para ordenar los procesos que afectan a su
propia competitividad.

Por tanto, utilizaremos la denominaciéon de Formacion
en el Trabajo para referirnos a la formacion de los trabaja-
dores ocupados, que incluye l6gicamente la FP dual asociada
a los contratos laborales formativos, asi como la formacién
de desempleados mds proxima a la realidad laboral y pro-
ductiva de las empresas (alternancia, compromiso de con-
tratacion, practicas en empresas), que debe tener caracter
no reglado (en cuanto a los contenidos y la organizacién),
para adaptarse a las necesidades productivas, y caracter
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negociado en el dmbito laboral interno de las empresas o
entre interlocutores empresariales y sindicales en el ambito
de la negociacién colectiva.

Es cierto que, a lo largo de estas tres décadas, ha ha-
bido intentos de permeabilizacién entre la formacién y el
“mundo laboral”, formula con la cual, significativamente,
se refiere la normativa de la FP al &mbito de la produccién
y del empleo como si se tratase de un universo ajeno. Entre
los mas recientes, destaca el esfuerzo por la implantacion
de una FP dual a través del Real Decreto 1529/2012, de 8
de noviembre, por el que se desarrolla el contrato para la
formacién y el aprendizaje y se establecen las bases de la
Formacion Profesional dual. En medio de una crisis eco-
némica galopante y con una tasa de paro desbocada, las
autoridades responsables de la FP volvian los ojos hacia la
“formacién dual” con referencias exitosas como la alemana,
suiza o austriaca. Puede considerarse el ltimo intento para
restituir los puentes entre formacién y trabajo que nunca
debieron romperse.

Pero la relacion entre formacion y empleo requiere de
un contexto cultural, conceptual y legal que no se puede
alcanzar con un simple reglamento improvisado, por bienin-
tencionado que sea. Basta leer el articulo 2 del Real Decreto
1529/2012 para comprender hasta qué punto la formacién
y el empleo se entienden como cosas ajenas que, segun el
legislador, hay que separar cuidadosamente: ‘A los efectos
del presente real decreto, se entendera por Formacién Profe-
sional dual el conjunto de las acciones e iniciativas formati-
vas, mixtas de empleo y formacién, que tienen por objeto la
cualificacion profesional de los trabajadores en un régimen
de alternancia de la actividad laboral en una empresa con la
actividad formativa recibida en el marco del sistema de For-
macion Profesional para el Empleo o del sistema educativo”.

Queda claro que, para el legislador espafiol, la diferencia
entre formacién en alternancia y formacion dual es confusa.
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Y también que, incluso cuando se pretende habilitar una
FP dual, la “actividad laboral” no se considera “actividad
formativa” y las empresas no son parte del sistema de FB ni
en el subsistema “educativo”, ni en el “laboral”. O, dicho de
otra manera, en la concepcién vigente en nuestra FB en la
empresa se trabaja y en el centro de formacién se aprende.
Con ello, se pone de manifiesto que no se concibe la for-
macion “haciendo”, es decir, trabajando y, por tanto, no se
prevé un proceso de formacién que combine y complemente
la adquisicién de competencias en la empresa y en el centro
de formacién. Con este enfoque, cualquier modelo de FP
es deficitario y, en concreto, la FP dual es, sencillamente,
imposible.

Sirva este ejemplo para explicar que, en definitiva, todo
el modelo espafiol de FP bascula desde el aprendizaje hacia
los cursos, desde las empresas hacia las entidades y centros
de formacién, publicos o privados pero, en todo caso, des-
vinculados de aquellas. Este error de enfoque es conceptual
y estructural, y; en Espafia, se comparte en el dmbito admi-
nistrativo y regulatorio independientemente de que el gestor
administrativo de la FP sea “educativo” o “laboral”.

Otra manifestacién de la preponderancia de la visién re-
glada y “educativa” sobre la verdaderamente profesional, es
el hecho de que el Instituto Nacional de las Cualificaciones
(INCUAL), principal instrumento para articular la relacién
entre el sistema de FP y las competencias observadas y reque-
ridas en las empresas, dependa organicamente del Ministe-
rio de Educacion. Su dependencia légica funcional deberia
situarse en los sectores productivos, con la visién integrada
de las organizaciones empresariales y sindicales que conocen
las necesidades productivas y negocian las condiciones labo-
rales y organizativas. En todo caso, si se quiere mantener una
relacion con el dmbito ptiblico, deberia hacerse con el &mbito
de la economia, si se prima la vision de la necesidad compe-
titiva o de la innovacion, o con el del empleo, si se prima la
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orientacion de todo el sistema hacia el empleo, incluyendo la
concertacion social en todos sus niveles.

Igualmente demostrativo del planteamiento “educativo”
o “escolar” que tienen los responsables politicos y administra-
tivos de la Formacién Profesional en el Trabajo, son las pro-
puestas para la implantacién de un cheque formativo, que
han merecido alguna mencion en la reciente Ley 30/2015, al
tratarse de una mera extrapolacion del “cheque escolar” que
se ha venido barajando en el &mbito de la educacién reglada
y cuyo objetivo final no era otro que garantizar la libertad de
eleccion de centro de los padres con hijos en edad escolar.

La extension a la Formacién Profesional de este cheque
no parece tener justificacion alguna ya que en el dmbito de
la formacién profesional, la formacién a impartir no tiene
unos costes facilmente unificables. Asi la formacién escolar
reglada tiene costes basicos comunes porque sus contenidos
y duraciones estan reglados por el propio sistema educativo,
mientras que en la formacién en el trabajo el coste es difi-
cilmente unificable porque depende de las caracteristicas y
conocimientos previos del trabajador, del sector en el que
trabaja o quiere trabajar o de las propias competencias (teori-
cas o practicas) que debe aplicar en el puesto de trabajo. Una
vez mas, se piensa en una solucién administrativa (el cheque
formativo) que solo tiene sentido en una concepcion reglada
y en un aprendizaje en centros o entidades de formacién.

Prueba de ello es que la Ley 30/2015 establece unas
condiciones marco para la implantacion del cheque forma-
cién que lo deja reducido al ambito de los trabajadores des-
empleados y previa decision unilateral de cada Comunidad
Autéonoma. Esto significa, ademas, que sélo se aplicard en
aquellos territorios que asi lo decidan, lo que distorsiona la
unidad del mercado de trabajo y de la formacioén que
defendemos en este documento como requisito o condicién
basica ineludible para un eficiente funcionamiento de un
sistema de Formacion Profesional en el Trabajo, ya que las
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limitaciones territoriales condicionan la movilidad geografi-
ca de los trabajadores y por tanto del sistema de formacion
y de las politicas activas.

Del mismo modo, la evaluacion, reconocimiento y
acreditacion de la competencia adquirida a través de la
experiencia laboral, se articula actualmente en un proceso
de carécter publico y practicamente ajeno a las empresas a
través del Real Decreto 1224,/2009, de 17 de julio. Como
era previsible, ha sido incapaz de extender su aplicacion en
el dmbito productivo y empresarial, salvo en aquellos casos
en los que la regulacién de las profesiones ha obligado a ello,
a pesar de la necesidad urgente de acreditar la competencia
profesional que poseen, de hecho, muchos trabajadores.

La Ley 30/2015, de 9 de septiembre, por la que se re-
gula el Sistema de Formacidn Profesional para el Empleo
en el ambito laboral, tampoco corrige esta deriva reglada
y administrativa, tipica de un enfoque “educativo”, que se
extiende al conjunto de la Formacién Profesional para el
Empleo, incluyendo la formacion de los trabajadores ocu-
pados en sus empresas. La referencia de la formacion de
los trabajadores a un catdlogo de especialidades definido por
la Administracién, que debe impartirse en las condiciones
fijadas por ella, no puede responder a las caracteristicas de
las necesidades de cualificacién para el trabajo y es absolu-
tamente incompatible con la realidad productiva y organi-
zativa en el ambito de las empresas.

En todo caso, parece evidente que la correccion del
enfoque reglado o educativo subyacente es un elemento
esencial para una reforma eficaz de la FP en su conjun-
to. Pero es particularmente necesaria en la formacion
en el ambito laboral, para que sirva verdaderamente a los
objetivos de productividad y de empleo, contribuyendo a
dotar de mayor eficacia al mercado de trabajo y a fortalecer
el sistema productivo, especialmente en los sectores mds
dindmicos y con mayor valor afiadido.
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2.2.2. Adoptar una perspectiva econémicay de
competitividad

A pesar de las manifestaciones politicas, la FP apenas ha sido
considerada en nuestro pais como un factor econémico
decisivo para mejorar la competitividad y el empleo.
Cuando se analiza comparativamente el contexto estratégico
y administrativo de la FP en Espafia con el de otros paises,
se aprecia con claridad esta diferencia de valoracion, hasta
el punto de que, en la mayor parte de ellos, la FP se analiza
abiertamente en términos de coste/beneficio para las em-
presas y el sistema productivo en su conjunto. Esta visién
determina una adscripcion estratégica, y hasta organica,
fuertemente vinculada a la politica econdmica, a la confi-
guracion sectorial y a la gestidn integral de las necesidades
de capital humano.

A titulo de ejemplo, la FP se gestiona en Suiza a través
del Departamento Federal de Economia. Segtin un reciente
estudio, el Gobierno suizo ha calculado que por cada alumno
de FP en el que una empresa haya invertido, la compaiiia
obtiene un retorno del 10%. Un enfoque similar determina
los modelos duales de Alemania o Austria. Asimismo, otros
paises han trabajado en la estructura sectorial y el andlisis
prospectivo de las competencias requeridas por las empresas,
como Francia o México. En el nuevo modelo francés de FP los
distintos objetivos de cualificacién son la base de los distintos
tipos de formacidn, de la responsabilidad financiera y gestora,
con un fuerte componente empresarial y sectorial paritario.
Paises como Canadd, Australia o Nueva Zelanda, estan impul-
sando la acreditacién de competencias profesionales.

Admitiendo las diferentes bases culturales y productivas
de los paises centroeuropeos en los que podrian observar-
se sistemas de referencia (Austria, Alemania), es evidente
que un sistema de Formacion Profesional funciona cuando
las autoridades publicas y las empresas perciben su inte-
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rés y rentabilidad, ya sea inmediata y directa para ellas
mismas, ya sea mediata o indirecta para el conjunto del
sistema productivo del pais. A partir de esta conviccion de
que la Formacién Profesional aporta valor y contribuye a la
competitividad y a mejorar la tasa de empleo, es mas facil
comprender cémo han evolucionado estos sistemas desde
el punto de vista organizativo y financiero. En general, los
poderes publicos y las organizaciones empresariales y sin-
dicales participan en la planificacién y financiacién de la
Formacién Profesional basica y ocupacional, mientras que
la Formacién Profesional superior y la formacién continua
con fines profesionales son, basicamente, responsabilidad
de los trabajadores y de las empresas y a ellos corresponde,
en lo esencial, su financiacién.

En nuestro pais, esta falta de perspectiva econdmica tiene
dos derivadas significativas: una de caracter sectorial y otra
de caracter territorial. Aunque la FP es fundamental para
el conjunto de la actividad productiva, es evidente que, por
sus caracteristicas, resulta especialmente determinante en
el desarrollo y mantenimiento de la capacidad industrial.
Desde este punto de vista, la debilidad de la FP en nuestro
pais, explica, aunque sea parcialmente, la alarmante pérdida
de peso de la industria en nuestra economia.

Asimismo, la cualificacion profesional que se deriva de
la FP es un factor determinante del desarrollo territorial y
justifica, en gran medida, las excesivas diferencias regionales
desde el punto de vista econédmico y laboral.

2.2.3. Apostar por una concepcion integrada del
sistema

Ademas de recuperar el enfoque formativo frente al “edu-
cativo” o “académico”, cualquier reforma de la FP requiere
recuperar su visién de conjunto como sistema integrado.
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Esta visién no responde solamente a los objetivos de eficacia,
simplificaciéon administrativa y aprovechamiento de recur-
sos, por loables que resulten. La integracién sistémica forma
parte de la necesidad conceptual de identificar correctamen-
te qué es la FB para que toda ella responda al referente
de la competencia profesional y sirva a los intereses in-
disolubles de competitividad y empleo. No hablamos por
tanto de una integracién organica del sistema, la coherencia
estratégica y administrativa, asi como la articulacion del sis-
tema de FP con la organizacién del mercado laboral, deben
ser consecuencias légicas del sistema integrado.

Conviene recordar que esta es la pretension esencial de
la L.O. 5/2002, de 19 de junio, de las cualificaciones y la
Formacion Profesional (BOE de 20 de junio de 2002) a la
que responde el disefio del “Sistema de cualificaciones y
formacion profesional”, definido como el “conjunto de instru-
mentos y acciones necesarios para promover y desarrollar la
integracion de las ofertas de la formacién profesional, a tra-
vés del Catalogo Nacional de Cualificaciones Profesionales,
asi como la evaluacién y acreditacion de las correspondientes
competencias profesionales, de forma que se favorezca el
desarrollo profesional y social de las personas y se cubran
las necesidades del sistema productivo”.

No es razonable mantener una FP “educativa” y otra
“laboral”, porque no existe tal cosa, salvo en una légica de
simple adscripcién administrativa. Y, por ello, tampoco es
razonable mantener dos constructos organicos y concep-
tuales para un mismo objetivo: el aprendizaje orientado a
la competencia profesional. Por el mismo motivo, no tie-
ne sentido mantener dos formas de acreditar una misma
cosa (la competencia profesional), ni soportar los costes
duplicados de dos estructuras administrativas, ni procurar
mecanismos complejos de convalidacién o compensacion
de unidades de competencia que, en el Catalogo Integrado,
cuentan con un mismo referente. Pero, sobre todo, no es
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razonable porque la divisién entre lo educativo y lo labo-
ral dificulta la articulacion entre la formacién del capital
humano y el sistema productivo y, por tanto, perjudica al
objetivo de competitividad y empleo.

En este sentido, los costes mas relevantes de la no inte-
gracién no son los que se derivan de la duplicidad e inefi-
ciencia administrativa, sino los que se trasladan al sistema
productivo como menor competitividad y menor empleo.
Ademads, en el caso espafiol, esta situacién se multiplica por
las diferencias de criterios y regulaciones entre la Adminis-
tracion General del Estado y las Comunidades Auténomas
y de éstas entre si.

De la integracion depende la articulaciéon coherente y
homogénea entre la FB el sistema productivo y el mercado
de trabajo y, especialmente, las posibilidades reales de desa-
rrollo de la FP dual, que es un elemento clave para resolver el
problema de acceso al primer empleo, la reduccién paulatina
del paro juvenil y del flujo de trabajadores no cualificados
que es una de las claves de la persistencia de nuestro elevado
desempleo estructural.

La integracion también es determinante para articular la
evaluacion, el reconocimiento y la acreditacion de la compe-
tencia adquirida a través de la experiencia laboral y para la
plena eficacia de la FP en relacién con la politica activa de
empleo, especialmente para dotar de competencias basicas
al 50% de los desempleados que no las posee.

Noétese que la Ley 30/2015 de 9 de septiembre, convierte
nominalmente en “sistema” lo que hasta ahora era un “sub-
sistema”, el de Formacion Profesional para el Empleo, dentro
del Sistema Nacional de las Cualificaciones y la Formacién
Profesional, creado por la Ley Organica 5/2002. Baste re-
cordar el titulo originario del Real Decreto 395/2007, de 23
de marzo, por el que se regulaba hasta ahora el “subsistema
de Formacion Profesional para el Empleo” para advertir el
cambio de “subsistema” a “sistema” que se ha debido produ-
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cir sin que lo advirtiésemos en algiin momento entre 2007
y la actualidad. En realidad, se trata de algo mas que de un
simple cambio o error nominal. Supone un paso mas en
la renuncia a la integracién de la FP y a la adopcién de un
marco global de relacién entre ésta y el sistema productivo.

2.2.4. Impulsar la formacién como actividad
econémica

Ademas de la trascendencia econémica de la FP en el con-
junto del sistema productivo y en el funcionamiento del
mercado laboral, conviene tener presente que el sistema
formativo es, en si mismo, un sector econdmico relevante.
Probablemente, esta falta de visién de la FP como una ac-
tividad econémica esencial y complementaria para el
crecimiento y el empleo, no sea mds que una consecuencia
del predominio de la visién escolar y de la falta de perspecti-
va economica a las que ya nos hemos referido. En cualquier
caso, ello ha dificultado su consolidacién econémica y finan-
ciera, asi como su profesionalizacion.

En la medida que la formacién se trata de una actividad
economica, el conjunto de proveedores de FP se configura
como un sector econdémico estratégico y asimilable a otros
sectores de servicios profesionales, al que resultaria aplicable
la Directiva europea de servicios (Directiva 2006/123/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre
de 2006, relativa a los servicios en el mercado interior [Dia-
rio Oficial L. 376 de 27.12.2006]). Por lo tanto, su régimen
juridico general no puede ser otro que el de liberalizacion y
provision en régimen de mercado, para satisfacer las nece-
sidades de sus clientes finales.

Ya sea por la errénea vinculacién a la “educaciéon” o
por otras razones, el hecho es que la provision de FP se
ha excluido del funcionamiento ordinario de un mercado
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de servicios. Como consecuencia, el sector empresarial que
pretende dedicarse a esta actividad econémica es fuerte-
mente dependiente de la financiacion ptblica, en forma de
subvenciones, y compite en condiciones desiguales con la
propia provisidn publica indiscriminada. Estas condiciones
impiden la competencia, limitan la innovacién, la capitaliza-
cion y la inversidn, y, en definitiva, evitan la consolidacién de
un sector eficiente que satisfaga, aunque sea parcialmente,
las necesidades de formacion que tienen las empresas y los
trabajadores.

Se dira que los centros y las empresas de formacién ya
participan en la organizacion e imparticién de la FP. Pero lo
hacen, de modo casi exclusivo, como entidades colabora-
doras concertadas o subvencionadas bajo rigidas formas de
actuacion disefiadas desde los departamentos educativos o
predeterminadas desde los Servicios Publicos de Empleo, en
vez de hacerlo como proveedoras profesionales que realizan
una actividad econdmica ttil para las empresas empleadoras
a cambio de un precio, y en competencia con otros provee-
dores. De este modo, ni las empresas actian como tales, ni
pueden ofrecer sus capacidades de innovacidn, ni los servicios
publicos educativos o laborales las aprovechan para mejorar
la cobertura, la calidad y los resultados de sus politicas.

Como consecuencia de todo ello, en la provisiéon de FP
se mantiene la ficcién de la ausencia de animo de lucro, fun-
damento primario de la actividad empresarial y profesional
digna de tal nombre. En este sentido, no se ha comprendido
hasta qué punto la cooperacién publico-privada era y es una
piedra angular de la reforma de la FP para el cumplimiento
de los objetivos de formacién y empleo. Y ello, porque no se
puede satisfacer la demanda ni cumplir los objetivos de cua-
lificacion y el empleo sin la orientacion hacia los resultados
y la capacidad de innovacién y flexibilidad en los procesos
que aportan las empresas privadas de servicios, también en
los servicios profesionales de formacién y empleo.
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La exigencia normativa de que la Formacién Profesional
en el Trabajo subvencionada sea gratuita, con la consiguiente
prohibicién de que se cobre cantidad alguna al trabajador, ni
siquiera en forma de cofinanciacién parcial, no solo se explica
por razones legales, sino por el demagdgico criterio de que sila
formacién es buena, debe ser gratuita, gratuidad con alcance
universal e indiscriminado.

Este criterio general de gratuidad para los trabajadores
en la formacién subvencionada, hasta el punto de impedir
que ellos mismos o sus empresas pudieran cofinanciar la
diferencia de un coste mayor cuando el tipo o la calidad de
la formacién asi lo justifiquen, ha determinado la inexisten-
cia de un mercado real, profesionalizado y eficiente en
torno a la formacién, porque sin precio no hay mercado
ni viceversa.

La existencia de médulos econémicos maximos y de cri-
terios de valoracién técnica de precios a la baja (presentados
como criterios de “eficiencia econémica”) que contienen las
convocatorias publicas, no son sino una mera apariencia de
mercado, porque el mercado se basa en ofrecer los mejores
bienes o servicios al menor precio, segun el criterio de los
consumidores y no en conseguir el mayor nimero posible
de alumnos formados, al menor coste posible y en las ma-
terias y condiciones técnicas establecidas previamente por
la Administracién concedente de la subvencién.

Este erréneo concepto del mercado ha determinado una
exclusion del sistema de las acciones formativas mds innova-
doras o de mayor coste, ha perjudicado claramente la calidad
general de la formacion financiada y ha desincentivado la
inversion economica por parte de los centros y entidades
de formacidn.

Es necesaria una minima confianza en el mercado, como
forma mads ética y eficiente de asignar los recursos, y la con-
viccion de que lo que se contrata y se promueve es una ac-
tividad econdmica de servicios en régimen de competencia,
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que no simple concurrencia. Aunque coexista con una oferta
gratuita, que deberia delimitar su alcance a través de objetivos
concretos para no impedir la coexistencia publica y privada.

2.2.5. Fijar objetivos y evaluar resultados

Desde el punto de vista de sus resultados practicos, resulta
dificil elaborar un diagndstico preciso sobre el conjunto de
la FP, Por una parte, por su heterogeneidad. Por otra, por la
relativa carencia de informacion agregada y cualitativa. Final-
mente, porque los resultados se deben considerar en funciéon
de los objetivos previamente fijados y; en el caso de la FB ya
sea en el dmbito inicial, ya sea en el de los Servicios Publicos
de Empleo, estos objetivos no son explicitos.

Para comprender “el manejo de los objetivos”, el capitulo
4 del mismo titulo del libro titulado “La légica del fracaso” de
Dietrich Dorner (Modus Laborandi, 2009), establece algunas
premisas conceptuales de utilidad. Siguiendo su termino-
logia, la regulacion y planificacion de la FP en Espaiia esta
plagada de “objetivos ambiguos” o “términos complejos”,
tales como “aproximar la formacion a las empresas” o “poner
a los usuarios en el centro del sistema”, formulas que, en
no pocas ocasiones, solo expresan que no se sabe lo que se
quiere hacer o como hacerlo. En resumen, la planificaciéon
estratégica, especialmente en una materia como la que nos
ocupa, requiere establecer objetivos ttiles, es decir, con
el grado de concrecion adecuada para orientar la accion.
No existen evidencias de que las sucesivas reformas de la FB
en ninguna de sus modalidades, hayan respondido a este
criterio de “planificacion para la accién” sobre la base de indi-
cadores de desempefio, tanto de proceso como de resultados,
error en el que vuelve a incidir la reciente Ley 30/2015.

En este sentido, en la planificacién publica de la FP no se
explicita el numero de trabajadores que se pretende formar,
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ni siquiera una tasa de cobertura formativa de caracter global
o para un segmento determinado de trabajadores; tampoco
se establece un objetivo de acreditacion de competencias
adquiridas a través de la experiencia laboral, ni del nimero
de trabajadores/alumnos que hayan de realizar formacién
dual. De hecho, desde la publicacion de la L.O. 5/2002, no
se ha aprobado ningtin plan, programa nacional o cualquier
otro documento de valor estratégico asimilable que fijase
objetivos de cualificacion o integracién para el conjunto del
sistema, a pesar de las pretensiones unificadoras de esta
norma y de la creacién de érganos comunes (Consejo Ge-
neral de FB INCUAL, Centros Integrados). En el ambito de
la Formacién Profesional para el Empleo, desde 2012, esta
carencia ha sido parcialmente cubierta por la determinacién
de un cierto nivel de objetivos e indicadores a través de los
Planes Anuales de Politica Activa de Empleo, aunque sin
llegar a la profundidad que, para el caso especifico de la
formacion profesional, alcanzaran los lejanos Programas
Nacionales hasta 1998.

En conclusion, tanto en el &mbito educativo como en
el laboral, se legisla y planifica sin objetivos vinculados a
la competitividad empresarial que orienten las acciones
que necesita el tejido productivo. Como consecuencia, se
evita la reflexién sobre qué necesitan los destinatarios de la
formacion, que son las empresas y los trabajadores, y, por lo
tanto, aunque se exprese con énfasis que se pretende poner
a los destinatarios en el centro del sistema, a quien se pone
verdaderamente es a la propia Administracion y sus criterios
politicos de planificacién y gestién, cada vez mas alejados
de la realidad productiva.

El resultado es que Espafia, a diferencia de sus socios
europeos, no tiene una vision integrada de los objetivos con-
cretos de su sistema de FP y, por tanto, tampoco dispone de
una evaluacion del sistema que pudiera identificar éxitos y/o
fracasos, en cuyo caso, apuntar medidas correctivas. Como
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se analizara en el apartado de propuestas, la identificacién
de objetivos globales de cualificacion en el trabajo deberia
ser el hilo conductor de la reforma de la FP. estableciendo
concretamente qué se quiere hacer y, en funcién de ello,
quién debe hacerlo y cémo financiarlo.

2.2.6. Facilitar la gobernanza social

La aprobacion en Francia de la Ley sobre la formacién pro-
fesional, empleo y democracia social (ley n° 2014-288 de
5 de Marzo, publicada en el JO de 6 febrero 2014) indica,
desde su propia denominacion, la vinculacién entre tres ele-
mentos esenciales que no pueden disociarse. En concreto,
la referencia expresa a la “democracia social”, que se desa-
rrolla ampliamente, indica el propdsito de que la Formacién
Profesional no se convierta en un espacio cerrado ajeno ala
toma de decisiones de concertacién, negociacién colectiva
y organizacion del trabajo que corresponde a las empresas
y a las organizaciones empresariales y sindicales.

A partir de la premisa de que la Formacion Profesional y
el empleo forman parte de un mismo ecosistema, la norma-
tiva francesa promueve la inclusién en los convenios colec-
tivos de la cuenta personal de formacién, el didlogo social
reforzado sobre formacion y competencias profesionales
y la convalidacién de los conocimientos adquiridos por la
experiencia profesional, entre otras medidas que impulsan
la concertacion y la negociacion sobre la formacion en el
empleo y, por tanto, en las empresas y sectores de actividad.
Como consecuencia, se reforma el modelo de financiacién
de la Formacién Profesional para el Empleo y de responsa-
bilidad de sus organismos financiadores en funcién del tipo
de formacién que financia cada uno de ellos.

Se dira que la regulacién y la financiacion de la FP en
Espafia ha sido, tradicionalmente, objeto de procesos de
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concertacidn bipartitos y tripartitos. Pero lo cierto es que la
concertacion entre la Administracion y los agentes sociales
desde la perspectiva del mercado de trabajo solo se ha refe-
rido al dmbito de la Formacién Profesional para el Empleo,
sin incluir, mas alla de los ambitos meramente consultivos, la
FP del &mbito educativo salvo en el proceso de elaboracién
de laL.0O. 5/2002 y en los ya lejanos programas nacionales
de hace dos décadas.

La participacion de los interlocutores sociales del
ambito laboral es esencial para la gobernanza de un
sistema de FP en cuanto a la determinacién de los objeti-
vos de cualificacion y empleo, asi como la forma concreta
de alcanzarlos. Esto se refiere a la relacidn entre la FP y la
clasificacién profesional, a la promocion de los contratos
formativos, a la articulacién entre formacién y empleo, a
la competencia profesional en relacién con el acceso y la
estabilidad del empleo, a la promocidn profesional, a la
flexibilidad funcional y a 1a acreditacion de la competencia
a través de la experiencia laboral. En resumen, al &mbito
natural de la concertacion social en la interrelacién entre
Formacidn Profesional y empleo, y entre ambos elementos
y el conjunto de la organizacién del trabajo y la negocia-
cidn colectiva.

En su estudio “La Formacion Profesional en Espafia y
las clausulas de formacion en la negociacién colectiva”®,
la profesora Yolanda Cano Galdn, sefiala el hecho de que
“la negociacion colectiva se ha articulado en torno a sectores
productivos que no se corresponden con el disefio de familias
profesionales del Catdlogo Nacional de Cualificaciones Pro-
fesionales” y que “el acercamiento entre la estructura de la
negociacion sectorial y el Catdlogo Nacional de Cualificacio-

8 CANO GALAN, YOLANDA, Profesora Titular de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social
de la Universidad Rey Juan Carlos, “La Formacidn Profesional en Espafia y las clausulas de
formacién en la negociacidn colectiva”, Ministerio de Trabajo e Inmigracién, Madrid, 2010.
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nes Profesionales, debe producirse, sin que ello exija una total
correspondencia entre ambas”.

Aspectos capitales de la reforma laboral de 2012, como
la movilidad funcional o la sustitucion de las antiguas ca-
tegorias laborales por grupos profesionales, no pueden ser
ajenos a la negociacion colectiva pero tampoco deberian
serlo respecto de la reforma de la FP En este sentido es basico
“negociar cuestiones formativas asociadas a la adquisicion de
competencias y mejora de las cualificaciones, y ello en relacion
con las distintas posibilidades que la normativa permite que
sean tratadas en convenio colectivo”.

Entre todas estas limitaciones de la concertacién y ne-
gociacién colectiva, destaca la ausencia de acuerdos que
permitan generalizar el aprendizaje en el empleo, adaptado
a distintos colectivos, ya sea para proponer al legislador la
adopcién de un contrato formativo ad hoc, en la linea de los
modelos de aprendizaje disefiados en otros paises europeos
como Alemania o Francia, ya sea para articular compromisos
concretos a nivel de empresas o sectores sobre la inserciéon
laboral para jévenes de primer empleo, trabajadores no cua-
lificados, desempleados de larga duraciéon y mayores de 50
afos, por ejemplo.

Seria deseable que la gobernanza social se haga cargo de
estas cuestiones que dificilmente pueden abordarse a través
de la mera intervencién gubernamental, como lamentable-
mente viene sucediendo en demasiadas ocasiones.

2.2.7. Dotar de transparencia al sistema de
financiacion

La falta de integracién del sistema de FP se traslada a su siste-
ma de financiacién, lo que obliga a diferenciar entre la finan-
ciacion que sostiene la oferta de FP “educativa” y “laboral”.
Este distinto sistema de financiacion contribuye a acentuar las
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diferencias entre los subsistemas, puesto que dificilmente pue-
den converger dos ambitos financiados por vias y criterios tan
diferentes, que condicionan, ademas, dos modos de gestién
muy alejados. Por ello, 1a reforma del sistema de financiacién
es una necesidad perentoria para la integracion del sistema
de FPy, por consiguiente, para su eficiencia.

La parte del sistema de FP ahora gestionada en el 4m-
bito educativo, se financia con fondos asignados a través
de los Presupuestos Generales estatales y autondmicos
que proceden de la fiscalidad general. El hecho de que la
competencia educativa corresponda a las Comunidades
Auténomas y que ésta incluya una parte significativa de
la FP que es, por definicién, un elemento sustancial para
el funcionamiento homogéneo del mercado de trabajo, es
una contradiccidn que obstaculiza la reforma del sistema
de financiacion.

En el &mbito laboral, la legislacién vincula la financiacion
de la Formacion Profesional para el Empleo a los fondos
obtenidos a través de la recaudacién de la cuota finalista de
formacion profesional, a las aportaciones del Fondo Social
Europeo y a los que asignen los Servicios Publicos de Empleo.
En la préctica, en el caso de la Formacién Profesional para el
Empleo, estos tltimos son practicamente inexistentes, por lo
que los recursos del sistema se han limitado practicamente
a los procedentes de la cuota, que en parte se han desviado
para otros fines ajenos a su finalidad, y a las aportaciones
del Fondo Social Europeo.

En el ambito de la FP laboral, conviene recordar que
la formacion se nutre también de la cofinanciacién de las
empresas en la formacion bonificada y de su gasto en for-
macién con fondos propios, asi como de los recursos que
dedican las personas fisicas directamente cuando contratan
servicios de formacion, ya sea para la consecucion de un
instrumento oficial acreditativo, ya sea para cualquier otra
formacion no “reglada” (adviértase que “reglada” es la FP
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sometida a un reglamento’; y, actualmente, tan reglamento
es el Real Decreto que regula un titulo, como el que regula
un certificado de profesionalidad).

Es facil comprender que la visién limitada de la finan-
ciacion se corresponde con la vision limitada de la FP que
hemos venido explicando. Dicho de otro modo, la visién
limitada y parcelada de la FB asi como su falta de perspectiva
estratégica orientada a objetivos de cualificacion y empleo,
limita y condiciona también su modelo de financiacién.

A modo de ejemplo, por no reconsiderar globalmente la
financiacién de la FB las bonificaciones y subvenciones a la
contratacion apenas incorporan un objetivo formativo, salvo
en el caso obvio de las bonificaciones de los contratos forma-
tivos. En este sentido, la mayor parte de las bonificaciones y
subvenciones de contratos se articulan por colectivos y solo
parecen dirigirse a reducir el coste de la contratacién, en
lugar de concebirse como una palanca formativa, exigiendo
ciertos resultados de mejora de la cualificacion.

En la misma linea, los recientes acuerdos con las agencias
de colocacién no establecen ningtin objetivo de cualificacion.
Tampoco se plantea, por el momento, el uso de fondos pro-
cedentes de las politicas pasivas para convertirlos en politica
activa a través de la FB lo que sugiere una falta de visién
integrada econdémico-financiera de la politica activa y pasiva
de empleo, que no es exclusiva de la Formacién Profesional
para el Empleo.

Por otra parte, la visién reglada y la falta de perspectiva
econdmica a la que nos hemos referido varias veces, dificulta
también la integracién de recursos publicos y privados, ti-
picos de los sistemas duales. Con esta separacion no es facil
comprender y articular el potencial de aplicacién de recursos

9 ElServicio Publico de Empleo Estatal ha establecido el 17 de junio de 2014 un Acuerdo Marco con
agencias de colocacién para colaborar con los Servicios Piblicos de Empleo en la intermediacion
laboral.
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financieros derivados de la productividad y el empleo, como
sucede en los sistemas de FP duales centroeuropeos y que
resultan bdsicos para su sostenibilidad. Recordemos que, en
el caso suizo o en el alemdn, una parte de la financiacién de
la FP se relaciona directamente con la productividad obte-
nida de los alumnos-trabajadores por parte de las empresas,
a través de la generalizacion de contratos formativos que lo
permiten expresamente.

Si las empresas no identifican los beneficios de esta for-
macion, es dificil que el sistema espaiiol pueda desarrollar
una formacién de tipo dual, que solo puede financiarse
con estas premisas. También es dificil que la FP se articule
correctamente con el conjunto de las politicas activas de
empleo o que se plantee seriamente el interés general de la
inversién en formacion y, en consecuencia, que se articulen
incentivos significativos en la fiscalidad de las empresas y
las personas fisicas. Pero, sobre todo, es improbable que se
puedan reordenar los distintos grados de responsabilidad en
el sistema, en funcién de los intereses y de los objetivos que
se persiguen, que deberian traducirse en una relacion mas
directa entre el recurso financiero, la identificaciéon de quién
debe aportarlo y el objetivo de cualificacion al que responde.

A titulo de ejemplo, resulta incoherente que la for-
macion de los desempleados se venga financiando con
la cuota obligatoria de formacion que satisfacen las em-
presas y sus trabajadores ocupados, porque eso lleva a
la paradoja de que cuantos mas parados haya, mayor
insuficiencia financiera tiene el sistema para formarlos.

Alavista de todo lo anterior, es evidente que una verda-
dera reforma de la FP en su conjunto no puede obviar la
reforma de su esquema de financiacion. Para ello, deberian
considerarse todas las fuentes financieras que contribuyen a
los objetivos de cualificacién profesional a través de la FB iden-
tificando y separando dichas fuentes, y asignando a cada una
un papel concreto vinculado a objetivos también concretos.
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Esto no impide que la cuota de formacién soportada por
empresas y trabajadores mantenga un papel preponderante,
independientemente de la forma de recaudacion, siempre
que conserve su cardcter finalista. Resulta imprescindible
considerar, potenciar y vincular a sus propios objetivos las
otras fuentes de financiacién de la FB al menos, las que se
corresponden con la responsabilidad directa de las politicas
activas de empleo a través de los Presupuestos Generales del
Estado y de las Comunidades Auténomas.

Asimismo, deberia contemplarse la posibilidad de incenti-
var la inversion en formacién de los propios trabajadores, para
que asuman mas claramente su responsabilidad en el sistema,
y potenciar la de las empresas, a través de la fiscalidad de las
personas fisicas y de las sociedades respectivamente. Y, por
ultimo, deberia articularse el uso de fondos procedentes de
la politica pasiva para que contribuyan a la “activacién”, a la
cualificacion y a la insercién, cambiando el rumbo asistencia-
lista de la politica laboral de estos dltimos afios.

2.2.8. Establecer una alternativa al régimen
subvencional

La aplicacién de la normativa general de subvenciones al sis-
tema de Formacion Profesional en el Trabajo aparece ya en
sus primeros antecedentes. El Plan Nacional de Formacion e
Insercion Profesional (Plan FIP) creado en el afio 1985 esta-
blecié un esquema de gestién basado en unos centros colabo-
radores del INEM, que podian ser empresas, organizaciones o
instituciones. Estos centros recibian unas subvenciones para
compensar los costes de los cursos, limitdndose, en el caso
de empresas que impartieran formacion a sus propios traba-
jadores, a los costes de profesorado y de material diddctico.
Los sucesivos Acuerdos Nacionales de Formacion Conti-
nua mantuvieron también esquemas de gestién en los que, o
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bien las empresas o bien unas entidades organizadoras (las
organizaciones empresariales y sindicales), recibian sub-
venciones o ayudas a la formacién. Sin embargo, el benefi-
ciario tltimo de la subvencién era el trabajador que recibia
la formacién. Las empresas o las entidades organizadoras
se encargaban de contratar los recursos necesarios para la
ejecucion de los planes de formacion y justificaban sus costes.

Esta vision fue parcialmente superada en el afio 2003 con
la creacion del sistema de bonificaciones (“Formacion de de-
manda”), a las que el RD 1046/2003 excluyd expresamente
del concepto legal de “subvenciones”, y que ha permitido
una gestion algo mas agil de los recursos por parte de las
empresas que programan formacién para sus trabajadores.
Sin embargo la denominada “formacién de oferta” ha con-
tinuado vinculada, en lo que se refiere a la asignacién de
fondos, al régimen subvencional.

Esta inadecuacién al sistema de Formacién Profesional
para el Empleo, se ha puesto de manifiesto nuevamente
con las dltimas reformas, en las que se ha pretendido que la
solucidn a todos los problemas seria la concurrencia directa
de los proveedores de servicios de formacion. En esa linea
se oriento una parte de la convocatoria de planes estatales
del afio 2011 y fue expresamente respaldada por la reforma
laboral de 2012, quedando confirmada en la Ley 30/2015.

Es en la Ley 30/2015 donde se manifiesta con mayor
crudeza el problema. La ley considera la formacién que no
es programada por las empresas como formacion de oferta
de las Administraciones, es decir, como un servicio publico
que cubrird las necesidades no atendidas por las empresas.
Ello significa que el derecho individual del trabajador a la
formacion no es ejercido en el ambito laboral, sino ante las
Administraciones. Esta es la razén por la que las Adminis-
traciones pretenden gestionar ese “servicio ptblico” como
“politica activa”, bien directamente o bien encomendando-
selo a terceros.
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De ahi que la Ley establezca que la formacion de oferta
se financiara normalmente mediante subvenciones en régi-
men de concurrencia competitiva. La aplicacion del régimen
subvencional no es sino la consecuencia de la concepcién de
la Formacién Profesional en el Trabajo como una “politica
activa”, o dicho en otros términos, la aplicacion del régimen
subvencional es la mejor prueba de que el sistema se ha
“administrativizado” plenamente, privandolo de cualquier
referencia a su naturaleza laboral esencial. Carece de sentido
que los trabajadores y las empresas abonen una cuota finalis-
ta, especifica, que no forma parte de la caja de la Seguridad
Social, para que su uso posterior les venga conformado como
una “subvencién” condicionada por las Administraciones
publicas en forma de “politica activa”.

Por ello, se ha desarrollado una normativa subvencional
plagada de desincentivos a la participacién de empresas o
entidades que aspiren a prestar un servicio de calidad, que
van desde condiciones de cobro que serian inaceptables en
el campo de la contratacién ptiblica, hasta un régimen san-
cionador de dudosa constitucionalidad.

La aplicacién del régimen subvencional a la formacidn,
ha dado lugar, ademas, a no pocas situaciones de inseguri-
dad juridica y disfunciones, como las interpretaciones del
concepto de la subcontratacion y sus limites, la exigencia
de intereses al beneficiario por el importe de la cantidad
subvencionada, el establecimiento de modulos maximos de
coste aplicados de manera generalista y con incentivos en
valoracion para su solicitud “a la baja”, la necesidad de au-
torizacion administrativa previa para algunas contrataciones
y para la adaptacion de los planes, la determinacién admi-
nistrativa previa de los colectivos a formar y de las acciones
a impartir, la “colectivizacién” de la responsabilidad entre
todos los intervinientes en el proceso formativo, etc.

Parece evidente que la utilizacién del régimen subvencio-
nal en el &mbito de la Formacién Profesional para el Empleo
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no es el mds adecuado al planteamiento estructural que he-
mos indicado, no resulta el mas conveniente para conseguir
la formacion en la cantidad y calidad que necesita nuestro
pais y ha impedido el desarrollo de la formacién como una
actividad econémica dentro de un auténtico y real mercado
de los servicios formativos.
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3. Laformacion profesional en el
trabajo: antecedentes y contexto

La Ley Orgdnica 5/2002, de 19 de junio, de las cualificacio-
nes y la formacién profesional, asi como la Ley 30/2015,
de 9 de septiembre por la que se regula el sistema de for-
macion para el empleo, establecen un enfoque conjunto de
la Formacion Profesional de los trabajadores ocupados y
desempleados. Si bien, como su propio nombre indica y tal
como se explicé en la introduccidn, lo hacen poniendo el
centro de gravedad en la formacién de los desempleados,
con una visién mds proxima a la politica activa de empleo
(de ahi, formacién “para” el empleo), y no en la necesidad
de adaptacion y promocién de los ocupados o en la compati-
bilizacion entre formacion y ocupacion, que hubiera llevado
a la expresion formacion “en” el empleo o, si se prefiere,
“Formacion en el Trabajo”.

En este sentido, como se expuso en el apartado anterior,
el conjunto entero del sistema de FP es fundamental para las
empresas y para los trabajadores, y los defectos expuestos
con anterioridad deberian ser subsanados no solo por el inte-
rés del sistema productivo, sino por el progreso y bienestar de
la sociedad espafiola. En su condicidn de interlocutor social,
las organizaciones empresariales han venido mostrando su
disposicion a participar en una reforma global de la FP que
los subsane.
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Sin embargo, es obvio que, desde el punto de vista de las
necesidades mds inmediatas y del ambito de decision orga-
nizativa, la formacién de los trabajadores ocupados es el que
compete y afecta de manera mds directa a las empresas y a
las organizaciones empresariales. En este caso, es evidente
que nos encontramos en el ambito de las relaciones labora-
les, siendo la Formacion Profesional y su relacion con el em-
pleo un elemento esencial de la competitividad empresarial,
de la organizacion del trabajo y de la negociacién colectiva.

Las empresas y los interlocutores sociales en el mercado
de trabajo también se ven directamente concernidos por la
formacion de los desempleados, que son trabajadores ocu-
pados potenciales, si bien es cierto que, en este caso, pueden
existir condicionantes de cualificacion basica y de politica ac-
tiva de empleo que también competen a las Administraciones
Publicas, concretamente a los Servicios Publicos de Empleo.

Por ello, utilizamos la denominacién “Formacion en el
Trabajo”, tal y como se dijo anteriormente, para referirnos
a la formacion de los trabajadores ocupados, que incluye
légicamente la FP dual asociada a los contratos laborales
formativos, y también a la formacién de desempleados mas
proxima a la realidad laboral y productiva (alternancia, com-
promiso de contratacion, practicas en empresas). Al menos
en este ambito de la FB en el que la Formacion Profesional
se realiza total o parcialmente en el seno de las empresas
o por encomienda de estas, el componente formativo es
indisociable del componente laboral y productivo, y las ca-
racteristicas y la ejecucion de la formacion deben hacerse
compatibles con la organizacién del trabajo y las necesidades
de empresas y trabajadores.

En esta “Formacion en el Trabajo”, que forma parte des-
tacada de los factores de competitividad de las empresas, es
imprescindible que la formacién se adapte a las necesidades
y circunstancias de la produccion, tanto en sus contenidos
como en los criterios organizativos de las mismas, sin mas
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limites que los que se deriven de la negociacion colectiva y,
en su caso, de la legislacién sobre las condiciones laborales.

Ha de tener, por tanto, caracter no reglado, en los con-
tenidos y la organizacion, para adaptarse a las necesidades
productivas, y caracter negociado bien en el ambito labo-
ral interno de las empresas o bien entre los interlocutores
empresariales y sindicales en el &mbito de la negociacién
colectiva.

Entendemos que esta “Formacién en el Trabajo” com-
pete directamente a las empresas y a sus organizaciones
representativas, y es, por tanto, a la que se refiere el alcance
propositivo de este Libro Blanco.

Pero, antes de formular nuestros criterios para su refor-
ma, parece conveniente analizar el punto de partida, tanto
desde sus antecedentes histdricos, normativos y jurispruden-
ciales, como desde la experiencia de los paises de nuestro
entorno.

3.1. Antecedentes histéricos

Sibien el origen del actual Sistema de Formacién Profesional
para el Empleo (FPE) se remonta a los primeros Acuerdos
sobre Formacion firmados por las organizaciones empresa-
riales y sindicales en el afio 1992, anteriormente a los mis-
mos, se produjeron una serie de hitos que también conviene
recordar:

1979 Mediante Acuerdo del Consejo de Ministros de 3 de
agosto de 1979, se fij6 una cuota de Formacion Pro-
fesional de un 0,8% de la base de cotizacién de con-
tingencias de accidentes de trabajo, enfermedades y
desempleo (0,67% a cargo de empresa y 0,13% del
trabajador).
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1982 Posteriormente, el RD 125/1982, de 15 de enero, sobre

cotizacién a la Seguridad Social y desempleo, redujo en
2 décimas dicha cuota dejandola en un 0,6%, siendo
rebajada un afio mds tarde por el RD 92/1983, de 19
de enero, al 0,5% (0,4% empresa y 0,1% trabajador).

1984 Dentro del &mbito del Didlogo Social entre las organi-

zaciones empresariales y sindicales, se firma el Acuerdo
Econémico y Social (AES) en octubre y al afio siguien-
te, se crea el Plan Nacional de Insercion y Formacion
Profesional (Plan FIP) en el que se incluyen 4 tipos
de programas novedosos: Formacién Profesional para
jévenesy parados de larga duracion; Programa de inser-
cion laboral para demandantes de primer empleo que
dispongan de titulacion suficiente para ser contratados
en préacticas; Programas de recuperacion de la esco-
laridad (abandono escolar) y Formacién ocupacional
para la reconversién profesional en el &mbito rural y
en sectores/empresas en reconversion industrial.

1986 Dada la importancia que habia cobrado el Plan FIB se

incrementé el tipo de cotizacion hasta el actual 0,7%,
tal y como regulé el RD 102/1986, de 10 de enero,
sobre cotizacion a la Seguridad Social y desempleo, del
que el 0,60% era a cargo de la empresay el 0,10%
restante, del trabajador.

1992 En diciembre de ese aio, los Interlocutores Sociales

(CEOE, CEPYME, UGT y CCOOQ, adhiriéndose poste-
riormente CIG) firmaron los I Acuerdos Nacionales
de Formacion Continua y, posteriormente, el primer
Acuerdo Tripartito en el que participaba el Ministerio
de Trabajo, sentando las bases del modelo de Formacién
para el Empleo: un sistema basado en el didlogo social
y desarrollado por los Agentes Sociales.
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Este Acuerdo cre6 la Fundacion para la Forma-
ciéon Continua (FORCEM), ente bipartito de ambito
nacional, encargado de la gestion de la Formacion
Continua y cuyo objetivo principal fue el de extender
la formacién a trabajadores ocupados y empresas en
todo el territorio nacional, atendiendo asi la creciente
necesidad de formacién que existia en el tejido pro-
ductivo de un pais que, hasta ese momento, no hacia
practicamente formacion en las empresas.

1996 En diciembre, se firmaron los I Acuerdos Nacionales
de Formacion, vigentes hasta el afio 2000, configu-
réandose el papel de FORCEM como el de un érgano
de apoyo técnico al INEM,

2000 Con la firma del III Acuerdo Nacional de Formacién
Continua, vigente hasta el afio 2004, FORCEM se in-
tegrd en la Fundacion Tripartita para la Formacion
en el Empleo debido a que la Administracién paso
a formar parte de la Fundacién, interviniendo en la
gestion del sistema.

2002 En junio, se publica la Ley Organica 5/2002, de las
Cualificaciones y de la Formacion Profesional por
la que se crea el Sistema Nacional de Cualificaciones
y Formacion Profesional y se configura el Catdlogo
Nacional de Cualificaciones Profesionales como eje
institucional del sistema.

2003 Durante la vigencia del ITT Acuerdo, se promulgd el Real
Decreto 1046,/2003 que introdujo como novedad mds
importante la creacion de un sistema de bonificaciones
en la cuota de formacién profesional, para que las em-
presas pudieran gestionar directamente la formacion
de sus trabajadores, utilizando para su financiaciéon un
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crédito de formacion que se les asigna en funcion del
volumen de las plantillas. Este sistema denominado
“Formacion de Demanda” o “Formacion Bonificada”,
sigue vigente en la actualidad.

Asi mismo, mediante este Decreto, se inicié un
proceso de descentralizacidn del sistema, incor-
porando a las Comunidades Auténomas como Admi-
nistraciones Territoriales competentes para intervenir
en la gestion de la formacion de los trabajadores ocu-
pados cuyos Planes de Oferta no superaran el ambito
de una Comunidad Auténoma.

También se mantuvo un sistema de “Formacién
de Oferta” a nivel estatal, prioritariamente sectorial
que, a través de contratos programa, atendia las ne-
cesidades de formacion de los trabajadores, principal-
mente de pequeiias y medianas empresas.

Ese mismo afio, se aprueba la Ley 38/2003, de 17
de noviembre, General de Subvenciones aplicable,
entre otras, al régimen juridico de las subvenciones
del Sistema de Formacion Profesional para el Empleo.

2006 El 1 de febrero, las organizaciones empresariales y
sindicales suscribieron el IV Acuerdo Nacional de
Formacion, de caracter bipartito, con una vigencia
temporal que finalizaba el 31 de diciembre de 2010.

Con estos Acuerdos, se inicia el traspaso de fondos
economicos a las Comunidades Auténomas para que
fueran gestionados directamente por ellas. La norma-
tiva sigue teniendo caracter estatal, en cumplimiento
de las Sentencias del Tribunal Constitucional. Asi-
mismo, se refuerza la formacién de demanda, y se
flexibiliza el acceso a la misma.

2007 Se publica el Real Decreto 395/2007, que integra
la formacién para desempleados y la formaciéon para
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ocupados e incorpora a las Comunidades Auténomas
tanto a los 6rganos de gobierno y participacion del
Subsistema como a la gestién del mismo.

2010 El 27 de diciembre, los Interlocutores Sociales firma-
ron la prérroga de la vigencia del IV Acuerdo Nacio-
nal de Formacion hasta que se hubiera formalizado
el V Acuerdo, siendo publicada en el BOE de 2 de
febrero de 2011, mediante Resolucién de 27 de enero
de 2011, de la Direccién General de Trabajo.

2012 En enero, los Interlocutores Sociales firmaron un acuer-
do que elevaron al Gobierno, en el que pusieron de ma-
nifiesto la necesidad de revisar los Acuerdos vigentes,
por lo que acordaron mantener la prorroga de la vigen-
cia del IV Acuerdo Nacional de Formacion firmada en
diciembre del 2010 durante doce meses mas, al objeto
de no paralizar la formacién de trabajadores y empre-
sas, y se comprometieron a formalizar el V Acuerdo en
un plazo maximo de seis meses.

No obstante, el 10 de febrero, se publicé el Real
Decreto-ley 3/2012, de medidas urgentes para la re-
forma del mercado laboral, siendo posteriormente trans-
formada en Ley 3/2012, de 6 de julio, que introdujo
modificaciones sustanciales en el Sistema de Formacién
Profesional para el Empleo, tales como el reconocimien-
to de la Formacion Profesional como un derecho indivi-
dual, facilitando a los trabajadores un permiso retribuido
con fines formativos; estaba previsto que los Servicios
Publicos de Empleo asignaran a cada trabajador una
cuenta de formacion asociada al nimero de afiliacién
a la Seguridad Social, y se reconoci6 a los centros y
entidades de formacién, debidamente acreditados, la
posibilidad de participar directamente en el sistema de
Formacién Profesional para el Empleo, entre otras.
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Asimismo, los Presupuestos Generales del Estado
para el 2012 consolidaron una importante reduccién
de mas de un 30% en la partida de gasto destinada a
la financiacién del sistema, destindndose parte de los
ingresos procedentes de dicha cuota a otros fines dis-
tintos para los que se recaudaron.

El 11 de agosto, se publicd la Convocatoria de
planes de formacién de oferta estatal y el 16 de
octubre la del Programa especifico de ambito estatal
de cualificacion y mejora de la empleabilidad de
jovenes menores de treinta afios, en las que, como
principal novedad, se abria a la libre concurrencia de
centros de formacién y empresas el 27,6% del total
de los fondos.

2013 En la Ley de los Presupuestos Generales del Esta-

do para 2013, no se produjeron cambios relevantes
respecto del presupuesto del 2012.

No obstante, el 22 de enero, se public6 la Senten-
cia del Tribunal Constitucional 244/2012, de 18 de
diciembre, por la que se resolvia el conflicto positivo de
competencias promovido por el Gobierno de la Gene-
ralitat de Catalufia en relacién con el R.D. 1046,/2003,
de 1 de agosto, que regulaba el subsistema de For-
macion Profesional Continua, y que contenia unos
claros pronunciamientos sobre la constitucionalidad
del sistema de bonificaciones, de los planes estatales
y de las instituciones estatales del subsistema. Asimis-
mo, contenia criterios expresos sobre la naturaleza
juridica y administrativa de la cuota de Formacién
Profesional y sobre las competencias normativas en
materia laboral y de formacion.

Posteriormente, el Tribunal Constitucional dict6
multiples sentencias en el mismo sentido relaciona-
das con conflictos de competencias interpuestos por
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otras Comunidades Autéonomas (Galicia -Sentencia
16/2013-; Andalucia -Sentencia 35/2013-, Madrid
-Sentencia 37/2013-, etc.).

El 9 de mayo, se constituye la Mesa de Didlogo
Social, de carécter tripartito, presidida por la Secre-
taria de Estado de Empleo, para tratar, por una parte,
el futuro Acuerdo sobre Formacién Profesional para
el Empleo, y por otra, la Convocatoria de Planes de
Oferta Estatal 2013. Dicha Mesa se reuni6 hasta en
nueve ocasiones a lo largo del 2013.

2014 Fl 4 de marzo se reanudaron las sesiones de la Mesa
de Negociacion de la Formacion Profesional para
el Empleo, que se reunié hasta en siete ocasiones a lo
largo del afio, sin que se alcanzara acuerdo alguno entre
las partes, suspendiendo su actividad el 23 de junio.

El 29 de julio, el Gobierno y los interlocutores
sociales alcanzaron el Acuerdo de propuestas para
la negociacion tripartita para fortalecer el creci-
miento econdémico y el empleo, en el que, entre
otras cuestiones, se puso de manifiesto la voluntad de
transformar el sistema de Formacién Profesional para
el Empleo, sobre la base del didlogo social, compro-
metiéndose a la firma de los V Acuerdos de Formacién
Profesional para el Empleo y a realizar las modifica-
ciones normativas que permitieran la evolucion del
sistema y su adecuacion a las necesidades actuales.
Igualmente, las partes acordaron que el nuevo modelo
estuviera operativo y resultara de aplicacién a todo
el sistema de Formacién Profesional para el Empleo
en el &mbito laboral, a partir del 1 de enero de 2015.

En el informe presentado al Consejo de Ministros
de fecha 5 de septiembre de 2014, la titular del de-
partamento de empleo se olvid6 de cuatro de los diez
principios acordados en la Mesa de Didlogo Social
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(unidad del mercado de trabajo y la libre circulaciéon
de los trabajadores; negociacién colectiva y didlogo
social como instrumento de desarrollo del sistema;
impulso a la formacién programada por la empresa 'y
acceso a una financiacion suficiente, estable y equita-
tiva, bajo el respeto de la unidad de caja y el caracter
finalista de la cuota de formacion profesional).

El 27 de agosto, se public6 la Convocatoria de pla-
nes de Oferta Estatal 2014, con una dotacion presu-
puestaria por importe de 139 millones de euros, y el 29
de agosto, el programa especifico de ambito estatal
de mejora de la empleabilidad, la cualificacion y la
insercidn profesional de jovenes menores de treinta
afos, con un presupuesto de 41 millones de euros.

Ambas Convocatorias 2014 fueron anuladas por
las Sentencias de fecha 21 de julio de 2016 yde 19 de
octubre de 2016, dictadas por la Secciéon Cuarta de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional, por las que se han estimado los recursos in-
terpuestos en su dia por las patronales CONFEMETAL,
FEHR y FED, contra dichas Convocatorias “por ser
disconformes con el ordenamiento juridico”.

2015 El 12 de enero, se reiniciaron los trabajos de la Mesa

del Didlogo Social, intensificando su actividad en la
primera parte del afio.

Finalmente en marzo del 2015, el Gobierno apro-
b6 la reforma de la Formacion, sin el acuerdo de los
Interlocutores Sociales, entrando en vigor el 24 de
marzo, mediante el Real Decreto-ley 4/2015, de 22
de marzo, para la reforma urgente del Sistema de
Formacion Profesional para el Empleo en el d&mbito
laboral, que supuso la puesta en marcha de un nuevo
modelo respecto al vigente hasta entonces. Posterior-
mente, se tramit6 parlamentariamente como proyecto
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de ley, dando lugar a la aprobacién de 1a Ley 30/2015,
de 9 de septiembre.

Las diferencias sustanciales con el Gobierno en la
configuracién del nuevo modelo de Formacion Profe-
sional para el Empleo y la previsién de que su puesta
en marcha arrojaria un balance negativo, fue lo que
motivé que dicha reforma naciera con el desacuer-
do de los Interlocutores Sociales, en una materia que
histéricamente se habia venido desarrollando en el
marco del didlogo social mediante la firma de suce-
sivos Acuerdos Nacionales de Formacién que desde
1992 se habian firmado con los diferentes Gobiernos.

Se constituye la Fundacién Estatal para la For-
macion en el Empleo, en sustitucién de la Fundacién
Tripartita, con mayoria de la Administracién Gene-
ral del Estado, con presencia de las 17 Comunidades
Auténomas y con presidencia de su Patronato por el
Secretario de Estado de Empleo.

2016 El 12 de mayo, el Patronato de la Fundacién aprobd
una propuesta de Convocatoria 2016. Sin embargo,
dicho acuerdo se vio posteriormente modificado por
el Gobierno al alterar unilateralmente la composiciéon
del Organo Colegiado encargado de emitir informe
sobre el resultado de la evaluacién de las solicitudes,
excluyendo a los Interlocutores Sociales del mismo,
y dejando tnicamente al personal del SEPE, lo que
motivo que las Organizaciones Empresariales, Sindi-
cales y la mayoria de las Comunidades Auténomas,
se desvincularan de dicha Convocatoria, en un primer
momento, y recurrieran por primera vez en la historia
del sistema la Convocatoria 2016 (recursos presenta-
dos por UGT, CCOO, CEOE y CEPYME).

ceoe| 9



Libro Blanco sobre el Sistema de Formacidn en el Trabajo

92

ceoe

3.2. Contexto actual

Conviene recordar que, durante el tltimo proceso legislativo
que condujo a la Ley 30/2015, de 9 de septiembre, por la
que se regula el Sistema de Formacion Profesional para
el Empleo en el ambito laboral, las organizaciones empre-
sariales manifestaron reiteradamente sus reservas acerca del
Sistema de Formacion Profesional para el Empleo por cues-
tiones concretas que conviene analizar con la perspectiva del
nuevo marco legal establecido para el mismo:

1. Ausencia de una adecuada definicion de objetivos es-
tratégicos, tanto cualitativos como cuantitativos, mds alld
del objetivo genérico de “incrementar la formacion para el
empleo”, desconociéndose si lo que se buscaba era dotar
de trabajadores cualificados a los sectores estratégicos,
aumentar la formacién en certificados de profesionalidad,
reconvertir las competencias de los parados, etc.

2. Falta de estabilidad normativa y competencial, ya que
tanto la normativa marco como las mismas convocatorias
estatales y autondmicas eran motivo de incesantes impug-
naciones y recursos entre Administraciones, por razones
competenciales. A mayor abundamiento, las propias Ad-
ministraciones, dentro de sus ambitos de actuacion, venian
modificando afio tras afio las condiciones técnicas del siste-
ma para el acceso a las ayudas y su justificacion, creando si-
tuaciones constantes de inseguridad juridica y desconcierto
para las empresas y los trabajadores usuarios del sistema.

3. Falta de previsibilidad financiera y presupuestaria,
ya que las cuotas de formacion profesional, de caracter
finalista, no se estaban destinando exclusivamente a la
finalidad que justifica su recaudacion, siendo utilizadas
por las diferentes Administraciones Ptiblicas como fuente
de financiacién de distintas politicas activas de empleo,
cuando no al pago directo de prestaciones ajenas a la



| Parte: Situacién de Partida

formacién. En algunos ejercicios, las Administraciones
competentes llegaron, incluso, a dejar de publicar las
convocatorias de subvenciones correspondientes:

Gréafico 2 Distribucién de los fondos de Formacién Profesional para
el Empleo 2004,/2016. Ocupados. (Millones de euros constantes)

Planes y programas 2004 | 2005 |2006 |2007 | 2008 |2009 | 2010
S;‘;Zasii:‘frmadé” 1408 |1592 |1688 |1783 |1975 |2173 |2153
Distribucién de los fondos para ocupados

INAP 68 93 109 15 127 140 139
Bonificaciones 267 394 372 354 431 508 508
Oferta estatal y AA. CC. 376 339 388 399 388 408 429
Oferta autondmica 135 339 388 399 414 408 429
Total fondos aplicados 846 1165 1257 1267 |1360 |1464 |1505
% Aplicacion ocupados 60 73 74,5 Al 69 67 70
Planes y programas 20m 2012 2013 2014 2015 2016
Sr”o‘;ziii:l’rmadé” 1980 [1880 |1860 1778 |1848 |1905
Distribucién de los fondos para ocupados

INAP 128 61 54 51 53 55
Bonificaciones 508 560 575 580 605 610
Oferta estatal y AA. CC. 413 184 181 181 188 194
Oferta autondmica 332 14 n2 107 m 14
Total fondos aplicados 1.381 919 922 920 957 973

% Aplicacién ocupados 70 49 49,5 51,7 51,7 51

Fuente: Fundacion Tripartita para la Formacion en el Empleo. Balances de Resultados. Elaboracién propia.

4. Escasas referencias a elementos de calidad en el sis-
tema, tales como el nivel de aprendizaje alcanzado, la
calidad de la docencia conseguida, innovacién didactica
y/o tecnoldgica, existencia de contenidos de referencia
en las distintas especialidades, adopcion de criterios de
evaluacién de la competencia obtenida por los partici-
pantes, etc., sin desarrollarse procedimientos adecuados
que asegurasen la evaluacion ni la medicion del impacto
que sobre las personas, empresas y empleo produce la
formacién realizada.
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5. Elcontrol ejercido sobre la aplicacién de los fondos por par-

te de las diversas Administraciones ha sido muy deficiente,
incidiéndose, cuando la situacion lo ha requerido, casi exclu-
sivamente en el control de posibles irregularidades o fraudes
y olvidando aspectos tan relevantes como la evaluacién de la
calidad de la formacién y de la eficacia del sistema, lo que ha
posibilitado que convivieran en el mismo, junto a formacién
realizada correctamente, malas précticas y ciertas actuaciones
claramente irregulares. Conviene recordar la responsabilidad
ultima que tiene la Administracién General del Estado en el
control del uso y aplicacién que se hace por las Comunidades
Auténomas, cuando esos recursos proceden de una caja tinica
cuya regulaciéon procede de la normativa estatal. Asi lo dijo
el Tribunal Constitucional en su sentencia 178/2015, de 7
de septiembre: “Ademas, la coordinacién guarda estrecha
conexién con las competencias normativas (como es el caso)
ya que, como se afirma en la STC 40,1998, de 19 de febrero
FJ52, cuando el Estado es titular de competencias legislativas
plenas sobre una materia: “...no puede desentenderse en ab-
soluto de la ejecucion autonomica de la legislacion estatal. ..”.
Insuficiente vinculacion de la oferta formativa con las
necesidades del tejido productivo, siendo en ocasiones
excesivamente transversal y genérica, con un bajo impacto
en las necesidades especificas de empresas y sectores, y con-
secuentemente, en su competitividad.

Hoy la oferta formativa “ (...) no refleja tanto los planes
de referencia sectoriales como las dreas priorizadas por el SEPE
Y se convierten por tanto en instrumentos para conseguir finan-
ciacion mds que en herramientas de mejora de las competencias
profesionales cuyas necesidades de perfeccionamiento han sido
previamente detectadas’™°.

10 Fuente: Evaluacion de la Formacion Profesional para el Empleo dirigida prioritariamente a tra-

bajadores ocupados en el marco de las Convocatorias de los planes de oferta de ambito estatal.
Ejercicios 2012, 2013y 2014. Estudio independiente realizado por el Centro de Estudios Econé-
micos Tomillo - CEET- por encargo de la Fundacidn Estatal para la Formacién en el Empleo.
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En un gran numero de paises como el nuestro, exis-
ten los denominados Sistemas Nacionales de Cualifi-
caciones, en los cuales se recogen las cualificaciones
conocidas, divididas en sus componentes y en aquellos
aspectos que son relevantes para su conocimiento. En
principio, estos sistemas tienen un grado de adecuacién
al mercado de trabajo habitualmente dominado por el
atraso en las definiciones de gran parte de las cualifica-
ciones identificadas. Esto supone que, como referencias
para dirigir la Formacién Profesional en el Trabajo, son
poco significativas y son los procesos de Formacién Pro-
fesional inicial o reglada los que suelen utilizarlos como
referencia, mientras que los de “Formacién Continua”
o “En el Trabajo”, buscan sus propias referencias en la
realidad, que es mucho maés rica y sobre todo puede ge-
nerar aprendizajes mas ttiles que los que se encaminan
a competencias y contenidos obsoletos.

El dltimo informe de evaluacién de oferta de &mbito

estatal indica que “En cuanto a los contenidos de la for-
macion, deberia revisarse su adecuacion a las necesidades
competenciales de los trabajadores (...) Reorientar sus con-
tenidos trabajando en coordinacion el SEPE, el INCUAL y
los agentes sociales es una tarea ineludible para mejorar
su impacto, asi como, una vez consensuados actualizarlos
dgilmente”
Aplicacion de un proceso de evaluacion de resultados
que se limita a la valoracién de la satisfaccién de los
participantes y en ocasiones a evaluar el aprendizaje con
pruebas profesionales sin incorporar en ninguin caso la
evaluacion del impacto. Ambos mecanismos ignoran
el objetivo central de cualquier proceso de actualizacion
o mejora de competencias en el trabajo: la mejora en los
resultados especificos del trabajador que ha aprendido,
es decir, el impacto y como consecuencia, el ROI (Return
On Investment).
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8. Existencia de precios tasados (mddulos) lo que de-

n

termina un inadecuado encaje con la formacién mas
especializada, haciendo que afio tras afio el ranking de
las acciones formativas mds solicitadas pertenezcan a
areas temadticas transversales y/o genéricas, mds sencillas
de ofertar por parte de los proveedores de formacion
(prevencidn de riesgos laborales, gestion de RRHH, in-
formaética, idiomas, etc.) que, ademas, se vieron forzados
a reducir artificialmente el coste de los cursos a partir de
los médulos econémicos méaximos aprobados en perjui-
cio de la formacién mds cualificada y especifica, cuyos
precios exceden esos mismos médulos.

Estas manifestaciones estan avaladas por las tltimas
evaluaciones de las iniciativas de Formacién de Oferta
y de Formaciéon Programada por las Empresas (antigua
demanda) encargadas por la Fundacion Estatal para la
Formacion en el Empleo a entidades independientes. Asi,
entre otras recomendaciones, estos informes destacan
que “(...) los médulos deben tener en cuenta los distin-
tos costes asociados a cada formacion que se solicite. Se
entiende que esta transformacién es de dificil ejecucion
pero se debe procurar acometerla para no desincentivar
las formaciones a priori mas onerosas (...) ajustando la fi-
nanciacion a sus costes reales. Seria conveniente hacer una
revision en profundidad de estos médulos” . “Los mdédulos
economicos aplicables a la modalidad de teleformacion no
incentivan su desarrollo dentro de la formacion bonificada
y acttian como limitadores de una oferta mds amplia, es-
pecializada, de calidad y ajustada a las necesidades de las
empresasy los trabajadores”. “De nada sirve una formacion
de costes minimos si no atiende a las necesidades del tejido

Fuente: Evaluacién de la Formacién Profesional para el Empleo dirigida prioritariamente a tra-
bajadores ocupados en el marco de las Convocatorias de los planes de oferta de ambito estatal.
Ejercicios 2012, 2013y 2014. Estudio independiente realizado por el Centro de Estudios Econé-
micos Tomillo - CEET- por encargo de la Fundacidn Estatal para la Formacién en el Empleo.
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productivo y de las personas trabajadoras™?

El sistema de mdédulos ni siquiera ha servido para

simplificar el procedimiento de justificacion de las sub-
venciones, lo que era un aspecto positivo del mismo que
no ha querido ser aprovechado.
Asimilacion del sistema de Formacion Profesional
para el Empleo al modelo de Formacién Ocupacional
(antiguo Plan FIP), mucho maés rigido, intervencionista
y administrativizado, ignorando que aquel debe regirse
por unos parametros distintos y mas flexibles.

10. Descoordinacion permanente entre las distintas Ad-

11.

12

13

ministraciones, con un escaso grado de cooperacion
entre los gestores de la Administraciéon General del Es-
tado y los de las Comunidades Auténomas, poniendo en
riesgo la unidad de mercado que el sistema precisa para
poder planificar sus actuaciones y evitar costes deriva-
dos de la existencia de distintos requisitos y normativas
dentro del Estado.

Falta de adecuacion del sistema a las pequeiias y mi-
croempresas, ya que la formacion de demanda, en ge-
neral, conllevaba amplias cargas burocraticas contrarias a
la necesaria flexibilidad para atender a la realidad de las
empresas en cada momento. En este sentido, el tiltimo in-
forme de evaluacién sobre la formacion de oferta, indicaba
que “Los planes de formacion, ademds, se ven sometidos a
una excesiva burocratizacion de la Fundacion Estatal para
la Formacion en el Empleo™3. Ademas, el modelo de For-
macién Agrupada de Demanda propiciaba entre las pymes
el desarrollo de proyectos formativos poco consistentes,

Fuente: Evaluacién de la Iniciativa de Formacién de Demanda regulada en el marco del RD
395/2007, de 23 de marzo. Ejercicios 2013 y 2014. Estudio independiente realizado por RE-
D2RED Consultores por encargo de la Fundacidén Estatal para la Formacién en el Empleo.
Fuente: Evaluacién de la Formacidn Profesional para el Empleo dirigida prioritariamente a tra-
bajadores ocupados en el marco de las Convocatorias de los planes de oferta de ambito estatal.
Ejercicios 2012, 2013y 2014. Estudio independiente realizado por el Centro de Estudios Econé-
micos Tomillo - CEET- por encargo de la Fundacidn Estatal para la Formacién en el Empleo.
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12.

13.

14.

15.

en los que predominaban las acciones formativas prede-
finidas por algunas Entidades Organizadoras.

Por su parte, la formacion de oferta para este tipo
de empresas, adolecia de una rigidez poco operativa
para las entidades que organizaban esta formacion.
Ineficiencia de la formacidn para las personas des-
empleadas, ya que no existe una normativa uniforme
que garantice la intervencion de los interlocutores so-
ciales y que su papel tenga la suficiente relevancia, lo
que ha alejado la Formacién Profesional para el Empleo
de la realidad del mercado de trabajo, olvidando que un
desempleado sera un futuro trabajador ocupado, por lo
que sus necesidades formativas estaran en funcién de
la evolucién de los mercados y los sectores.
Existencia de una baja y decreciente tasa de co-
bertura de los parados registrados que participan
en Formacion Profesional para el Empleo, segtin los
propios datos del SEPE, que indican que entre 2007 y
2013, esta tasa cayo desde el 12,9% hasta el 4,7%. En
2014,y con datos aun provisionales, no parece que esta
situacién tienda a mejorar (3,8%) y eso a pesar del des-
censo en ese aflo del nimero de parados registrados'“.
La responsabilidad de su gestion ha sido tripartita
solo hasta el aio 2012, asumiendo la Administracién
desde entonces la decisidn sobre objetivos, acciones
formativas a desarrollar y distribucion presupuestaria.
Como indica el ultimo informe de evaluacién sobre la
oferta de formacién “El clima actual de tension e incerti-
dumbre habria de ser superado en aras de unos objetivos
comunes”.

Ausencia de aplicacion real de las Sentencias del
Tribunal Constitucional que consideran reiteradamen-
te la cuota de Formacion Profesional como un ingreso

14 Fuente: Informe del CES “Competencias Profesionales y Competitividad”, (paginas 116 y 117).
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finalista ajeno a los recursos propios de la Seguridad
Social, destinada a dar respuesta al derecho de los tra-
bajadores a su formacion permanente, y calificando la
formacidén de parados como politica activa de empleo,
lo que determina la necesidad de revisar las fuentes de
financiacion de las distintas formaciones por colectivos.

A pesar de que atin no ha transcurrido dos afios tiempo
desde la entrada en vigor de la reforma introducida por la
citada Ley 30/2015, puede afirmarse que ésta no solamente
no ha corregido los problemas antes sefialados, sino que,
en muchos casos, los ha agravado significativamente, lo
que permite hacer un primer balance negativo basado en
las siguientes razones:

1. Los datos evidencian que se estan formando, en con-
junto, muchos menos trabajadores, que estan par-
ticipando un nimero significativamente menor de
empresas, sobre todo de aquellas de menos de 10
trabajadores, y que se estan generando excedentes
cuantiosos en el presupuesto que no son aplicados
a la formacion.

A. Formacion programada por las empresas (antigua
“Formacion de demanda”):
Desde la entrada en vigor de la reforma en 2015 (en el
mes de marzo, mediante Real Decreto-Ley) se ha reduci-
do respecto del 2014 un 22% el namero de las empresas
que han utilizado su crédito formativo, sin olvidar que la
tendencia anterior a la reforma era la de un crecimiento
constante y sostenido del numero de usuarios. La gran
mayoria de las 103.347 empresas que han abandonado
el sistema de bonificaciones desde 2014 tienen menos
de 10 trabajadores (99.395), lo que confirma que es el
segmento de empresas mas castigado por los cambios
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normativos cuando son objetivamente las que necesitan
mas formacién para mejorar su competitividad'®.

Grafico 3 Formacion de Demanda 2005/2015
(Millones de euros constantes/miles de empresas)

Planes y programas 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Bonificaciones empresas.

3940 |3725 3542 | 4314 5078 5078
Presupuesto.

Empresas que han realizado

- 634 91,2 136,8 200,7 2935 |3805
formacién

Planes y programas 20m 2012 2013 2014 2015 2016

Bonificaciones empresas.

5185 5600 |5750 |5800 |6050 |6100
Presupuesto.

Empresas que han realizado

- 4322 | 4596 |4786 |4716 4392 | 3682
formacion

Fuente: Fundaci6n Estatal para la Formacion en el Empleo (FUNDAE). Elaboracion propia.

Gréafico 4 Empresas Formadoras en la Iniciativa de Demanda
2004/2016

600.000
400.000
200.000

0
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Fuente: Fundaci6n Estatal para la Formacién en el Empleo. Elaboracién propia.

B. Formacidn de Oferta:

* En la convocatoria dirigida a financiar el Programa
especifico para jévenes inscritos en el Fichero Nacional
de Garantia Juvenil, apenas se adjudicaron 22 millo-
nes de euros, cuando la financiacién disponible era
de 60 millones, lo que implica que en el afio 2015 se
produjo un excedente de fondos inaplicados de casi

15 Datos provisionales a fecha 19 de enero de 2017. Los datos de la Formacién Programada por las
Empresas en el afio 2016 son provisionales (a febrero de 2017) y que no seran definitivos hasta
el mes de marzo del ejercicio siguiente (2017).
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40 millones, dato significativo teniendo en cuenta que
la tasa de desempleo juvenil es cercana al 50% de la
poblacion activa en este grupo de edad.

El propio Consejo de la Juventud de Espafia, ha ca-
lificado ptiblicamente de “fracaso” las convocatorias
publicadas para la formacién de jévenes. En iguales
términos se ha pronunciado la Comisiéon Europea, en
su ultimo balance sobre este tema, en el que se indica
que Espaiia es el pais que mas fondos tiene asignados
del programa europeo y es uno de los que peor los
aprovecha.

En el afio 2015 no se publicé Convocatoria General
de Oferta estatal para trabajadores ocupados y ya se
ha anunciado que la publicada en el afio 2016 se fi-
nanciard con cargo a los fondos de 2017.

Durante los tres ultimos afios, la creciente introduc-
cién de certificados de profesionalidad en la planifica-
cion formativa de las entidades de formacién, condi-
cionadas por los criterios de valoracion técnica y por
los requisitos reglamentarios, ha supuesto un aumento
de la duracién de la formacion, y en consecuencia,
de su coste, lo que esta ocasionando dos problemas
al sistema de Formacién Profesional para el Empleo:
1) Como consecuencia del mayor coste unitario de la
formacién, disminuye el nimero de personas que se
forman y, por tanto, se limita el ejercicio del derecho
individual a la formacién y la igualdad en el acceso
de los trabajadores a la formacion profesional; 2) Se
dedican fondos a una formacién acreditada que hoy no
demandan de manera generalizada ni el empresariado
ni el mercado laboral.
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Gréfico 5 Participantes de la Iniciativa de Oferta 2004,/2015 de

ambito estatal
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600000,0
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400000,0
300000,0
200000,0
100000,0

0
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fuente: Fundacién Tripartita para la Formacién en el Empleo. Balance de Resultados 2015. Elaboracién propia.

Ademas, la mayor titulacién de la poblacién activa no
estd consiguiendo resultados significativos en términos
de su insercién laboral, porque no estd generando un
aumento de la contratacion, ni tampoco un reconoci-
miento en el dmbito laboral a la persona candidata de
la mayor competencia profesional acreditada. Ocho de
cada diez participantes que cursaron certificados de
profesionalidad sefialan que les ha servido poco o nada
para su insercion laboral y, de los dos que si encontra-
ron empleo, uno de ellos lo consiguié en un puesto de
trabajo que nada tenia que ver con la materia cursada‘®.
La convocatoria General de Oferta para trabajadores
ocupados, de dmbito estatal, publicada en agosto del
afio 2016, parece no estar cumpliendo con las expec-
tativas de la Administracion:

No se ha conseguido que haya mas concurrencia de
entidades de formacién en 2016 que en 2014. En 2014
participaron en la Convocatoria 1.101 entidades distin-
tas, frente a las 882 entidades distintas en 2016. Este
dato es atin mas significativo si tenemos en cuenta que

16 Fuente: Encuesta realizada por la Federacién Espafola de Hosteleria (FEHR).
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la financiacién disponible en 2014 fue de 138.918.625 €
yen 2016 ha sido de un 80% superior (250.000.000 €).

— Tal y como recoge el estudio de evaluacion de la ofer-
tal’, “(...) la caida en el niimero de entidades beneficia-
rias y de centros formativos, ha sido constante a lo largo
de las tres convocatorias (...) Se ha incrementado la
concentracion de planes y programas en algunas entida-
des beneficiarias y centros econdmicamente mds potentes
(...)7, entre otras razones, porque la concurrencia com-
petitiva se ve coartada por los requisitos impuestos a
las entidades y los centros de formacién para acceder
a las subvenciones”. “La concurrencia competitiva no
ha sido decisiva, tampoco, en la caida de los costes de la
formacion”, afirma el estudio.

— Delos 95 sectores econdémicos identificados por la Fun-
dacién Estatal, en 44 de ellos (el 46% del total), o no
se ha presentado solicitud alguna o se han presentado
solicitudes que no van a consumir la financiacion secto-
rial disponible (calculada en funcién de las cotizaciones
de su poblacion activa sectorial). Esto significa que en
el 46% de los sectores no se formard a su poblacién
ocupada o se formara menos poblacién de la cotizante.

— El 75% de los participantes a formar, se concentra
en 5 familias profesionales (Administracion y Ges-
tion, Comercio, Informatica, Servicios socioculturales y
Transporte), perteneciendo el restante 25%, a las otras
21 familias profesionales. En este sentido, conviene
destacar que segun el informe de la Fundacién Estatal,
1 de cada 4 trabajadores de nuestro pais se formara
en Administracién y Gestiéon y 1 de cada 5 de los tra-

17 Fuente: Evaluacién de la Formacidn Profesional para el Empleo dirigida prioritariamente a
trabajadores ocupados en el marco de las Convocatorias de los planes de oferta de dmbito
estatal. Ejercicios 2012, 2013 y 2014. Estudio independiente realizado por el Centro de Estu-
dios Econémicos Tomillo - CEET- por encargo de la Fundacién Estatal para la Formacién en
el Empleo.
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bajadores a formar en nuestro pais sera en Comercio.

— De las dos lineas especificas de ayudas incluidas en la

Convocatoria, los planes para el control de plagas no
han recibido solicitudes suficientes para consumir el
90% de la financiacién disponible, lo que constituye
un fracaso notable teniendo en cuenta que la demanda
de esta formacién es muy elevada por ser obligatoria
para la manipulacion de ciertos productos dentro del
sector agrario.

— El 83,34% de los participantes solicitados (que re-

presentan el 75% de la financiacién), se formard
mediante teleformacidn, reduciéndose la formacion
presencial. Esto explica que se haya concentrado la
formacién a impartir en aquellas 5 familias profe-
sionales cuya formacién se presta mejor a esta me-
todologia.

2. Ahora, cuando la responsabilidad de la gestion del siste-

ma de Formacion Profesional para el Empleo esta siendo
exclusiva de la Administracién, se observa que, en gran
medida, lo esta utilizando para financiar sus politicas
activas de empleo, muy alejadas de las necesidades de
trabajadores y empresas ademas de para cubrir necesi-
dades financieras en el corto plazo, fijando los objetivos
de formacién para el empleo y la distribucién presu-
puestaria mas conveniente para su estrategia politica
y econdmica. Es decir, cuando los agentes sociales han
dejado de tener papel o funcidén real, efectiva alguna
en el sistema como decidié unilateralmente la Admi-
nistracién y los resultados confirman que tampoco es
este un camino acertado para generar valor en la futura
Formacién en el Trabajo.

. La Ley estableci6 un plazo mdximo de seis meses desde

su entrada en vigor (11 de septiembre 2015), para que
el Gobierno dictase las disposiciones que fueran preci-
sas para el desarrollo y ejecucién de lo previsto en la
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misma. Superado ampliamente dicho plazo, todavia no
se ha aprobado esa normativa de desarrollo, lo que esta
causando un vacio legal que genera una situaciéon de
maxima indefinicién juridica que paraliza, aiin mas, el
funcionamiento de las diferentes iniciativas formativas.

. El proceso de trasformacién de la Fundacién Tripartita
para la Formacién en el Empleo en la nueva Fundacion
Estatal (en la que se incorporan las Comunidades Aut6-
nomas), estuvo plagado de improvisaciones y de errores
técnico-juridicos, que fueron sefialados por el Registro
de Fundaciones, aunque finalmente haya concluido, si
bien con el correspondiente retraso.

. La reforma contempla la reanualizacion de los exce-
dentes anuales de los fondos procedentes de la cuota
de formacién profesional, habiéndose confirmado por
la Intervencién General de la Administracion del Es-
tado (IGAE) este criterio al considerar la totalidad de
la cuota (en 2016, se estiman 1.904 millones €) como
“ingreso afectado”, por lo que todos los excedentes de
cada ejercicio deberian aplicarse en los afios siguientes.

Este criterio favorable a la reanualizacion, también
ha sido confirmado por la Defensora del Pueblo en su
escrito de fecha 25/10/2016 — Expediente 16071716,
donde se solicita a la Secretaria de Estado de Empleo
informacidén sobre el volumen de los remanentes “...pro-
cedentes de la cuota de Formacion Profesional no gastado
en anteriores ejercicios y si ha sido efectivamente aplicado
en su totalidad a los ejercicios siguientes”.

Sin embargo, solo se ha reanualizado una parte muy
pequeiia de los excedentes de fondos de los Planes de
Oferta Estatales del ejercicio 2015, y no de la totalidad
de los fondos, desconociéndose, por tanto, el destino
que se va a dar al resto de los afios 2015 y 2016, de
momento.
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FORMACION DE OFERTA ESTATAL
m N° . Financiacion | Financiacion | Remanente
Aiio L. % afio . . : :
participantes anterior Disponible pagada™ (diferencia)
formados (euros) (euros) (euros)
20m 445672 --- 293.472.015 293.419.923 52.093
2012 (Ley a4 20
3/2012) 292.666 34,3% 142.020.270 | 140.496.666 1.523.604
2013 232480 -20,6% 140.019.714 139.917.097 102.618
2014 215.790 -72% 138.918.625 88.783.013 50.135.612
2015 (Ley o
30/2015) 168.830 21,8% 148.568.860 148.568.860
2016 0 250.000.000 - 250.000.000
TOTAL | 1.112.999.484 | 662.616.698 | 450.382.786

Fuente: Series estadisticas e Informes y balances de resultados. Fundacién Estatal para la Formacién en
el Empleo. FUNDAE

Gréfico 6 Evolucidn de los remanentes de la iniciativa
de Formacidn de Oferta Estatal
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3.3. Contexto internacional comparado

Para tener una visién internacional de contexto, partimos de
la intima relacién entre los niveles de formacion y cualifica-
cién de la poblacién activa y la competitividad nacional. Por
este motivo, integramos en este apartado una vision sintética
de alguno de los indicadores més reconocidos que relacionan
dichos factores con las caracteristicas de los sistemas forma-
tivos de aquellos paises que pueden servir de referencia por
sus resultados y forman parte del mismo contexto economico
europeo al que pertenece Espaia.

18 Fuente: Asistencia Técnica Empresarial en FUNDAE
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Por lo que se refiere al indicador de competitividad,
Espafia ocupaba en 2016 el nimero 32 del Ranking in-
ternacional 2016-2017, que elabora el Foro Econémico
Mundial (la prevision para el 2017 es del puesto 33), por
debajo de Irlanda, Estonia y Republica Checa, y por encima
de Lituania, Polonia e Italia, dandose el caso de que 15
paises de la UE nos superan en competitividad global,
siendo realmente preocupante que la mayoria de los paises
europeos tengan un entorno empresarial con mejor compe-
titividad que la de nuestro pais.

Considerando los datos que lo componen y las conse-
cuencias de tener un indice menor o mayor, nuestro pais
presenta un Indice de Competitividad Global (ICG) de 4,59
puntos, con una Tasa de paro del 20,9% (IV Trimestre 2016)
y un Salario Medio 2015 de 26.259. Suiza encabeza el ran-
king con un ICG de 5,76 puntos, una Tasa de paro del 5,1%
(ITrimestre 2016) y un Salario Medio 2015 de 84.545 euros.
Alemania ocupa el cuarto puesto, con un ICG de 5,53 puntos,
una Tasa de paro del 4,5% (IV Trimestre 2015) y un Salario
Medio de 47.041 euros. Si observamos la brecha salarial en
la Unién Europea resulta ser mas profunda, pues quienes
mas cobran, tras los ciudadanos suizos, son los ciudadanos
de Luxemburgo con un salario de 55.553 euros anuales, los
ciudadanos de Dinamarca con 54.416 euros, Reino Unido
49.621 euros, Paises Bajos 49.235 euros y Bélgica 46.693
euros.

ceoe

107



Libro Blanco sobre el Sistema de Formacidn en el Trabajo

108

ceoe

Gréafico 7 Ranking de Compatitividad pais 2016-2017

Paises Co'::::i;:igv?:a d I"dic:::é::::::: L Variacién s/2015 en %
Suiza 1 576 +0,98
Singapur 20 5,68 +0,56
EE. UU. 3° 5,61 +1,24
Alemania 40 553 +0,74
Holanda 5¢ 5,50 +0,92
Japén 62 547 -0,12
Finlandia 8¢ 545 -0,90
Suecia 92 543 +0,49
R. Unido 102 543 +0,35
Noruega 112 541 +0,96
Dinamarca 122 533 +0,91
Bélgica 19¢ 5,20 +0,45
Luxemburgo 209 5,20 +0,64
Francia 22° 513 +1,01
Austria 23¢ 512 -0,73
Irlanda 242 51 +2,68
Estonia 309 4,74 +0,54
R. Checa 312 4,69 +3,37
Espafia 32° 4,59 +0,91
Lituania 362 4,55 +0,96
Polonia 412 4,49 +0,23
Italia 43° 4,46 +0,90

Fuente: Ranking de Competitividad 2016-2017 del Foro econémico mundial. Elaboracién propia.

En el mismo sentido, otros indicadores similares son
complementarios y coincidentes con la situacién que refle-
ja el ICG; asi el Indice Mundial de Innovacién del afio
2016*, que clasifica los resultados de la innovacién de 128
paises, sitia a Espafia en el puesto 28 del ranking (puesto 18
de la zona Euro). Asimismo, Espafia ocupa el puesto 36 del

19 Esteindice mide cémo utiliza un pais los recursos de que dispone y su capacidad para proveer a sus
habitantes de un alto nivel de prosperidad, analizando doce variables de prosperidad econémica.

20 El indice Mundial de Innovacién es elaborado conjuntamente por la OMPI (Organizacion
Mundial de la Propiedad Intelectual), la Universidad Cornell y el INSEAD, y examina la inci-
dencia de las politicas orientadas a la innovacién en el crecimiento econdémico y el desarrollo.
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Indice de Competitividad por el Talento Global (GTCI)*
2016 de un total de 109 paises, que mide la capacidad de
los paises para gestionar el talento a través de la atracciéon
para gestionar el talento a través de la atraccién, crecimiento
y retencién del mismo.

Teniendo en cuenta la relacién apuntada entre forma-
cién y competitividad, es significativo poner en relacion el
indicador de competitividad con el volumen de poblacién
adulta que se forma, es decir, el total de trabajadores que
hacen algtin tipo de formacion sea formal o informal a lo
largo del afio, asumiendo que la dominante es la formacién
que se realiza para el entorno laboral.

Tomando como base los datos publicados por el CE-
DEFOB y en términos porcentuales (poblacién activa que
se forma respecto del total de poblacién activa), se puede
observar que en Espafia solamente realizan algtn tipo de
formacion cada afio una de cada tres personas en edad de
trabajar es decir, el 33,1% frente al 48,3% en Alemania o las
cifras superiores al 60% en los paises nérdicos (Finlandia,
61, 4%; Suecia, 82,1%).

Pero es relevante apreciar que la mayor diferencia entre
Espafia y estos paises en el porcentaje de personas formadas
se produce en el acceso a la formacién no formal, presumi-
blemente la mas directamente relacionada con el puesto
de trabajo.

21 Elindice de Competitividad por el Talento Global (GTCI), es elaborado por ADECCO, junto a
la escuela de negocios INSEAD y el Human Capital Leadership Institute, y esta orientado a la
resolucién de los problemas derivados de la falta de la competitividad empresarial.
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Grafico 8 indice de Competitividad Global y Tasas de Educacion
y Formacién formal e informal

. Ranking deCom- Educacu?fl Educac.l’o - Total Educacion
Paises e y formacién formacién no ..
petitividad y Formacion
formal formal
Suiza 1 - - -
Alemania 4 52 431 483
Holanda 5 6,8 421 489
Finlandia 8 10,2 51,2 614
Suecia 9 127 694 82/
Francia 22 17 34,1 358
Espafia 32 59 272 331
Italia 43 44 20,2 24,6

Fuente: CEDEFOP y EPA. Elaboracion propia.

Segtin estos datos, en Alemania, donde la poblacién acti-
va asciende a 42.207.318 personas, una de cada dos se forma
cada afio, mientras en Espafia, donde la poblacién activa
asciende a 22.848.700 personas, de las que 18.094.200 estan
ocupadas, (EPA del cuarto trimestre de 2016), y el numero
de personas en situacién de desempleo alcanzan la cifra de
4.779.500, solamente se forman una de cada tres personas
activas al afio.

Para poder competir con los paises mas competitivos de
Europa y América no podemos mantener niveles de actua-
lizacion y de generacién de nuevas competencias tan bajos
(15 puntos de diferencia con Alemania, 49 con Suecia, 16
con UK, 47 con EE. UU.), es decir, con una participacion en
formacién continua tan escasa, el trabajo pierde calidad y la
competitividad con los paises mds desarrollados se tambalea.

En Espaiia, segtin las fuentes empleadas, la participacion
de trabajadores en procesos de formacién para el trabajo,
oscila entre un 30% y un 35%. Esto significa que la mejora
de la competencia de los trabajadores, que es la llave para
que las empresas mejoren y sean mas competitivas y, en con-
secuencia, que mejore la competitividad del pais, esta muy
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limitada en comparacion con los paises mds competitivos
de Europa. Hay que recordar las cifras de la Unién Europea
en el sentido de que un 40% (EU 28) de los trabajadores
participan en formacién informal o formal para el trabajo
cada afio. Y si vemos los resultados que en esta linea tienen
los paises mas competitivos europeos puede observarse que
los efectivos participantes en formacién continua oscilan
entre el 55% y el 82% de su poblacién ocupada.

Cabe preguntarse hasta qué punto la desventaja com-
parativa en las tasas de formacién de trabajadores se puede
explicar, en el caso espafiol, no solo por razones financieras
o por la cuantia de los recursos dedicados a la formacién,
sino también por las deficiencias en el disefio del sistema
formativo, dados sus condicionantes que lo convierten en
el mds intervenido, burocrético y rigido de los paises de
nuestro entorno.

A este respecto, los expertos distinguen tres modelos
clasicos de formacién profesional en Europa que han sido
recogidos por el CEDEFOP en el siguiente cuadro:

Grafico 9 Los tres modelos clasicos de la Formacion Profesional

£Quién determina la organizacion de la formacién profesional?

El modelo liberal La organizacion se negocia “en el mercado” entre representantes
de mercado: Gran Bretafia de lamano de obra, los directivos empresariales y los suministra-
dores de formacidn profesional.

El modelo regulado por el El Estado.
Estado: Francia

El modelo corporativoy dual: | Cadmaras de oficios y artesanos reguladas estatalmente y
Alemania organizadas por sectores profesionales.

éDénde tiene lugar la formacién profesional?

El modelo liberal Hay muchas opciones en las escuelas, en las empresas, tanto en
de mercado: Gran Bretafia escuelas como en empresas, por via electrdnica, etc.

El modelo regulado por el En escuelas especiales denominadas “escuelas de produccién.
Estado: Francia

El modelo corporativo y dual: | La formacién alterna conforme a un calendario fijo entre las
Alemania empresas y las escuelas profesionales (“modelo dual”).
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£Quién determina los contenidos de la formacién profesional?

El modelo liberal O bien el mercado, o bien las empresas individuales, en funcién de
de mercado: Gran Bretaiia lo necesario en el momento. Contenidos no preestrablecidos.

El modelo regulado por El Estado (junto a los agentes sociales). La formacién no intenta

el Estado: Francia prioritariamente reflejar las précticas reales en la empresa: tiende

maés bien hacia conocimientos generales y tedricos.

El modelo corporativoy dual: | La decisién corresponde conjuntamente a empresarios,
Alemania sindicatos y el Estado.

£Quién paga la formacién profesional?

El modelo liberal Por regla general, quienes reciben una formacién profesional
de mercado: Gran Bretaiia son los que deben pagarla. Algunas empresas financian algunos
cursos que imparten ellas mismas.

El modelo regulado por El Estado recauda una tasa formativa de las empresas y financia
el Estado: Francia con ella la formacién profesional, pero sélo para un niimero
determinado de solicitantes cada afio.

El modelo corporativoy dual: | Las empresas financian la formacidn impartida dentro de las
Alemania empresa y pueden desgravar fiscalmente dichos costes. Los
aprendices reciben un importe establecido por contrato. Las
escuelas profesionales estan financiadas estatalmente.

£Qué cualificaciones se obtienen al término de la formacién profesional, y qué oportunidades
abren dichas cualificaciones?

El modelo liberal No hay supervisién de la formacién ni exdmenes finales acredita-
de mercado: Gran Bretaia | dos a escala nacional.

El modelo regulado por el La formacién produce certificados estatales que capacitan a los

Estado: Francia mejores titulados para acceder a cursos superiores.

El modelo corporativo La cualificaciones acreditan a escala nacional a los titulados para

y dual: Alemania trabajar en la profesién correspondiente y para acceder a cursos
superiores.

Fuente: CEDEFOP. Revista Europea Formaci6n Profesional, niim.32 mayo — agosto 2004/11

* Sin 4nimo de exhaustividad, puede decirse que en el
modelo liberal de mercado, la intervencién estatal es
muy limitada y el modelo de cualificacién se orienta a
las necesidades operativas de la empresa o del puesto
de trabajo.

Este modelo se caracteriza principalmente por:

— Larelacion cuantitativa entre oferta y demanda de for-
macion la regula un mercado libre no controlado por
el Estado, donde se encuentran quienes la suministran
y quienes la demandan.

— Desde el punto de vista cualitativo, las cualificaciones
que existen dependen de su uso en el mercado de tra-
bajo y, por tanto, en las empresas. Por ello, la transfe-
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ribilidad de cualificaciones entre empresas suele ser
bastante reducida.

— Las practicas formativas no se hallan particularmente
tipificadas: puede comercializarse la formacién escolar,
en la empresa o alternada entre escuela y empresa y
son escasos los examenes y certificados que gozan de
una aceptacion general.

— El coste de la formacidén recae, generalmente, sobre
la persona que requiere la formacién. Asi y todo, tam-
bién es frecuente que las empresas contribuyan al coste
cuando la imparten por si mismas. En este caso, los
cursos formativos que por lo general son cualificacio-
nes de caracter parcial, son sometidos al principio de
minimizacion de costes.

— Los paises con modelos de mercado para la FP dis-
tinguen radicalmente entre ensefianza profesional de
cardcter general y Formacién Profesional especifica. La
enseflanza profesional (vocational education) se suele
llevar a cabo en escuelas estatales, mientras que la
Formacién Profesional (vocational training) se lleva a
cabo en una multiplicidad de lugares, incluyendo las
propias empresas.

El sistema de formacidn nacional que ejemplifica
este modelo es el del Reino Unido, que no dispone de
una legislacién especifica que regule globalmente la for-
macién, aunque existen una serie de leyes que abordan
diferentes aspectos. Por tanto, no existe una clara sepa-
racién normativa entre formacién inicial y continua, ni
tampoco un marco institucional claramente definido en
la formacién profesional. Existe, sin embargo, una gran
descentralizaciéon por la cesién de competencias a los
territorios que ha dado lugar a marcos diferentes entre
Inglaterra, Gales e Irlanda del Norte y Escocia, que dis-
frutan de mayor autonomia de gestién. También existen
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partidas previstas en los presupuestos generales que se
transfieren a los territorios.

* El modelo de regulacion estatal, caracteristico de los
paises que priorizan la idea de un orden publico social,
otorga al Estado el control del sistema de formacion cuyo
principio rector es el académico. En este modelo, la For-
macioén Profesional presenta las siguientes caracteristicas:

— Lasrelaciones cuantitativas entre demanda y oferta de
formacion las fijan organismos del Estado.

— Los tipos de cualificaciones profesionales no dependen
exclusivamente de su uso inmediato en la empresa.

— Los modelos escolares de formacion suelen caracterizar-
se por una clara division en tipos de cursos formativos.

— Laformacién suele estar financiada por el presupuesto
del Estado.

Francia es el exponente mas fiel de este modelo, en
el que la Formacion Profesional para el Empleo esta re-
gulada por Ley y el Estado tiene la capacidad normativa
exclusiva en esta materia. Las empresas estan obligadas
a gastar un porcentaje de la masa salarial, en funcién
de su tamafio, en la formacién de sus trabajadores, pero
pueden determinar libremente las dreas en las que es
necesario que se formen sus trabajadores.

Por su parte, las Organizaciones Empresariales ne-
gocian con el Estado las leyes y la normativa regulado-
ra del sistema de formacién continua y tienen un papel
fundamental en una figura esencial de corte mutualista
denominados OPCAS (Organisme paritaire collecteur
agréeé) en la que se articula la recaudacion y se planifica
la gestion. Se trata de entidades sectoriales formadas por
las organizaciones empresariales y sindicales que son,
conjuntamente, responsables de su creacion y gestion.

n4 |Ccene
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A nivel operativo, existen varios dispositivos de for-
macion: el plan de formacion, el periodo de profesiona-
lizacidn, los contratos por alternancia, el permiso indi-
vidual de formacidn, la validacién de la experiencia y la
cuenta personal de formacién.

* El modelo dual-corporativo, tipico de las zonas germand-
fonas, se caracteriza por ser un espacio de comunicacién
y colaboracién de trabajadores, empresas y Administra-
cién Publica. Existe una intervencién de organizaciones
empresariales de tipo gremial o sectorial que administran
y gestionan en nombre del Estado algunos aspectos de la
cualificacién de los trabajadores.

Las caracteristicas de este modelo son las siguientes:

— Los sistemas de Formacion Profesional dual estan
diferenciados del sistema educativo y tienen una es-
tructura organizativa y regulaciéon propias ya que su
funcionamiento es basicamente privado y vinculado a
la organizacién del trabajo.

— El espacio formativo clave de este sistema son las em-
presas. En él prima la idea de “aprender haciendo”
mediante la autonomia de las partes y el derecho pri-
vado (contrato). Este espacio se complementa con el
centro formativo donde rigen, basicamente, las reglas
del sistema educativo general adaptadas para facilitar
el caracter dual de la formacion.

— Los representantes de las empresas y trabajadores jun-
to con los organismos publicos definen conjuntamente,
en un proceso regulado, los perfiles profesionales y
los reglamentos formativos. Dichas decisiones quedan
ratificadas por un decreto del Parlamento.

— La empresa asume el coste de la formacién que de-
sarrolla y el salario del aprendiz que viene fijado por
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un convenio colectivo, aunque dichos costes pueden
desgravarse de los impuestos. Por el contrario, la fi-
nanciacion del centro de formacién complementario
es enteramente publica.
El pais de referencia del modelo dual-corporativo (asimi-
lable a nuestro modelo de Formacion Profesional para el
Empleo) es Alemania, donde la Formacién Profesional
es esencialmente no reglada.

Las empresas financian la formacién que consideran
necesaria y también apoyan a la Agencia Federal de
Empleo con la formacion de los jévenes no cualificados
y los mayores de 50 afios. La formacién la realizan,
bien en sus propios centros de trabajo, bien en un cen-
tro externo de formacién. Suelen asumir los costes en
su totalidad y lo normal es hacerlo durante la jornada
laboral o compartir entre la empresa y el trabajador el
tiempo dedicado a formacién. Por su parte, la Agencia
Federal del Empleo se encarga de la formacién de los
desempleados y de los colectivos con necesidades espe-
ciales de cualificacion.

La caracteristica principal del sistema aleman es la
estrecha cooperacién entre el Estado, el sector privado y
los interlocutores sociales. Por ello se basa en el didlogo
social y la cogestién. Los interlocutores sociales tienen
una notable influencia en el contenido y la forma de la for-
macion a fin de garantizar que dé respuesta a las necesi-
dades e intereses del sistema productivo. El Ministerio de
Educacion Federal (BMBF) se encarga de la coordinacion
politica y de la legislacién para la formacién no reglada 'y
es el responsable de la politica de Formacion Profesional
en la empresa, mientras que los Lander o Estados Federa-
dos son responsables de la legislacion y la administracion
educativa, y por lo tanto, de la Formacién Profesional en
las escuelas y centros de educacion reglada.

Por otra parte, la Agencia Federal de Empleo se encar-
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ga de la formacion de los desempleados y de colectivos
con necesidades de cualificaciéon (mayores de 45 afios,
jévenes sin cualificacion, etc.) desarrollando una labor
de asesoramiento previa al inicio de la formacién. Los
centros que imparten formacién en colaboracion con la
Agencia Federal de Empleo deben estar certificados por
la Agencia de Certificacion. Al menos el 85% de los pro-
veedores tiene una acreditacion formal.

El sistema dual es el pilar fundamental del modelo
aleman. Toda persona que completa la ensefianza obli-
gatoria puede acceder a este sistema de formacién de
aprendices (que suele durar tres aflos) que se desarrolla
en dos escenarios: los centros de Formacion Profesional
y la empresa. Aquellos que finalizan con éxito esta for-
macion, quedan acreditados para emplearse como tra-
bajadores cualificados pues alcanzan una cualificacion
profesional de alta calidad y realizan una transiciéon de
la escuela al trabajo 6ptima. La formacion que los apren-
dices reciben en los centros de formacion se basa en un
marco curricular que sigue la normativa que se elabora
para cada ocupacion. En la formacion que se realiza
en el centro de trabajo, rige el principio de autonomia
de las partes: la empresa suscribe con el aprendiz un
contrato de formacién privado en el que, cumpliendo
con los estdndares normativos de la formacion de la
que se trate, acuerdan el plan de formacién a seguir. La
empresa asume los costes de esta formacion y el salario
del aprendiz (establecido en los convenios colectivos).
El otro puntal de la formacién dual es el aprendizaje en
las escuelas profesionales publicas, dependientes de los
Lander. La evaluacion de los aprendices la realizan las
Cdmaras, que son organizaciones empresariales secto-
riales o gremiales.

Paralelamente al sistema dual, existe una amplia
gama de programas que, con distintos requisitos de en-
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trada, tipos y niveles de cualificacién, complementan a
la formacién dual:

* Programas de escuelas profesionales de diferentes
areas ocupacionales. Su duracion, entre unoy tres afios,
depende del area ocupacional, la especializacién y el
tipo y nivel de cualificacién. En ciertos casos en los que
no ofrecen una cualificacién de Formacion Profesional
completa, estos programas puede acreditarse como el
primer afio de formacién en el sistema dual. El requisito
de acceso minimo es el graduado escolar de ensefianza
secundaria nivel intermedio (Realschule);

Programas de educacion secundaria superior y
orientacion profesional que, por regla general, con-
ducen a la educacién superior (Berufliches/Gymnasium/
Fachgymnasium). Duran entre tres y cuatro afios depen-
diendo de si proporcionan también una cualificacion
profesional. El requisito de acceso a estos programas
es el certificado de nivel intermedio;

Programas especializados que se basan en certifica-
dos de nivel intermedio o Formacion Profesional ini-
cial, en los que se imparten conocimientos profesionales
mas especificos. Su duracién es de uno a tres afios y pro-
porcionan la cualificacién para acceder a universidades
de ciencias aplicadas o a campos especificos de estudio.
Bajo ciertas condiciones, los estudiantes también pueden
acceder también a la educacién superior.

También la formacién continua estd desempefiando
un papel cada vez mas importante en la mejora de la em-
pleabilidad. Esta formacion se caracteriza por una amplia
variedad de proveedores (una formacion de mercado) y
un grado relativamente bajo de regulacién por parte del
Estado. S6lo una pequefia parte de esta oferta proporciona
las cualificaciones formales que regula la Ley de Forma-
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cion Profesional como son maestro artesano / capataz /
supervisor certificado, ingeniero técnico, y administrativo
senior certificado (Meister, Techniker, Fachwirt).

En Italia la formacion continua también se gestiona
con un modelo mixto entre el Estado, las Regiones y los
agentes sociales. El Estado fija la normativa y la gestion
corresponde a las regiones y provincias, junto con los
agentes sociales. Los fondos provienen del Estado, del
Fondo Social Europeo y de las propias empresas. La dis-
tribucién es 80% empresas, 10% Fondo Social Europeoy
recursos nacionales y el 10% restante de fondos conjuntos
de formacién continua. En 2015, se publicé un Decreto
que modifica este sistema en algunos aspectos.

Como conclusidn a este breve andlisis del contexto in-
ternacional, de sus modelos y paises de referencia, se deduce
claramente que los paises mas competitivos y desarrollados
disponen de sistemas de formacién profesional que se ca-
racterizan por dos factores: el primero es su flexibilidad,
entendida ésta como un dimensionamiento adecuado de la
normativa reguladora y de la intervencion administrativa;
y el segundo, es el protagonismo de la empresa en el sis-
tema formativo propiamente dicho, articulado a través del
dialogo social.

Por el contrario, como puede comprobarse en el apartado
sobre los antecedentes histéricos del sistema espafiol, nues-
tro pais ha seguido el camino inverso a los paises de nuestro
entorno, con un peso cada vez menor de las empresas y los
interlocutores sociales dentro del sistema y una paulatina
burocratizaciéon que ha reforzado el peso de las decisiones
politicas y administrativas. Como resultado, Espaiia es hoy
uno de los paises con un sistema de Formacion Profesio-
nal en el ambito laboral mas reglado e intervencionista
de la OCDE.

ceoe

19



Libro Blanco sobre el Sistema de Formacidn en el Trabajo

120

ceoe

3.4. Marco juridico regulador.

No todos los problemas de fondo expuestos en la “Introduc-
cién” y en el apartado sobre los “Elementos de mejora del
sistema” se pueden resolver a través de reformas normativas.
Como se indicé anteriormente, existen aspectos culturales y
organizativos complejos, especialmente en el &mbito de las
pymes, y una escasa tradiciéon en la negociacion colectiva
para abordar la Formacion Profesional en el Trabajo con la
maxima eficacia y eficiencia que puede permitir la finan-
ciacion disponible, tanto en el &mbito publico como en el
privado, salvo algunos convenios sectoriales.

Sin embargo, es evidente que el sistema precisa un nuevo
marco normativo que responda a los principios ya sefialados.
Fundamentalmente, potenciando su caracter no reglado y
fortaleciendo la autonomia de las empresas y de los agentes
sociales para adaptar la formacién al trabajo y a las nece-
sidades productivas. Ademas, este proceso debe abordarse
con urgencia, para poder disminuir nuestras diferencias con
terceros paises y con las empresas competidoras, y en una
linea concertada que otorgue estabilidad al sistema de for-
macion por tres razones fundamentales:

1. Porque la formacién profesional, al igual que el sistema
educativo, requiere desarrollo y evaluaciéon a medio y
largo plazo.

2. Porque la experiencia nos ha ensefiado que es mas efi-
caz un sistema estable que evoluciona mediante mejo-
ras parciales periddicas, ya que ello permite una mejor
identificacion de los efectos o resultados de las reformas,
por comparacién con los datos de referencia anteriores.

3. Porque un sistema de formacién configura un escenario
de liderazgo distribuido, y por tanto complejo y se basa
en la actuacién de multiples actores (empresas, traba-
jadores, gestores, proveedores, etc.) que necesitan de
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la estabilidad o previsibilidad necesarias para planificar
su gestion, sus curriculos o itinerarios formativos o sus
inversiones.

Se trata con ello de evitar las incertidumbres juridicas,
los vacios normativos, las diferencias de criterios interpre-
tativos entre las propias Administraciones y aun entre los
organos judiciales y la cadena interminable de recursos e
impugnaciones que, por razones competenciales, han ve-
nido suscitandose ante el Tribunal Constitucional y ante la
jurisdiccion ordinaria sobre esta materia.

A partir de estas premisas, pueden contextualizarse los
fundamentos juridicos que delimitan la reforma que se pro-
pone a partir del marco constitucional y la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional, de la jurisdiccién ordinaria'y de
los érganos reguladores:

3.4.1. Constitucion Espaiiola

Esta propuesta empresarial se basa, en primer lugar, en los
articulos clave de nuestra Constitucion de 1978 que afectan
a la Formacién Profesional en el Trabajo:

* Art. 40-2: “Asi mismo, los poderes ptiblicos fomentardn
una politica que garantice la formacion y readaptacion
profesionales...”.

* Art. 37-1: “La Ley garantizard el derecho a la negociacion
colectiva laboral entre los representantes de los trabaja-
dores y empresarios, asi como la fuerza vinculante de los
convenios”.

* Art. 7: “Los sindicatos de trabajadores y las asociaciones
empresariales, contribuyen a la defensay promocion de los
intereses economicos y sociales que les son propios”.

* Art. 149-1: “El Estado tiene competencia exclusiva sobre
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las siguientes materias: ...7°- Legislacion laboral, sin
perjuicio de su ejecucion por los 6rganos de las Comunidades
Auténomas.”.

Conviene subrayar, desde este momento, que el Art. 40-2
de la Constitucién, donde se recoge de forma expresa la for-
macién y readaptacion profesionales, no atribuye una actua-
cién competencial directa a las Administraciones sobre esta
materia, sino que les impone una actividad de “fomento”, lo
que permite la iniciativa empresarial y las formulas mixtas de
colaboracién publico/privadas como sucede en otras materias
del Capitulo 3° del Titulo 1° de la Constitucion que regula los
“principios rectores de la politica social y econdmica”.

De hecho, la iniciativa al respecto es, y debe seguir sien-
do, propia de empresarios y trabajadores en la formacién
de los trabajadores ocupados en el seno de las empresas,
pero podria y deberia ser también iniciativa de trabajadores
y empresarios en la oferta formativa mediata, a través de
sus sindicatos y organizaciones empresariales, en aplicacién
de los derechos de representacion y negociacion colectiva,
previstos en los Arts. 7 y 37-1 de la Constitucion.

El Tribunal Constitucional, con ocasion de varios con-
flictos competenciales entre Administraciones antes sefiala-
dos, ha consolidado una doctrina sobre la naturaleza de la
Formacién Profesional de los trabajadores, muy til a estos
efectos. Asi, en su Sentencia 244/2012, decia:

“Entrando en el enjuiciamiento de fondo de la cuestion
controvertida, debemos proceder en primer lugar, al en-
cuadramiento competencial de la materia que nos ocupa”.
“....como hemos reiterado en un buen numero de Senten-
cias (SSTC 95/2002, FJ 6; 190/2002, FJ 5; 230,/2003,
de 18 de diciembre, FJ 4; 1/2011, FJ 5;y 111/2012, FJ
4), las acciones formativas de los trabajadores ocupados
y la financiacion correspondiente, tienen una incardina-
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cién genérica en la materia «legislacion laboral» en la
medida en que conciernen a la regulacién de un concreto
derecho de los trabajadores en el seno de la relacion
laboral —con claro reflejo en los arts. 4.2’y 23 del estatuto
de los trabajadores—, con la consiguiente atribucion de
correlativos deberes al empresario.

Yyarecordamos en la STC 95,2002, FJ 4, con cita de la STC
35/1982, de 14 de junio, que en la referencia a «legislacion
laboral», al adjetivo laboral se le asigna «un sentido concreto
y restringido, coincidente por lo demds con el uso habitual,
como referido solo al trabajo por cuenta ajena, entendiendo
por consiguiente como legislacion laboral aquélla que regula
directamente la relacion laboral, es decir ... la relacion que
media entre los trabajadores que presten servicios retribuidos
por cuenta ajena y los empresarios»”.

Esta misma doctrina sobre la “laboralidad” de la forma-
cién continua de los trabajadores, concibiéndola como un
derecho derivado de la relacion laboral, ha sido confirmada
en las sentencias 16/2013, 95/202 y en la 62/2013.

En consecuencia con lo anterior, una vez definida por
el Tribunal Constitucional la formacion de los trabajadores
ocupados como “derecho” y calificada su normativa regu-
latoria como “materia laboral”, no tiene ninguna duda en
atribuir la competencia normativa de forma exclusiva a la
Administracion General del Estado, segin hace en la Sen-
tencia 35/2013:

“Entrando en el enjuiciamiento de fondo de la cuestion con-
trovertida, ambas partes coinciden en que el Real Decreto
1046,2003 se inserta en el dmbito de las competencias ex-
clusivas sobre «legislacion laboral» que el art. 149.1.7 CE
atribuye al Estado en consonancia con lo que este Tribunal
ha declarado en la STC 244,/2012, de 18 de diciembre, FJ 4",
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Este criterio se confirma en la Sentencia 37/2013 y en
la 88/2014. Esta ultima resolucion, es aiin mas clara sobre
el particular, cuando dice:

“Dentro del concepto genérico de «formacion profesional»
encontramos tres vertientes diferenciadas: la Formacion
Profesional reglada, la Formacion Profesional ocupacional
y la continua. La primera de ellas se incluye en el sistema
educativo, en el que los saberes o cualificacion con base en
aptitudes especificas se imparten y estdn dirigidos, previa
estratificacion en niveles y grados, a la obtencion de titulos
académicos o profesionales que habilitan para el ejercicio de
determinadas profesiones u oficios. La Formacion Profesio-
nal ocupacional y la continua —que ahora se integran
en el modelo de Formacion Profesional para el Empleo—
forman parte del dmbito laboraly, en este sentido, hemos
declarado que «[e]n cuanto a la delimitacion competencial
en la otra parcela, en la que se ubican materialmente la
Formacion Profesional continua y la ocupacional, en la STC
195/1996, de 28 de noviembre, FJ 5, ya afirmamos que la
Formacion Profesional ocupacional ha de ubicarse en la
materia «legislacion laboral» (art. 149.1.7 CE), y a igual
conclusion llegamos en cuanto a la modalidad de for-
macion continua de los trabajadores asalariados o en
activo, en las SSTC 95/2002, de 25 de abril, y 190,/2002,
de 17 de octubre» (STC 111/2012, de 24 de mayo, FJ 7).

Estos mismos criterios se mantienen en la Sentencia
123/2014.

A pesar de la claridad de esta doctrina constitucional,
se han sucedido las impugnaciones por parte de las Comu-
nidades Auténomas ante el Tribunal Constitucional de la
practica totalidad de las normas relativa a la formacion en
el &mbito laboral, hasta la reciente Ley 30/2015, que ya ha
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sido impugnada, invocandose vulneraciones competenciales.
La redaccién del Art. 149.1.7 CE, pese a reconocer la com-
petencia exclusiva de la Administracién General del Estado
en materia laboral, afiade la expresion “...sin perjuicio de su
ejecucion por los érganos de las Comunidades Auténomas”,
redaccidn que, traslada la discusién sobre la “competencia”
normativa a otra discusion sobre qué es “ejecucion” de la
norma.

Esta permanente discusion sobre qué es la ejecucién, ha
llevado al Tribunal Constitucional en alguna de sus ultimas
sentencias sobre competencias en materia de formacién, a
afirmar que deberd atenderse a las funciones recogidas en
cada norma o convocatoria, para valorar si las funciones de
ejecucién de competencia autondémica se han vulnerado o
no. Para evitar esta situacién, seria conveniente que desde
el ambito juridico-constitucional se reconociera a la propia
legislacion laboral estatal, la determinacién de qué funcio-
nes de ejecucion o gestién deben realizar las Comunidades
Auténomas y cudles deben realizarse desde el &mbito estatal,
en base a estrictas razones de operatividad y eficiencia.

De hecho, la atribucién competencial que hace la Cons-
titucion a la Administracion General del Estado, de forma
exclusiva, de la legislacion laboral, no tenia otro propdsito
que garantizar la igualdad de los derechos y las obligacio-
nes de empresarios y trabajadores y garantizar la unidad
del mercado de trabajo, lo que, a su vez, era una premisa
necesaria para asegurar aspectos derivados como la movili-
dad geografica, el reconocimiento de titulaciones y carnets
profesionales, la efectividad de las medidas de prevencién
de riesgos labores, etc.

Por tanto, parece mds que razonable que sea esa nor-
ma estatal que deriva de una competencia exclusiva, la que
determine también qué funciones, materias o actuaciones
deban ser ejecutadas a nivel autondmico y cudles a nivel
estatal o conjuntamente, en cada caso.
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Por otra parte, la consideracién como “materia laboral”
de la formacién de los trabajadores ocupados, tiene para el
Tribunal Constitucional un segundo efecto de notable rele-
vancia econémica y es la calificacién de la cuota de forma-
cioén profesional, que pagan los trabajadores ocupados y
las empresas, como una “cuota finalista” (es decir, afec-
tada a satisfacer los derechos y las obligaciones de los que
la pagan), y sometida a un principio de “caja tinica”, especi-
fico, propio y diferenciado de la Caja Unica de la Seguridad
Social y con independencia de que sea la Tesoreria de la
Seguridad Social la que venga recaudando hasta ahora esas
cuotas finalistas. Asi lo afirmd el Tribunal Constitucional en
su Sentencia 95/2013, donde decia:

“Rechazamos entonces la insercion de esta materia en el
dmbito del art. 149.1.17 de la Constitucion, afirmando que
«la Formacion Profesional no forma parte del Sistema de
Seguridad Social, ni las cuotas abonadas en tal concepto
son recursos de la Seguridad Social integrados en su caja
unica... el hecho de que los créditos destinados a formacion
tengan su origen en cotizaciones que se recaudan por la
Tesoreria General de la Seguridad Social, no implica que
formen parte de la caja tinica de la Seguridad Social ni, en
consecuencia que resulte de aplicacion al presente supuesto,
la competencia prevista en el art. 149.1.17 CE”.

Esta doctrina ya se habia enunciado en la anterior Sen-
tencia 244/2012. Esta Sentencia no solo reconocid el princi-
pio de unidad financiera del sistema (“unidad de caja” pro-
pio), sino que lo vinculaba al caracter finalista de las cuotas
de formacién que pagan los trabajadores y las empresas:

“Es éste un principio general de naturaleza contable que,
como es evidente, no resulta de aplicacion exclusiva al ré-
gimen econdmico de la Seguridad Social, siendo asi que, en
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el contexto en el que ahora se suscita, no tiene otro objeto

que el de garantizar la unidad financiera del subsistema de

formacion continuay de su régimen econémico, mediante
la vinculacion de sus fondos al cumplimiento de los
objetivos que presiden su funcionamiento...”.

En igual sentido, las Sentencias 16/2013, 62/2013,
95/2013 y 88/2014.

Otra conclusién que se obtiene de la doctrina consti-
tucional sobre esta materia, es que la formacion de los
trabajadores ocupados, no es una politica de empleo
cuya implementacion y gestidon corresponda a las Ad-
ministraciones Publicas. Asi lo afirma inequivocamente
la Sentencia 244,/2012, cuando dice:

“En nuestra STC 111/2012, FJ 7, ya sefialamos que «sin
perjuicio de que haya aspectos de la Formacion Profesional
vinculados al fomento del empleo que podrian encontrar
cobertura en el art. 149.1.13 CE (STC 95/2002, FJ 11),
hemos descartado, en términos generales, la inclusion de
esta materia en el citado titulo estatal, pues solo tangen-
cialmente puede verificarse su repercusion economica». Por
una parte, no es correcto, al menos como consideracion
general, tomar la Formacion Profesional continua
como un aspecto de la politica de empleo orientada
a incidir en el mercado de trabajo desde criterios de
politica economica incentivadores del acceso al empleo, en
los términos del art. 40.1 CE.”

En igual sentido se pronuncia la Sentencia 62/2013.

Dentro de esta descripcién del contenido de la doctrina
constitucional sobre la formacion profesional, no queremos
dejar de mencionar el reconocimiento que hace el Tribunal
en su Sentencia 244,/2012 de 18 de Diciembre (Fundamen-
to Juridico 8°), a las importantes funciones que cumplen las
Comisiones Paritarias dentro del sistema, cuando dice:
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“El apartado b) de los anteriores preceptos atribuye a es-
tas comisiones funciones de “seguimiento” de la forma-
cion continua, en relacion con las cuales, cabe remitirse
a lo sefialado con anterioridad, a lo que puede afiadirse
que dichas funciones encuentran, ademds, una especifica
justificacion a la conveniencia de lograr una correcta ade-
cuacion de los planes de formacion a las necesidades del
dmbito o sector al que se dirigen, lo que pone de relieve el
importante papel que desempefian estas entidades para
detectar tales necesidades por su inmediato contacto con
la realidad laboral y empresarial”.

3.4.2. Estatuto de los trabajadores

El segundo encuadre normativo del sistema que condicio-
na la propuesta que se hace en este Libro Blanco es el del
propio Estatuto de los Trabajadores (RDL 2/2015 de 23 de
Octubre), por ser este el texto de referencia en materia de
derechos y obligaciones de empresarios y trabajadores en el
ambito laboral. A este respecto, dos son los Articulos del Es-
tatuto que de forma expresa hacen referencia a la formacién:

Art. 4-2-b): “En la relacion de trabajo, los trabajadores tie-
nenderecho: ... b) A la promocién y Formacion Profesio-
nal en el Trabajo... incluida la dirigida a su adaptacion
a las modificaciones operadas en el puesto de trabajo, asi
como el desarrollo de planes y acciones formativas tenden-
tes a favorecer su mayor empleabilidad”.

Con algo mas de detalle, se desarrolla este derecho en la
Seccién 32, del Capitulo II del Titulo I del Estatuto:

Art. 23-1-d): “El trabajador tendrd derecho:...d) A la
formacidn necesaria para su adaptacion a las modi-
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ficaciones operadas en el puesto de trabajo. La misma,
correrd a cargo de la empresa, sin perjuicio de la posibi-
lidad de obtener a tal efecto, los créditos destinados a la
formacion.”

2. “En la negociacion colectiva se pactardn los térmi-
nos del ejercicio de estos derechos...”.

Esta articulacion del derecho a la formacion mediante
la negociacion colectiva, se ratifica en el Apartado 3 del
Articulo, cuando al regular el permiso para la formacion
se dice:

3. “En defecto de lo previsto en convenio colectivo, la
concrecion del modo de disfrute del permiso se fijard de
mutuo acuerdo entre trabajador y empresario.”

De todo lo anterior puede deducirse, inequivocamente,
que la formacion de los trabajadores ocupados es “materia
laboral”, integrada por aquellos derechos y obligaciones que
la normativa atribuye a las partes como consecuencia del
contrato de trabajo y que debe desarrollarse mediante la
negociacion, bien colectiva, bien directa, entre trabajador
y empresario.

3.4.3. Ley especial ordinaria

El tercer ambito normativo necesario para la reforma que
proponemos es una modificacién de la actual Ley 30/2015
de 9 de septiembre, por la que se regula el Sistema de For-
macion Profesional para el Empleo en el dambito laboral.
Entendemos que esta Ley, en congruencia con las pro-
puestas contenidas en el presente Libro, deberia contemplar
desde una concepcion global, y diferenciandolas claramente
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de la Leyes educativas, los tres tipos de formaciones profesio-
nales que, aun formando parte del sistema integrado previsto
en la Ley 5/2002 de las cualificaciones y la formacién pro-
fesional, responden a distintas circunstancias profesionales
y a objetivos claramente diferenciados:

a. La Formacidn Profesional inicial o de acceso al trabajo,
ahora plenamente integrada dentro del sistema educativo,
como formacion “reglada”.

b. La Formacion Profesional ocupacional para la reincorporacion
o reinsercion de los desempleados al mundo del trabajo.

c. La Formacion Profesional continua de quienes tienen un tra-
bajo para su mantenimiento y mejora de la productividad,
mediante la adaptacion de competencias, y, en su caso, para
la promocidn profesional.

Es evidente que el nivel o intensidad regulatoria de esta
Ley no puede ser el mismo en los tres casos, pues la Formacién
Profesional inicial o de acceso al trabajo estd, en la actualidad,
y por razones competenciales, sujeta al &mbito de actuacién
de las distintas Administraciones. La titularidad de los centros
de formacién, de las plantillas o personal docente, sus impor-
tantes repercusiones presupuestarias, y la propia operativa
administrativa (emisién y reconocimiento de titulos, carnets,
y otros documentos avalados oficialmente), parece aconsejar
que las Administraciones mantengan su actuacién directa
sobre la Formacién Profesional inicial, si bien de otra manera:

* Estableciendo mecanismos o “pasarelas” de conexién
permanente con el mercado del trabajo y las empresas,
con el sistema productivo, a través de los érganos de par-
ticipacién con los Interlocutores Sociales, en los términos
que se sugieren mds adelante.

* Reforzando la unidad del sistema de Formacién Profe-
sional inicial o de acceso, lo que es una consecuencia
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ineludible de su necesaria vinculacién con el tejido pro-
ductivo. La unidad del sistema, con independencia de
la actuacion de las distintas administraciones, pretende
asegurar la validez y eficacia de los titulos y carnets pro-
fesionales en todo el territorio nacional, su reconocimien-
to por cualquier administracién, con independencia del
ambito territorial de su emision, etc.

* Impulsando la FP dual, que implica la condicién de alum-
no-trabajador que se deriva de la relacién simultdnea
con el centro formativo (relaciéon académica) y con la
empresa (relacién laboral) y que no debe confundirse
con la formacién en alternancia, en la que no existe la
relacion laboral;

Muy distinta es la situacién de la Formacién Profesional
de los trabajadores ocupados, que por plantearse y desa-
rrollarse en el &mbito laboral puede modificarse mas rapi-
damente y su reforma, en los términos propuestos en este
documento, no requiere de alteraciones competenciales para
colocar a los Interlocutores Sociales como eje de este tipo de
formacion, con intervencion directa sobre la misma.

Por ello, insistimos, la implementacion normativa del
modelo que ahora se propone, puede tener como horizonte
temporal la legislatura actual y cuya finalizacién coincide
con la agenda europea 2020, si bien el desarrollo de la re-
forma puede tener ritmos temporales distintos, segtin el tipo
de formacion al que nos refiramos, dentro de ese periodo.

3.4.4. Doctrina de los organismos reguladores
Los organismos reguladores, fundamentalmente el Consejo
para la Unidad de Mercado y la Comisién Nacional de los

Mercados y la Competencia, han tenido ocasién de pronun-
ciarse sobre el sistema de formacion profesional, con moti-
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vo de las quejas o reclamaciones presentadas por algunas
entidades de formacién, si bien sus pronunciamientos son
“indirectos”, al referirse a la aplicacién de la normativa es-
tatal sobre la unidad de mercado (Ley 20/2013, de 9 de
diciembre de Garantia de la Unidad de Mercado — LGUM).

Los pronunciamientos de estos organismos, confirman
y ratifican en sus informes y resoluciones, algunos de los
criterios que se contienen en el presente documento, por lo
que parece conveniente citarlos.

Asi, por ejemplo, el Consejo para la Unidad de Mercado
(CUM), en su informe/resolucién de fecha 22 de septiembre
de 2014 (Expte. 26/1534), afirma categdéricamente que la
actividad de Formacion Profesional para el Empleo, es una
actividad econdmica incluida en el &mbito de aplicaciéon
de la LGUM, y a tal efecto indica:

“La actividad de Formacion Profesional para el empleo
que realiza entre otras actividades la reclamante, consti-
tuye una actividad econdmica y como tal estd incluida
en el dmbito de aplicacion de la LGUM, cuyo art. 2
establece: esta ley serd de aplicacion al acceso a actividades
economicas en condiciones de mercado Yy, su ejercicio por
parte de operadores legalmente establecidos en cualquier
lugar del territorio nacional”.

La concepcidn de la imparticién de Formacion Profesio-
nal para el Empleo como “actividad econdmica” es, por cier-
to, coincidente con la calificacion que se hace en la normativa
y por los organismos europeos y es de notable relevancia,
porque determina la aplicacién directa de las disposiciones
nacionales y europeas sobre competencia y mercado.

Es por este criterio de partida, que el CUM concluye
aplicando a la actividad formativa la normativa sobre uni-
dad de mercado y declarando ilegales ciertas limitaciones
o requisitos administrativos cuando dice:
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“La LGUM considera requisito discriminatorio para la obten-
cion de ventajas economicas la solicitud de establecimiento,
establecimiento fisico o el domicilio social del operador en el
territorio de la autoridad competente...las acreditaciones
o inscripciones en registros, tienen validez nacional,
por lo que no cabe solicitar un registro especifico en
un determinado dmbito territorial concreto, para la
obtencion de ventajas economicas”.

En igual sentido se pronuncié el CUM en su informe/
resolucién de 4 de agosto de 2015 (Exp. 26/1520), de 15
de julio de 2016 (Exp. 26/1656) y de 18 de julio de 2016
(Exp. 26/1657), asi como la Comisién Nacional de los Mer-
cados y la Competencia (CNMC), en sus informes de 21 de
septiembre de 2015 (UM/057/15) y de 17 de junio de 2016
(UMP68/16).

En conclusidn, los organismos reguladores avalan tam-
bién nuestro criterio de considerar la imparticién de Forma-
cion Profesional en el Trabajo como una actividad econoé-
mica sujeta a las reglas del mercado y la competencia, y su
sometimiento a la unidad de mercado y a la simplificacién
administrativa (validez en todo el territorio nacional del
registro realizado ante cualquier administracion, etc.).

3.4.5. Jurisprudencia de los Tribunales ordinarios

También los Tribunales ordinarios, con motivo de los re-
cursos contencioso-administrativos que se han producido
en los ultimos afios contra los actos administrativos de
gestion del actual sistema publico de ayudas, han tenido
ocasion de pronunciarse sobre el mismo, destacando no
solo la plena adecuacion a derecho del papel que deben
desarrollar los interlocutores sociales dentro del sistema,
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sino también el gran valor afiadido que esa intervencién
supone para el mismo.

Asi, la Audiencia Nacional en sus sentencias de 21 de
julio de 2016 (Recurso de Apelacién 29/2016, Seccién
Cuarta, Sala de lo Contencioso-Administrativo) y de 19
de octubre de 2016 (Recurso de Apelaciéon 53/2016, Sec-
cién Cuarta, Sala de lo Contencioso-Administrativo), ha
llegado a considerar la ausencia del informe preceptivo
de la Comision Estatal para la Formacion en el Empleo, de
la que forman parte los Interlocutores Sociales de manera
tripartita, como una omisién grave hasta el punto de de-
terminar la anulacion de la Convocatoria estatal publica
de ayudas correspondiente al ejercicio 2014. Y ello a pesar
de que el informe omitido no tenia caracter vinculante. Las
razones por las que la Audiencia reconoce tanta relevancia
material a la intervencién de los Interlocutores Sociales en
ese informe previo, son las siguientes:

* "Ello es asi porque su observancia supone una garantia de
aciertoy de oportunidad de la decision final que se adopte,
sirviendo los razonamientos que el mismo habria de conte-
ner como un elemento relevante de apoyo para la misma,
de tal manera que habria de ser una de las bases de la
motivacion de la misma...”.

* ‘Ademds, permite al correspondiente 6rgano jurisdiccional
fiscalizar el acto administrativo, pues sus razonamientos,
Yy su aceptacion o no por el drgano con competencia deci-
soria, hace factible considerar las razones de oportunidad
o de legalidad que han servido para adoptar la resolucion
final...”.

* “..su ausencia puede, a su vez, irrogar indefension en los
destinatarios del acto en la medida que desconocen los mo-
tivos o la causa que preside la adopcion de la decision”.
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El valor afiadido que los Interlocutores Sociales aportan
al sistema para su mayor eficacia y la plena compatibili-
dad de esa intervencién con la neutralidad del mismo, fue
también reflejado en las sentencias de la Audiencia Nacio-
nal, Sala de lo Contencioso-Administrativo, de 19 de abril
de 2014 (Rec.128/2013) y de 6 de octubre de 2015 (Rec.
136/2007).

3.5. Necesidad de un cambio de sistema en Espaiia

El sistema productivo, el mercado de trabajo y el conjunto
de la sociedad se enfrentan al reto constante de los cambios
en técnica, tecnologia y procesos, dentro de un contexto
mas amplio de incertidumbre y complejidad que afecta a
la economia y a la geopolitica a nivel global. Vivimos mo-
mentos en los que la tinica certeza es el cambio y tenemos
que imaginar el futuro antes de que se haga realidad, for-
taleciendo nuestra capacidad de anticipacién y adaptacién
a dichos cambios.

En ese contexto es esencial el conocimiento de las perso-
nasy su competencia profesional. Las carencias educativas
y de competencia profesional en el trabajo representan un
freno para nuestro crecimiento y bienestar. Superarlas re-
presenta un gran desafio que no se puede abordar exclusi-
vamente con el acceso a la titulacion académica, ni siquiera
con la superior, sino que requiere mejorar la competencia
especifica de los trabajadores en la doble perspectiva de los
ocupados y los desempleados.

La velocidad del cambio rompe continuamente las previ-
siones. Los estudios de todo tipo nos indican que las variacio-
nes en el trabajo son crecientes y generalizadas. La globaliza-
cion, el impacto de las redes sociales, el trabajo en movilidad,
el internet de las cosas, el “big data”, la cuarta revolucion
de la industria (Industria 4.0), la fabricacién inteligente, la
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personalizacion de productos y servicios o la economia cola-
borativa, son tendencias dominantes que afectan a la esencia
del sistema productivo y que, entre otras cosas, difuminan el
horizonte del trabajo e impiden anticipar como seran la mayor
parte de los proximos empleos. La educacién permanente y la
formacién continua, bajo férmulas flexibles de respuesta méas
o menos inmediata a las necesidades que surgen y, por tanto,
con una perspectiva no reglada, resultan imprescindibles.

En el apartado 3.3 del presente Libro, se expuso la situa-
cion de Espaiia en el contexto internacional tanto desde la
perspectiva de la competitividad (32° en el Ranking de com-
petitividad del Foro Econémico Mundial en 2016) como de la
educacién y formacion que recibe la poblacion activa. Solo un
33% de trabajadores espaiioles realiza algun tipo de forma-
cion cada afio, lo que nos sittia a 49 puntos de diferencia con
Suecia, 16 con el Reino Unido y 15 con Alemania. La media
de trabajadores que se forman cada afio en la Unién Europea
es superior al 40% (UE28), 7 puntos por encima de la media
espafiola. Como consecuencia, podemos afirmar que nuestro
pais se enfrenta al reto de aumentar el niimero de personas
que se forman cada afio para mejorar su competitividad.

Ademads, considerando el conjunto de la UE28, Espafia
se sitia en el grupo de bajas tasas de actividad, superando
tan solo a Bélgica, Grecia, Eslovaquia, Hungria, Italia, Malta
y Polonia, y manteniéndose estabilizada en cifras similares
desde hace mas de quince afios. Desde 1987, la OCDE viene
insistiendo en la necesidad de que todas las personas en
edad activa deberian, frente a una demanda econémica y
social mas compleja y en constante cambio, "disponer de
capacitaciones mas diversificadas para responder a las ne-
cesidades del mercado de empleo y cumplir con su papel de
ciudadanos en las sociedades democraticas".
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Gréafico 10 Tasas de actividad de la poblacién espafiola 2002/2016

2002 | 2003 |2004 |2005 |2006 |2007 |2008 |2009

Inactivos 15758 | 15566 |[15517 |14.427 |15374 |15441 |15.284 |15488

Ocupados 16992 | 17740 (18491 |19509 |20195 |20.620 |20.055 |18.890

Parados 2.232 2.277 2177 1.860 1.819 2190 3.207 | 4335

Tasa 55% 56% 57% 60% 59% 60% 60% 60%

2010 20m 2012 2013 2014 2015 2016
Inactivos 15425 15.442 14.423 15472 15.496 15.616 15.630
Ocupados 18.675 18.153 17.338 17135 17.569 18.094 18.301
Parados 4702 5.287 6.021 5936 5458 4780 4.575
Tasa 60% 60% 62% 58% 60% 59% 59%

Fuente: INE. Elaboracién propia.

La tasa de actividad espafiola se sittia en el 58,90% (se-
guin 41-2016 de la EPA), similar a la alemana, 22 de la sueca,
18 de la britdnica y la danesa.

No podemos olvidar otros aspectos cualitativos en el
desarrollo de la Formacion en el Trabajo, como el hecho de
que solo el 7,3 % de las empresas espaiiolas encuestadas en
la ultima CVTS (Eurostat) declaran medir el impacto de la
formacion en los resultados del negocio mediante el uso de
indicadores, después de una actividad formativa.

Gréfico 11 Evaluacién de los resultados de la formacion (impacto).
% de empresas que evalian el impacto

siempre | a menudo aveces nunca
122% 24% 57%

\ | | \ | \
0% 10%  20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 00%

Fuente: Eurostat CVTS. Elaboracién propia.

Por otra parte, las empresas espafiolas manifiestan que
multiples ocasiones no encuentran trabajadores con las com-
petencias que necesitan. El ritmo y la profundidad de los
cambios, de todo tipo, que afectan al mercado y al sistema
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productivo, dificultan que el sistema educativo y/o formativo
produzcan esas competencias con la velocidad necesaria. Las
empresas son el eje principal de generacién de competen-
cias profesionales y requieren un marco formativo que les
permita dotarse de las que necesitan cuando sea oportuno,
para innovar, crecer y generar beneficio medible.

Necesitamos introducir factores de competitividad en
la economia espafiola y la Formacidn Profesional es uno
de los mas relevantes. Por eso, a la hora de pensar en un
nuevo sistema de Formacion Profesional en el Trabajo debe-
mos tener presentes los objetivos de competitividad de las
empresas, para facilitar la adquisicién de las competencias
requeridas por cada necesidad especifica, en el momento
oportuno, al ritmo necesario y posible, con la mejor relacion
coste—beneficio.

Para ello, debemos tener presentes algunos retos que
condicionan la necesidad del cambio:

— Resolver los problemas y oportunidades actuales
de las empresas y facilitar sus proyectos de futuro
mediante la provisiéon de las competencias profe-
sionales necesarias para afrontarlos.

— Aportar estabilidad y previsibilidad a las inversiones
en formacion, sin vaivenes estacionales.

— Aumentar el nimero de participantes formados para
acercarnos a tasas de formacion de adultos simila-
res a las que tienen los paises de nuestro entorno
europeo.

— Flexibilizar los procesos de realizaciéon de la Forma-
cion en el Trabajo (qué, quién, cémo, cuando y don-
de se necesita) reduciendo rigideces burocraticas.

— Asegurar la medicién del impacto en la empresa,
para verificar la mejora de la competencia de las
empresas que participan y producir correcciones
que mejoren el sistema.
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— Contener aprendizajes modulares de menor dura-
cién enfocados a la adquisicién de las competencias
profesionales necesarias para la mejora del desem-
pefio del puesto de trabajo.

— Incorporar aprendizajes a través del trabajo, a un
menor coste que los adquiridos por la via formal e
informal, porque los recursos para el aprendizaje ya
estan en el puesto de trabajo y solo debe aplicarse
la metodologia apropiada.

— Contribuir a promover la emergencia de un impor-
tante numero de emprendedores para aumentar el
numero de personas activas que aspiran a crear una
empresa.

— Fomentar el incremento emprendedor a todos los
niveles productivos del pais, con especial incidencia
en los sectores con mayor futuro.

— Facilitar el aprender a emprender, de forma perso-
nal, proyectos empresariales.

— Facilitar la medicién de los resultados sobre la gene-
racion de nuevos proyectos empresariales, la inno-
vacion que aportan y la mejora de la empleabilidad
de la poblacién activa que generan.

— Contribuir a la consecucién de acreditaciones u
homologaciones de la competencia de los traba-
jadores:

— Impulsar y consolidar un sistema de certificacion,
correspondencia, convalidacion y equivalencia de
la competencia profesional adquirida por la via in-
formal y laboral.

Por ultimo, para abordar el cambio, debemos analizar la
capacidad requerida del sistema. Igualar en términos rela-
tivos el nimero de trabajadores que se forman cada afio en
paises como Alemania o Francia, implica que el sistema de
formacién en nuestro pais deberia atender a 11,4 millones
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de trabajadores?? en los diferentes procesos de aprendizaje
para su trabajo cada afio. Esta cifra solo se puede conseguir
poniendo en marcha un sistema distinto al actual. No se
pueden conseguir resultados diferentes si se hacen las mis-
mas cosas.

Por otra parte, hay que plantearse que los paises mas
competitivos siguen con sus procesos de mejora de compe-
tencia individual de manera cotidiana, lo que significa que
cada dia que pasa se alejan mds de nosotros. En esta linea,
deberia considerarse que el cambio necesario requiere un
plazo corto para su puesta en marcha, plazo que deberia ali-
nearse con otras reformas estratégicas en el horizonte 2020.

Por todo lo mencionado anteriormente, los empresarios
no podemos mirar para otro lado. Nuestro compromiso y
corresponsabilidad social nos obligan a participar y liderar
una propuesta de cambio de modelo. Modelo que debe ser la
viay el instrumento adecuado y eficiente para un encaje real
del entorno formativo con las necesidades de las empresas.
En definitiva, necesitamos un Sistema de Formacion Profe-
sional que favorezca la productividad y la competitividad
de nuestras empresas, que sea equiparable a los de paises
europeos de referencia en esta materia.

22 Estenlmero de trabajadores se obtiene al estimar que cada dos afios la poblacién activa espafiola
aprendiera algo nuevo para su trabajo. Con los Ultimos datos del IV Trimestre EPA, la poblacién
activa alcanzaba la cifra de 22.745.900 personas, siendo por tanto, los efectivos a formar de
11,37 millones de personas cada afo.
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Il Parte:
Propuesta Empresarial
para un nhuevo Sistema

de Formacion profesional
en el Trabajo
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4. Objetivos Generales

No es posible una reforma sin establecer los pasos l6gicos
de la “organizacién de la accién” que implica establecer el
modelo alternativo que pretende construirse, la recopilacién
de la informacién que lo sustente, la extrapolacién y plani-
ficacion de las acciones que lo propicien, y las formas de
control y correccién de los efectos que se puedan producir.

En este sentido, una verdadera reforma de la FP debe
establecer, en primer lugar, qué objetivos de cualificacién
y, particularmente, de empleo, quieren alcanzarse. Esto re-
quiere concretar las competencias que quieren proveerse, los
colectivos destinatarios de las mismas y cémo se pretende
traducir este esfuerzo en empleo y competencia acreditada.
Solo a partir de esta previa determinacién de los objetivos
cobra sentido el debate sobre el tipo de formacién mds ade-
cuada, cudl es la financiacién necesaria para ofrecerla y quién
debe proveerla de manera maés eficiente, tanto desde el punto
de vista de la planificacién como de la ejecucién.

Por ese motivo, la reforma que proponemos se basa en su
orientacion hacia objetivos concretos de cualificaciéon y em-
pleo, supeditando a dichos objetivos los intereses legitimos
pero secundarios de los gestores y actores de las distintas
ofertas formativas. Al mismo tiempo, determinar correcta-
mente los objetivos que se quieren alcanzar con la FB resulta
decisivo para identificar a los responsables de la financiacién
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que se vincule a cada objetivo y elegir el modelo de gestiéon
mas adecuado para lograrlo.

Segtin esto, el modelo de financiacién y de gestion de la
FP dependera de los objetivos de aprendizaje y de empleo
que se quieran alcanzar.

Sino se hace asi, como sucede con la Ley 30/2015 en el
caso de la Formacion Profesional para el Empleo, cualquier
reforma se convierte en un mero ejercicio de reparto de los
fondos disponibles, para decidir quién debe o no gestionarlos
y como se controla su uso, sin considerar hasta qué punto el
modelo propuesto responde a los problemas de cualificacién
y competitividad de las personas y de las empresas, y como se
relaciona con los otros instrumentos del sistema educativo-
formativo para dar una respuesta conjunta en una materia
de enorme trascendencia.

Pero antes de formular los objetivos, es necesario esta-
blecer algunas premisas que los condicionan, y que tienen
que ver con la concepcion de la FP como elemento esencial
de la politica de competitividad y empleo. Por ello:

1° La FP requiere conciliar objetivos concurrentes desde la
perspectiva de la poblacidn activa (empleabilidad) y de
las empresas (productividad, competitividad).

2° Los objetivos vinculados a la reforma deben ser coheren-
tes con las circunstancias concretas del sistema produc-
tivo y del mercado de trabajo espaiiol.

Partiendo de las premisas anteriores, debemos aclarar
que este Libro Blanco no pretende fijar exhaustivamente el
detalle de los objetivos de cualificacion y empleo a los que
debe responder toda la FP Hacerlo seria contradictorio con el
enfoque no reglado y con la conviccién de que la formacion,
como los otros elementos que afectan a la competitividad
empresarial, se debe determinar desde el conocimiento con-
creto que se posee en cada sector y en cada empresa, y que
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son determinantes de su capacidad de negociacion colectiva.
Por lo tanto, los objetivos especificos deben ser el resultado
de un debate articulado y participativo en el entorno mds
propicio para la toma de decisiones esenciales sobre la com-
petitividad y las relaciones laborales.

Sin embargo, el sistema de FB para poder ser considerado
como tal, necesita un primer nivel estratégico de objetivos
generales que, a modo de andamiaje estructural, permita
responder a los grandes retos de cualificacion y empleo y
haga visible el modelo de “organizacién para la accién” que
se propone para cada nivel de intervencion.

Por este motivo, este Libro Blanco se fija en los retos mas
significativos, para establecer un primer nivel de objetivos
generales y un método de “organizacion para la accion” en
el cual cada objetivo determina su propia financiacién y su
propio modelo de gestién.

En todo caso, se ha tenido en cuenta la propuesta de
objetivos que formula el “Informe de Diagndstico 2015 de la
Estrategia de Competencias elaborado por la OCDE y referido
al caso de Espafia”.

4.1. Recuperar la concepcion integradade la
Formacion Profesional

Aunque, como se indicé en su momento, el alcance principal
de este documento se refiere a la Formacion en el Trabajo
y, por tanto, al &mbito estrictamente laboral de la FB enten-
demos que recuperar la concepcion integrada de la FP es
fundamental para su articulaciéon coherente y homogénea
con el sistema productivo y el mercado de trabajo. También
para evitar la duplicidad de ofertas, instrumentos de acredi-
tacién y estructuras organicas que se traduce en ineficiencias
en la gestién de los recursos. Pero, siendo relevante para el
conjunto de fines y objetivos del Sistema de Cualificaciones y
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FB la integracion es absolutamente bésica para afrontar tres
retos econdmicos y laborales de primera magnitud:

* Facilitar el acceso de los jovenes al primer empleo y
el flujo de personas cualificadas hacia el mercado para
reducir el desempleo juvenil.

* Dotar de competencias basicas a la poblacion activa
que no las posee y, especialmente, a los desempleados no
cualificados para evitar su exclusion socio-laboral.

* Evaluar, reconocer y acreditar la competencia adqui-
rida a través de la experiencia laboral para permitir la
transicion profesional, favorecer la movilidad y mejorar
la eficacia de las politicas activas de empleo.

Es hora de comprender que el no resolver estos retos las-
tra nuestro crecimiento, nos condena a un desempleo estruc-
tural elevado y; a la postre, pone en riesgo la competitividad
empresarial, la sostenibilidad del bienestar y la necesaria
cohesion social. Y también, que todo esto resulta inaborda-
ble sin la convergencia de objetivos y recursos actualmente
dispersos entre Educacién y Empleo, cuyos érganos rectores
parecen incapaces de entender que se enfrentan a problemas
comunes y estratégicos, como el acceso al primer empleo,
el desempleo juvenil o la baja cualificacién de una parte
significativa de la poblacién activa, que requieren una visién
y una solucion integradas.

Desde otra perspectiva, la integracion resulta imprescin-
dible para la relacion entre el sistema de FP y la organiza-
cién del mercado de trabajo. El IIT Acuerdo Nacional para
la Negociacion Colectiva (AENC), que aborda esta cuestion,
aunque sea de manera testimonial, representa una nueva
oportunidad para ello.

En definitiva, la recuperacion de la visién estr