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Prologo

Hay consenso entre analistas, politicos y la opinién publica en
gue existen serios problemas laborales en América Latinay el Caribe.
La insuficiencia de empleo de buena calidad y su reflgjo, € ato
desempleo y la elevada presencia de puestos de trabgjo de baja
productividad y malas condiciones laborales generan una presion
continua en las poaliticas publicas.

Los paises de la region tienen politicas y programas para
enfrentar este problema. Sin embargo, poco se sabe sobre su
efectividad, ya que no se han desarrollado adecuadamente los
instrumentos de evaluacién correspondientes. En momentos de fuertes
restricciones fiscales, es imperioso conocer, ademés, la eficiencia de
las medidas aplicadas. Como tercer elemento, interesa aclarar su
impacto sobre la equidad, o que implica determinar de qué manera se
contribuye a la generacion de empleos y a meoramiento de los
ingresos laborales, en general, y cdmo estos beneficios se distribuyen
entre grupos especificos de la poblacién, tomando en cuenta, sobre
todo, la perspectiva de género y a los grupos tipicamente vulnerables
en el mercado laboral.

En este contexto se ubica e moédulo “Politicas del mercado de
trabajo y su evaluacion”, que forma parte del proyecto interdivisional
“Estrategias para politicas de desarrollo sostenible en América Latina
y el Caribe: Impulsar politicas econdmicas socia mente sostenibles’, el
cual es coordinado por la Division de Desarrollo Social de la CEPAL,
con financiamiento del Gobierno de Alemania. El objetivo general de
este médulo es contribuir a mejorar la efectividad de las politicas
laborales, bajo € criterio de eficiencia y equidad, proponiendo a los
paises instrumentos apropiados de eval uacion.
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Las politicas del mercado de trabajo se diferencian de las politicas de empleo y de las
politicas laborales. En este proyecto, el término politicas del mercado de trabajo se entiende como
“un conjunto de instrumentos y programas a través de los cuales el sector publico interviene en
dicho mercado, con objeto de combatir o evitar €l desempleo, mitigar sus efectos y apoyar a la
poblacidn activa en riesgo de desocupacion”. Por medio de politicas 'activas o 'pasivas, se pretende
“facilitar el enlace entre trabajadores y puestos de trabajo, ayudar a solventar los costos de
blsqueda, coadyuvar a mejoramiento de las habilidades de los desempleados y de |os ocupados en
pequefia 0 micro empresa, y apoyar directa o indirectamente la creacion de fuentes de trabgjo o €
mantenimiento de las existentes’. (Samaniego, 2002)

Esta terminologia puede no coincidir con la usada en los diferentes paises, sobre todo en
Brasil. Sin embargo, para unificar criterios y poder comparar los resultados, se ha optado por
gjustar y homogeneizar los términos que se han utilizado en las diferentes investigaciones de este
proyecto.

Como primer paso para cumplir con los objetivos sefialados, se han encargado varios
estudios sobre las experiencias y los progresos en esta materia. Bajo esta serie, se publican tres
estudios de caso — sobre Brasil (de Carlos Alberto Ramos), Chile (de Guillermo Garcia-Huidobro)
y México (de Norma Samaniego) —, ademés de un documento en el cual se examinan los aspectos
conceptuales de las politicas del mercado de trabgjo y de los instrumentos de evaluacién, y se
resumen las experiencias a nivel regional (también de Norma Samaniego), y un estudio sobre las
experiencias y lecciones europeas (de Francisco Javier Mato Diaz). Mediante estas publicaciones
se desea contribuir a conocimiento y debate sobre estas politicas, asi como al mejoramiento de las
précticas de evaluacion, materias que estdn expuestas a frecuentes transformaciones y a intensos
procesos de adaptacién y desarrollo.

Este médulo sobre “Paliticas del mercado de trabajo y su evaluacién” pudo redlizarse gracias
a la contribucion financiera del Gobierno aleman y a apoyo de la Sociedad Alemana de
Cooperaciéon Técnica (GTZ). Asimismo, se agradecen los aportes sustantivos de Jorg Freiberg-
Strauss y Nicola Wiebe (ambos de la GTZ) y a las Divisiones de Desarrollo Econémico y de
Desarrollo Social de la CEPAL por la colaboracion en todas las actividades, incluyendo la
publicacioén de este documento.

Jurgen Weller
Division de Desarrollo Econémico
CEPAL
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Resumen

Este trabajo congtituye una revision de las actividades de
evaluacion de las politicas del mercado de trabajo (PMT) que se
desarrollan en Europa durante los Gltimos afios.

En primer lugar, e estudio se centra en las medidas que han
recibido un mayor impulso en los paises europeos, es decir, las
llamadas politicas activas: los servicios publicos de empleo e
intermediacion; la formacién no reglada, dirigida tanto a personas
desempleadas como a trabajadores ocupados; las medidas formativas
para jovenes que entran en € mercado de trabajo; las subvenciones
publicas a la contratacion, y los programas dedicados a personas con
discapacidad. A continuacion, se expone € estado actual de la
evaluacion de la Estrategia Europea de Empleo (EEE), iniciativa de la
Union Europea que data de 1997.

A la luz del examen anterior, en e estudio se analizan los
instrumentos de evaluacion de este tipo de politicas, presentdndose
una caracterizacion técnicay algunos ejemplos de los instrumentos de
monitorizacién y seguimiento, asi como de las evaluaciones
experimentales y cuasi-experimentales, de los estudios longitudinales,
de las evaluaciones macroeconémicas y, en menor medida, de las de
coste-efectividad, de coste-beneficio y de tipo cualitativo. Se
examinan las principales ventgjas e inconvenientes de estos
instrumentos, teniendo en cuenta, entre otras cuestiones, las
siguientes: informacién necesaria, costo, utilidad para € andlisis de
eficacia y de eficiencia, obtencion de conclusiones a corto 0 a largo
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plazo, oportunidad del instrumento de cara a evaluar con criterios de equidad y adecuacién del
mismo en funcion del tipo de politica bajo estudio.

Luego de revisar la literaturay hacer un andlisis técnico, se proponen algunas reflexiones a
tener en cuenta a la hora de decidir €l tipo de evaluacion y el instrumento adecuado para analizar
las politicas activas.
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Introduccion

Durante | os Ultimos afios, €l interés de laevaluacion delasPMT
como tema de estudio e investigacién ha sido determinado en los
paises europeos por tres factores principales. El primero es la
existencia de fundamentos tedricos que justifican la intervencién
publica en e mercado de trabajo, por diferentes razones ligadas a los
objetivos tradicionales de eficiencia, equidad y estabilidad. El estudio
sobre e cumplimiento de las consiguientes hipétesis tedricas ha
merecido la atencién de investigadores y evaluadores, especiamente
en el campo econdmico. Esta investigacion se ha visto alentada
durante los afios noventa por nuevos retos en el andlisis empirico.

En segundo lugar, hay cada vez més evaluaciones de las PMT
en Europa acompafiando a aumento progresivo de las politicas activas
en los paises del continente. La deteccion de problemas en €
funcionamiento y en los efectos de las politicas pasivas, que estan
ligados a los mecanismos de incentivos y a la eficiencia del mercado
de trabgjo, explica ese incremento del gasto en medidas activas. La
multiplicacion de estas medidas y su diversidad ha estimulado los
trabaj os de evaluacion de sus efectos.

Por dltimo, el tercer factor es pertinente ala Unién Europeay se
da por su participacién en la financiacion de una parte significativa de
las politicas activas desarrolladas en esta zona. La cofinanciacion
comunitaria de las medidas y de las eval uaciones ha coadyuvado a que
se vaya produciendo una progresiva convergencia entre los Paises
miembros, superando la antigua divisién entre los paises nérdicos y
los mediterraneos en cuanto alatradicion evaluadorade las PMT.
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Como consecuencia, en los Ultimos afios se ha visto la proliferacion de iniciativas, trabajos e
investigaciones de evaluacién de las PMT en Europa. Estas experiencias constituyen el tema de
este Estudio, que tiene dos objetivos principales: revisar las experiencias europeas de instrumentos
de evaluacion de las politicas, especialmente de las medidas activas y, alaluz de esas experiencias,
proponer |os instrumentos de eval uacion més apropiados para las mismas.

Los contenidos del estudio se estructuran de la siguiente forma: en € primer capitulo se
revisan las experiencias de evaluacion en Europa, repasando los trabajos disponibles sobre los
distintos tipos de politicas. Posteriormente, en el segundo capitulo se profundiza en la evaluacion
de la Estrategia Europea de Empleo (EEE) de la UE, proceso alln en marcha que trata de alcanzar
conclusiones sobre su funcionamiento, alos cinco afios de su comienzo. El tercer capitulo se dedica
a caracterizar los instrumentos de evaluacion de las PMT en relacion con un conjunto de factores
sobre los recursos, los costes y la utilidad de cada uno de los métodos disponibles. En el cuarto
capitulo, se trata de ofrecer, organizadamente, un conjunto de lecciones (tiles para el disefio de
evaluaciones futuras. Finalmente, en e quinto capitulo se presenta un resumen de los principales
resultados.

10
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|. Analisis de las experiencias
europeas de evaluacion de las
politicas del mercado de trabajo
(PMT)

Este apartado se dedica a repasar 1os componentes de las paliticas
de mercado de trabgo llevadas a cabo en Europa, atendiendo a los
estudios de evaluacion conocidos, los datos y técnicas utilizadas y sus
principales resultados. Este repaso se lleva a cabo separando los cinco
tipos basicos de politicas activas que recoge la OCDE: los servicios
publicos de empleo, la formacion para € empleo, las medidas dirigidas a
losjévenes, las subvenciones a empleo y las medidas para discapacitados.

El Gréfico 1 muestra la distribucion del gasto publico en estas
politicas para un conjunto de paises europeos y EE.UU. ordenados de
mayor a menor. Un repaso somero de la distribucién dd gasto permite
sefidar cuatro observaciones: en primer lugar, sobresde @ elevado peso
dd gasto que reciben las medidas para discapacitados en los paises que
més recursos dedican a conjunto de PAMT. Segundo, précticamente
todos los paises destinan recursos sgnificativos a las medidas de
formacién y subvenciones d empleo. En tercer lugar, laimportanciade las
medidas especificas dirigidas a jovenes es muy variable'. Por dltimo, la
parte del gasto dedicado alos servicios publicos de empleo es mas e evado
en los paises que menos gastan. Una interpretacion de estos cuatro rasgos

1 Los programas dirigidos a jévenes se solapan frecuentemente con medidas de formacion o subvenciones. En este Estudio se abordara su

evaluacion bajo e apartado de formacion parael empleo.
11
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sintéticos del gasto en politicas activas sugiere que |os servicios publicos de empleo se asemejan a
bien de primera necesidad, es decir, la politica que todos los paises acometen, mientras gque las
medidas para discapacitados constituirian € bien de lujo, la actividad que desarrollan méas
intensamente aquellos paises que dedican recursos el evados a estas politicas.

Grafico 1
GASTO EN POLITICAS ACTIVAS DE MERCADO DE TRABAJO (% PIB) Y SU
DISTRIBUCION PORCENTUAL EN EUROPA Y EE.UU. (2000)

Paises Bajos 1,57 Dinamarca 1,54 Suecia 1,38
%
16% 21%
1%
22%
6% 55%
20%
Francia 1,36 Alemania 1,23 Finlandia 1,08
% 8% 1%
. % 22% 1% . ’
2% 30%
33%
27%
25%
29% % 18%
Espaifia 0,88 Austria 0,48 Suiza 0,47
4% %

1%

26%

55%

Reino Unido 0,37

EE.UU. 0,15
%
3%
36% 38%
42%
8%
41%
13% 8%
8%
O servicio Pablico de Empleo M Formacién B Medidas para jévenes
[ Subvenciones al empleo [0 Medidas para discapacitadados

Fuente: OCDE (2001) (los datos de Francia y R. Unido corresponden a 1999).
12
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1. Servicios publicos de empleo

Sobre los servicios publicos de empleo (SPE) recaen tres grandes y significativas tareas de
las politicas de mercado de trabajo: |a gestion de | as prestaciones por desempleo, la intermediacion
laboral y la gestion de programas de formacién y otras medidas activas. Aunque la primera tarea
citada suel e abordarse separadamente de las politicas activas y €l gasto no se encuentra recogido en
los datos anteriores, haremos una breve mencion inicial a las transferencias a la poblacion
desempleada. Mas adelante se presentaran las tareas de intermediacién, dejando la gestion de la
formacion para ser abordada en el siguiente apartado, al margen del SPE.

Las prestaciones por desempleo

L os estudios de evaluacién de las prestaciones por desempleo realizados durante |os Ultimos
anos han puesto un énfasis creciente en la relacion entre prestaciones y transiciones laborales
(Schmid y Reissert, 1996). Concretamente, las transiciones desde el empleo a la cesantia 'y desde
esta situacion a empleo han recibido la mayor atencion, aungue también existen trabajos sobre las
transiciones de entrada y salida en el mercado de trabajo.

Repasando |os principales resultados, al analizar los cambios desde €l empleo a la cesantia
se han estudiado |os comportamientos oportunistas de trabajadores y empresarios que, gracias ala
existencia de prestaciones, descargan sobre el sistema parte de los costes del desempleo que, en
ausencia de las ayudas, tendrian que asumir. Existe evidencia de comportamientos de este tipo, por
gjemplo, entre trabajadores cercanos a la edad de jubilacion y entre empresarios de sectores muy
estacionales de la economia. No obstante, el impacto de las prestaciones sobre estos flujos parece
ser débil.

Por lo que respecta a los cambios desde el desempleo al empleo, se cuestiona el papel tedrico
gue concibe las prestaciones como mecanismos que permiten la blsgueda del empleo mas
adecuado a las caracteristicas del cesante y, con €llo, incrementan la eficiencia del mercado de
trabajo. La razén estriba en los efectos desincentivadores de las prestaciones. La evidencia
disponible en Europa muestra que estos efectos son débiles y que, cuando se manifiestan, lo hacen
mas a través de la duracion de las prestaciones que de la tasa de reemplazo. Es decir, € flujo de
salida del desempleo tiende a acelerarse cuando se acerca el final del periodo asistencial. Por €l
contrario, una mayor tasa de reemplazo afecta escasamente a la duracién y consiguiente salida del
desempleo.

En relacion con estos efectos desincentivadores cabe sefidlar que durante los Ultimos afios se
viene observando en |os paises europeos una reduccion generalizada del nivel y de la duracion de
las prestaciones a desempleados. Esta menor generosidad de los sistemas de proteccion a
desempleo es un rasgo extendido al conjunto de la OCDE durante los noventa, si bien su causa
principal puede encontrarse en las restricciones financieras que caracterizan tanto a las finanzas
nacionales como a los sistemas de proteccién a desempleo. La posible relacién directa entre la
generosidad de las prestaciones y la duracion del desempleo es una cuestion discutida y en cuyo
andlisis se desdefia frecuentemente el peso de rasgos institucionales propios de los paises como €l
conjunto de servicios de los SPE (orientacion, insercion en programas formativos, acciones
preventivas del desempleo de larga duracion, etc.). También hay que tener en cuenta, al evaluar
esta materia, las diferentes combinaciones existentes del seguro de desempleo con las prestaciones
asistenciales, dentro del sistema general de proteccion social de cada pais. (Schomann et al, 2000).

En definitiva, la evaluacion de las prestaciones por desempleo que reciben los cesantes, €l
principa componente de las llamadas politicas pasivas de mercado de trabgjo, constituye una
cuestion del maximo interés pero notablemente compleja, modulada por |os rasgos institucionales

13
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citados, cuya revisién exhaustiva esta fuera de las posibilidades de este Estudio (véase, por
gjemplo, Schmid y Reissert, 1996).

Los servicios de intermediaciéon laboral

La segunda funcién de los servicios publicos de empleo es la intermediacion laboral entre la
oferta 'y la demanda de trabajo. La gestion de las vacantes, el registro de los desempleados y las
actividades de informacion, orientacién y apoyo a la blsgueda de empleo son materias en las que
también se observa un cambio progresivo hacia medidas activas en |0s paises europeos.

L os cambios experimentados por los servicios publicos de empleo europeos durante |os afios
noventa pueden sintetizarse a través de | os siete rasgos siguientes’:

En primer lugar se ha revertido cierta tendencia hacia la separacién de las funciones basicas
del SPE, pasando cada vez mas a integrar éstas de cara a mejorar la coordinacién de politicas, la
planificacion estratégica e incluso la culturay la actitud de los gestores.

Esta integracion funcional no implica la provision de los servicios por parte de la misma
institucion. De hecho, y éste es el segundo rasgo, la integracion funcional se combina con la
introduccion de indicadores de efectividad y de mecanismos competitivos que tratan de mejorar €l
funcionamiento del SPE. Por ejemplo, la separacion de la produccién y la contratacion de servicios
como laformacion permite gestionar ésta mediante subcontratacién basada en sefial es de mercado.

El tercer rasgo es especialmente relevante y viene dado por el final del monopolio de los SPE
y la posibilidad de que la intermediacion laboral se redlice a través de proveedores privados. La
liberalizacion de este servicio ha supuesto la continuacion de otro proceso liberalizador, iniciado
anteriormente, por el que se permitié funcionar a las agencias de trabajo temporal en casi todos |os
paises europeos.

En cuarto lugar, los SPE europeos han introducido mecanismos innovadores orientados hacia
la mejora del servicio y la atencidn personalizada de los usuarios. Mecanismos como la provision
escalonada del servicio o iniciativas tipo one-stop centres (centros que combinan en un Mismo
lugar la provisién de varios servicios) estan siendo adoptadas por un nimero creciente de paises.

Quinto, los servicios anteriores se benefician de la utilizacion progresiva de las nuevas
tecnologias de la informacion para mejorar la intermediacion laboral. Internet y la gestion
informatizada del servicio han conducido a nuevas formas de intermediacién que amplian la
informacion, recortan los tiempos y extienden el acceso. Los SPE europeos han incorporado la
gestién informatizada de curricula y vacantes, los portales de blsqueda de empleo en Internet, los
centros de acceso publico alared, etc.

El sexto rasgo es la creciente descentralizacion de los SPE en la mayoria de los paises
europeos. La estructura descentralizada trata de acercarse a los usuarios y mejorar la accesibilidad
del servicio, a costa de reducir € control de las administraciones centrales, |0 que requiere pautas
politicas sélidas y relaciones de confianza entre las administraciones.

Finalmente, la séptima caracteristica de los SPE europeos en los Ultimos afios, en el caso de
los Paises Miembros de la UE, ha sido la puesta en marcha, en el seno de la Estrategia Europea
para el Empleo, de las llamadas estrategias preventivas, frente a las de reintegracion o defensivas.
Las primeras pretenden reducir el desempleo de larga duracién y constan de intervenciones de los
SPE durante los primeros meses de cesantia, mediante la orientacion laboral y la canalizacién de
los desempleados hacia otras PMT.

2 véase Dorenbosy Vossen, 2002; Thui et al., 2001; De Koning et al., 1999; Fay, 1997.
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Por lo que respecta a la evaluacion de las actividades de intermediacion laboral, éstas se
suelen realizar atendiendo atres indicadores o tasas bésicas (Walwei, 1996):

e Tasa de registro de vacantes: vacantes registradas en el SPE tomadas como proporcion
de | as vacantes total es producidas durante un periodo de tiempo.

e Tasa de éxito de registro: vacantes cubiertas en proporcién de | as vacantes registradas.

e Tasa de penetracion del servicio: vacantes cubiertas a través del SPE en proporcion de
las vacantes totales del periodo, es decir, el producto de las dos tasas anteriores.

Las tasas de penetracion o proporcion de vacantes cubiertas a través de los SPE europeos
suelen ser reducidas, moviéndose en érdenes de magnitud entre el 10% y el 25%. Estas cifras se
encuentran, ademés, sobreestimadas, porque no todas las vacantes notificadas alos SPE y cubiertas
por desempleados entrafian la intermediacion de los propios servicios, ya que operan multiples
canales de busgueda que son compatibles con la notificacion y satisfaccion de la vacante. Esto no
implica una deficiencia del sistema ya que lo importante, desde el punto de vista de la equidad, es
gue se ayude ala colocacion de |os colectivos méas desfavorecidos.

Para evaluar las consecuencias de la liberalizacion y e fin del monopolio del SPE en las
tareas de intermediacion, De Koning et al. (1999) estudian los procesos de desregulacion
experimentados por los servicios de intermediacién laboral en ocho paises de la UE. A partir de
estudios nacionales, estos autores muestran que €l éxito de las entidades privadas de intermediacion
ha sido muy limitado. Solamente en los paises donde estas empresas combinan intermediacion y
gestién comercial como agencias de trabajo temporal, su papel como intermediarios es relevante.

La entrada de intermediarios privados no parece haber incrementado la tasa de penetracion
del conjunto de estos servicios, ya que se mantiene el importante papel de otros mecanismos de
satisfaccion de vacantes, como |os medios de comunicacion. Sin embargo, De Koning et al. (1999)
advierten sobre el riesgo que supone gque los SPE pretendan competir con las agencias privadas por
la colocacién de los desempleados, o que les puede llevar a concentrarse en los grupos de
poblacidon con mejores perspectivas laboral es (efecto creaming).

A este respecto, las actividades de intermediacion también son susceptibles de incurrir en
efectos de peso muerto (colocar a quienes habrian encontrado empleo igua) y efectos de
sustitucién (ayudar a determinados cesantes a costa de desatender a otros) que no incrementan la
eficiencia neta del mercado de trabajo. Dado que ciertos desempleados tienen perspectivas de
empleo que son favorables en cualquier caso, estos argumentos llevan a defender que el SPE se
concentre en colectivos con problemas especificos, y que el objetivo del servicio se dirija, més que
a incrementar la tasa de penetracion, a mejorar la tasa de registro, pues la informacion sobre las
vacantes es crucial paralos grupos con problemas (Mosley y Speckesser, 1997).

Para concluir, a partir de las evaluaciones europeas de los SPE en relacion con la
intermediacion pueden establecerse cinco conclusiones de sintesis (Dorenbos y Vossen, 2002; Dar
y Tzannatos, 1999):

e En genera, puede afirmarse que los SPE contribuyen a integrar a los cesantes en €l
empleo, destacando su papel para € colectivo de desempleados de larga duracion y su
mayor actividad durante la salida de las fases recesivas, cuando la efectividad del
servicio es mayor. Esto Ultimo es debido a que la utilizacion del SPE por |os cesantes, en
términos relativos con otras formas de bulsgueda de empleo, presenta un perfil
contraciclico (es mayor en las fases recesivas), Si hien se requiere la generacion de
nuevos puestos de trabaj o para que se produzcan colocaciones.
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« Existe evidencia de que la intermediacion del SPE puede considerarse la politica activa
de mercado de trabajo con mejores resultados en términos de coste-efectividad. La
explicacion se encuentra en que, mientras la efectividad del SPE es similar a la de otras
medidas activas, €l coste medio del servicio resulta significativamente inferior.

e Las actividades de asistencia en la blsgueda de empleo y los bonos de reempleo han
demostrado un efecto positivo sobre la reduccién del tiempo en € desempleo de los
usuarios de los SPE.

« Aunque existen evaluaciones sobre penetracion y coste-efectividad, se carece de estudios
de evaluacion de laeficienciay de la calidad de los SPE.

e Las evaluaciones de estos servicios pretenden, en general, megjorar su funcionamiento
mas que cuestionar su existencia. Existe consenso sobre la idea de que los SPE
constituyen una necesidad social en Europa, independientemente de su efectividad.

2. Formacién para el empleo®

Las experiencias de evaluacion sobre la formacion para el empleo en Europa se caracterizan,
en términos generales, por tres rasgos principales. un crecimiento durante los Ultimos afios, a partir
de una escasa tradiciéon evaluadora previa; € uso predominante de técnicas microeconémicas vy,
dentro de éstas, la limitada utilizacion de disefios experimentales; y € objetivo de relacionar la
formacion con variables relativas al empleo (salida del desempleo, tiempo de trabajo, frecuencia de
sucesos de empleo, etc.). Estos rasgos resultan claramente diferentes a los que se observan en los
EE.UU., donde proliferan las evaluaciones de la formacién, es frecuente el andlisis experimental y
la variable objetivo suele ser el ingreso. No obstante, las diferencias tienden a reducirse, en algin
caso con rapidez (dada la expansion actual de las evaluaciones en el vigjo continente) y en otros
casos mas lentamente (dada la resistencia europea a acometer experimentos sociales).

La experiencia norteamericana

Dada la tradicién norteamericana, cabe comenzar €l repaso de estas experiencias haciendo
referencia a la evaluacion de programas publicos de formacion en EE.UU. (Heckman et al. 1999;
Auspos et al. 1999; Friedlander et al. 1997). Fijandonos en laformacién, bien en €l trabgjo o fuera
de &, dirigida especificamente a grupos de renta baja, e impacto de los cursos sobre |0s ingresos
de los beneficiarios arededor de dos afios después de la formacién se puede sintetizar en siete
puntos:

1. Se observa una predominancia de las evaluaciones experimentales o con un elevado
componente econométrico, que ha dejado de lado otros métodos cualitativos y
evaluaciones de seguimiento y monitorizacién. En la mayor parte de las estimaciones
realizadas se muestran efectos positivos de la formacién sobre los ingresos de los
participantes, siendo la mayoria estadisticamente significativas. Pero algunas encuentran
efectos negativos y, de éstas, unas pocas son significativas. Diferentes autores sostienen
gue los resultados no obedecen a la mera casualidad, ni en un caso ni en e otro,
sugiriendo que la misma medida, la formacidn, puede generar resultados contrapuestos
en funcion de las caracteristicas de | os programas formativos.

3 Esta parte se basa parciamente en d apartado 2.5 ddl libro La formacién para el empleo: una evaluacién cuasi-experimental (Mato,

2002).
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2. El impacto de la formacion es diferente en funcion del colectivo beneficiario. El grupo
formado por las mujeres adultas presenta los efectos més positivos, mientras que los
hombres adultos reflejan efectos contrapuestos. En los resultados para el colectivo de
jovenes aparecen reiteradamente efectos negativos, siendo la excepcion los programas
gue inciden positivamente sobre el empleo y los ingresos de este grupo.

3. Las estimaciones numéricas de los efectos de la formacién muestran que éstos son
modestos. De las evaluaciones se desprende que las mejoras que obtienen los colectivos
mas beneficiados pueden resultar, en promedio, insuficientes para sacar a sus familias de
la pobreza, sobre todo si las mayores rentas conllevan la pérdida de prestaciones
sociales, o que ocurre frecuentemente. Por otra parte, la toma de decisiones sobre la
base de estimaciones numéricas simples puede resultar arriesgada.

4. La combinacion de medidas de formacion con otros elementos (contratacion publica,
experiencia laboral remunerada o no remunerada, etc.) no ha sido evaluada de forma
concluyente para mostrar la influencia de cada medida. Salvo excepciones, los
programas mas costosos o con mas formacién no afectan mas alos ingresos, ni esta claro
gue laformacion en el trabgjo sea més efectiva que la formacion fuera de é, aungue asi
lo hayan sugerido agunos estudios. Segin agunos autores, las evaluaciones
experimentales no prestan suficiente atencion al conjunto de actividades que conforman
un programay aladistribucién de los participantes en ellas.

5. La mayoria de las evaluaciones no consideran horizontes superiores a los dos afios.
Como consecuencia, falta evidencia suficiente sobre la persistencia de los efectos,
aungue se suele apuntar que éstos se mantienen en el medio y largo plazo. No se ha
demostrado la existencia de una relacién entre el contenido formativo de las actividades
y laduracién de los efectos sobre |os ingresos.

6. La puesta en marcha de evaluaciones experimentales desde mediados de los afios 70 no
ha alterado sustancialmente las conclusiones generales obtenidas en los estudios no
experimentales y ya citadas. Pero los andlisis experimentales han puesto de manifiesto la
relevancia ddl citado efecto de peso muerto, también conocido como efecto de inercia o
efecto ganga, al estimar |a participacion de miembros de los grupos de control en cursos
muy similares alos de los programas publicos, dentro y fuera de éstos. Esta evidencia ha
permitido reducir los costes y ha llevado a prestar atencion a los indicadores de
formacion de los miembros de |os grupos de control.

7. Una de las cuestiones sin resolver es la posible existencia de efectos de escala en los
programas de formacion, es decir, la eficacia de instrumentos destinados aincrementar la
participacion en los programas, pero que también suponen aumentos en |os costes.

La experiencia europea

La evaluacion de la formacion para € empleo en Europa carece de la tradicion
norteamericana pero es un campo de investigacion y andlisis muy activo actualmente y con
constantes novedades. En general predomina la evaluacion del impacto de la formacion sobre el
empleo y el desempleo, y no tanto sobre los ingresos de los beneficiarios. A continuacion se ofrece
una revision de los trabgjos existentes en diferentes paises del continente, separando estas
referencias en tres grupos, segun €l tipo de programa: la formacion de jévenes, la formacion de
adultos desempleados, y los programas de formacion continua, es decir, dirigidos a trabajadores
ocupados. No obstante, algunas evaluaciones no pueden encuadrarse claramente en uno solo de
estos grupos.
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Evaluacion de la formacion de jévenes

En & Reino Unido existe una literatura més abundante gue en resto de Europa, dedicada
especialmente al andlisis de la politica de formacién laboral de jovenes (Youth Training Scheme,
YTS). Este programa consistia en cursos de formacion, tanto en empresas (on-the-job) como en
centros formativos (off-the-job) de alrededor de un afio de duracion para jévenes entre 16 y 20
anos. Los efectos observados de esta politica sobre |as perspectivas laboral es de |os alumnos no son
firmes. Por ggemplo, Main y Shelly (1990) observan a través de encuestas que la participacion en
YTS tiene un efecto positivo aungue modesto sobre la probabilidad de estar trabajando 18 meses
después’. Sin embargo, el programa no parece influir sobre |os salarios posteriores de los alumnos
o lo hace negativamente, lo que podria explicarse porque algunos continllan formandose en la
misma empresa pero fuerayadel YTS, en programas de aprendizaje.

En esta apreciacion coinciden las conclusiones de Dolton et al. (1994) y Andrews et al.
(1997), quienes observan respectivamente efectos contrapuestos y efectos negativos sobre los
salarios de los jovenes que pueden justificarse por la continuacién de la formacién. El dltimo
trabajo citado sugiere que la corriente de ingresos futuros esperados asociada a las ocupaciones de
los alumnos se sitlia en un punto intermedio entre los ingresos de ocupaciones cualificadas y los de
puestos sin cualificacién, 1o que puede considerarse €l Unico efecto positivo (Andrews et al. 1997).
La impresion que se obtiene de las evaluaciones del YTS apunta a que ha beneficiado
especialmente a los empresarios, quienes han recibido las subvenciones por formar y emplear alos
jovenesy, después, han soportado costes salariales sustancia mente reducidos.

También en el Reino Unido, varios trabajos han evaluado programas conjuntos de formacion
y empleo para jovenes y adultos en desempleo (véase Payne et al., 1996; Payne, 2000). En este
caso se han tomando como variables dependientes el tiempo de trabajo posterior a la formacion y
los ingresos salariales durante un periodo de entre uno y dos afios. Los efectos estimados de la
formacion sobre el tiempo de trabaj o sefialan una mejora cercana al 10% obtenida relacionando una
muestra de sujetos formados con un grupo de comparacion extraido de bases de datos de
desempleados mediante €l gjuste a variables relevantes. Estos efectos no disminuyen en el tiempo,
pero solamente resultan significativos para la formacién que conduce a una cualificacion formal.
La combinacién de formacion y empleo si resulta efectiva. Con respecto a los efectos salariales, se
estimé que el programa incrementa los ingresos entre un seis y un doce por ciento a afio de su
finalizacion, pero este efecto tiende a desaparecer en el medio plazo y se debe mas a tiempo
trabajado que a salario/ hora. Estas comparaciones presentan posibles problemas de autosel eccién
de | os participantes.

En Suecia, Ackum (1991) ha estudiado la evolucion de los salarios de una muestra de
jovenes registrados como cesantes en un momento determinado, y su relacion con el tiempo en
desempleo y en politicas activas, entre las que figuran cursos de formacion. El autor realiza un
andlisis de dos etapas en €l que la variable dependiente es e salario/ hora de los jovenes que
trabajaron a lo largo de un periodo de cuatro afios, concluyendo que no se puede rechazar la
hipétesis de que el tiempo de formacién y el tiempo de desempleo sin formacidn no tengan efectos
diferentes sobre los salarios. Estos resultados parecen sorprendentes desde un punto de vista
tedrico, pues las ventgjas potenciales de la formacion para los participantes, en términos de capital
humano o de sefial, no aparecen reflgjadas en ellos. Sin embargo, son coincidentes con los
alcanzados en otros estudios (véase la revision para la OCDE de Fay, 1996:13) y pueden estar
relacionados con €l vinculo presente en Suecia entre formacion y prestaciones, que llevaria a los
cesantes a participar en 10s cursos por razones puramente monetarias, para mantener o revalidar el

4 Dicho efecto es mayor paralos jévenes varones no cualificados y residentes en zonas de desempleo devado.
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derecho a las prestaciones de desempleo. No obstante, otros trabaj os sobre la formacion de j6venes
en Suecia muestran efectos positivos sobre la probabilidad de encontrar empleo y sobre la
estabilidad en el mismo®.

En Francia, Bonna et al. (1997) han evaluado conjuntamente varios programas de formacion
para el empleo de jovenes varones desempleados. La evaluacion se realizé alo largo de un periodo
de dos afios medidas formativas y de empleo. Para los jévenes sin cualificacidn todas las medidas
incrementan la probabilidad de obtener empleos permanentes, mientras que para los jévenes con
diplomas la formacion més larga actlia positivamente sobre el acceso a empleos permanentes y
afecta negativamente a la entrada en empleos temporales. Otro resultado de este trabajo es que los
jovenes cualificados presentan una mayor probabilidad de convertirse en desempleados de larga
duracion (quiza por un aumento de sus expectativas laborales) y también son méas proclives a
continuar formandose®. Por Ultimo, la comparacion de los efectos de la formacion con los del
empleo subvencionado resulta favorable a aquélla, como se ha advertido en otros trabaj os.

En Irlanda, Breen (1991) ha estimado los efectos de cursos de formacion ocupaciona sobre
el empleo a corto y medio plazo de jévenes que abandonaron la educacién secundaria sin continuar
estudios superiores. A partir de encuestas sucesivas sobre una misma muestra dividida en funcién
de la participacion en algun curso de formacién, este autor estimé gue los alumnos tenian una
mayor probabilidad de estar trabgjando a la finalizacion del curso (corto plazo), asi como un afio
después (medio plazo). El diferencial positivo de probabilidad afavor de los alumnos se acercaba a
17% en € corto plazo, mientras que en e medio plazo se reducia a 7% después de controlar la
autoseleccion alaformacion.

También en Irlanda O Connell y McGinnity (1997) han evaluado las PAMT para jévenes
introduciendo como novedad la distincién de las medidas en relacion con su orientacion a
mercado, segln ésta sea fuerte (formacion especifica, subvenciones a la contratacion en e mercado
de trabajo abierto) o débil (formacion general, programas de reeducacion, creacién directa de
empleos publicos). Los resultados muestran que las primeras medidas citadas inciden
positivamente sobre las perspectivas de empleo y sobre los ingresos de los beneficiarios, influencia
gue se mantiene después de controlar variables individuales relevantes como la educacion o la
experiencialaboral previa.

El problema especifico del desempleo juvenil y € papel que pueden desempefiar |as politicas
dirigidas a los jovenes, tanto educativas como de empleo, constituye el tema desarrollado en un
informe reciente de la OIT (O'Higgins, 2001). En lo que respecta a la evaluacion de las politicas
activas orientadas a este colectivo, pueden extraerse varias conclusiones de sintesis a partir de este
trabajo:

e Los programas de acceso abierto pueden presentar mejores resultados relativos que otros
dirigidos a jévenes especialmente desfavorecidos, pero a costa de incurrir en efectos de
peso muerto, ayudando a quienes ya poseen mas recursos de cara alainsercion laboral.

e Laparticipacion de los empresarios en € disefio y la aplicacion de la formacion incide
positivamente en sus resultados.

Korpi (1992, citado en Forsund y Krueger: 1997) observa que los jovenes que encuentran empleo directamente después de la formacion
tienden a permanecer en el empleo durante un mayor periodo de tiempo. Véanse también los trabajos de los afios ochenta sobre & caso
sueco citados en Ackum (1991) y en Fay (1996).

Se sefiala también un patrén segin e cual 1os alumnos que acceden a empleos temporales tras la formacion tienden, ala finalizacién del
contrato, aacceder de nuevo aagun curso (Bonnal et al. 1997).
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e Los programas obligatorios suelen ser menos efectivos que los voluntarios debido a una
menor motivacién de los jévenes y a un posible efecto sefial negativo hacia los
empresarios.

¢ Los programas que combinan la formacion y el empleo presentan una mayor efectividad
gue las medidas parciales.

Evaluacion de la formacion de adultos desempleados

Entre las eval uaciones que permiten distinguir alos destinatarios de la formacién por su edad
nos centramos aqui en la formacion de adultos desempleados. En Noruega, Torp (1994) ha
comparado sendas muestras de adultos en desempleo, formados y no formados, mediante un
andlisis de dos etapas, obteniendo efectos positivos de la formacién sobre la duracién del empleo
durante un periodo de respuesta de 11 meses tras la formacién. Estos efectos positivos disminuyen
al controlar econométricamente los factores explicativos de la participacion en los cursos,
mostrando que la autoseleccidn tiene un efecto también positivo sobre el empleo. Este trabajo
concluye también que la duracion de laformacién influye sobre la duracién del empleo posterior en
un sentido dual: los cursos més cortos y 1os més largos tienen efectos positivos sobre la duracion
del empleo, lo que puede deberse a diferencias en la calidad de la formacién o a que los
desempleados més motivados para el empleo accedan alos cursos més cortos.

También en Noruega, Raaum et al. (1994) han examinado un experimento de pequefia escala
introducido en e programa nacional de formacion para adultos desempleados. Los resultados
impiden valorar positivamente los efectos de la formacion pues el grupo experimental no presenta
una mayor probabilidad de empleo respecto al grupo de control. Tres factores ajenos a
experimento inciden positivamente en la probabilidad de empleo: la experiencia laboral previaala
formacion, la baja tasa de desempleo en la ocupacién de los alumnos con anterioridad al curso y €l
grado de racionamiento o exceso de demanda del curso recibido. Estos mismos autores analizaron
en otro trabajo no experimental los efectos de la formacion de adultos en desempleo, obteniendo
resultados similares’.

En Alemania, Hujer et al. (1997a, 1997b) han utilizado € Panel Socioeconémico Aleman
para estudiar la existencia de diferencias en la duracién del desempleo entre quienes recibieron
algin curso de formaciéon y quienes no lo hicieron. En un primer andlisis y controlando la
participacion mediante gjustes a variables relevantes, estos autores observaron un efecto negativo
de la asistencia a cursos sobre la duracion del desempleo en el corto plazo y medio plazo, que se
concreta en una menor probabilidad de seguir desempleado entre los formados (Hujer et al.,
1997a). En un segundo trabgjo mediante variables instrumentales matizaron esa conclusién,
concluyendo que € efecto de salida del desempleo desaparece en e medio plazo (alrededor de seis
meses después de la formacion). Este matiz no maodifica el hecho de que en € largo plazo los
participantes en formacién mantienen una mayor probabilidad de haber salido del desempleo
después del curso (Hujer et al. (1997b). Es destacable que en ambos trabaj os se utilizan model os de
duracion y que la formacién incluye cursos con financiaci 6n tanto publica como privada.

En Austria, Zweimiller y Winter-Ebmer (1996) han realizado una evaluacion del maximo
interés desde la perspectiva de la equidad. Estos autores han examinado el efecto de la formacion
de adultos registrados como desempleados sobre la probabilidad de retorno a la cesantia.
Introduciendo algunas restricciones de interés en la muestra analizada, en este trabajo se concluye
primeramente que la formacion no reduce la reincidencia en e desempleo. A continuacion se

7 Ver Raaum et al. (1995) donde, ademés, se muestra que los cursos con diplomas formales y los orientados hacia empleos de los servicios

publicos contribuyen positivamente ala consecucion de empleo.
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estima una ecuacion de seleccion gque recoge cémo el acceso a programa habia primado a los
cesantes mas desaventgjados, en un proceso opuesto al conocido efecto creaming y respaldado
administrativamente en ese pais. Controlando €l efecto de seleccidn, los autores concluyeron que la
formacion si contribuy6 a reducir €l registro en el desempleo, tanto durante € afio de referencia
como a su finalizacion. La conclusion principal es, por tanto, que este programa de la formacion
gue prioriza a los cesantes mas desaventajados consiguié mejorar significativamente la estabilidad
en el empleo de |os participantes.

En varios paises europeos en transicion econdémica desde € antiguo sistema de economia
planificada se han generado trabajos de evaluacion de la formacion ocupacional y continua en un
nimero sorprendente (por gemplo, es méas facil acceder a evaluaciones de la formacion en las
regiones de la antigua Republica Democratica Alemana gque en la Republica Federal Alemana). La
explicacion radica en los procesos de transicion hacia la economia de mercado en esas zonas y sus
efectos sobre € mercado de trabajo y las politicas de empleo. Estas fueron impulsadas por el paso
de tasas de desempleo casi nulas a tasas cercanas a 15% durante los primeros afios hoventa en
paises como Hungria, Polonia o la antigua RDA (en un proceso que muestra la aparicion de
volUimenes importantes de desempleo disfrazado). Una revision de los trabajos de evaluacion en
estos paises se encuentra en Puhani (1999) donde se transmite que los efectos microecondmicos de
laformacién han sido muy modestos”.

En Polonia, € propio libro de Puhani (1999) analiza la formacién desde dos perspectivas
complementarias. macroeconémica y microeconémica. Desde la primera perspectiva, mediante el
andlisis de series temporales y datos de panel, este autor obtiene resultados contrapuestos de la
formacion, en funcion de los datos y de las especificaciones utilizadas. Tampoco encuentra
evidencia clara sobre la existencia de efectos de desplazamiento de las politicas activas. Desde la
segunda perspectiva, el andlisis micro indica un impacto positivo de laformacién sobre la situacion
laboral de los participantes a los 20 meses del final del programa (entre el 10% y e 15% de
incremento en la probabilidad de empleo).

Finalmente cabe destacar €l reciente trabajo de Sianesi (2002) sobre los efectos de las PAMT
sobre los desempleados adultos en Suecia. En él se compara mediante técnicas de matching a
cesantes adultos con derecho a prestaciones de desempleo que han participado en diferentes
medidas activas durante los afios noventa, ordenando las medidas segin su contribucién a reducir
la duracion de la cesantia. Los resultados muestran, primero, una incidencia generalizada del
[lamado efecto bloqueo, segiin € cual se reduce inicialmente la probabilidad de empleo de quienes
se encuentran participando en PAMT, que reducen su disponibilidad y/ o blsqueda. Posteriormente
las medidas formativas aparecen en posiciones intermedias respecto a la reduccién del desempleo,
por detras de las subvenciones a la contratacién y por delante del empleo institucional. La
formacion en la empresa supera, en esta evaluacion, alaformacion fueradel puesto de trabajo.

Evaluacion de la formacién continua

En relacion con los andlisis més especificos de la formacién continua existen trabajos que
analizan la participacién de los trabajadores y sus efectos sobre los ingresos y la movilidad laboral
pero, en general, estos trabagjos no evallan especificamente las politicas de formacion sino la
intervencion en actividades formativas que pueden estar promovidas y/o financiadas por las
empresas, por el Estado o por los propios trabajadores. Este rasgo complica la presentacion de los
resultados que puedan achacarse a las politicas publicas y, simultaneamente, muestra que la

8 En Hungria, por emplo, O’ Leary (1997, citado en Punahi, 1999) estudi6 la formacién de adultos desempleados, encontrando efectos

positivos modestos sobre la vuetaa empleo (entre un 2%y un 6%).
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formacion continua se encuentra mas cercana a objetivo econdémico de mejora de la productividad
gue a propdsito de mejora de la equidad.

Algunas evaluaciones estudian conjuntamente los programas de formacion dirigidos a los
desempleados y a los ocupados. Greenhalg y Stewart (1987) encontraron gue los efectos positivos
de laformacién continua sobre los ingresos de los trabajadores del Reino Unido eran significativos
y resultaban més elevados para las mujeres que para los hombres. Estos autores estiman que los
beneficios marginales decaen a partir de la cuarta semana de formacion a tiempo completo
acumulada y sugieren que la politica 6ptima de formacién debe basarse en cursos cortos a tiempo
completo y cursos atiempo parcial paralas trabajadoras casadas.

En Dinamarca, Jensen y Pedersen (1993) han analizado mediante regresiones con datos de
panel los efectos de la participacion en programas de formacion de corta duracién entre
trabajadores ocupados y cesantes. Las variables endégenas son los salarios y la incidencia del
desempleo durante el afio que sigue a curso. Sus conclusiones muestran efectos positivos sobre los
salarios solamente entre los trabajadores con empleo estable, mientras que los efectos sobre el
desempleo son negativos para las personas con alguna incidencia de desempleo durante € afio
anterior.

En Suecia, Forslund y Krueger (1997) han revisado otros cinco trabajos de evaluacion de la
formacion continua en ese pais y han estimado diferentes promedios de los efectos de los cursos
sobre los salarios, obteniendo resultados préximos a cero. Los efectos de estos programas sobre los
ingresos salarial es parecen ser, por tanto, practicamente nulos ajuzgar por estas estimaciones.

En e caso espafiol recogido en Mato (2002b) se obtienen resultados ligeramente mas
positivos, mostrando gue la politica de formacion continua incide positiva, aunque modestamente,
sobre la probabilidad de que se produzcan incrementos salariales en el medio plazo. Estainfluencia
crece cuando los trabajadores dedican tiempo adicional a la formacion y cuando las empresas
conceden permisos de formacion.

En la antigua Republica Democrética Alemana, Lechner (1999) ha evaluado las politicas de
formacion de adultos y sus efectos sobre la probabilidad de empleo y los ingresos de los
participantes. El autor utiliza el Panel Socioeconémico de Hogares Aleman para analizar a sujetos
de menos de 53 afios en el momento de comenzar la formacién, entre 1990 y 1993. Los cursos, de
una duracién media de 12 meses, no distinguen con nitidez formacién ocupacional y continua, si
bien méas de la mitad del alumnado estd desempleado al comienzo de la formacion. La metodologia
compara a los alumnos con los encuestados que no recibieron formacién mediante el método del
grado de propensién, concluyendo que la formacidn no genera efectos positivos sobre € empleo ni
sobre los salarios del alumnado durante el primer afio después de la formacion. El autor plantea que
esta ausencia de efectos puede deberse a una baja calidad de la formacion o a un efecto sefial
negativo de la participacion en laformacion sobre |os empresarios.

Mas recientemente, se ha puesto de manifiesto que la mayor parte de las vias de formacion
continua incrementan la productividad de los trabajadores y la calidad de los puestos de trabgjo. El
ultimo informe sobre empleo de la Comisién Europea muestra que € crecimiento anua de la
productividad del trabajo entre 1995 y 2001 aparece fuertemente correlacionado en |os paises de la
UE con las tasas de participacion de los trabajadores en formacion en las empresas, especiamente
en los paises mas ricos y avanzados tecnol 6gi camente (Comision Europea, 2002¢). Estos resultados
se apoyan, ademas, en el estudio sobre un amplio panel aleman de empresas de Zwick (2002),
guien estimd gque un aumento del 1% en la participacion de los empleados en formacién conduce a
un incremento del 0,3% en la productividad de la empresa. Este estudio también encontré que son
las empresas con niveles de productividad bajos las que invierten méas en formacion, con el objetivo
de estrechar las diferencias de productividad con sus competidoras.
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Cuadro 1

EXPERIENCIAS EUROPEAS DE EVALUACION DE LA FORMACION: RESUMEN

Benef|C|ar|9§ de la Pais Referencia Principales Resultados
formacién
Escocia Main y Shelly -Mayor probabilidad de empleo a los 18 meses
(1990) -Sin efectos firmes sobre los salarios, en parte por
R.Unido Dolton et al. la continuacion de los jovenes en las mismas
(1994) empresas en que se formaron
Andrews et al.
(1997)
R.Unido Payne et al. -Incremento cercano al 10% en los meses
Joévenes (1996, 2000) trabajados durante los dos afios siguientes
desempleados o -Efecto positivo modesto sobre los salarios
que acceden al Suecia Ackum (1991) -Sin efectos firmes sobre los salarios
mercado de trabajo | Francia Bonnal et al. -Incremento del empleo permanente; ademas,
(1997) para los jévenes con diplomas, menor
probabilidad de acceso a empleos temporales
Irlanda Breen (1991) -Mayor probabilidad (7%) de empleo al afio de la
formacion, disminuyendo el efecto en el tiempo
Irlanda O’Connell y -Efectos positivos de la formacion especifica
McGinnity (1997) | sobre el empleo y los ingresos.
Noruega Torp (1994) -Efecto positivo sobre el tiempo de trabajo
-Efecto dual de la duracion de la formacion:
mayor en cursos cortos y muy largos
Noruega Raaum et al. -Sin efectos firmes sobre el empleo
(1994,1995) -Efectos positivos de los diplomas
Suecia Sianesi (2002) -Efecto bloqueo inicial y efecto positivo posterior
Ad sobre la duracién del desempleo
ultos - - —
desempleados Alemania Hujer et al. -Menor duraplon del desempleo en el corto plazo,
(1997a) (1997b) | sin efectos firmes en el largo plazo
Austria Zweimuller y -Efectos catching up: se forma prioritariamente a
Winter-Ebmer sujetos con mas tiempo de desempleo previo, que
(1996) ganan estabilidad en el empleo
Polonia Puhani (1999) -Mayor probabilidad de empleo (10-15%) a los 20
meses del curso
-Efecto ligeramente superior entre los hombres
R. Unido Greenhald y -Efectos sobre los ingresos positivos y
Stewart (1987) decrecientes con la duracion de la formacion
Suecia Forslund y -Revisién de cinco evaluaciones, concluyendo
Trabajadores Krueger (1997) efectos salariales practicamente nulos
ocupados (o sin Antigua Lechner (1999) -Sin efectos sobre el empleo ni sobre los ingresos
distincion con RDA al afio de la formacion
cesantes) Dinamarca |Jenseny -Sin efectos firmes sobre el empleo
Pedersen (1993) | -Mayores ingresos de los trabajadores estables
Espafa Mato (2002b) -Efectos positivos modestos sobre los salarios a
los 20 meses del curso

Fuente: elaboracion del autor

Sintesis de las evaluaciones de la formacion para el empleo

La conclusién principal que se extrae de este repaso hecho a los trabajos empiricos de
evaluacion en Europa coincide con una observacion realizada también en la literatura americana:
los efectos de las politicas de formacion no son evidentes (Cuadro 1). Los resultados positivos
esperados no llegan a manifestarse de una forma concluyente y persisten las dudas sobre la
efectividad de estas medidas. Més especificamente se puede concluir que los efectos sobre €l
empleo y el desempleo son positivos pero modestos en su cuantia, y esta conclusion es coman a
evaluaciones de programas diversos, realizadas con diferentes técnicas y que utilizan distintas
variables dependientes.
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Los efectos de la formacién sobre los ingresos de los participantes resultan alln mas
decepcionantes, puesto que en las evaluaciones repasadas escasean |0s impactos positivos (Payne,
2000, O’ Connell y McGinnity, 1997). La mayoria de los trabajos ni siquiera analiza esta variable o
encuentra resultados que no son firmes (Raaum y Torp, 2002). Estudiar los ingresos es poco
relevante en la formacion de desempleados sin experiencia laboral previa, quienes probablemente
constituyen el grueso de los asistentes a programas de formacion de jévenes. La recepcién de
prestaciones de desempleo entre |os participantes no esté suficientemente estudiada pero, junto con
laincidencia del subempleo, contribuird a oscurecer el andlisis de los efectos sobre los ingresos, al
obstaculizar la estimacién de los ingresos antes de la formacion. A este respecto, puede afirmarse
gue cuando los programas de formacidn realmente inciden sobre los ingresos, el efecto suele ser
consecuencia de un incremento en las horas trabgjadas, mas que de una mejora en € salario por
hora (Robinson, 2000; Grubb, 1996). Se desprende de esto que las variables relevantes para €l
andlisis de laformacién ocupacional son lasrelativas al empleo.

Desde |la perspectiva de la equidad, 10s resultados de estas medidas para diferentes grupos de
beneficiarios tampoco permiten realizar afirmaciones rotundas. Los mayores efectos observados en
la formacion de mujeres en los EE.UU. no encuentran comparacion posible en los estudios
europeos, que carecen de diferencias significativas por sexos. Respecto a la edad, 1a formacion de
jovenes brinda resultados positivos sobre € empleo en todas las estimaciones revisadas, mientras
gue lo mismo no puede decirse de los programas de adultos desempleados. Hay que destacar las
diferencias respecto a la formacién de jévenes desempleados entre las evaluaciones europeas y las
de los EE.UU. ya que laimpresion negativa que se extrae en este pais no se reflgja en los resultados
obtenidos en Europa.

En relacion con la formacién de colectivos més 0 menos desaventgjados en el mercado de
trabajo, esta distincidn no suele estar disponible en la literatura europea ni es posible formular, por
tanto, diagndsticos sobre los efectos relativos de |os cursos para estos grupos. Larazon de estafalta
esta en que las politicas formativas en los paises europeos son relativamente amplias en términos
de los colectivos beneficiarios. En los EE.UU. muchos de los programas de formacion para el
empleo se dirigen a grupos de poblacion de baja cuaificacion y escasas habilidades, pero en los
paises europeos €l abanico de beneficiarios esta mucho més abierto, encontrando desde mujeres
adultas que buscan una capacitacion en su retorno a mercado de trabajo hasta jOvenes
universitarios que acuden a los cursos para adquirir conocimientos que creen complementarios a
sus carreras, pasando por todo tipo de personas cesantes. La magnitud del desempleo en Europa, en
comparacion con los EE.UU., explica esta amplitud de la formacién y la consiguiente dificultad
para distinguir a grupos de beneficiarios més desaventajados laboralmente. En estos programas
abiertos para desempleados es dificil distinguir los efectos y probablemente la heterogeneidad de
los participantes se traslada a dispersion de los indicadores de la evaluaciéon. Y cuando existen
programas separados normalmente se carece de datos suficientes de la formacién a grupos
especial mente desfavorecidos.

Respecto a los efectos de la duracion de la formacion cabe sefidar que, si bien las
perspectivas tedricas del capital humano sugieren que a mayor duracion le seguirdn efectos también
superiores, a producirse un mayor aprendizaje y capitalizacién, en la préctica puede ocurrir lo
contrario. De dos trabajos empiricos que han considerado la variable duracion en Noruega se
desprende que la relacién con el acceso a empleo puede ser dual e incluso inversa quiza debido al
bloqueo de la busgueda de empleo asociado a cursos de larga duraci 6n.

El otorgamiento de diplomas en la formacion no reglada si presenta efectos positivos sobre el
empleo a juzgar por los trabajos disponibles. Teniendo esto en cuenta, parece claro que los cursos
de larga duracién deberian conducir ala obtencion de alguna cualificacion formal.
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Laincidencia de la escala de los programas apenas ha sido evaluada en |os trabaj os europeos
y, a igual que se desprende de la literatura norteamericana, persisten las dudas sobre |os ef ectos del
tamafio de las medidas formativas. Fay (1996) sugiere que |os programas pequefios y bien dirigidos
a satisfacer las necesidades formativas son relativamente més efectivos y descarta la utilidad de la
formacion como politica para combatir el desempleo masivo. Sin contradecir esto Ultimo, pues la
formacion es una politica complementaria y de rango menor ante el problema del desempleo en
Europa, esta promocién de los programas de pequefia escala no encuentra respaldo en las
evaluaciones empiricas y se debe, mas que nada, al sentido comin de algunos autores (véase
también Martin, 1998). Es probable gque € efecto negativo del gran tamafio de algunos programas
afecte méas a su gestion que a su efectividad.

En relacién con e horizonte temporal de la formacién, los efectos se han evaluado en €l
corto y e medio plazo, ya que los periodos objeto de estudio en la mayoria de los trabgjos
publicados rara vez superan los dos afios posteriores a la formacion. De la revisién realizada no se
extraen consecuencias sobre la tendencia creciente o decreciente de los efectos de |os cursos dentro
de este periodo, observandose resultados contrapuestos.

Finalmente, aunque no es muy frecuente su estudio, el ciclo econémico puede influir sobre
los resultados de la formacion. Los programas desarrollados durante la recesion permiten
aprovechar el menor coste de oportunidad dado por el aumento del desempleo en esafase, alavez
gue la posterior recuperacién de la actividad genera demanda de trabajo que posibilita rentabilizar
laformacion realizada.

3. Subvenciones al empleo

Los programas de subvencion a empleo de personas desempleadas abarcan tres grandes
tipos de medidas: la contratacién directa de cesantes por parte de entidades publicas, las
subvenciones a la contratacion privada de desempleados y las ayudas a la creacion de empresas o
politicas de fomento del autoempleo. Cada una se revisard por separado

Los programas de empleo publico

Una de las caracteristicas de las PAMT es su situacion entre la politica econdémica y €l
sistema de proteccién social imperante en Europa. Posiblemente la creacion directa de empleo
publico sea €l instrumento que més se distingue por su carécter social, ya que la medida suele ir
dirigida a los colectivos o las personas con problemas mas graves de insercién sociolaboral. Esta
medida es, de las tres citadas, la mas importante en términos de gasto: la contratacion directa de
desempleados por parte de la Administracién o de entidades sin animo de lucro asciende durante
los Ultimos afios a un promedio del 0,15% del PIB en los paises de la OCDE.

Las evaluaciones sobre programas de empleo publico son numerosas y sus conclusiones
aparecen diversas. Desde enfoques agregados, la evaluacién de programas de trabajo comunitario
en el Reino Unido ha ofrecido resultados positivos de estos programas sobre los flujos netos de
salida del desempleo. Sin embargo, varios trabajos han demostrado gque es preciso obtener una
desagregacion de los resultados, ya que un efecto neto positivo puede distribuirse desigualmente,
encubriendo efectos negativos para una parte de la poblacién beneficiaria. Concretamente, los
cesantes adultos participantes en el Community Programme y los desempleados de corta duracién
del programa Restart han mostrado efectos negativos en sendas eval uaciones con buenos resultados
globales (véase Bellmann y Jackman, 1996). Estos resultados mixtos son coherentes son las
observaciones procedentes de programas norteamericanos, donde los efectos directos en el empleo
parecen significativos, pero los resultados en e mercado de trabajo para los participantes no
siempre son positivos (Erhel et al., 1996).
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Entre los problemas detectados en relacién con estos programas se encuentra € que, en
paises 0 en fases donde el desempleo es alto, las personas pueden entran a formar parte de este
sistema sblo para recibir un ingreso. Asimismo, el empleo neto generado decrece en funcion de la
sustitucién fiscal: muchas administraciones local es se aprovechan de |os fondos estatal es para crear
empleo que podrian crear de igual modo®.

Por lo que respecta a las evaluaciones realizadas en otros paises europeos, se han detectado
efectos positivos de estos programas mediante analisis con datos de panel 6 con grupos de control
en Austria, Irlanda, Holanda y Alemania; por €l contrario, en otros programas se han estimado
efectos negativos, que se achacan en algun caso a un efecto bloqueo (Dinamarca) o a un efecto de
sefializacion negativa (Francia) (véase Meager y Evans, 1997; Eichler y Lechner, 2002).

Diversas evaluaciones de estos programas de empleo publico Ilaman la atencién sobre €l
elevado efecto desplazamiento observado, 10 que desde la perspectiva de la equidad no constituye
un problema si los participantes estén correctamente definidos. Es decir, los empleados bajo estas
medidas se beneficiarian de un proceso de redistribucién del empleo™.

Por dltimo, las evaluaciones comparativas de estos programas con otras politicas de mercado
de trabajo muestran diferencias desfavorables al empleo publico. Puhani (1999) concluye,
comparando formacion y empleo, que aquella reduce €l tiempo de desempleo posterior, mientras
las subvenciones a sector privado y e empleo publico lo incrementan (en este caso, no
significativamente).

En definitiva, las investigaciones sobre estos programas parecen indicar que benefician alos
participantes en e corto plazo, 1o que puede evaluarse positivamente. Sin embargo, la creacion
directa de empleo no presenta ventajas claras en el medio plazo.

Las subvenciones a la contratacién privada

El gasto en subvenciones a sector privado para la contratacion de desempleados asciende a
cercadel 0,1% del PIB en los paises de la OCDE. Los efectos netos de estas subvenciones son, de
acuerdo con e conjunto de las eval uaciones disponibles, también muy modestos.

L os trabgjos publicados muestran que este tipo de programas estdn sometidos a un elevado
efecto ganga o de peso muerto. Las estimaciones realizadas sobre la incidencia de este efecto han
alcanzado valores de hasta el 80% en Francia (Szpiro, 2000). Todo indica que € interés de estas
subvenciones viene dado por sus efectos sobre la cola de desempleados, es decir, €l adelanto en
dicha cola de determinados colectivos a los que se pueden dirigir las ayudas. Por ejemplo, en
Francia las subvenciones a desempleados de muy larga duracion (més de tres afos) se ha evaluado
positivamente: en una encuesta a encargados de personal, éstos afirman que uno de cada dos
trabajadores seleccionados ha sido una persona desempleada de mayor duracion que lo que habria
ocurrido sin la subvencion (Seibel: 1998).

Numerosos trabajos de evaluacion se dedican a comparar diferentes programas dirigidos al
mismo colectivo. Meager y Evans (1997) han revisado una serie de evaluaciones de programas
dirigidos especialmente a los desempleados de larga duracion, tomando como referencia a este tipo
de desempleados en una evaluacion orientada a objetivos (Schmid et al., 1996). Los resultados son
coincidentes con lo ya comentado, pero en varias evaluaciones realizadas comparando a

En los EE.UU., dentro de los servicios de este tipo incluidos en € programa CETA e empleo neto se ha estimado entre e 40% y & 60%

delos empleos creados.
10 En lainvestigacion sueca de Skendinger (1995, citado en Meager y Evans, 1997) se concluye que los programas para jovenes evaluados
alcanzaron un 100% de desplazamiento.
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trabajadores subvencionados con grupos de control, la probabilidad de empleo de aguellos
resultaba incrementada.

En Suecia, Carling y Richardson (2001) analizan la duracién en el desempleo de personas
participantes en diferentes programas, con registros administrativos y mediante model os de riesgos,
concluyendo que los efectos de las subvenciones a la contratacion superan (junto con la formacion
en empresas) alaformacion ocupacional en esta materia.

También con datos administrativos longitudinales, Gerfin y Lechner (2002) evalUan
economeétricamente varios programas de formacion y de subvenciones a la contratacion en Suiza.
Observan estos autores que las subvenciones salariales en mercados de trabajo competitivos
presentan un efecto positivo sobre la probabilidad de empleo de los participantes potenciales,
mientras que los programas de empleo en sectores protegidos producen importantes efectos
negativos.

Los efectos de las subvenciones a la contratacion se han evaluado atendiendo a la
probabilidad de empleo y, por otra parte, a las transiciones de entrada y salida en € mercado de
trabajo. Por g emplo, Puhani (1999) encuentra mejores resultados de programas de formacion, en
relacion con el empleo subvencionado, achacandol e a éste unas consecuencias desincentivadoras de
la busqueda de empleo. La obtencién de derechos (prestaciones por desempleo) a partir de la
participacion en programas de empleo subvencionados explicaria la propension a salir del mercado
de trabajo de quienes acceden a sistema de prestaciones.

De la evidencia disponible se desprende que las subvenciones a la contratacién han de
dirigirse, mas que a la reduccién de la cesantia, a la mejora relativa de los grupos mas
desfavorecidos en el acceso al empleo. En este sentido, en algunos paises estas acciones se estan
concentrando sobre |os desempleados de larga duracion.

En linea con estos resultados, a valorar estos programas Martin y Grubb (2001) afiaden que
el importante peso del efecto sustitucion en las subvenciones a la contratacién exige una definicién
adecuada de los beneficiarios, para maximizar las ganancias netas de empleo. Combinando los
elevados efectos de peso muerto y de sustitucion, la ganancia neta de estos programas puede
acercarse a un modesto 10%.

Las subvenciones al autoempleo

Por o que respecta a las ayudas publicas para el establecimiento de negocios por parte de los
desempleados, 10s denominados programas de fomento del autoempleo se elevan a un gasto publico
del orden de 0,03% en los paises de la OCDE. A pesar de su escasa cuantia, estos programas han
recibido una gran atencién en numerosos trabajos de evaluacion de politicas en Europa durante los
anos 90. Esta atencion puede explicarse por un cierto resurgimiento del autoempleo como forma de
empleo y por los significativos efectos potenciales de estas ayudas, unidos a la relativa facilidad
para obtener datos sobre los negocios subvencionados y a los procedimientos de control de los
beneficiarios para evitar comportamientos oportunistas.

Puede decirse que en Europa coexisten dos model os de programas de autoempleo: el llamado
“modelo francés’ o programa con una subvencién de pago Unico y el “modelo inglés’ o plan de
subvenciones corrientes de apoyo durante los primeros meses de vida de la empresa. A los
objetivos tradicionales de las evaluaciones de PAMT se le unen, en €l caso de los programas de
autoempleo, dos objetivos especificos: la estimacion de la supervivencia de los negocios
financiados y la creacion de empleo adicional por parte de estas empresas.

Meager (1993) ha repasado los principales programas de autoempleo de cuatro paises
europeos (Alemania, Dinamarca, Francia y R. Unido). En estas evaluaciones se observa un gran
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paralelismo en las tasas de supervivencia de los negocios (aproximadamente un 90% al afio y un
80% a los dos afios) mientras que, por el contrario, la variabilidad entre las estimaciones del efecto
neto es muy elevada, en funcion de las estimaciones del efecto ganga, que flucta entre rdenes de
magnitud del 10% (Alemania) y del 60% (R. Unido). Otra revisién internacional de estos
programas reduce la fluctuacion del efecto “ganga’, que estaria entre el 27% y el 60% (Wilson'y
Adams, 1994). En general, este efecto es mayor cuanto mas laxas son las condiciones de acceso a
la financiacion y, por tanto, mayor es la autoseleccién, aungue si el programa selecciona los
negocios en funcion de su viabilidad empresarial se tiende a incrementar aln mas €l efecto
“gangd’, a cambio de conseguir una mayor supervivencia y, posiblemente, un menor
desplazamiento.

Las evaluaciones de programas de autoempleo para desempleados de larga duracion
revisadas por Meager y Evans (1997) muestran una gran variedad de resultados en las tres variables
estimadas mas frecuentemente: el efecto peso muerto, € efecto neto, la supervivencia de los
negocios y la creacién de empleo adicional. La mayoria de las evaluaciones recogidas se basan en
encuestas a los beneficiarios de las subvenciones de autoempleo, siendo excepcién las que
comprenden un grupo de control y reflegjandose un escaso nimero de evaluaciones de impacto
agregado, con resultados poco concluyentes.

Entre las evaluaciones mas recientes también predominan los trabajos basados en encuestas
ad hoc a los beneficiarios de las ayudas. Por ejemplo, Wiebner (1998) evalGa el programa aleméan
‘Uberbruckungsgeld’ basado en una subvencién mensual de apoyo a la creacion de empresas por
los desempleados registrados como tales que presentan un plan de negocio. La ayuda intenta
garantizar la seguridad social y la subsistencia del emprendedor durante la fase de lanzamiento de
la empresa. A través de encuestas telefénicas y postales a los emprendedores, con la colaboracion
de las oficinas locales de empleo, estima probabilidades de supervivenciay estima que €l riesgo de
mortalidad empresarial alcanza un méximo a los siete meses de iniciar €l negocio, justamente al
expirar la subvencion publica. Analiza también el efecto ganga mediante varias preguntas a los
beneficiarios del programa, concluyendo que €l efecto neto del mismo variaentre el 42% 'y el 86%,
dependiendo del indicador que se tome de este ef ecto.

Otros trabagjos de evaluacion han logrado utilizar grupos de comparacion de los
autoempleados. Cabe citar dos tipos de andlisis cuasi-experimentales. uno que compara a los
autoempleados con un grupo similar de desempleados que no iniciaron ninglin negocio, y otro que
compara a las empresas formadas por |os desempleados con otro grupo de empresas iniciadas en €l
mismo tiempo. O’ Leary (1998) realiza el primer tipo de evaluacion combinando, ademas, |os casos
de dos paises en transicion con modelos de ayuda diferentes; Hungria (subvencion corriente) y
Polonia (pago Unico). A partir de encuestas y comparaciones con desempleados registrados, 1os
resultados muestran gue las ayudas incrementan la probabilidad de estar trabajando a corto plazo
entre un 14% (Hungria) y un 27% (Polonia). Respecto a los ingresos, los efectos estimados son
positivos en el caso polaco y negativos en € caso hingaro. El segundo tipo de comparacion se
encuentra en Pfeiffer y Reize (2000), que analizan el caso alemén citado con un panel procedente
de un registro de nuevas empresas y comparan las que han recibido la subvencion (por estar
protagonizadas por algin socio desempleado) con el resto de empresas creadas, controlando una
serie amplia de factores. El andlisis econométrico muestra que haber recibido subvenciones
conduce a una menor probabilidad de supervivencia en la parte oriental de Alemaniay no influye
significativamente sobre €l crecimiento posterior del empleo.

Laasignacién aleatoria de ayudas al autoempleo en los EE.UU. ha permitido realizar algunos
experimentos sobre sus efectos (Benus et al., 1994). Los proyectos piloto de Massachussets y
Washington permitieron comparar los dos modelos tipicos de ayudas y calcular estimaciones
rigurosas de sus efectos, obteniéndose resultados positivos en tasas de supervivencia (mayor entre
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receptores de pago Unico) y en la probabilidad y la duracion del empleo posterior. Por € contrario,
laincidencia de las ayudas sobre los ingresos no ha sido probada, ni parecen producirse efectos de
creacion de empleo adicional. Es preciso indicar que estos programas comprendian unos servicios
de apoyo gue no siempre acompafan alas ayudas.

Existen también estudios de panel sobre las ayudas al empleo. Meager et al. (2001) han
analizado a lo largo de tres afios a jovenes britanicos receptores de subvenciones, y actualmente
han incorporado a andlisis a un grupo de control. Mientras que estos trabajos ponen de manifiesto
el interés de los estudios de panel, las conclusiones que obtienen confirman que las medidas de
autoempleo no dan buenos resultados para el colectivo de j6venes, mostrando una elevadainerciay
una relativa incapacidad para generar rentas suficientes a los jovenes a medio y largo plazo
(Betcherman, 1997).

Finalmente cabe citar el trabajos de evaluacién comparativa de Carling y Gustaffson (1999),
guienes compararon las medidas de ayuda a autoempleo con las subvenciones a la contratacion en
el sector privado utilizando datos de registro sobre transiciones entre desempleo, formacion y
empleo, asi como informacion demogréfica, financieray salarial sobre los desempleados en Suecia.
Corrigiendo los sesgos de seleccion y mediante modelos logisticos y modelos de riesgo, estos
autores evallan la eficiencia de los programas comparando la duracién del empleo tras la
participacion en la medida hasta la vuelta al desempleo. Los resultados muestran que el riesgo de
desemplearse en dos veces superior si se participa en e programa de contratacion por cuenta ajena
gue en el de autoempleo.

En conjunto, los trabajos citados muestran que la evaluacién de las ayudas a autoempleo se
realiza, con las variantes descritas, en € campo microeconémico (Cuadro 2). A pesar de gque esta
metodologia y, especialmente, la que se basa en encuestas ad hoc, permite obtener resultados
desagregados por grupos, la evidencia empirica disponible no permite obtener unas pautas
concretas sobre qué tipo de desempleados se benefician mas de estas ayudas. Martin y Grubb
(2001) sostienen que esta medida ayuda a los hombres desempleados con niveles de estudios
superiores alamediay menores de 40 afios. Sin embargo, varios trabajos sefialan que las ayudas no
son eficaces para el colectivo de jévenes desempleados. Para los jovenes todo indica que €l
[lamado efecto blogueo de la busqueda de empleo durante € desarrollo del negocio predomina
sobre |os ef ectos positivos de éste, tanto a corto como a largo plazo.

Desde |a perspectiva de la equidad, €l acceso y los resultados de las ayudas al autoempleo
para los grupos més desaventajados en el mercado de trabajo muestran dos rasgos que deben ser
citados. primero, la selectividad de las ayudas basada en estudios de viabilidad empresaria
presenta el riesgo potencial de discriminar a esos grupos, favoreciendo a desempleados que habrian
lanzado su proyecto empresarial en cualquier caso. En segundo lugar, € tipo de ayuda (pago Unico
0 subvencién corriente) puede incidir en la participacién de esos grupos, favoreciendo el pago
tnico inicial alos colectivos con menor capacidad econémica para la inversion. Por consiguiente,
las lecciones encontradas en la evaluacion europea a este respecto muestran que para evitar €l
efecto creaming es preciso disefiar programas abiertos, a riesgo de obtener una baja supervivencia,
0 bien es conveniente acompafiar estas medidas de un proceso de seleccion de las personas con
mayores dificultades financieras.
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Cuadro 2

EXPERIENCIAS EUROPEAS DE EVALUACION DE LAS SUBVENCIONES AL EMPLEO: RESUMEN

Tipo de

Pais Referencia Principales Resultados
programas
R.Unido Bellman y | -Un efecto agregado positivo puede coexistir con
Creacion directa de _ Jackman (1996) efect_og,negativos para grupos de beneficiarios
empleo publico Varios Meager y Evans |-Revisibn de evaluaciones que subraya Ila
(1997) importancia de los efectos de bloqueo, de
sefializacion negativa y de desplazamiento
Francia Szpiro (2000) -Elevado efecto de inercia o de peso muerto,
hasta el 80%
Francia Seibel (1998) -Efecto sustitucién elevado y positivo, favorece la
contratacion de cesantes de larga duracion
Suecia Carling y |-Las subvenciones superan a la formacion
S . Richardson ocupacional en sus efectos sobre la duracién del
ubvencp'nes ala (2001) desempleo
gﬂqn;rrgts?slogrisg(rjas Suiza Gerfin y Lechner | -Destacan los efectos de las subvenciones en
(2002) mercados de trabajo competitivos
Polonia Puhani (1999) -Efectos desincentivadores de la busqueda de
empleo e incentivadores de la salida del mercado
de trabajo
Varios Meager y Evans |-Mayor probabilidad de empleo de grupos de
(1997) participantes que de grupos de control
R. Unido Meager et al.|-Elevado efecto de inercia y efectos negativos
(2001) para los participantes jovenes
Alemania Wiebner (1998) | -La mortalidad empresarial es maxima a los siete
meses del comienzo
-El efecto de inercia determina el efecto neto
Alemania Pfeiffer y Reize | -Efectos negativos en la parte oriental del pais
Subvenciones al (2000) -Sin efectos sobre el empleo adicional
autoempleo de Hungria y|O’Leary (1998) -Mejora de la probabilidad de estar trabajando a
personas Polonia corto plazo y creacion de empleo adicional;
desempleadas efectos contrapuestos sobre los ingresos
Suecia Carling y | -Efectos sobre la probabilidad de retorno al
Gustaffson desempleo positivos y superiores a los de las
(1999) subvenciones a la contratacién privada
Varios Meager y Evans | -Paralelismo en tasas de supervivencia junto con

(1997)

diversidad en efectos netos de diferentes
programas, en funcion de la inercia

4.

Fuente: elaboracion del autor.

Medidas para personas con discapacidad

Las caracteristicas especificas de las personas con discapacidad han hecho de este colectivo
un objetivo central en las politicas de mercado de trabajo europeas. El gasto en las dos grandes
politicas dirigidas a estas personas, rehabilitacion y empleo subvencionado, asciende a magnitudes
cercanas a 0,2% del PIB, lo que significa alrededor de una cuarta parte del gasto en PAMT, si bien
existen importantes disparidades nacionales y solamente cuatro paises gastan méas que la media de
la OCDE: Alemania, Dinamarca, y los dos paises mas activos en este campo, Sueciay los Paises
Bajos. Las cuestiones relativas a este grupo y especialmente la mejora del empleo figuran
actualmente en un lugar destacado de la agenda europea, hasta € punto de que 2003 serd € Afio
Europeo de las Personas con Discapacidad.

La especificidad del colectivo de personas con discapacidad tiene implicaciones
significativas en relacion con los trabajos de evaluacion de estas politicas. En primer lugar, en
relacion con la definicién y la medida del colectivo cabe sefialar que definir 1o que se considera
discapacidad resulta discutible y conlleva la emision dejuicios de valor. Las PAMT dirigidas a este
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grupo estan intimamente ligadas al sistema de proteccién social y a la legislacion de cada pais en
relacion con cuestiones como las cuotas obligatorias de empleo de estos colectivos, las leyes anti-
discriminacion, la proteccion del empleo y la posible obligatoriedad de la inscripcion como
discapacitado. Las diferentes definiciones y lainsuficiencia de |as estadisticas sobre discapacitados
limita el andlisis cuantitativo y, por ejemplo, impide calcular tasas de cobertura de los programas
de mercado de trabajo (EIM, 2001). Sin embargo, la discapacidad se encuentra intimamente ligada
ala exclusion social en Europa, como muestran algunas estimaciones realizadas mediante el Panel
de Hogares de la UE y alln no publicadas.

En segundo lugar, en relacién con la participacion en las politicas activas para personas con
discapacidad, la amplitud de los programas de empleo existentes en Europa (Thornton y Lunt,
1997) contrasta con las dificultades para obtener datos fiables. No se contabiliza a la poblacion
beneficiaria de programas especificos para discapacitados, pero tampoco se puede distinguir a estas
personas cuando participan en programas generales, ni se puede rechazar, en algln caso, que exista
doble contabilizacién. La Unica estimacién conocida (Bergeskog, 2001) obtiene tasas de
participacion de la poblacién con discapacidad para 11 paises que varian del 0,5% del Reino Unido
al 14% de Suecia. La pauta observada con mas claridad es la mayor propension relativa de los
discapacitados jévenes a participar en politicas activas (EIM, 2001). Una de las barreras a la
participacion en los programas especificos es el riesgo de estigmatizacién de los beneficiarios.

En tercer lugar, respecto a la evaluacion de los programas, ésta se ve dificultada cuando las
medidas suponen incentivos o desincentivos para este colectivo, por razones éticas. También
aparece un problema ético gque frena especificamente las evaluaciones de tipo experimental por la
negativa que éstas suponen para la participacion de una parte de la poblacién en los programas (la
evaluacion experimental se descarta si |0s programas constituyen derechos adquiridos).

Estos tres argumentos explican que, a pesar del interés de las medidas para discapacitados,
no abunden las eval uaciones sobre estos programas. La mayoria de |os trabaj os que se llevan a cabo
son de monitorizacion o de implementacion, centrdndose en el desarrollo de los programas y en los
problemas observados en la provision de los servicios y llegando, como mucho, a la descripcion de
los lapsos de empleo y desempleo de personas con discapacidad (Bergeskog, 2001). Entre las
evaluaciones de seguimiento puede citarse el trabajo de Melkersson (1999) quien, con una amplia
muestra de discapacitados suecos, observa que la participacion en PAMT se encuentra asociada a
una menor probabilidad de salida del desempleo hacia la inactividad laboral. Otras evaluaciones
son de tipo cualitativo y utilizan opiniones de expertos de cada pais para of recer una vision general
delas PMT paradiscapacitados (EIM, 2001).

No obstante, en los Ultimos afios se han llevado a cabo algunas eval uaciones mas compl etas
sobre politicas para discapacitados. En una revision de los programas de acceso a empleo para
discapacitados, llevados a cabo en varios paises (EE.UU., Canada, Australia, R.U. y Austria) y sus
evaluaciones, Corden y Thornton (2002) muestran cinco rasgos que permiten obtener una
panoramica de los instrumentos utilizados en la evaluacién:

e Cadl todas las evaluaciones de los programas son externas y se han realizado en el corto
plazo (dos afos aproximadamente, con la excepcién del programa norteamericano,
evaluado alo largo de cuatro afos). Los datos suelen recabarse en dos ol eadas sucesivas.

e Predomina la combinacion de datos de registro con datos de encuestas telefénicas a los
participantes en los programas. Solamente en dos casos se ha encuestado a los
empleadores de las personas con discapacidad, a pesar de su gran interés para la
evaluacion.

e Lasevauaciones tienden a combinar €l andlisis cuantitativo con el cualitativo. El estudio
de indicadores de impacto se completa en varios casos con €l examen de los mercados de
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trabgjo y con entrevistas a otros agentes involucrados (stakeholders) como los
funcionarios de los servicios publicos o los proveedores directos de servicios a los
discapacitados.

Cuatro de los seis programas se han evaluado mediante comparaci6n de beneficiarios con
grupos de control, aunque solamente el caso norteamericano constituye un experimento
aleatorio. Este caso también incluye un andlisis coste-beneficio.

Por ultimo, la perspectiva de equidad aparece explicitamente recogida en la evaluacion
de un Unico programa (uno de los dos australianos) que también es la Unica evaluacion
interna entre las revisadas. No obstante, la evaluacion del acceso y la participacion, los
elementos més significativos desde la perspectiva de la equidad, si se recoge en todos los
trabaj os sobre | as politicas para discapacitados.

En definitiva, los trabajos de evaluacion de programas para discapacitados en Europa son
relativamente escasos, chocan con multiples dificultades y no permiten establecer conclusiones
rigurosas sobre los efectos de estos programas ni andlisis comparativos sobre sus diferentes
componentes: formacién, contrataciones subvencionadas, centros especides de empleo para
discapacitados, etc. Los intentos de sistematizar los resultados de estas medidas muestran, en
general, efectos muy pequefios de los programas sobre el empleo, efectos de inercia posiblemente
significativosy alto riesgo de estigmatizacion (EIM, 2002). Cuando se producen impactos positivos
de las medidas, ademas, su sostenibilidad parece requerir sistemas de apoyo en el empleo paralos
trabajadores con discapacidad.
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Il. La Estrategia Europea de
Empleo (EEE) y su evaluacion

Al revisar las experiencias de evaluacién de politicas de
mercado de trabajo en Europa es preciso dedicar cierta atencién a un
proceso politico que estd afectando actualmente tanto a las politicas
como a las evaluaciones en los paises de la Unién Europea: 1a llamada
Estrategia Europea de Empleo (EEE).

En @ Tratado de Amsterdam de 1997 se ha enunciado que la
consecucion de un elevado nivel de empleo constituye uno de los
principales objetivos de la UE, lo que equipara en importancia €l
empleo alos objetivos macroecondmicos de crecimiento y estabilidad.

A partir de la Cumbre Extraordinaria por € Empleo de
Luxemburgo, del mismo afio, se ha puesto en marcha un compromiso
de los Estados Miembros para llevar a cabo las medidas de los
Ilamados Planes Nacionales de Accion para e Empleo (PNAE). Se
trata de planes anuales que compendian las acciones previstas de lucha
contra el desempleo, a la vez que deben incluir una evaluacién de la
gjecucion realizada el afio anterior. Estos PNAE se elaboran a partir de
unas lineas directrices para el empleo, adoptadas por el Consegjo cada
afo a propuesta de la Comision.

Las lineas directrices para el empleo son presentadas en torno a
cuatro gjes de accién integrados, denominados pilares de las lineas
directrices para el empleo: la empleabilidad, €l espiritu de empresa, la
capacidad de adecuacion y laigualdad de oportunidades.
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En sintesis, la EEE consiste en un impulso a la politica de empleo en la UE basado en la
coordinacion politica e implementado mediante un método de gestion por objetivos: se fijan metas
apreciables en € ambito europeo 0 nacional en un cierto nimero de campos y se trabaja en la
direcciéon de mejorar progresivamente un sistema de indicadores estadisticos, adoptados de comun
acuerdo por la Comisién y los Estados Miembros, para medir 10s progresos alcanzados™.

El Consgjo Europeo de Niza introdujo en la Agenda Social Europea la necesidad de un
examen completo de la EEE en e 2002, al cumplirse cinco afios de su lanzamiento. Como
consecuencia, se acordd una evaluacion de la EEE coordinada por la Comisién sobre la base de
estudios nacionales de evaluacion de impacto de las politicas, segin una estructura temética
comun, y de una evaluacion de resultados del mercado de trabajo anivel europeo.

1. Los proyectos de evaluacion nacionales

La Comisién se ha encargado de fijar el marco general parala evaluacion, determinando dos
objetivos basi cos para | os proyectos nacionales:

e Evaluar en qué medidalas lineas directrices para el empleo han influido en las politicasy
en la definicion de las estrategias de los Estados Miembros y han llevado a reformas
conforme a los objetivos comunes aprobados por €l Consgjo.

e Determinar en qué medida esas politicas y reformas han contribuido a la realizacién de
los objetivos de la EEE en términos de empleo, desempleo, cualificacion e insercion
social.

La Comision recomendd el uso de un cuestionario comun dividido en 10 temas (Cuadro 3).
Los nueve primeros temas remiten a los cuatro pilares. para cada tema, se trataria de elaborar
indicadores estadisticos y elementos de evaluaciéon. El tema décimo, de naturaleza transversal,
concierne a la elaboracién de las politicas nacionales, la coordinacion entre actores sociales y
diferentes nivelesterritoriales y € impacto de la EEE en este proceso.

En cada tema, pretendiendo dar respuesta a los objetivos anteriormente descritos, |a guia de
la Comisién plantea cuestiones a 3 niveles:

« “Desarrollo de estrategias’: Influencia que las lineas directrices por el empleo han tenido
en las estrategias nacionales en una perspectiva a medio plazo. A través de una serie de
preguntas propuestas por la Comision en esta guia, que varian segin el tema de que se
trate, se insta a evaluador de cada Estado miembro a poner en evidencia los cambios
estratégicos claves gque se han producido y a evaluar la contribucion aportada por las
lineas directrices a estas evoluciones.

e “Evauacién de resultados’: en los campos cubiertos por las lineas directrices. La propia
Comision facilita una serie de indicadores para los que solicita la especificacion de los
esfuerzos politicos realizados y latendencia de |os ef ectos correspondientes.

e “Evauaciéon de impacto”: e impacto de las politicas. Se trataria en esta seccion de
analizar, y s fuese posible, de cuantificar, las relaciones de causalidad entre los
esfuerzosy los efectos sobre |a base de una aproximacién empirica.

Ademés, la Comisién establecia que los informes podrian incluir cualquier otro elemento
pertinente para la evaluacion de la estrategia, en particular: a) una evaluacion cuantitativa global

1 Lapublicacién de la coleccién MEANS sobre metodologias orientadas a la evaluacion de los Fondos Estructurales ha ido allanando e

camino de lahomogeneizacion de indicadores (Comision Europes, 1999).
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del impacto de la estrategia, utilizando modelos econométricos del mercado de trabajo o de la
economia nacional; b) conclusiones operacionales y propuestas de elaboracién de futuras lineas
directrices para el empleo.

Los estudios habian de basarse en datos existentes, asi como en nuevas investigaciones,
destacando la Comision la especia relevancia que deberia concederse a las evaluaciones de
impacto del Fondo Social Europeo.

Los estudios nacionales han sido cofinanciados por la Comisién y en general han sido
dirigidos por expertos independientes bajo la supervision de los ministerios nacionales del empleo.

Cuadro 3
LOS CUATRO PILARES Y LOS DIEZ TEMAS DE LA EVALUACION DE LA EEE
. . Pilar III: .
Pilar _I._ Pl!gr Il: Adaptabilidad Pilar IV: Igyaldad Cuestiones
Empleabilidad Espiritu de . de oportunidades. : .
(capacidad de horizontales:
empresa -
adecuacién)
Tema 1: Tema 5: Tema 8: Tema 9: Tema 10:
Prevencion y Simplificacion Modernizacién de Igualdad de Elaboracién de
activacion de las administrativa y las organizaciones | oportunidades politicas
politicas de autoempleo. del trabajo nacionales
desempleo.
Tema 2: Tema 6:
Reforma del Creacion de
sistema de empleo en servicios
prestaciones y en economia local
y social.
Tema 3: Tema7:
Aprendizaje para la | Imposicién
vida activa
Tema 4:
Inclusion social

Fuente: elabracion del autor

Los Estados Miembros han presentado a la Comision los documentos de evaluacion a lo
largo del primer semestre del afio en curso (Comision Europea, 2002a). En relacidn con € primer
objetivo de la evaluacion (la relacion entre la EEE y las politicas nacionales) se observa una
coincidencia en que los PNAE se han elaborado conforme a la estrategia y se han ido modificando
en funcién de las directrices y recomendaciones anuales del Consgjo. Asi, por gemplo, se ha
producido una reorientacion de la formacion y de las prioridades de las politicas nacionales que
han pasado de la gestion del desempleo ala gestion del crecimiento del empleo.

Por lo gque respecta a segundo objetivo (la evaluacién de la eficacia), existe la percepcion
generalizada de que resulta sumamente dificil determinar qué parte de la mejora global de los
éxitos en materia de empleo en la UE a lo largo de los dltimos cinco afios es atribuible a la
adopcion de la EEE, y qué parte se debe ala mejora de la situacion econémica entre 1998 y 2001.
En este sentido, aunque los temas abordados en la evaluacién de la EEE exceden a ambito de las
evaluaciones de las politicas de mercado de trabajo, la evaluacion de efectos se nutre —o se deberia
nutrir- de experiencias concretas como las revisadas en el capitulo anterior. En la préctica, el grado
de profundizacién y e uso de referencias externas es desigual en los informes nacionales
disponibles.

A partir de lalectura de las evaluaciones nacionales de la EEE disponibles hasta el momento
pueden realizarse seis comentarios de sintesis:
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1. La mayoria de los informes de evaluacién presenta extensamente datos sobre la
implementacién de las diferentes politicas (gasto publico destinado a los PNAE, peso
relativo de las diferentes medidas, nimero de beneficiarios y resultados brutos) pero
escasean los andlisis en materia de eficaciay de eficiencia de las politicas. En humerosas
evaluaciones se sefialan carencias de datos empiricos o de indicadores para medir €l
éxito de las medidas (por gjemplo, €l informe de. Bélgica subraya la insuficiencia de
indicadores paramedir el tercer pilar).

2. En varios informes se critica la falta de evaluaciones cientificas sobre numerosas
medidas adoptadas en aplicacion de las lineas directrices de la EEE, lo que hace
extremadamente dificil juzgar el efecto de la implementacién de la estrategia y las
cuestiones ligadas a | os efectos netos de el evacidn de latasa de empleo y disminucion de
las tasas de desempl eo, que son los objetivos primordiales de esta E.

3. Unaimportante limitacion de las conclusiones es la escasa duracion de la implantacion
de las poaliticas. Cinco afos parece poco tiempo para permitir extraer conclusiones sobre
el impacto directo de la EEE. Aunque agunas evaluaciones describen medidas
nacionales implementadas con anterioridad a la introduccion de la EEE en 1997, y que
son acordes con la filosofia de la EEE, tampoco se presentan estimaciones del impacto
de esas medidas.

4. Las evaluaciones no tienen apenas en cuenta las politicas de empleo de los estados desde
el punto de vistaterritorial, ni siquiera en los estados més descentralizados.

5. En varios informes aparecen criticas a la definicion de los colectivos destinatarios
estipulados en las lineas directrices, porque no corresponden a la situacion particular del
mercado de trabgjo. Si bien es cierto que la definicion de colectivos amplios es una
circunstancia casi inevitable cuando se razona a escala de 15 paises, las evaluaciones
convergen en una opinién: cuanto mas extenso es € colectivo destinatario de una
actuacion, mayor sera la influencia de los efectos de sustitucion y de inercia o ganga en
la disminucion de los ef ectos netos de | as politicas de empleo.

6. La reciente coyuntura de crecimiento econémico en la UE contribuye a dificultar la
estimacion de los efectos netos de la EEE, que podrian confundirse con los efectos del
ciclo. Es probable que ciertos programas sdlo produzcan sus resultados netos en un
periodo de ralentizacién econdmica, cuando empeoran |as perspectivas ante el empleo de
determinados grupos en desventaja. Se observa, de todos modos, una evolucion sensible
de las politicas nacionales de empleo, caracterizadas por una convergencia hacia los
objetivos comunes definidos en la EEE.

2. Andlisis de los resultados a escala europea

En esta fase de conclusién del primer proceso evaluador de la EEE, que incumbe a la
Comision, se aborda el objetivo de saber si la UE ha realizado progresos suficientes persiguiendo
los objetivos esenciales fijados para el medio plazo (afio 2010):

1. Crecimiento de latasa de empleo del 61% al 70%.
2. Crecimiento de latasa de empleo de mujeres del 51% al 60%.
3. Creacion de 20 millones de nuevos empleos.

Asi, es responsabilidad de la Comisién la elaboracion y publicacién de un documento de
sintesis de las evaluaciones de los Estados Miembros. Esta publicacién constituye la base de la
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Comunicacion de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social y
al Comité de las Regiones de 17 de julio de 2002, que rediza €l balance de los cinco afios de la
EEE (Comision Europea, 2002b).

En esta evaluacién se ha estudiado desde una perspectiva macroeconémica la duracién de las
mejoras del mercado de trabajo de los Estados Miembros, analizando la evolucién de las tasas de
empleo, actividad y desempleo en € largo plazo. La evaluacién descansa esencialmente en el
andlisis de series temporales, comparando las tendencias de los afios 80 a las de los afios 90 (en
algunos casos a las de mitad de los 90). Basdndose en las estimaciones de la Comisién sobre latasa
de desempleo NAIRU™, la Unica magnitud disponible a gran escala para medir los cambios
estructurales del mercado de trabajo, la evaluacion concluye gque los progresos realizados estos
ultimos afios por |os mercados de trabajo de |os Estados Miembros son de naturaleza estructural.

La evaluacién analiza también otras variables macro como la relacion desempleo — vacantes,
gue confirman las conclusiones anteriores. Otros model os basados en la Ley de Okun han revelado
un aumento de la sensibilidad ciclica del empleo y del desempleo y han llevado a concluir un
aumento de la sensibilidad ciclica de los mercados de trabajo durante los periodos de reactivacion
economica.

En definitiva, estamos asistiendo a un proceso de consolidacion de | as politicas de empleo en
Europa que viene avalado por |la EEE. En este contexto, las eval uaciones recientemente publicadas
forman parte de un ambicioso proyecto gue dista de haber terminado.

En e momento actua y a pesar de las carencias sefidadas, la valoracion de estas
evaluaciones es positiva, en la medida que suponen un primer paso paralarendicion de cuentas de
los Paises Miembros y de la UE en materia de politicas de empleo. Los estudios nacionales, que
pueden caracterizarse como evaluaciones de implementacion, contribuyen alograr varios objetivos:
la coherencia de los programas ligados a las politicas de empleo, tanto de sus contenidos como de
sus instrumentos; la presentacion y examen de “buenas préacticas’ que constituyen a la vez
instrumentos de evaluacion cualitativa 'y de aprendizaje reciproco entre los Estados; y la puesta en
marcha de un sistema de indicadores estadisticos y de evaluacion de los progresos realizados para
cada linea directriz, lo que permitira a la Comision comparar los resultados de las diferentes
politicas. La EEE viene a suplir mediante estos ejercicios de “presién de convergencid’ y
“vigilancia multilateral” la ausencia de criterios de empleo explicitos en las condiciones de
convergencia establecidas hace afios de cara ala construccion de la Unién Econémicay Monetaria
y laadopcion del Euro.

12 | atasade desempleo no aceleradora de lainflacion.
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I1l. Caracterizacion de los
instrumentos de evaluacién
de las PMT

Una vez repasadas las experiencias de evaluacion de PMT en
Europa, se examinan ordenadamente los diferentes instrumentos
utilizados para llevar a cabo las evaluaciones. Se han desarrollado
cuatro instrumentos principales: la monitorizacion, los estudios de
orientacion experimental, las evaluaciones longitudinales y las
evaluaciones de impacto agregado. Al final de este apartado se
comentan someramente otros instrumentos menos utilizados pero no
exentos de interés. las evaluaciones coste-efectividad y coste-
beneficio; y los estudios cualitativos.

1. Evaluaciones de monitorizacion
y seguimiento

Las evaluaciones de monitorizacién y seguimiento equivalen a
la primera piedra en la construccion de la evaluacion de politicas. A
partir de la monitorizacién, la obra puede continuar creciendo y
reforzdndose o bien detenerse, habiendo alcanzado seguramente
objetivos valiosos en ese punto.

La monitorizacion de la PMT se ha desarrollado ampliamente
en Europa debido, primero, alas restricciones fiscales en general y ala
presion sobre los recursos publicos para incrementar su eficiencia; en
segundo lugar la monitorizacion se ha potenciado para permitir la

39



Estudio de las experiencias europeas de instrumentos de eval uacion de las politicas del mercado detrabajo

gestién descentralizada de politicas que estédn cofinanciadas por diferentes niveles del Estado y
requieren flujos de informacion de arriba abajo y viceversa; por ultimo, dentro de la UE las
evaluaciones de este tipo han venido impulsadas globalmente por la ya citada EEE vy, en € caso
concreto de las zonas donde se destinan recursos del Fondo Social Europeo, han crecido por los
requisitos de la Comisién paravalorar €l cumplimiento de los planes plurianuales.

Una evaluacion ideal de monitorizacién requeriria cuatro elementos basicos (Auer y Kruppe,
1996):

1. Objetivos de input, de output y de resultados bien especificados por las autoridades de
los diferentes niveles de la Administracién en un procedimiento de abajo a arriba;

2. La determinacién precisa de indicadores que permitan estimar el cumplimiento de los
objetivos

3. El proceso en si de monitorizacion, basado en los elementos anteriores y en informacion
estadistica con indicadores fisicos y financieros sobre ellos.

4. Procedimientos de retroalimentacion que aseguren que las irregularidades son corregidas
de forma adecuada.

Aungue constituye un primer paso en la evaluacion de PMT, y a pesar del impulso recibido
en los Ultimos afios, la préctica de evaluaciones de este tipo es muy diversa entre los paises
europeos y no parece haber una pauta europea de monitorizacion de estas politicas.

Una separacién procedente es la que distingue los sistemas de monitorizacion y seguimiento
de las evaluaciones propiamente dichas. Se entiende gue un sistema de monitorizacion constituye
un mecanismo que permite la evaluacion preceptiva y regular de las politicas, mientras que una
evaluacion de este tipo puede constituir un hecho aislado, independientemente de su calidad. Por
gjemplo, la Comisién Europea requiere que los programas cofinanciados por la UE sean objeto de
una evaluacién externa que, como minimo, ha de recoger el seguimiento de las diferentes medidas.
Se pueden encontrar multiples estudios de este tipo alo largo de la UE, de calidad diversa.

Por 1o que respecta a los sistemas de seguimiento, en la Union Europea, la DG de Empleo y
Asuntos Socidles ha desarrollado desde 1989 un Observatorio Europeo del Empleo. Este
Observatorio, sobre la base de dos instrumentos anteriores de seguimiento, ha profundizado las
tareas de monitorizacién desde la aprobacion en 1997 de la EEE. Actualmente este Observatorio
consta de tres redes:

e Sistema Mutuo de Informacion sobre Politicas de Empleo (MISEP, 1982)
e Sistema de Documentacién sobre Empleo de la UE (SY SDEM, desde 1989)
¢ Red de Investigacion (RESNET, desde 1997)

Las dos primeras constituyen instrumentos de recopilacion y procesamiento de informacion
sobre mercado de trabgjo, politicas de empleo y evaluacién, que producen varias publicaciones
periddicas (véase Comision Europea, varios afos). Estas redes estan formadas por corresponsales
nacionales de cada pais de la UE procedentes, respectivamente, de la Administracién y de
instituciones independientes de investigacion, que se relinen periddicamente.

Lared RESNET esta constituida por un grupo de siete expertos internacionales que asesora
al Observatorio y ala propia DG de Empleo y Asuntos Sociales en materias de empleo y politicas
de mercado de trabgjo.

A partir de las experiencias conocidas, procede caracterizar € instrumento de evaluacién de
PMT dado por la monitorizacion y seguimiento de acuerdo con las siguientes conclusiones:
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¢ Enrelacion con lainformaci én necesaria para establecer este mecanismo, se requiere casi
exclusivamente informacion interna, que puede ser recabada de los servicios de la
Administracion involucrados en las PMT. La participacidn de agentes externos no parece
imprescindible, aunque € esquema de la UE de las tres redes es un referente Util s se
buscan eval uaciones comparadas entre paises.

e La informacion necesaria abarca bésicamente datos financieros (presupuestos y
liquidaciones presupuestarias, desagregadas por medidas y/o territorialmente); y datos
sobre participantes (nimeros absolutos y su distribucion por programas, por medidas,
por grupos-objetivo y por zonas). También la informacién cualitativa procedente de
entrevistas con los agentes o reuniones entre ellos se considera un input necesario para
esta evaluacion.

e Otra informacién conveniente que mejora la calidad de estas evaluaciones se refiere a
datos exante sobre solicitantes de los programas, que permiten establecer indices de
demanda de las medidas y son Utiles para la gestion.

¢ Una estimacion genérica del coste de un sistema de evaluacién de este tipo indica que €l
grueso del mismo serd un coste fijo inicial, dado por e establecimiento de un buen
sistema informatico y por la aprobacién de criterios adecuados para la recogida de datos
disponibles internamente. Los costes variables son pequefios y se reparten entre: a) €
personal que gestiona las politicas y dedica un tiempo a aportar su cuota de informacion
a las bases de datos; b) el persona que realiza fisicamente la evaluacion y se reline con
los diferentes agentes.

* Numerosas evaluaciones utilizan datos expost sobre situacion laboral de los
participantes, indicadores de satisfaccion de los agentes y otros resultados brutos que no
exigen andlisis causal. Esta informacién puede recabarse de registros o, i se es mas
ambicioso, de encuestas a los participantes, que pueden suponer importantes costes
adicionales.

e La orientacion de la evaluacion de monitorizacion es claramente hacia € corto plazo,
aungue con programaciones plurianuales & la FSE es conveniente adoptar criterios
sostenibles de tratamiento de lainformacién Gtiles también para el medio y largo plazo.

¢ Este método permite evaluar la eficacia y la €ficiencia de las PMT en e sentido del
cumplimiento de objetivos instrumentales. comparando previsiones y realizaciones de
gasto, de nimero de participantes, de tasas de cobertura de la poblacién objetivo, de
coste unitario, etc. No permite evaluar estas cuestiones en relacion con los objetivos
finales como el empleo.

* S los cuatro elementos basicos de la monitorizacion estan bien establecidos, esta
evaluacion permite determinar e grado de focalizacién de las politicas en € grupo
objetivo, asi como la incidencia sobre la equidad. Para ello es necesario disponer de
informacion estadistica adicional sobre €l peso de los diferentes grupos o colectivos de
interés.

« Enrelacion con laeficaciay con lafocalizacion de los grupos objetivo hay que sefialar la
gran utilidad potencia de un buen sistema de monitorizacion del mercado de trabajo
desde la perspectiva de una estrategia preventiva paralas PMT.

« Enreacién con la adecuacién de la estructura institucional de las politicas, este tipo de
evaluacion puede ser Util pues las irregularidades y, aln sin €llas, las posibles
disfunciones que aparezcan, pueden dar lugar a una retroalimentacion Util a respecto.
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e La monitorizacion parece adecuada para todas las PMT sin excepcién. Su interés es
especialmente importante para evaluar aquellas politicas que no admiten facilmente el
uso de otros instrumentos de evaluacion (por € emplo, |os programas para personas con
discapacidad).

« Unaventgjaadicional de estas evaluaciones es que contribuyen a mejorar |os procesos de
rendicion de cuentas e incluso la precision de las definiciones de indicadores.

e Se pueden sefidar dos inconvenientes adicionales: las dificultades para cumplir los
requisitos de informacion y recursos humanos, acrecentadas a menudo por la gestion
descentralizada de las PMT; y e peligro de que los datos recabados al inicio de un
programa puedan transmitir impresiones distorsionadas sobre su funcionamiento.

2. Evaluaciones experimentales y cuasi-experimentales

Las evaluaciones experimentales y cuasi-experimentales son mas ambiciosas que las de
monitorizacién y pueden tomar como punto de partida a aquéllas. Existe una amplia literatura sobre
este tipo de evaluaciones, procedente especialmente de Norteaméricay de algunos paises nérdicos,
predominando |a de tipo tedrico sobre |os trabaj os empiricos.

2.1 La evaluacién experimental

La gran ventgja de la evaluacién experimental es que permite controlar los sesgos de
seleccion y autoseleccion al estudiar los efectos de las PMT, utilizando grupos de control
sel eccionados al eatoriamente.

Los sesgos de selecciéon son relevantes para la evaluacion de PMT, y lo son de manera
especia s la evaluacion se preocupa de la equidad. Los criterios de acceso a un programa pueden
favorecer a los desempleados relativamente mejor situados para acceder al empleo. En este caso,
conocido en la literatura como creaming, €l efecto medio del programa resultard sobrevalorado. El
problema se repite si la propensién a participar en un programa voluntario es mayor entre los
desempleados mas aventajados. Al corregir este tipo de sesgos, las evaluaciones experimentales
evitan que el efecto estimado del programa aparezca correlacionado con la denominada
“heterogeneidad inobservada’.

Sin embargo, los experimentos sociales generan otros problemas y sesgos de diverso tipo
(Bjorklund y Regnér, 1996): sesgo de aleatoriedad, efecto Hawthorne, sesgos de disrupcion, de
sustitucién y de desplazamiento, acompafiados de otros problemas de financiacion y de tipo ético
de estas evaluaciones™. Las experiencias en la aplicacion de |a evaluacion experimental muestran
gue la incidencia de los problemas es diversa y depende del tipo de programa evauado.
Concretamente, la técnica experimental parece adecuada para evaluar programas nuevos o cambios
en programas existentes de mercado de trabajo.

Como gjemplo de buena practica de evaluacion experimental no resulta facil obtener un caso
europeo reciente, dada la escasez de estas evaluaciones en el continente y la antigliedad del
conocido programa Restart (Reino Unido). Acudiendo a Norteamérica, cabe citar e programa
canadiense Self-Sufficiency Project (SSP), disefiado con el objetivo de que personas beneficiarias
de prestaciones social es accedan a empleos a tiempo compl eto.

1 El sesgo de aleatoriedad viene dado por |a retirada voluntaria de algunos participantes en un programa como consecuencia de que éste

incluya un proceso de seleccion experimental. El efecto Hawthorne apela a la mejora de los resultados causada exclusivamente porque
algin observador muestra interés en tales mejoras. El sesgo de disrupcion recoge los efectos del proceso evaluador sobre e
comportamiento de los gestores de la politica
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Desarrollado en Canada desde 1992, consiste en un suplemento de renta ofrecido a quienes
abandonen el sistema de prestaciones y trabajen a menos 30 horas a la semana. El objetivo
instrumental es evitar que la pérdida de renta procedente de prestaciones anule, en su caso, los
beneficios de incrementar las horas trabgjadas. Cuando esto ocurre, se dificulta la salida de la
pobrezay se desincentiva el empleo atiempo completo.

La evaluacion de este proyecto, que termina en 2002, supone un seguimiento de seis afios a
cerca de 9.000 personas separadas en varios grupos de participantes y de no participantes,
seleccionados ambos colectivos aeatoriamente. La evaluacion utiliza los registros del sistema
publico de prestaciones y del programa SSP con datos de encuestas sucesivas (entre tres y cuatro
olas) realizadas a los miembros del grupo experimental y del grupo de control.

Los resultados a corto plazo, a los 18 meses, muestran que entre los desempleados de larga
duracion € grupo experimental ha conseguido duplicar |as tasas de empleo del grupo de control; el
empleo adicional generado es poco remunerado y, sin € programa, careceria de incentivos paralos
desempleados; por cada dolar canadiense dedicado a programa, €l grupo experimental ha obtenido,
en promedio, dos ddlares adicionales trabajando, ascendiendo €l incremento medio de renta a 179
ddlares a mes; € programa ha supuesto una disminucién del gasto en prestaciones; se ha reducido
la proporcién de beneficiarios que se situaban por debajo de las lineas de pobreza y de pobreza
extremay se hareducido la dependencia de la caridad (Lin et al. 1998).

La evaluacion del efecto sobre los desempleados de corta duracién también es positiva, con
incrementos significativos de los ingresos (223 ddlares al mes), reduccién de la pobreza, reduccion
del gasto en prestaciones y mantenimiento del gasto publico neto dedicado a este colectivo
(Michalopoulos et al. 1999).

La evaluacion del programa SSP es una buena préctica desde la perspectiva de la equidad,
dado €l tipo de beneficiarios a que se dirige y dado que la amplitud muestral permite desagregar
los resultados por subgrupos. La contrapartida se encuentraen €l elevado coste de lainiciativa.

2.2 La evaluacién cuasi-experimental

El andlisis cuasi-experimental constituye un método atractivo para combinar algunas
ventajas de las técnicas experimentales, ala vez gue se minimizan los sesgos de éstas. Aungue este
método carece de |a seleccidn aleatoria como mecanismo de control del efecto de seleccion, el uso
de técnicas econométricas adecuadas permite minimizar € problema de la heterogeneidad
inobservada.

Por una parte, los Ilamados modelos de dos etapas resuelven e problema combinando
ecuaciones de seleccidn con ecuaciones de impacto. Por otra parte, si se dispone de datos de panel,
los model os de efectos fijos permiten controlar lainfluencia de factores no observables que afectan
al impacto de la politica evaluada.

Las evaluaciones cuasi-experimentales tienen a su favor € que no se necesita rechazar
aleatoriamente a los solicitantes de un servicio, lo que elimina el problema ético y reduce €l riesgo
de disrupcion de los gestores. El sesgo de aleatoriedad también se minimiza con esta técnica gue no
requiere utilizar el azar para obtener un grupo de comparaci on.

Para poder llevar a cabo un andlisis cuasi-experimental es necesario, basicamente: que exista
un exceso de solicitantes del programa evaluado en relacion con los participantes finales; que estos
excedentes al cancen cierta entidad numérica para permitir crear un grupo de comparacion; y que se
conozcan los criterios de seleccion del programa.

Como gemplo préctico de este método puede citarse la evaluacién realizada por €l autor
(Mato, 2002a). Se trata de una investigacion sobre los efectos de un programa de formacién
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para desempleados del FSE cofinanciado por diferentes administraciones. Se evaluaron cursos de
formacion de corta duracién con contenidos ligados a laindustriay los servicios.

La evaluacion fue realizada a partir de un disefio original, con encuestas y cuestionarios
propios creados parala ocasion. Se basa en la comparacion de una submuestra de participantes con
un grupo de demandantes de formacién que no pudieron acceder a los cursos por falta de plaza, a
pesar de cumplir las condiciones exigidas para ello. Los dos grupos resultantes estan equilibrados
en relacion con todas las variables observables de interés, con la excepcion de que entre los
participantes aparecen mas personas con experiencia laboral previa a la formacién. El andlisis
cuasi-experimental asi planteado evita € tipico sesgo de autoseleccién, aunque se ha completado
aplicando regresiones multivariantes para controlar €l efecto de la experiencialaboral previa

Los resultados alos 20 meses de |a formacion muestran dos efectos positivos y significativos
para los hombres. un mayor acceso a empleo y un mayor tiempo de empleo desde el momento de
la formacion. Entre las mujeres el Unico efecto significativo es el acceso a empleo que, ademas,
presenta magnitudes inferiores alas de los hombres.

Los efectos de la formacion estimados mediante regresiéon se reducen ligeramente, pero sin
perder significatividad. Para examinar si |os efectos son sostenibles se ha repetido el andlisis alos
32 meses de los cursos, concluyendo que la formacidn incrementa la empleabilidad a corto plazo y
la mantiene en e medio plazo, influyendo mas sobre las trayectorias laborales que sobre los
ingresos.

2.3 Caracterizacion de las evaluaciones experimentales
y cuasi-experimentales

La caracterizaciéon de las evaluaciones experimentales y cuasi-experimentales, a partir del
repaso llevado a cabo, aporta las siguientes conclusiones.

e Encuanto alainformacién necesaria, € rasgo basico de este instrumento es que requiere
datos sobre participantes y no participantes en el programa, para poder crear |0s grupos
experimental y de control. Es necesario también obtener datos anteriores y posteriores a
la realizacion del programa. El alcance de la informacion necesaria depende de los
objetivos de la eval uacion.

e Laevaluacion experimental requiere un disefio previo al inicio del programa que puede
resultar costoso en términos de recursos humanos: asistencia técnica y tiempo de los
gestores para alcanzar acuerdos sobre los términos y los detalles de la evaluacion. En la
evaluacion cuasi-experimental estos costes seran inferiores por existir un menor riesgo
de disrupcion.

e El tipo de datos utilizados y los objetivos temporales de la evaluacion determinaran su
coste total. Este serd més elevado si se requieren datos de encuestas y si se desea evaluar
el medio o largo plazo, y se reducira con datos de registro y plazo corto. Normalmente el
incremento de los costes frena la realizacién de evaluaciones amedio y largo plazo.

e Las evaluaciones de este tipo resultan éptimas para conocer |a eficacia de las politicas,
ofreciendo resultados cuantitativos sobre € impacto de las medidas evaluadas. Un
estudio bien disefiado permite estimar tanto el efecto medio del programa como su efecto
marginal, lo que resulta Gtil para decidir sobre la evolucién futura del gasto™.

14 Esaconsgable redlizar andlisis de sensibilidad de |os resultados (véase Heckman y Smith, 2000).
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Este instrumento permite, ademas, establecer los términos necesarios para realizar
estimaciones de la eficiencia de un programa, que reguieren conocer tanto los costes
como |los efectos precisos del mismo.

En relacion con los grupos objetivo de las politicas, las evaluaciones de orientacion
experimental permiten estudiar en profundidad los mecanismos de autoseleccién al
programa y los procedimientos de seleccién. Un instrumento experimental estricto
permite analizar el comportamiento del grupo de control y observar la frecuencia de la
sustitucién (efecto de inercia).

Desde la perspectiva de la equidad, las evaluaciones de este tipo presentan el problema
del coste que supone acceder a muestras suficientemente amplias para poder determinar
los efectos del programa por grupos de poblacién. Suele ocurrir que el coste obliga a
utilizar muestras pequefias y las estimaciones resultantes o son del efecto medio,
careciendo de resultados sobre | os efectos distributivos del programa eval uado.

En relacién con la estructura institucional de las politicas, la mayor aportacion de estos
métodos viene dada por la ventgja ya citada de poder observar el comportamiento del
grupo de control. Su utilidad es que permite detectar solapamientos entre programas y
efectos deinercia

Los métodos experimentales son especialmente adecuados para evaluar programas
nuevos o modificaciones en programas existentes. En este sentido, los cambios de la
legislacion laboral proporcionan a veces experimentos naturales que pueden ser dignos
de andlisis. También pueden serlo las modificaciones procedimentales de |0s servicios
publicos de empleo o, en general, los programas piloto que puedan llevarse a cabo en
cualguier campo dela PMT.

Por € contrario, la evaluaciéon estrictamente experimental no es adecuada para evaluar
una medida existente e invariante, especiadmente si 10s servicios son asumidos como
derechos por los beneficiarios.

Por Ultimo, las evaluaciones experimentales de programas piloto deben cuidarse de
ofrecer conclusiones que ho serian sostenibles si el programa se consolida.

3. Estudios longitudinales para la evaluacion de PMT

Los estudios longitudinales se definen como andlisis tedricamente fundados que utilizan
datos que contienen referencias explicitas a la estructura temporal de la informacion. Existen tres
tipos bésicos de estudios longitudinales:

1

2.

3.

Estudios de panel: en los que los mismos participantes son entrevistados, como minimo,
en dos momentos del tiempo diferentes.

Estudios retrospectivos. obtienen datos longitudinales a través de una Unica entrevista, de
tipo biogréafico (cualitativo) o con un cuestionario estandarizado (cuantitativo: historiade
eventos).

Estudios basados en registros administrativos: analizan la entrada, salida y duracion del
sujeto en | os registros de desempleo o de la Seguridad Social.

Cada uno de estos tipos de estudios longitudinales tiene sus ventgjas y sus inconvenientes
especificos (véase Schomann, 1996). Una ventagja comin es que, como ocurre con e andlisis
experimental, estos estudios permiten solucionar €l problema de la autoseleccion alos PMT. Los
problemas principales son diferentes. el elevado coste y la pérdida de casos en los datos de panel;
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los errores de memoria de los estudios retrospectivos y la dificultad para obtener registros por
razones de confidencialidad.

Los trabajos empiricos de evaluacion de PMT mediante estudios longitudinales son
abundantes y, tanto en Europa como en los EE.UU., tienden a aumentar en la actualidad. La puesta
en marcha, hace bastantes afios, de grandes encuestas longitudinales, ha permitido que proliferen en
la actualidad los andlisis de esas bases de datos, que se van enriqueciendo con la incorporacién de
olas adicionales. El Panel Socioecondémico de Hogares en Alemania, el Panel de Hogares de la
Union Europea (PHOGHE) o la National Longitudinal Survey of Youth (NLSY) en los EE.UU. son
ejemplos de este tipo. Por otra parte, la mejora progresiva de | os sistemas de registro facilita el que
aparezcan trabajos basados en registros, aunque éstos son todavia infrecuentes.

Una evaluacion de programas de mercado de trabagjo que constituye un gemplo de buena
préctica es, en este apartado, el estudio de Puhani (1999) analizando microeconémicamente los
efectos de la formacion en Polonia.

Resulta de interés, en primer lugar, una de las fuentes utilizadas por este autor: un
suplemento a la encuesta de poblacién activa de ese pais, fuente poco habitual. Este suplemento
incluyd informacion mensual retrospectiva sobre las caracteristicas laborales de las personas
encuestadas a lo largo de més de tres afios. Los datos han permitido llevar a cabo andlisis de
duracion o supervivencia que muestran los efectos de la formacion y de las subvenciones a la
contratacion para desempleados. Los resultados muestran una reduccion del tiempo en €
desempleo por parte de las personas gue recibieron formacién y, por e contrario, un aumento del
tiempo de desempleo entre los beneficiarios de subvenciones. Ambos efectos presentan un mayor
valor absoluto paralos hombres que paralas mujeres.

En segundo lugar, ademés del andlisis de duracion, en esta investigacion se utiliza la técnica
de comparacion de sujetos con la misma probabilidad de acceder a la politica de mercado de
trabajo. Esta técnica permite evitar € sesgo de seleccion y comparar grupos de participantes y de
no participantes, evaluando tanto formacion como contratacion publica y contrataciéon privada
subvencionada. Los resultados muestran un efecto positivo de los cursos de formacién, con un
diferencial de la tasa de desempleo, mayor entre el grupo de no participantes, que varia entre el
10% y el 15% durante los 20 meses posteriores a la formaciéon (el efecto es mayor entre los
hombres). Por el contrario, los participantes en programas de empleo muestran una tasa de
desempleo superior ala del grupo de control, acercandose las diferencias al 30% entre |os hombres
y a 10% entre las mujeres.

En definitiva, la evaluacion de Puhani compensa la escasez de muestra de la encuesta de
poblacidn activa polaca utilizando el suplemento de la propia encuesta. Dada la existencia de estos
datos, la evaluacion resulta muy econémica.

3.1 Caracterizacion de las evaluaciones longitudinales

A partir de las numerosas investigaciones sobre el mercado de trabajo que utilizan técnicas
longitudinales y, en particular, los estudios sobre politicas activas, pueden plantearse las
consideraciones siguientes sobre estos instrumentos:

* En relacién con la informacion necesaria, se precisan datos disefiados especificamente
gue recojan, como minimo, dos observaciones por sujeto en diferentes momentos del
tiempo. Dependiendo del nimero y del tipo de datos se pueden plantear diferentes
alternativas para evaluar |os programas.

e El coste de una evaluacién longitudinal depende en gran medida de la relacion entre los
objetivos y los datos disponibles previamente. En términos generales puede afirmarse

46



CEPAL - SERIE Macroeconomia del desarrollo N°21

gue estas evaluaciones se encarecen a unatasa muy elevada en la medida que se pasa de
la utilizacion de registros administrativos a la evaluacion retrospectiva, y de ésta a la
utilizacion de un panel de datos.

e Laevaluacion basada en encuestas (retrospectivas o de panel) lleva a que, dado el coste
de disefio de un estudio de este tipo, |0s cuestionarios sean largos y las encuestas sean de
tipo presencial. Esto supone costes elevados™.

e Laevauacion longitudinal permite establecer conclusiones rigurosas sobre el impacto de
las politicas amedio y largo plazo, siempre gque se disponga de datos adecuados. Fuentes
como la NLSY o el panel ademan permiten explotaciones significativas sobre politicas
diversas, gracias a haberse creado hace muchos afios.

« Enrelacion con laeficaciay laeficienciade las PMT, los estudios de panel y 1os basados
en registros aventgjan, junto con las técnicas de tipo experimental, a resto de
instrumentos. En el caso de estudios retrospectivos, este tipo de andlisis dependera de la
muestra.

e El coste de los datos longitudinales diferentes alos registros y, por extension, su escasez
habitual, dificulta la determinacion del grado de focalizacién de las politicas en los
colectivos de interés. Por el contrario, |os estudios retrospectivos pueden ser muy Utiles a
este respecto.

e Desde la perspectiva de la equidad vuelve a distinguirse el estudio de panel del
retrospectivo. El coste del primero limita su alcance y, por consiguiente, dificulta la
obtencion de la informacién necesaria para estudiar la equidad y los efectos
distributivos. El anadlisis retrospectivo, sin embargo, permite analizar las trayectorias de
los grupos de interés.

 En relacion con la evaluacion de programas dirigidos especificamente a colectivos
marginados o con dificultades, especialmente a personas sin hogar 0 en hogares
inestables, puede descartarse €l panel de datos, dada la el evada pérdida de muestra. En su
defecto, deben preverse complementos de muestra.

« Enrelacion con la estructura institucional de las politicas, estos instrumentos no parecen
los més idéneos para detectar su adecuacion. La excepcion se encuentra en el andlisis
con registros, que permite flujos que, en € caso ideal, recogerén entradas y salidas de los
programas. En este caso, €l andlisis combinado de las politicas activas y pasivas resulta
de gran interés.

e Lareacion de estos instrumentos con los diferentes tipos de programas sugiere que son
especialmente adecuados para € estudio de las trayectorias laborales de los grupos
objetivo. Por el contrario, estos métodos resultan menos indicados para el andlisis de
medidas de formacion: la escasez de muestra se agrava por la heterogeneidad de estos
programasy por un mayor error de memoria.

4. Evaluaciones macroeconémicas

Como su nombre indica, las evaluaciones macroecondmicas de politicas de mercado de
trabajo analizan éstas desde una perspectiva agregada de la economia. La idea bésica de estos

5 Por gemplo, la subcontratacion publica del trabajo de campo del PHOGHE en Espafia permite hacer una estimacion de sus costes

totales. Con un cuestionario amplisimo, € coste de esta encuesta se acercaalos 140 € por hogar, es decir, 42 € por individuo.
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estudios es relacionar fondos de desempleo y vacantes con flujos desde el desempleo hacia el
empleo, observando e papel que juegan las PMT en dicha relacion. Aungue utilizan datos
longitudinales, predomina en estas evaluaciones el componente de agregacion sobre el componente
de la estructuralongitudinal de los datos (Bellmann y Jackman, 1996; De Koningy Mosley, 2001).

Las evaluaciones agregadas suelen utilizar modelos tedricos sobre el funcionamiento del
mercado de trabgjo y presentan derivaciones complejas. Los estudios empiricos parten de algin
modelo de este tipo y, como diferencia basica con las eval uaciones de orientacion microecondmica,
analizan los efectos globales del gasto y la participacion en las PMT. Mientras que la evaluacion
micro atiende a los efectos de ganga o de peso muerto, la evaluacion macro permite estudiar los
efectos de sustitucion y de desplazamiento. También permite analizar, en su caso, la influencia de
las politicas sobre los salarios.

Este instrumento tiene como una de sus principales ventajas €l que no requiere larealizacion
de encuesta alguna, ya que se nutre de informacién procedente de fuentes secundarias. La
contrapartida es que las evaluaciones de impacto agregado no informan sobre los efectos de las
PMT sobre |os participantes.

Un gjemplo de buena préactica es el trabajo de Davia et al. (2002) sobre el impacto agregado
de las PAMT en la economia espafola. En este estudio se analiza la influencia de cuatro
elementos de la politica: participantes en formacion para € empleo; gasto en programas de
autoempleo para desempleados; nimero de contratos de trabajo subvencionados; y contratos no
subvencionados bajo figuras legales favorables. Se relacionan estos factores con las variables
dependientes dadas por la tasa de desempleo, la tasa de desempleo de larga duracion y €l flujo
desde el desempleo a empleo. El trabajo abarca nueve afios de un ciclo completo de la economia
espafiola.

La evaluacion citada introduce como variables de control la distribucion sectoria y por
niveles educativos del empleo, latasa de crecimiento agregado y la tasa de vacantes. Se utiliza una
ecuacion con datos de panel y se muestran cuatro model os complementarios.

L os resultados de esta evaluacion muestran que la formacién para el empleo y los contratos
no subvencionados presentan una influencia positiva sobre la reduccién de las tasas de desempleo y
de desempleo de larga duracion. Los flujos hacia el empleo se ven afectados Unica, y escasamente,
por los contratos subvencionados. El conjunto de PAMT consideradas en el andlisis no parece
incidir sobre los flujos ni sobre los niveles de desempleo, 10 que los autores achacan a posibles
retardos.

Un inconveniente de este estudio es que no se desagregan |os datos por sexos 'y, por tanto, se
carece de resultados sobre los efectos de las PMT sobre € colectivo de mujeres que, en Espafia,
constituye un grupo con desempleo elevado y con dificultades especiales para acceder al empleo.

Finalmente, este trabgjo utiliza la metodol ogia agregada para realizar un andlisis a escala de
las Comunidades Auténomas. Este conduce a rechazar |a hipétesis de que exista una funcion de
reaccion del gasto en PAMT ante € aumento del desempleo, situacion que provocaria
endogeneidad en el modelo.

4.1 Caracterizacion de las evaluaciones de impacto agregado

Las conclusiones que pueden extraerse de las experiencias europeas de evaluacion agregada
son las siguientes:

e Por lo que respecta a la informacion necesaria para llevar a cabo evaluaciones
macroecondémicas, se trata en todos los casos de datos secundarios, normalmente
disponibles en los institutos de estadistica. Los datos minimos abarcan indicadores
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basicos de mercado de trabajo (actividad, empleo, desempleo) y de gasto y /o
participacion en politicas de empleo. La desagregaciéon de los datos de PMT permite
analizar los diferentes programas, mientras que la aplicacién de informacién adicional de
tipo regional o estructural mejora el andlisis.

e Dependiendo del objetivo de la evaluacion se requieren otros datos adicional es, también
secundarios, como el nivel de salarios de la economia o los flujos entre actividad, empleo
y desempleo.

¢ Una de las grandes ventajas de este instrumento es su bajo coste. Sin duda, se trata del
instrumento mas econémico de cuantos se recogen aqui. Los Unicos costes de estas
evaluaciones se limitan a los recursos humanos necesarios para recopilar y preparar las
magnitudes econdmicas.

e Laevauacion de impacto agregado ofrece resultados sobre |os efectos de las politicas a
largo plazo. De hecho, un andlisis a corto plazo choca con dificultades de datos y de
interpretacion.

« En relacién con la eficacia de las medidas evaluadas, este instrumento presenta como
ventaja el que nos permite valorar los efectos netos de las PMT, es decir, descontando
los posibles efectos de desplazamiento y de sustitucion. El inconveniente viene dado por
el riesgo de tropezar con € [lamado “efecto cosmético”: la contabilizacién estadistica de
guienes acceden aPMT como un grupo gjeno a colectivo de desempl eados.

e Laevauacién de impacto contribuye a determinar la eficiencia de las politicas si, con
analisis rigurosos exentos de problemas econométricos, |os resultados se utilizan como
materia prima de un andlisis posterior.

* Este instrumento no destaca en relacion con la evaluacion de la focalizacion de las PMT
sobre los grupos objetivo. La utilidad del instrumento es otra.

e La evaluacion desde una perspectiva de equidad depende cruciamente del nivel de
desagregacion de los datos disponibles. Es deseable que existan datos desagregados por
sexos, por edades y por duraciéon en el desempleo, cuando menos, |o que permitiria
obtener resultados por colectivos de este tipo. De todos modos, no puede esperarse de
esta eval uacion que analice los efectos individual es de los programas.

e Laevaluacion agregada es Gtil para evaluar la estructura institucional de las politicas en
un sentido: permitiendo realizar comparaciones internacionales mediante métodos
similares. Si los criterios estadisticos de varios paises son compartidos, los modelos
agregados producen eval uaciones comparadas.

« Finamente, la evaluacion agregada resulta adecuada para analizar €l conjunto de las
PMT o aguellos componentes que sean significativos en términos de gasto o de
participantes. Cuanto menor sea €l gasto o € tamafio del grupo afectado por un
programa, menos relevante es el analisis macro.

5. Otras evaluaciones

Al repaso redlizado de los instrumentos de evaluacién anteriores cabe afiadir algunos
comentarios sobre otros métodos de evaluacion que, a pesar de su interés, han recibido una
atencion relativamente escasa en la practica europea. Se trata de dos técnicas muy diferentes entre
Si:
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5.1 Evaluaciones coste-efectividad y coste-beneficio

Las evaluaciones coste-efectividad realizan estimaciones sobre el coste de acanzar un
resultado determinado, que ha de ser idéntico para permitir comparar los resultados de diferentes
programas. La comparacion ordena las medidas de menor a mayor coste.

Estas evaluaciones son poco frecuentes, 1o que probablemente se debe a la heterogeneidad de
los resultados de las politicas de mercado de trabajo. Concretamente, el resultado mas directo de
las politicas, €l acceso a empleo, puede producirse de formas muy diversas en cuanto a horas
trabajadas, nivel salarial, duracién o estabilidad, condiciones de empleo, etc.

Ello hace algo vulnerable al andlisis coste-efectividad, que produciria estimaciones como las
siguientes: coste por empleo neto creado, coste por empleo obtenido por miembros del grupo
objetivo, coste por empleo creado y mantenido, etc. Es preciso que el resultado -en este caso, €l
empleo- sea homogéneo, 10 que exige introducir numerasos supuestos.

Las evaluaciones coste-beneficio producen estimaciones sobre las unidades monetarias de
beneficio que produce cada unidad de coste de un programa. Al utilizar unidades monetarias, esta
evaluacion facilitala comparaci 6n entre politicas muy diversas.

La relacion coste-beneficio puede estimarse para € conjunto de la sociedad y para € grupo
objetivo. Ello permite valorar los costes sociales de alcanzar un determinado beneficio para el
grupo objetivo y, en su caso, los costes del beneficio social obtenido.

Las evaluaciones de este tipo requieren la realizacion de dos tareas complejas. la
identificacion de todas las fuentes de coste y de beneficio; y la valoracion de cada una de ellas. Se
trata de una evaluacién muy completa, pero muy dificultosa en la préactica, porque exige introducir
NUMErosos sUpUestos, en ausencia de datos reales.

En relacion con ambos tipos de evaluacion, de coste-efectividad y de coste-beneficio, cabe
destacar la escasez de trabajos empiricos sobre politicas de mercado de trabajo en Europa. Puede
decirse que los métodos citados constituyen un paso mas en la evaluacion y que, hasta el momento,
los evaluadores se encuentran mas preocupados por |os instrumentos desarrollados anteriormente.

Por dltimo, un riesgo de estas evaluaciones es que den lugar a conocido efecto creaming por
el cua los gestores de PMT seleccionarian, entre los beneficiarios potenciales, a las personas con
mejores perspectivas laborales, de cara a obtener buenos resultados. Este problema es relevante
paralos colectivos més desaventaj ados, desde |a perspectiva de la equidad.

5.2 Evaluaciones de tipo cualitativo

Se trata de estudios, claramente diferentes alos anteriores, que tratan de analizar las politicas
a partir de andlisis cualitativos. Dentro de este tipo se encuentran las evaluaciones estratégicas y
otros trabaj os basados en estudios del discurso de los agentes.

En Europa existen experiencias de evaluacion cualitativa de politicas de mercado de trabajo,
en muchos casos como parte de estudios més amplios™. Por ejemplo, la puesta en marcha de
politicas de empleo ligadas a las politicas territoriales ha contribuido a fomentar las evaluaciones
cualitativas de desarrollo local en las zonas rurales. Los programas individualizados a determinados
colectivos como las personas con discapacidad también suelen hacer uso de técnicas cualitativas.
Estas técnicas son especialmente Gtiles cuando los programas son demasiado pequefios para
acometer un andlisis estadistico.

16 véase, por gemplo, LOPE PENA et al. (2000).
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Las evaluaciones cualitativas permiten obtener perspectivas diversas y complementarias
sobre el funcionamiento y sobre € impacto de los programas. Los métodos cualitativos también
pueden considerarse complementarios a las técnicas cuantitativas. Desde la perspectiva de la
equidad es aconsgjable combinar el instrumento de evaluacion elegido con algun andlisis adicional
de este tipo.

Lalectura que cabe extraer de este apartado es la conveniencia de que la evaluacion de PMT
se beneficie de las técnicas disponibles, sin para €llo tener que optar por una férmula Gnica. La
combinacion de métodos de evaluacién es € camino que debe marcarse una estrategia de
evaluacion inteligente.

Un gjemplo de evaluacion combinada que podria representar la tradicion europea es el del
programa Earnings Top Up (ETU) del Reino Unido (Marsh, 2001). Se trata de un plan para
fomentar € empleo mediante subvenciones a trabajadores con salarios bgjos, similar a SSP
canadiense. Sin poder considerarse un gjercicio experimental, el establecimiento de varias zonas
piloto permitié evaluar el programa comparando las &reas en que éste se llevd a cabo con otras
zonas consideradas de control.

La evaluacion de ETU se basa en el andlisis comparado de los mercados de trabgjo locales,
junto con el desarrollo de varias encuestas entre beneficiarios del programa, desempleados y otros
trabajadores. Adicionalmente se realizaron estudios de las historias laborales, asi como entrevistas
en profundidad con submuestras de los diferentes tipos de participantes y de beneficiarios
potenciales que no participaron.

La combinacién de métodos de evaluacién permitid alcanzar conclusiones interesantes sobre
varios aspectos del programa, entre los que cabe destacar tres cuestiones: las mejoras marginales
del empleo, a costa de ligeras disminuciones en los salarios de |os trabajadores peor remunerados;
el importante papel que juegan las redes sociales en € acceso a programas de este tipo; y la
importanciade la historialaboral previa como factor explicativo de los resultados del programa.
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V. Propuesta para la aplicacion de
instrumentos de evaluacion a
partir de la experiencia europea

En este apartado se sientan algunas bases para facilitar la eleccion
del instrumento mas adecuado para la evaluacién de entre los que se han
repasado en €l apartado anterior. A este respecto se plantean dos tipos de
consideraciones. las relacionadas con los procedimientos de obtencién
de los datos necesarios para evaduar; y las que abordan los
condicionamientos institucionales de las paliticas, entendidos en un
sentido amplio, que también van a afectar ala evaluacion.

1. Sobrelos mecanismos de obtencion
de datos

Al abordar la aplicacién de instrumentos de evaluacion de PMT
es preciso distinguir, a grandes rasgos, de dos elementos principal es de
las evaluaciones:

* los mecanismos de obtencion de datos
* los procedimientos o técnicas de andlisis de lainformacién.

En la medida que las diferentes técnicas de andlisis a las que se
ha hecho referencia se basan en la disponibilidad y coste de aquellos,
parece conveniente hacer algunas consideraciones someras sobre
cuatro tipos de fuentes. los registros, las encuestas de poblacién
activa, las encuestas ad hoc o especificas para una evaluacion
determinada, y las encuestas longitudinales.
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Los registros administrativos

Estos datos constituyen una valiosa fuente de informacion, no siempre accesible. Una
utilizacion combinada de los registros de la Seguridad Social, los de oficinas de desempleo y los de
los programas de mercado de trabajo es una buena opcién inicia para obtener los datos de una
evaluacion. A la rapidez y la economia de esta fuente se le afiade |a posibilidad de cruzar datos
sobre participacién en diferentes PM T 0 en sistemas de proteccion social.

La combinacion de los registros con fuentes adicionales eleva sustancialmente la fiabilidad
de una evaluacion.

Sobre €l uso de los registros, cabe subrayar 10s siguientes puntos:

¢ Esdeterminante €l pape de las agencias publicas de desempleo y seguridad social en €
sentido de accesibilidad de la informacion y fiabilidad de lamisma. Lo ideal es obtener
la maxima accesibilidad sin menoscabo de la su fiabilidad.

« Estafuente es adecuada para las evaluaciones internas.

e El problema de estos datos es el vinculo existente entre la informacién y los derechos
ciudadanos, especialmente en las zonas donde abunda |a economia sumergida.

e Si los participantes en PMT son retirados del registro de desempleados, como ocurre en
algunos paises como Austria, esto va a afectar ala evaluacion.

Las encuestas de poblacién activa

Las encuestas de poblacion activa, instrumentos de observacion del mercado de trabajo por
excelencia, se encuentran disponibles en la mayoria de los paises. Por ello merecen alguna
reflexion desde la perspectiva de la evaluacién de PMT.

El problema principal de las encuestas de poblacién activa es la baja frecuencia de los
sucesos de participacién en PMT. La probabilidad de encuestar a un sujeto en el momento en que
participa en un programa es relativamente baja, y es mas reducida cuanto menor es la duracion del
mismo.

Una solucion parcial a problema es preguntar por la participacion durante un periodo de
tiempo retrospectivo, pasando del stock al flujo e incrementando la muestra de casos para €l
andlisis. Por gemplo, las preguntas retrospectivas sobre formacién no reglada suelen estar
presentes en las encuestas de poblacion activa de los paises de la OCDE, aungue los periodos de
referencia varian entre cuatro semanas y 12 meses. Aquellos paises cuyas encuestas recogen
perl'odlc7)s de referencia superiores reflegan una mayor incidencia de la formacién (O’ Connell,
1999)™".

Ademés del tamafio de muestra reducido, las encuestas de poblacidon activa presentan
carencias adicionales, entre las que destacan dos problemas: primero, la necesidad de que los
cuestionarios recojan una gran cantidad de informacién limita la atencién que se presta a las
politicas activas; en segundo lugar, es habitual que no se recojan datos sobre los ingresos del
encuestado que, ademés, deberian referirse a la persona que ha recibido la formacion y nuncaa su
familia

17 En Espafia, por gemplo, la Encuesta de Poblacion Activa (EPA) detecta cerca de 30.000 personas en formacion (ocupacional y continua)
durante las cuatro semanas anteriores ala encuesta. Esto se traduce, grosso modo, en unos 150 casos de la muestra que podrian ser objeto
deandlisis. Esta escasa muestra es un problemay explica que, hasta lafecha, no existen evaluaciones que utilicen laEPA.
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En relacién con la utilizacion de encuestas de poblacién activa para evaluar PMT, conviene
valorar las tres propuestas siguientes:

e La incorporacion de suplementos de muestra a las encuestas de poblacion activa
ordinarias contribuye a recoger suficientes casos de participantes en los programas a
evaluar.

e La aplicacién puntual de cuestionarios suplementarios de tipo retrospectivo, dentro de
una encuesta de poblacion activa, puede captar |ainformacién necesaria sobre PMT.

e Lasustitucién parcia de la muestra de una encuesta de poblacion activa permite analizar
a los sujetos que permanecen en aguella durante un periodo mediante técnicas
longitudinales, creando una encuesta enlazada. Se trata de una fuente adecuada para €l
estudio de las politicas pasivas.

Las encuestas especificas

La elaboracion de encuestas especificas 0 ad hoc, en parte como consecuencia de lo anterior,
se ha convertido en un recurso cada vez més utilizado por los economistas y es el instrumento méas
frecuente en la evaluacion de politicas activas de mercado de trabajo.

Estos instrumentos se caracterizan por abordar como problema central el andlisis de los
efectos del programa o de los programas gque constituyen €l objetivo de la evaluacion. Para ello
pueden partir de una poblacién compuesta por |os beneficiarios de un programa concreto, alos que
puede unirse, en su caso, un grupo de control o de comparacion.

La principal ventgja de una encuesta ad hoc resulta ser, a mismo tiempo, su mayor
inconveniente: la paoblacién de referencia no es € conjunto de la poblacién activa, ocupada o
desempleada, sino un grupo especifico de personas. De esta forma, la muestra sera representativa
del comportamiento de este colectivo, pero no de una poblacion méas general.

Algunas propuestas de interés para la extraccién de datos con encuestas ad hoc, de caraala
evaluacion de PMT, son las siguientes:

e Las encuestas debe evitar €l sesgo que produce € vinculo de un procedimiento de
obtencion de informacion con la obtencion de derechos (sociales o laborales) por la
persona encuestada o la asignacién de obligaciones ala misma.

e Las encuestas individuales especificas deben permitir la produccion de informacion
sobre:

Lostiempos de entraday salida en el programa, si se carece de registros
Las trayectorias |aborales antes, durante y después del programa
Ladefinicion indirecta de la situacion laboral

Otras variables intervinientes o de control

Beneficiarios potenciales del programa que no han participado en é

O O O O o o

Otros grupos de comparacion
o] Laparticipacion en otros PMT, especialmente si son sustitutivos

e La utilizacién de cuestionarios adaptados de las encuestas de poblacion activa permite
gue los resultados de una encuesta ad hoc sean comparables, al menos parcia mente, con
lafuente general.
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Las encuestas para obtener datos longitudinales

En relacién con la aplicacion de encuestas para obtener datos longitudinales, cabe hacer las
siguientes consideraciones.

« En relacion con e coste de estos instrumentos, citado anteriormente, cabe sefialar 1o

siguiente:

(0]

El acceso a registros de la Administracion permite evaluaciones econémicas,
pero obtenerlo resulta poco habitual.

La disponibilidad de encuestas longitudinales ya existentes resulta
determinante del coste de la evaluacion.

No es suficiente disponer de fuentes existentes si éstas no recogen un nimero
minimo de sujetos en PM T,

Si no se dispone de datos longitudinales existentes, e lanzamiento de una
nueva encuesta €s muy costoso y sus beneficios tardan en materializarse. En
este caso es preferible optar por encuestas retrospectivas.

Una encuesta de panel es un proyecto a largo plazo. Si se opta por él, puede
hacerse coordinadamente entre paises, accediendo a financiacion internacional .

* En relacién con e problema de la calidad de los datos en los estudios longitudinales,
conviene tener en cuenta que:

(0]

La calidad es menor cuanto més largo es el periodo estudiado, bien por pérdida
de datos (panel) o por errores de memoria (retrospectivo).

Los paneles presentan problemas adicionales de acceso a determinados
colectivos socialmente excluidos: personas en hogares colectivos o que carecen
de hogar. La previsible pérdida de datos obliga a disefiar muestras que
sobrerrepresenten a los col ectivos con mayores problemas.

e Por lo que respecta a los grupos objetivo de las politicas y su influencia sobre los
mecanismos de obtencién de informacién, hay que considerar que la inestabilidad de la
poblacion en desventgja constituye un factor de gran relevancia. Aunque los paneles
resultan idoneos para estudiar poblaciones inestables, las dificultades para seguir a los
sujetos llevan a aconsgjar panel es retrospectivos o historias de vida.

« Es aconsgjable que las encuestas de este tipo se combinen con € uso de registros
administrativos.

En definitiva, e interés de las evaluaciones por acceder a colectivos desaventgjados y
socialmente excluidos nos conduce al problema de la localizacion de la poblacién objetivo. Es fécil
gue los grupos de interés sean un universo no habitual, por 1o que € disefio de mecanismos de
obtencion de informacion ha de abordar este problema para ser efectivos. Se trataria de buscar
férmulas para acceder a los hogares colectivos (residencias, centros militares, penitenciarias, etc.),
alas personas que viven en infraviviendasy alos sin techo.

18

Por gemplo, en la primera ola del Panel de Hogares de la Unién Europea (1994) € 11% de la muestra total participa en cursos de

formacion pero, salvo Dinamarcay Alemania, € resto de paises se sitdia en torno a 5% (Garrido, 2001).
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Los institutos de estadistica y la obtencion de datos

Por dltimo, el papel de los institutos de estadistica va a influir en €l tipo de evaluacionesy su
calidad. Ese papel puede ir de la mera utilizacion de los datos secundarios producidos por los
ingtitutos, hasta su mayor o menor grado de vinculacién directa a la evaluacion. Como minimo
puede decirse que la sensibilidad de los gestores hacia la evaluacion de PMT es un factor relevante.

En e caso de que los institutos se ocupen de las encuestas utilizadas en la evaluacion,
procede hacer otras consideraciones:

e Laindependencia y credibilidad piblica de los institutos, su aceptacién por parte de la
opinién publicay académica, van a afectar atoda eval uacion que utilice sus datos.

e El grado de desarrallo y profesionalizacion, junto con la capacidad de sus recursos
humanos, incidirdn en la calidad de las encuestas sobre PMT, que plantean los
reguerimientos o retos especiales ya citados.

e Laimagen de los institutos entre los desempleados, su posible vinculacion excesiva al
Estado, puede comprometer la eval uacion.

e La extension de las encuestas de poblacién activa existentes (n° de casos, cobertura
territorial, etc.) es un factor atener en cuenta.

e Si por aguna razbn se opta por subcontratar las encuestas, existen precedentes
(PHOGUE) que pueden servir de referencia.

Conviene analizar la capacidad de integracién de los esfuerzos de institutos de varios paises,
gue puede suponer importantes ventajas en términos de economias de escala de |os instrumentos de
evaluacion. A este respecto, la disponibilidad de financiacién extraordinaria procedente de
instituciones internacionales suele actuar como catalizador de la colaboracion entre institutos.
Estos argumentos son vdlidos con independencia de los organismos que intervengan en la
evaluacion de PMT.

2. Sobre el contexto institucional de la evaluacion

A la hora de decidir los instrumentos de evaluacion es necesario andizar € papel de las
instituciones, entendido en un sentido amplio, ya que puede condicionar la evaluacién en varios
sentidos. A este respecto, se han seleccionado diez cuestiones para ser comentadas aqui.

En primer lugar, la estructura del mercado de trabajo afectard a las evaluaciones. Por
gemplo, s abundan el subempleo y /o la economia sumergida, se difumina e concepto de
desempleo. Esto no aparece como un problema central en las evaluaciones europeas, pero puede ser
importante en amplias zonas de América Latina, donde abunda el subempleo. Ello dificulta la
medicion de los efectos de las PMT. Otro factor significativo, en este sentido, es la incidencia del
empleo estacional.

En segundo lugar, € funcionamiento general del mercado de trabajo afectaalas PAMT y a
su evaluacion. La especificidad nacional de las instituciones laborales es un rasgo a tener en cuenta
al extraer conclusiones sobre los efectos de las PMT, especialmente en estudios comparados. Por
gjemplo, los efectos de la modificacion de los costes de despido sobre los incentivos de blsgueda
de empleo seran diferentes en funcién de la existencia 0 no de prestaciones para los desempl eados
en el pais.

Tercero, en relacion con lo anterior, es preciso considerar la existencia de politicas pasivas
al evaluar las politicas activas. Por gemplo, los estudios realizados en Europa sobre transiciones
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laborales muestran que la tasa de reemplazo y, especialmente, la duracion de los subsidios, influyen
sobre la salida del desempleo. Sin embargo, no esta clara la interrelacion de los efectos de estas
medidas con los de otras politicas activas.

En cuarto lugar, la interrelacion entre medidas activas y pasivas es un caso particular del
caso general que aconsgja realizar evaluaciones sobre objetivos, mas que evaluaciones de
programas parciales. La definicion de los colectivos prioritarios determinard qué politicas han de
evaluarse conjuntamente y permitira profundizar en las caracteristicas y los problemas de esos
colectivos.

Quinto, la institucion familiar y su influencia sobre las pautas laborales de los individuos
también merece ser considerada en la evaluacion. Cuestiones como los efectos indirectos de las
politicas sobre los nifios, relativamente poco estudiadas, se encuentran en la agenda de la
evaluacion.

Sexto, la existencia de mecanismos institucional es especificos que afectan a los procesos de
entrada y la salida del mercado de trabajo como son, respectivamente, la disponibilidad vy
accesibilidad de educacién postobligatoria y universitaria; y los sistemas de jubilacién y salida
anticipada de la actividad, ha de tenerse en cuenta al valorar e interpretar los efectos de las PAMT.
La experiencia europea permite explicar numerosos resultados de evaluaciones, atendiendo a los
procesos de insercion laboral de los jévenesy alos mecanismos de prejubilacion de los adultos™.

En séptimo lugar, las pautas o la tradicidn de concertacion de la reglamentacién y politicas
laborales entre |os gobiernos y los agentes sociales (sindicatos y asociaciones empresariales) puede
afectar a la evaluacion. Por gjemplo, la experiencia europea muestra que la participacion de estos
agentes en la gestion de las PAMT puede condicionar |as iniciativas de eval uacion.

En octavo lugar, y relacionado con lo anterior, es importante para la evaluacion examinar la
coordinacion existente entre las actividades de financiacién de las politicas y su gestion. A este
respecto cabe hacer varias consideraciones:

e Ladiferencia entre gestién directa o descentralizada de las PMT muestra que la gestion
por la Administracién puede facilitar la necesaria coordinacién entre los organismos
publicos gue implementan los programas, facilitando el flujo de informacion de abajo a
arriba, desde los funcionarios gque atienden a los beneficiarios hasta los disefiadores de
los programas. De cara a la evaluacion, esta via también facilita la obtencion de datos
sobre los beneficiarios de las politicas.

e La gedtién descentralizada de las PMT, a través de organismos publicos o privados,
carece de las ventgjas anteriores, pero introduce un interés adicional para evaluar, es
decir, la utilizacion de la evaluacion para corregir los criterios de subcontratacion o
cesion de las actividades que forman parte de las politicas. La gestion mediante algin
mecanismo de competencia entre los agentes productores de los servicios
descentralizados ha de cuidar los incentivos al citado efecto creaming o potenciacién de
los més aventgjados.

e Otro aspecto relevante es la relacién entre las instituciones que financian las actividades
y las ingtituciones que se benefician de ellas. La ineficiencia se da s la entidad

1 Los mecanismos citados afectan ala vinculacion a mercado (labour force attachment) de los participantes en las PAMT hastad punto

de que, dependiendo de cdmo se definan los destinatarios de las medidas a este respecto, los resultados de la evaluacion pueden sufrir
variaciones sustanciades (Mato et al, 2002).
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financiadora carece de incentivos para buscar |0s servicios menos costosos, a no llevarse
los beneficios®.

e Por ultimo, la cofinanciacion de las PMT desde diferentes niveles del Estado y/ o desde
entidades privadas, en su caso, puede actuar como un catalizador de las evaluaciones,
gue pueden pasar a formar parte del “paguete’” de medidas descentralizadas
cofinanciadas. Asi ha ocurrido en la UE con la cofinanciacion de las politicas
comunitarias.

El noveno condicionante de la evaluacion es la relacion establecida entre los encargados del
disefio o formacion de las politicas y 1os agentes que llevan a cabo su implementacion. Existe una
préctica unanimidad sobre la necesidad de cooperacion entre estos agentes. La resistencia
burocrética puede poner en peligro la evaluacion mejor disefiada’.

Por ultimo, si a todos los rasgos anteriores se afiade |la recomendacién que se desprende de
las experiencias internacionales sobre la conveniencia de disefiar la evaluacién en la fase de
formacion de los programas, cabe sefialar la conveniencia de evaluar inicialmente el contexto
ingtitucional. Ello permitird valorar en cada caso las nueve consideraciones anteriores y resolver
importantes cuestiones, unas méas generales (por e emplo, € tipo de evaluacion o €l papel de los
interlocutores sociales); y otras més especificas (por g emplo, la confidencialidad de los datos, la
adecuacion de los sistemas informaticos y la via de obtencidn de la informacion necesaria para el
desarrollo de la evaluacion).

0 schmidy Reissert, citados en Pierre (1999: 6).
2L Es conocido @ caso del programa norteamericano JTPA y la renuncia del 90% de las &reas de servicio a participar en su evaluacion
experimental.
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V. Conclusiones

Al inicio de este trabajo se marcaban como objetivos del mismo
la revision de las experiencias de evaluacién de las PMT en Europa
durante los Ultimos afios, dedicando una atencion especia a las
politicas activas, y la propuesta de instrumentos adecuados para
acometer la evaluacion de este tipo de medidas. El recorrido realizado
por las experiencias de evaluacion permite, a finalizar el trayecto,
resumir las principales observaciones y conclusiones alcanzadas en
torno a ambos objetivos.

En primer lugar cabe citar, en relacién con las politicas de
apoyo financiero a los desempleados, que se vienen produciendo en
Europa gustes en este tipo de medidas, en distintos paises e
independientemente de la generosidad relativa del sistema de
proteccion. Se apuntan dos razones para estos gjustes: |as restricciones
financieras que caracterizan tanto a las finanzas nacionales como alos
sistemas de proteccion al desempleo y la posible relacion directa entre
la generosidad de las prestaciones y la duracién del desempleo.

Entrando ya en €l repaso de las politicas activas, los servicios
publicos de empleo europeos se encuentran en tiempo de cambio. La
integracion funcional de los SPE, el final del monopolio publico, la
utilizacion progresiva de las nuevas tecnologias de la informacién en
la intermediacion laboral, la descentralizacion administrativa y, en la
UE, la puesta en marcha de estrategias preventivas del desempleo de
larga duracion, son los rasgos mas sefialados de este cambio. Los
trabajos de evaluacién de los SPE muestran una eficacia global
limitada, con tasas de penetracion reducidas, que apenas varian a
liberalizar este servicio. Como rasgos positivos destacan que son los
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desempleados de larga duracién y otros trabajadores menos aventajados quienes més se benefician
de los SPE y que el bajo coste medio de estas medidas las convierte en la politica activa mas
economica en términos de coste-efectividad.

La formacion para e empleo, dirigida tanto a las personas desempleadas (formacion
ocupacional) como a las ocupadas (formacién continua), es una de las PAMT que mayor gasto
supone en los paises europeos. La financiacion de la UE ha contribuido significativamente a que
los programas de formacion, especialmente en los paises y regiones con mayor incidencia del
desempleo, sean hoy actividades amplias y dirigidas a colectivos multiples. La formacién
ocupacional acoge desde mujeres adultas que retornan al mercado de trabajo hasta jOvenes
universitarios que persiguen conocimientos complementarios a sus estudios, pasando por
desempleados de larga duracién y otros grupos de cesantes. La formacion continua también se
encuentra en expansion en Europa. Desde la perspectiva de la equidad resulta de mayor interés la
evaluacion de las politicas de formacion dirigida a desempleados, que muestra efectos positivos,
aungue pequefios, sobre el empleo y sobre la reduccion del desempleo. Estos efectos se repiten en
diferentes paises, en programas diversos y en evaluaciones realizadas con diferentes técnicas,
sugiriendo unas pautas comunes en cuanto a la eficacia de la formacion. Respecto al impacto sobre
los ingresos de los participantes, en Europa es infrecuente su estimacion y, cuando la formacion
incide sobre los ingresos, el efecto se debe a un aumento en las horas trabgjadas. Desde la
perspectiva de la equidad, 1os resultados de la formacion para distintos grupos de beneficiarios no
permiten apreciar diferenciales significativos por sexos —al contrario que lo gque ocurre en los
EE.UU., donde destacan los efectos para las mujeres- mientras que, por edades, la formacion de
jovenes ofrece mejores resultados en términos relativos, también en notable contraste con los
programas estadounidenses. Persiste la necesidad de evaluar la influencia de varias cuestiones
como la duracion de la formacion, el papel de los diplomas, la escala de los programas y el
horizonte temporal de |os ef ectos sefialados.

Las subvenciones al empleo engloban la contratacion directa de desempleados por parte de
entidades publicas, las subvenciones a la contratacion privada y las ayudas a las iniciativas de
autoempleo, siendo desigual la importancia de estas medidas a lo largo del vigjo continente. Las
evaluaciones de los programas de contratacion muestran un contraste entre sus beneficios a corto
plazo sobre los participantes y la ausencia de ventajas a medio plazo. Respecto alas subvenciones a
|a contratacion, las conclusiones encontradas indican la conveniencia de orientar esta medida hacia
los colectivos menos favorecidos ante el empleo, dado que su principal efecto es la sustitucién de
unos desempleados por otros, mas que la creacion neta de empleo. Los resultados de las ayudas al
autoempleo muestran que para evitar €l sesgo de seleccion de los mejores proyectos se necesitan
bien programas abiertos —que pueden mostrar una baja supervivencia— o bien procedimientos de
seleccion de los cesantes con mayores dificultades.

L os programas dirigidos a discapacitados en Europa muestran que, aungue la discapacidad se
encuentra intimamente ligada a la exclusion social y aungque el esfuerzo financiero realizado es
considerable, los datos y las evaluaciones de estos programas son escasos. La evidencia disponible
muestra, por una parte, efectos reducidos sobre el empleo y necesidades de apoyo mantenidas en €l
tiempo. Por otra, se alerta sobre el riesgo de que se produzcan efectos significativos de inerciay de
sefializaci6n negativa.

Laevauacion delas PAMT en laUnidn Europea ha recibido un impulso reciente en 2002, al
cumplirse cinco afios del inicio de la Estrategia Europea por €l Empleo. Los Estados Miembros han
presentado estudios de evaluacion donde valoran la eficacia de las politicas nacionales y la
adecuacion entre éstas y la EEE. Los resultados muestran que las politicas se han elaborado
conforme ala estrategia y se han ido modificando en funcién de las directrices y recomendaciones
anuales del Consgjo de la UE. Sin embargo, es dificil determinar qué parte del éxito en materia de
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empleo a lo largo de los Ultimos cinco afios es atribuible a la adopcion de la EEE y qué parte se
debe a la bonanza del ciclo econdmico europeo. Los estudios nacionales contribuyen a lograr la
coherencia de los programas de empleo, permiten la presentacion de “buenas practicas’ y ponen en
marcha un sistema de indicadores y de evaluacion de los progresos realizados que permitira a la
Comision Europea comparar los resultados de las diferentes politicas. La EEE viene a suplir
mediante estos gercicios de “presion de convergencia’ y “vigilancia multilateral” la ausencia de
criterios de empleo explicitos en las condiciones de convergencia establecidas hace afos de cara a
la construccion de la Unién Econdmicay Monetariay la adopcion de la moneda Unica.

Después de repasar las experiencias de evaluacion de PMT en Europa se han examinado, de
acuerdo con el segundo objetivo, los diferentes instrumentos utilizados para llevar a cabo las
evaluaciones. Primero, de los sistemas de monitorizacién y seguimiento se ha destacado: que su
implantacién antecede a la adopcidn de otros mecanismos de evaluacion, que suponen costes fijos
elevados y costes variables reducidos, que son (tiles para evaluar a corto plazo cualquier tipo de
PAMT y que sirven también para determinar laincidencia de |os programas sobre la equidad.

En segundo lugar, las evaluaciones experimentales muestran unos requisitos complicados,
tanto técnicos como de informacion, que contrastan con su gran utilidad para evaluar |la eficaciay
la eficiencia de los programas. El cuasi-experimento representa el enfoque méas cercano a
experimento socia y, siendo més sencillo que éste, conserva la mayoria de sus ventajas. Estas
técnicas son especia mente adecuadas para evaluar programas piloto.

En tercer lugar se han examinado las evaluaciones longitudinales que, aunque también
resultan muy costosas, presentan importantes ventgjas, especiamente para la evaluacion de la
eficaciay la eficiencia. Dentro de las técnicas longitudinales, las encuestas retrospectivas resultan
idéneas para analizar las trayectorias laborales de |0s colectivos en desventaja ante el empleo.

Cuarto, las evaluaciones de impacto agregado aparecen como el instrumento de evaluacion
mas econdmico, a requerir basicamente datos secundarios para su elaboracion. Destacan también
porgue permiten estimar los efectos netos de las politicas y realizar comparaciones internacionales.
Sin embargo, desde la perspectiva de la equidad, estas técnicas presentan problemas para evaluar €l
grado de focalizacién de las medidas y su impacto sobre |os grupos mas desaventajados.

En quinto lugar, las evaluaciones coste-efectividad y coste-beneficio constituyen
instrumentos muy Utiles para la gestion de politicas, pero la complejidad de su aplicacién hace que
sean escasos | 0s trabaj os empiricos sobre programas de mercado de trabajo en Europa.

Por ultimo, las evaluaciones cualitativas sirven como complemento valioso para apreciar €l
funcionamiento y el impacto de los programas.

Del examen de los instrumentos se concluye que e enfoque mas aconsegjable para la
evaluacion de PAMT ha de venir dado, més que por una opcion determinada, por la combinacion
de varias técnicas de evaluacion. El necesario proceso de decision de los instrumentos idoneos para
cada caso ha de considerar la disponibilidad de datos sobre las politicas a evaluar y la adecuacion
de la evaluacion al entorno institucional. Estas dos cuestiones se abordan en la Ultima parte del
trabajo donde, més que proponer técnicas concretas, se ofrecen consideraciones a tener en cuenta
para acertar en la evaluacion de politicas de mercado de trabagjo.
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