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EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

I_A justificacion de la evaluaciéon de las politicas publicas puede ha-
cerse, al menos, desde tres dimensiones. En primer lugar, la rendicién
de cuentas a los ciudadanos en el uso de los fondos publicos por
parte de sus gobernantes es una pieza fundamental en toda demo-
cracia. En segundo lugar, los principios de eficacia y eficiencia en el
uso de los recursos publicos aparecen recogidos en nuestras normas
de mayor rango (Constitucién Espafola, Ley Organica de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera y Ley General Presupuesta-
ria, por poner tres ejemplos relevantes). Por Ultimo, desde una pers-
pectiva mas pragmatica, el disefio correcto de la politica publica, esto
es, conocer si alcanza sus objetivos y, en caso contrario, proponer su
modificacion o supresién exige su evaluacidon de manera que los pro-
gramas publicos se basen en resultados y no en buenas intenciones o
meras intuiciones.

El desarrollo de la evaluacion de las politicas publicas, como le ha su-
cedido a la propia evolucién de la Economia Publica en las Ultimas dé-
cadas como una disciplina cada vez mas empirica (Martinez-Vazquez,
2018), se ha visto favorecido por dos elementos claramente relacio-
nados. Por una parte, la disponibilidad de microdatos administrativos
de caracter longitudinal. Por otra, el desarrollo de nuevas técnicas, en
especial, el uso de experimentos aleatorios (Randomized Controlled
Trials o RCTs), recientemente refrendadas con la concesion de varios
premios nobel de Economia (Barnejee, Duflo y Kremer en 2019y
Angrist, Card e Imbens en 2021).

Si descendemos a nuestro pals, desde una perspectiva institucional
en términos comparados, Espaha alcanza un nivel medio-bajo en la
evaluacion de politicas publicas (Stockmann, Meyer y Taube, 2020).
Lo cierto es que nos falta una verdadera cultura de la evaluacion como
sucede en los paises con una larga tradicién en evaluacion (Reino
Unido y Estados Unidos).

Las bases de datos, en su mayoria, no estan disefadas para evaluar
sino con objetivos mas tradicionales de control del gasto y, en general,
no se encuentran a disposicion de los investigadores. En ese sentido,
una interesante iniciativa es la propuesta de la Autoridad Indepen-
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diente de Responsabilidad Fiscal (AIReF, 2020) de llevar a cabo una
estrategia nacional para la disponibilidad y el uso de los datos que
contienen los registros administrativos.

En cuanto a las técnicas mas novedosas de evaluacién que ponen
el énfasis en el establecimiento de causalidad entre los programas
publicos y sus resultados e impactos, no existen especialistas en la
administracion publica y se encuentran al alcance solo de unos pocos
académicos universitarios que las utilizan en sus investigaciones.

La situacidon sin embargo parece que esta cambiando. Un paso rele-
vante en la buena direccion ha sido la puesta en marcha de la Division
de Evaluacién del Gasto Publico en la AlReF en 2021, consolidando
con ello la actividad que esta institucion venia realizando con los
llamados Spendings Reviews desde 2017. Por otra parte, el Plan de
Recuperaciéon, Transformacion y Resiliencia constituye una buena
oportunidad para profundizar en la practica evaluadora a juzgar por
la forma en la que deben justificarse la percepcién de los fondos aso-
ciados a ese plan.

Un ndmero de Papeles de Economia Espanola dedicado a la «Evaluacién
de las Politicas Publicas» parece, en consecuencia, plenamente justifi-
cado. El que presentamos consta de doce trabajos agrupados en tres
bloques; cuatro forman la parte introductoria, tres se dedican a impo-
sicion y politica fiscal, y cinco dan el contenido a las politicas de gasto.

La seccion introductoria comienza con un analisis comparado de la
evaluacion de las politicas publicas en Espafna con ocho paises ca-
racterizados por su tradicién evaluadora por parte de José Maria
Casado y Eloisa del Pino. Los autores constatan el avance que se ha
producido en nuestro pais en la institucionalizacion de la evaluacién
de sus politicas publicas, asi como una serie de deficiencias y retos
importantes que agrupan en diferentes aspectos. En relacion al marco
organizativo y regulatorio de la evaluacién, no existe en nuestro pais
una ley de evaluacion de politicas, aunque si normas que la mencio-
nan de manera mas o menos directa como sucede en la mayoria de
los paises. Un paso importante en esta direcciéon, después de la escasa
exitosa experiencia de la Agencia Estatal de Evaluacién de la Calidad
de los Servicios y de las Politicas Publicas (AEVAL), es la puesta en
marcha de la Division de Evaluacién del Gasto Publico en la Autoridad
Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF) en 2021 que ha for-
malizado la practica de la evaluacion en esa institucion independiente

VI
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que llevaba desarrolldndose desde 2017 y que se consolidara aun
mas con el papel que tendra la institucién como organismo evalua-
dor en el Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia (PRTR)
del Gobierno central (2021). En cuanto a la capacidad evaluadora, se
pone de manifiesto la relevancia de disponer de datos administrativos
en la experiencia comparada y el reto que supone para nuestro pais
la puesta en marcha de una estrategia nacional con ese objetivo, asi
como disponer de efectivos en la administracién con conocimientos
especificos en técnicas de evaluacién. Por Ultimo, una dimension re-
levante es el uso de las evaluaciones en el que queda mucho camino
por recorrer si N0s comparamos con paises en los que la publicacion
de los resultados de las evaluaciones es obligatoria y se hace un segui-
miento de tales resultados. En este sentido, el PRTR incluye la creacion
de una unidad en el Ministerio de Hacienda para el seguimiento de
las propuestas de la AlReF y su incorporacién al ciclo presupuestario.
También ayudara a la difusion el que las evaluaciones de la AIReF sean
llevadas a las conferencias sectoriales donde se retinen los ministerios
y consejerias autondmicas correspondientes.

Dado el extraordinario desarrollo producido en los Ultimos afos
en las técnicas de evaluacion de impacto, era obligado dedicar un
trabajo a ofrecer una panoramica de las mismas, tarea que llevan a
cabo Joaquin Artés y Beatriz Rodriguez-Sanchez. A pesar de la
complejidad del tema, el resultado es 6ptimo debido a la claridad de
su contenido y al apoyo de ejemplos con el que ilustran las diferentes
alternativas. Tras plantear el problema fundamental de identificacién
de relaciones causales en el &mbito de las politicas publicas, se abor-
da el método de aleatorizacidon que permite asegurar que el grupo
tratado y el grupo de control sean estadisticamente idénticos en todo
aquello que no es la pertenencia al grupo tratado, lo que permite atri-
buir las diferencias entre los dos grupos al tratamiento o a la politica
aplicada. A veces la aleatorizacion se produce de modo natural (invo-
luntariamente) mediante experimentos naturales. Cuando lo anterior
no es posible, como sucede en la mayoria de las evaluaciones de las
politicas publicas, hay que recurrir a otras técnicas estadisticas. Las
mas destacadas son las cuasiexperimentales que permiten identificar
los efectos causales incluso cuando existen diferencias no observables
entre el grupo tratado y el de control. De ellas se ocupa el trabajo en
su parte final (regresion discontinua, diferencias en diferencias y va-
riables instrumentales) destacando sus ventajas e inconvenientes en
relacién con las caracteristicas de la politica a evaluar y con la infor-
macion disponible en cada caso.

EL PRTR INCLUYE
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HACIENDA PARA EL
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El articulo de Jennifer Graves y Eugenio Zucchelli versa sobre un
aspecto tan relevante como poco tratado en el ambito de la evalua-
cion de las politicas publicas, la necesidad de considerar las conse-
cuencias inesperadas e indeseables al evaluar el efecto causal de tales
politicas, que los autores ilustran mediante una serie de ejemplos para
los casos de sanidad y educacién. En politicas sanitarias se destaca la
importancia de incluir en la evaluacion los efectos sustitucion entre
bienes, los efectos indirectos en otros sectores y tener en cuenta las in-
teracciones que se producen entre las legislaciones de distintos niveles
de gobierno sobre una determinada materia. En politicas educativas
se insiste en los incentivos que se producen en las respuestas a deter-
minados objetivos (resultados en los exdmenes) con la reduccién del
tiempo dedicado a desarrollar contenidos o capacidades no evaluadas
tanto o mas importantes. También se llama la atencion sobre los pro-
blemas de implementar politicas a gran escala a partir de los resulta-
dos obtenidos al aplicar una politica en un a@mbito reducido, como
por ejemplo la reduccién del nimero de alumnos por aula cuyos efec-
tos beneficiosos acaban mas que contrarrestandose con una pérdida
de calidad del profesorado que ha de contratarse masivamente para
aplicar esa politica. Como reflexion final, se aboga por una evaluacién
periddica de las politicas teniendo en cuenta que buena parte de esos
efectos se producen pasados bastantes afios desde que las politicas
publicas se aplican.

Cerramos la parte introductoria con un trabajo dedicado a los desa-
rrollos recientes en eficiencia y productividad en el ambito del sector
publico a cargo de Daniel Santin Gonzalez. A este tema ya en 1995
la revista Papeles de Economia Espanola dedico su nimero 95 con el
titulo «Sector Publico y Eficiencia» también coordinado por el profesor
Pedraja. Tras destacar la conexion entre eficiencia y evaluacion y la im-
portancia de mejorar aquella en nuestro sector publico, dada su deli-
cada situacion financiera y la relevancia cuantitativa de los programas
de gasto representativos del Estado del bienestar, el articulo expone
tres desarrollos metodoldgicos recientes en los métodos de frontera
en los que el autor ha tenido un papel protagonista. En primer lugar,
las metafronteras y tecnologias de referencia, de enorme interés para
estados descentralizados como sucede en nuestro palis. En seqgundo
lugar, la combinacion de las herramientas de la inferencia causal con
las técnicas de medicion de la eficiencia basadas en el uso de fronte-
ras. Por Ultimo, la utilizacién del analisis de fronteras productivas en
la cuantificacién de ganancias de eficiencia en procesos de fusion de
unidades que prestan servicios similares. El articulo se cierra con la
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propuesta de crear agencias de evaluacion en el ambito autonémico
en Espana.

La seccion de imposicién y politica fiscal comienza con el trabajo de
Carlos Sanz sobre preferencias impositivas, renta de los contribu-
yentes y confianza en las instituciones. Se trata de un valioso andlisis
descriptivo, complementario de posteriores analisis causales, en el que
se obtienen interesantes resultados a partir de una encuesta. Son los
hogares con mas renta los que expresan una mayor preferencia por
subir los impuestos, lo que contradice el marco tedrico tradicional en
el caso de que se asocien mayores impuestos a mas redistribucion. El
estudio muestra ademas que otros factores sociodemograficos y poli-
ticos correlacionan con las preferencias impositivas de los ciudadanos;
en ese sentido, los hombres, las personas de mas edad y los votantes
de izquierda muestran una mayor preferencia por subir los impuestos.
Por Ultimo, una variable clave para explicar las preferencias impositi-
vas es la confianza en las instituciones publicas y el sistema politico,
contribuyendo a apoyar la literatura que identifica a ese factor de la
confianza en las instituciones como un elemento crucial para el desa-
rrollo econémico y el buen funcionamiento institucional.

El articulo de Ignacio Moral-Arce se ocupa del impacto de las subi-
das de tipos reducidos en el IVA en los anos 2010y 2012. Tras repasar
los estudios que analizan el impacto de los cambios en la imposicién
indirecta general y especial en Espafa, utilizando tanto modelos de si-
mulacién como aproximaciones contrafactuales, analiza los efectos de
esos cambios utilizando la EPF en el periodo 2007 a 2015 con técnicas
de regresion en discontinuidad. Para ello distingue lo que denomina
margen extensivo, nimero de hogares afectados, y margen intensivo
o efecto sobre el gasto medio de los hogares, diferenciando el impac-
to de cada reforma por grupos de bienes. Un resultado interesante es
el distinto efecto, por niveles de ingresos del hogar, de las reformas
de 2010y 2012 por categorias de bienes.

Al dmbito de la evaluacién de la politica fiscal se dedica el trabajo de
Ivan Kataryniuk, Lucia Lopez Munoz y Javier J. Pérez en el que,
desde una perspectiva macroeconémica, se revisan los principales
elementos institucionales y técnicos en la evaluacién ex ante y ex post
de los planes de la politica fiscal. En primer lugar, se repasa el marco
institucional europeo y nacional para la elaboracion y supervision de
los planes fiscales, incluyendo una referencia particular al papel de los
organismos de control en los mismos. En segundo lugar, se exponen

EL PROGRAMA NGEU
ES UN EJEMPLO
PROMETEDOR

DE DISENO
INSTITUCIONAL

QUE INCORPORA
INCENTIVOS Y
ELEMENTOS

DE VALORACION

EX ANTEY EX POST
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los elementos técnicos basicos necesarios para una adecuada evalua-
cion ex ante de los planes. En tercer lugar, se examinan los aspectos
mas relevantes de acuerdo con la literatura de referencia sobre la
evaluacion ex post de los planes, elemento crucial para dotar de cre-
dibilidad a los mismos y pieza esencial de la rendicién de cuentas de
los gobiernos frente a los ciudadanos, resaltando el caso del progra-
ma NGEU como un ejemplo prometedor de disefo institucional que
incorpora incentivos y elementos de valoracion ex ante y ex post.

La evaluacién de las politicas publicas en la administracion de justicia
corre a cargo de Juan S. Mora-Sanguinetti, quien divide el conteni-
do de su trabajo en cuatro secciones. En la primera, justifica la evalua-
cion del buen funcionamiento del sistema judicial poniendo el énfasis
en su relevancia econémica en sus dos vertientes privada y publica. En
este sentido, se insiste en la relacion entre seguridad juridica e inver-
sion y se llama la atencién sobre cémo la accion de la justicia, desde
una perspectiva global, determina, en parte, el comportamiento de la
productividad. En la segunda seccién, tras repasar los indicadores que
la literatura utiliza para evaluar la eficacia de la justicia, se decanta por
su lentitud como el indicador més adecuado y repasa las fuentes de
informacion existente para un anélisis comparado entre paises. En la
tercera seccion, a partir de las fuentes anteriores, ofrece un panora-
ma de la situacion de la justicia espafola y pone de relieve su elevada
tasa de congestién general, asi como las notables diferencias entre
comunidades autbnomas. Por Ultimo, mediante ejemplos de impactos
econémicos se analizan algunos problemas de funcionamiento de la
justicia en Espafa: marco regulatorio complejo y negativas implicacio-
nes para la inversién de la ineficacia de la jurisdiccién civil.

El articulo de Beatriz Gonzalez Lépez-Valcarcel constituye una
excelente reflexion sobre datos y métodos de evaluacién de politicas
sanitarias y de salud, su organizacién en Espafna y los temas relevantes
para una agenda priorizada. La autora sefala que, pese al enorme
avance en la disponibilidad de datos, la metodologia para procesarlos,
para evaluar politicas publicas, esta relativamente estancada. La mode-
INTEGRAR MEJOR Iizgcién. hal progresado, pero todayia falta. integrar mejor los modelos
LOS MODELOS epidemioldgicos y econdmicos, asi como incorporar los efectos sobre
EPIDEMIOLOGICOs @ desigualdad. En cuanto a la gestion de la pandemia, pone de mani-
Y ECONOMICOS, Asi  fiesto la falta de una evaluacion global de la misma, que actualmente
COMO INCORPORAR S€ encuentra en proceso de elaboracién. La evaluacion de la sanidad
LOS EFECTOS SOBRE debe abarcar tres niveles: macro (politicas de salud y sanitarias, meso
LA DESIGUALDAD  (gestion y organizacion de centros y servicios sanitarios) y micro (gestion

LA MODELIZACION
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clinica), siendo areas de especial relevancia para la evaluacién la digita-
lizacion de la sanidad, la gestion indirecta de la prestacion sanitaria y
las tecnologias de alto coste unitario, como la medicina personalizada,
y finaliza reclamando, entre otras acciones, una evaluacién urgente del
modelo MUFACE.

El articulo de José Manuel Cordero Ferrara, Francisco Pedraja
Chaparro y Rosa Simancas Rodriguez ofrece una panoramica de
la evaluacién en educacion. Comienza justificando la importancia de la
evaluacién en educacion y, concretamente, en los resultados educativos
ya que explican una parte importante de las tasas de crecimiento de los
paises. A continuacién, se repasan, sin un animo exhaustivo, algunos
estudios que utilizan las técnicas de evaluacion de impacto en la fun-
cion de produccion educativa tanto desde una perspectiva internacional
como nacional. Los autores ponen de manifiesto la superioridad de los
experimentos aleatorios controlados como método de evaluacion cada
vez mas utilizados especialmente en paises con mayor tradicion eva-
luadora. Precisamente esa es la gran asignatura pendiente de Espafa
en la evaluacion de politicas educativas, la utilizacion de experimentos
aleatorios, aunque existen algunas excepciones impulsadas por diver-
sas instituciones. Por Ultimo, a modo de ejemplo, evaltan el Programa
18-25 implementado en Extremadura consistente en la oferta de un
incentivo econémico a los desempleados con edades comprendidas
entre 18 y 25 anos para que finalizasen la ensefianza secundaria obli-
gatoria e incrementasen con ello sus posibilidades de incorporacion al
mundo laboral. Mediante el uso de una regresién en discontinuidad,
se demuestra que la posibilidad de obtencion del titulo de la ESO no
fue estadisticamente diferente entre el grupo de tratados y el grupo de
control. En definitiva, esa politica educativa, no resulté efectiva.

La evaluacion de las politicas en el mercado de trabajo corre a cargo
de José Maria Arranz y Carlos Garcia-Serrano. Su proposito es
doble, hacer una revision de estos trabajos para el caso espafiol y mos-
trar un ejemplo practico de evaluacién de alguna politica realizada en
el mercado de trabajo en nuestro pais. En cuanto al primer objetivo,
ponen de manifiesto la escasez de estudios que aplican estas técnicas
apuntando un par de razones. Por una parte, la dificultad de dispo-
ner de datos adecuados (longitudinales y representativos); por otra,
la simultaneidad de cambios en la normativa laboral que imposibi-
lita la delimitacion adecuada entre grupos de tratados y de control.
El ejercicio de evaluacidon se centra en el cambio legislativo producido
en 2012 por el que se aumenté la edad minima para solicitar una

EL PROGRAMA 18-25
IMPLEMENTADO

EN EXTREMADURA
DEMUESTRA QUE

LA POSIBILIDAD

DE OBTENCION

DEL TiTULO DE

LA ESO NO FUE
ESTADISTICAMENTE
DIFERENTE ENTRE EL
GRUPO DE TRATADOS
Y EL GRUPO DE
CONTROL

EL CAMBIO
LEGISLATIVO
PRODUCIDO EN

2012 POR EL QUE

SE AUMENTO LA
EDAD MiNIMA

PARA SOLICITAR
UNA PRESTACION
ASISTENCIAL
ILIMITADA

TUVO EFECTOS
SUSTANCIALES EN EL
COMPORTAMIENTO DE
LOS TRABAJADORES
MAYORES
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luaciones concretas (alrededor de
doce comunidades auténomas
le han encargado también varias
evaluaciones). La AlIReF se crea en
2013 como respuesta a la crisis
de 2008 para el refuerzo de la es-
tabilidad presupuestaria y gracias
al impulso europeo, y esta regu-
lada en su Estatuto Organico de
2014. En este sentido, la puesta
en marcha de la evaluacion en la
AlReF genera importantes siner-
gias con su funcion tradicional: su
misién de garante de las finanzas
publicas se enriquece ahora con
los analisis de la calidad del gasto
publico. Su independencia se ga-
rantiza por, entre otros mecanis-
mos, su forma de financiacién
mediante una tasa y el modo de
seleccion de su presidenta, que
requiere la mayoria absoluta del
Parlamento y se realiza fuera de
las legislaturas.

Ademas de la AlReF, en la Ad-
ministracién central existen otros
organismos que realizan evalua-
ciones. Es el caso del Instituto de
Estudios Fiscales o el menciona-
do IEPP. Algunos ministerios rea-
lizan internamente evaluaciones
o las subcontratan con terceros.
Finalmente, el Tribunal de Cuen-
tas (vinculado al Parlamento)
y la Intervencion General de la
Administracién del Estado (de-
pendiente del Ejecutivo) realizan
tareas de fiscalizacién y auditoria
publica y otras actividades cerca-
nas a la EvPP.

Aunque en Espana no exis-
te una ley de EvPP, Onrubia-
Fernandez y Sdnchez-Fuentes
(2019, p. 236) detectan «una
presencia... extensiva y hasta
bastante exagerada del término
evaluacién en nuestra legisla-
ciony». Recientemente, por ejem-
plo, la evaluacion de los resulta-
dos de las politicas se menciona
en la Ley de Régimen Juridico del
Sector PUblico de 2015. Ademas,

la propia Constitucion se refiere
a la asignacion equitativa del
gasto publico y a que su pro-
gramacion y ejecucion respon-
deran a los criterios de eficacia
y eficiencia. Igualmente, la Ley
Orgénica de Estabilidad Presu-
puestaria y Sostenibilidad Finan-
ciera establece el principio de
eficiencia en la asignacion y uti-
lizacion de los recursos publicos.
Sin embargo, estas menciones
no han garantizado la practica
de la EvPP. Tampoco es claro
gue todas estas referencias alu-
dan a actividades que puedan
considerarse como EVPP y no
como ejercicios de fiscalizacion
o auditoria. En cualquier caso,
en 2021, el Gobierno de Espana
abrié una consulta publica para
la redaccién de un anteproyecto
de ley y el Plan Normativo nacio-
nal para 2022 incluye la aproba-
cion de una ley de evaluacién en
el Ultimo trimestre de 2022 (15).

Ademas, el Plan de Recupe-
racién, Transformaciéon y Resi-
liencia (PRTR) presentado por el
Gobierno en 2021 para acceder
a los nuevos instrumentos co-
munitarios de financiacion Next
Generation EU, menciona la EvPP
en varios de sus componentes
(muy concretamente en el 11
sobre Modernizacién de las Ad-
ministraciones Publicas; y en el
29 sobre Mejora de la Eficacia
del Gasto Publico). Por un lado,
consolida el papel que tendra
la AIReF como organismo eva-
luador reforzando su indepen-
dencia, profesionalidad, siste-
maticidad y la relevancia de sus
evaluaciones (16).

Ademas, en los Ultimos meses
de 2021 y en 2022 algunos an-
teproyectos de ley estan incorpo-
rando en su articulado compro-
misos relevantes en materia de
evaluaciéon (creacién de estruc-
turas de evaluacién, evaluacién

periddica, entre otros), como la
Oficina del Anélisis del Empleo
recogida en el Anteproyecto de
la Ley de Empleo. También cabe
destacar la puesta en marcha
de proyectos piloto innovado-
res, como los financiados por el
Ministerio de Inclusion, Seguridad
Social y Migraciones y ejecutados
por las administraciones sub-
centrales alrededor del ingreso
minimo vital y su evaluacién, que
debe estar lista en 2024 (17).
En el desarrollo y evaluacién de
estos itinerarios de inclusion, el
Ministerio de Inclusién colabo-
ra con una organizacion nacio-
nal, el Cemfi, vinculada al Banco
de Espafa, y otra internacional,
J-Pal, con experiencia en ensayos
de control aleatorio (18).

Ill. LA CAPACIDAD
EVALUADORA:
RECURSOS Y
EXPERIENCIA

En Suiza, la Sociedad de
Evaluacién ha tenido una gran
influencia en el desarrollo de la
evaluacion, en particular desde
2001, cuando realizé una im-
portante labor en la formaliza-
cién de los estandares de eva-
luacion que se basaron en los
de Estados Unidos. Aunque el
ndmero de personas dedicadas
a la evaluacion en la Adminis-
tracion federal ha crecido en los
ultimos afos (Horber-Papazian y
Baud-Lavigne, 2019), la mayor
parte de las evaluaciones se con-
tratan externamente y el papel
de la Administracion y de la
académica en su ejecucion ha
disminuido. Cada vez més, las
administraciones se limitan a
disefar los proyectos de forma
estandarizada. Las consultoras
ya establecidas invierten crecien-
tes recursos en la elaboracién
de los proyectos con los que se
presentan a las muy competidas
licitaciones para asegurar que
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pueden consequirlos. Ello hace
que, cuando lo ganan, destinen
menos recursos a la ejecucién
del proyecto dado el trabajo rea-
lizado ex ante. Ademas, en los
Ultimos anos se ha detectado un
incremento de la burocratizacion
del proceso que ha contribuido a
que las evaluaciones tengan un
cariz mas legalista y se parezcan
mas a las auditorias (Widmer,
2020). El pais discute si seria ne-
cesario disefiar un mecanismo de
acreditacion de los evaluadores.
Finalmente, los recursos financie-
ros asignados a la evaluacion en
el nivel federal se han estancado
durante muchos afos (Horber-
Papazian y Baud-Lavigne, 2019).

En Holanda, en los ministerios
no hay unidades de evaluacién
como tales. La mayoria de las
evaluaciones se contratan con
consultoras, con la academia o
con institutos de investigacion
semiindependientes El porcen-
taje que se hace internamente
en cada ministerio varfa y, en
parte, depende de la experiencia
(Klein Haarhuis, 2020, p. 90).
En 2018, el Gobierno puso en
marcha la operacién Insight into
Quality dirigida por el Ministerio
de Hacienda para mejorar las
politicas, desde su disefo a su
evaluacion de impacto (Ministe-
rio de Hacienda holandés, 2021).
Esta iniciativa respondia a las
criticas del Tribunal de Cuentas
y de un Grupo de Estudio sobre
Fiscalidad que consideraban que
la informacién que se obtenia
de las politicas no era de calidad
suficiente. Durante los afos que
ha durado la iniciativa, los mi-
nisterios debian: identificar los
asuntos de politica publica que
era necesario investigar, mejorar
la fundamentacién de las po-
liticas que querian proponer y
planificar las evaluaciones. Ello
debia configurar una Agenda
de Evaluacion Estratégica (AEE).

En 2018 se pusieron en marcha
19 iniciativas en los ministerios
consistentes en experimentos, el
desarrollo de sistemas de indi-
cadores en politicas como la de
medioambiente o formas inno-
vadoras de analizar los datos. En
2021, se publicé un informe con
las conclusiones de esta iniciati-
va (19).

En el contexto de Insight into
Quality se han tomado medidas
que en parte respondian a la dis-
cusion existente entre los exper-
tos sobre la necesidad de esta-
blecer estdndares de evaluacion.
La deficiente calidad de los policy
reviews ya habia llevado a desa-
rrollar un instrumento denomi-
nado beleidsdoorlichtingen, con-
sistente en listado de cuestiones
gue debe responder de forma
estandarizada cada ministerio.
Las respuestas son examinadas
por un experto externo y envia-
das al Parlamento por el Consejo
de Ministros. El instrumento se
ha revisado en varias ocasiones.
Se ha desarrollo un programa
de formaciéon y elaborado una
interesante caja de herramientas
(toolbox beleidsevaluatie) que
puede consultarse en linea (20).

En Canada, la mayoria de las
evaluaciones de los programas
son realizadas internamente por
unos 450 evaluadores del Go-
bierno federal (Baiz et al., 2019).
Al crecer la demanda interna de
evaluacion, algunos evaluadores
que trabajaban en firmas priva-
das han pasado a formar parte
de la plantilla de la Administra-
cion. Esto ha hecho que se con-
traten menos proyectos de eva-
luacién completos con el sector
privado y se licite prioritariamen-
te el trabajo de campo (Gauthier,
Lahey y Jacob, 2022, p. 150). El
Consejo del Tesoro (TBS) evalta
y certifica las competencias de
los evaluadores, que detalla en

su pagina web (21) y las capaci-
dades de las unidades de evalua-
cion de ministerios y la calidad de
las evaluaciones. La Division
de Resultados, formada por unos
50 analistas, apoya el desarro-
[lo de unidades de evaluacién
dentro de los ministerios (OCDE,
2021). Ofrece también forma-
cion en las denominadas drop-in
sessions para los evaluadores y
las difunde a través de las redes
sociales (OCDE, 2021). Canada
dispone de numerosas guias de
evaluacion. Entre las Ultimas,
destaca una sobre la evaluacion
con perspectiva de género (22).

Por ultimo, Canada también
ha desarrollado una hoja de ruta
para la explotacion de datos de
la Administracion. El trabajo con-
junto del TBS, de Statistics Canada
y de los distintos ministerios y la
comunidad evaluadora se con-
sidera un factor de éxito que ha
mejorado el uso de los datos.

En Alemania, las evaluacio-
nes son realizadas principal y
regularmente por institutos de
investigacion no universitarios
mas o menos vinculados a las
estructuras gubernamentales y al
mundo académico y a los que la
Administracion realiza sus encar-
gos. Estos institutos estan muy
presentes en el debate econémi-
co y son también productores de
datos estadisticos. Algunos son
generalistas (Centro de Investiga-
cion en Ciencias Sociales de Ber-
lin [WZB]; Instituto Alemén de
Investigacion Econémica [DIW]);
otros estan especializados en
un tema concreto (Instituto de
Economia Laboral [IZA]; Instituto
de Investigacion sobre el Empleo
[IAB]). Algunos son empresas
privadas, la mayoria sin animo de
lucro y en parte con financiacion
publica. Otros estan vinculados
por ley a las autoridades admi-
nistrativas, como el 1AB, crea-
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do por el Ministerio de Trabajo.
Cuentan con una financiacién y
un personal relativamente im-
portantes, al menos desde la dé-
cada de 2010. La disponibilidad
de datos en algunos sectores,
como el del mercado laboral,
favorece la evaluacién (Baiz et
al., 2019).

En Alemania, algunos analisis
han mostrado que no existe una
falta de voluntad politica o admi-
nistrativa en relacién con la EvPP.
El problema reside mas bien en
la capacidad ministerial para rea-
lizar evaluaciones. En 2013, un
informe del Tribunal de Cuentas
demostrd que las evaluaciones
presentan problemas en cuan-
to a su alcance, metodologia y
la expertise de los evaluadores
(Stockmann y Meyer, 2020). En
algunos ministerios se ofrece
formaciéon sobre metodologia
de EvPP, de manera sistematica
(Baiz et al., 2019). Aun asi, el
Tribunal de Cuentas y el Consejo
Nacional de Control de la Regu-
lacion han amonestado a los mi-
nisterios en alguna ocasién por
la calidad de sus evaluaciones.

En la actualidad, Alemania no
dispone de directrices generales
sobre cémo lIlevar a cabo eva-
luaciones de impacto o supervi-
sar la eficacia de los programas,
pero se estan elaborando (23).
Algunos ministerios han publi-
cado orientaciones internas. El
Consejo Nacional de Control de
la Regulacion (NKR), como 6r-
gano consultivo independiente,
ha desarrollado un modelo de
buena evaluacion que puede
utilizarse como posible base para
las normas de evaluacién de los
ministerios federales. La Socie-
dad Alemana de Evaluacién ha
publicado unos estandares de
evaluacion que se espera que
puedan contribuir a mejorar la
calidad de las evaluaciones.

El Gobierno del Reino Unido
realiza un esfuerzo intenso para
la mejora de la capacidad eva-
luadora interna, aunque con
frecuencia las evaluaciones se
subcontratan con consultoras
o centros de investigacion bus-
cando independencia. Existen
tres iniciativas destacables. La
primera fue la creaciéon en 2004
de la Policy Profession. Para este
grupo de empleados publicos se
exigen competencias en evalua-
cion que se describen en 23 cri-
terios, entre los que se encontra-
ban algunos como: comprender
la importancia de evaluar las po-
liticas, utilizar evaluaciones an-
teriores para analizar la eficacia
de las politicas; capacidad para
criticar una evaluacion desde un
punto de vista metodoldgico e
identificar estrategias de inves-
tigacion; experiencia practica en
una serie de métodos de evalua-
cion o capacidad para encargar
evaluaciones y apoyar su uso en
el proceso de toma de decisiones
(Baiz et al., 2019). Estos criterios
se han utilizado para la seleccion
de un volumen de personal que
en 2017 ascendia a casi 18.300
personas. También existe forma-
cién continua para los departa-
mentos ministeriales.

Desde 2015, el equipo de
What Works anima a los minis-
terios a publicar las preguntas
sobre las que les gustaria conse-
guir evidencia (Areas de Interés
para Investigar, ARI) (Boaz et.
al., 2021). En 2022, se ha pu-
blicado un guia para elaborar-
los (24). Ademaés, el Ministerio
de Hacienda actualizé en 2020
los Libros Verde y Magenta (25)
sobre evaluacién que se utilizan
como guias de EvPP y reflexionan
sobre las capacidades necesa-
rias para evaluar. El Libro Ma-
genta cuenta, con una adenda
metodologica de 2020, en el
que se presentan 30 técnicas

cuantitativas y cualitativas apli-
cables a la evaluacion (26). En
2019 se actualizé el Public Value
Framework (27) que ayuda a
gue los ministerios revisen las
politicas en marcha para detectar
posibles asuntos a mejorar.

En Estados Unidos, los mi-
nisterios pueden desarrollar sus
evaluaciones o contratarlas con
terceros. La Ley de la Eviden-
cia introdujo la llamada Agenda
de Aprendizaje (AA) que debe
formar parte del plan estratégi-
co de la agencia o ministerio e
identificar qué temas de politica
publica necesitan evidencia y
cdmo se abordard su anélisis,
incluyendo la metodologia que
se utilizara. Existen numerosas
guias para elaborar la AA. En
particular, la Oficina de Cien-
cias de la Evaluacion (OES) ha
desarrollado un interesante ma-
terial de apoyo (28), tanto para
la elaboracion de las AA como
para el disefio de los planes de
evaluacion y el analisis de las ca-
pacidades de los ministerios. La
oficina cuenta con 30 efectivos,
entre los cuales se encuentran
investigadores de numerosas
disciplinas que proporcionan
apoyo al Gobierno para el dise-
fio y EvPP utilizando un enfoque
de ciencias del comportamiento.
Entre 2015y 2022 han llevado a
cabo mas de 90 evaluaciones de
impacto en 20 agencias guber-
namentales de distintos sectores.

Tras la aprobacion de la Ley
de Evidencia de 2018, el Gobier-
no estd realizando un intenso es-
fuerzo por mejorar la capacidad
de los ministerios para obtener
evidencias, cuya situacién es muy
desigual (Donaldson, Donaldson
y Renger, 2022). Cada ministerio
debe evaluar su capacidad para
trabajar con evidencia y propo-
ner formacién u otras estrategias
para mejorarla. Ademas, la Ley
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de Evidencia requiere que los
ministerios disefen un Plan de
Evaluacién Anual y designen a
un responsable de evaluacion,
cuya cualificacion y funciones
se establecen con detalle (véase
OMB, 2021, pp. 29y ss.). El res-
ponsable de evaluacion disefa y
aplica la politica de evaluacién
y supervisa las evaluaciones y es
el enlace con la OMB de la Casa
Blanca. En 2019, la OMB cred6
un consejo interdepartamental
para apoyar el desarrollo de estas
capacidades en todo el Gobierno
federal. La Ley de Evidencia prevé
que la Oficina de Gestidn de Per-
sonal (OPM) identifique las com-
petencias necesarias para evaluar
programas y defina la cualifica-
cion de los profesionales.

Finalmente, cabe destacar
que la Ley de Evidencia se disen6
en parte para garantizar la dis-
ponibilidad y calidad de los datos
administrativos en las evaluacio-
nes. Cada agencia debe nombrar
un 6rgano de gobernanza del
dato que sera responsabilidad
de un jefe de datos nombrado
entre el personal cualificado de
la agencia. Ademas, debe haber
una responsable de estadisticas.
La Ley de Evidencia incorpora la
Ley de Datos Abiertos del Esta-
do, que obliga a los organismos
a publicar informacion en linea
usando formatos reutilizables
(OMB, 2021).

En Francia, los servicios es-
tadisticos de algunos ministe-
rios utilizan los datos que pro-
ducen para hacer evaluaciones.
Las areas con mas evaluaciones
son también las que producen
mas datos: economia, sani-
dad, servicios sociales y empleo
(Lacouette-Fougeére y Simon,
2020). Una interesante metae-
valuacién de 80 informes reali-
zados entre 2012 y 2017 detec-
t6 buenas practicas relativas al

planteamiento de los objetivos
en las evaluaciones, pero tam-
bién algunas carencias metodo-
l6gicas, de recogida de datos y
problemas de replicabilidad que
en parte fueron corrigiéndose
con el apoyo de la Secretaria
General para la Modernizacion
de la Accion Publica y con el
propio aprendizaje de los eva-
luadores. Algunos de ellos tenian
experiencia en auditorias o en
inspeccién de servicios, pero no
en evaluacion (Lacouette-Fouge-
rey Simon, 2020). Segun el Con-
sejo de Estado francés (2020), el
Ministerio de Accion y Cuentas
Publicas promueve la evaluacion
y proporciona apoyo financiero y
metodoldgico a los ministerios.
De acuerdo con la Sociedad fran-
cesa de Evaluacion, casi el 65
por 100 de las evaluaciones se
han encargado a consultoras
privadas, un 3 por 100 a las uni-
versidades y el resto, un 27 por
100, a distintos 6rganos de la
Administracion.

En los Ultimos anos, France
Stratégie ha elaborado nume-
rosas gufas metodoldgicas y ha
organizado seminarios dedica-
dos a la evaluacién. También
se ha trabajado en la mejora de
disponibilidad de informacién
con la creacién del Centro de
Acceso Seguro a los Datos en
el que estan involucrados varios
ministerios y centros de investi-
gacion (29).

En Espafa, salvo algunas uni-
dades especializadas, la capaci-
dad para hacer evaluaciones de
los ministerios es limitada debido
a la falta de experiencia. Por su
lado, los organismos encarga-
dos de evaluar cuentan con un
numero de efectivos reducido
(el IEPP cuenta con once, y en
la AIReF el personal dedicado a la
evaluacion no asciende a una
decena). La AlReF busca apoyo

externo (consultoras y/o univer-
sidades) para la mayoria de las
evaluaciones, pero se involucra
intensamente con cada uno de
los equipos externos, disefiando
y dirigiendo las evaluaciones y
coordinando su gobernanza. El
[EPP ha desarrollado numero-
sas gufas de evaluacion, pero
su actividad evaluadora de los
Gltimos anos es limitada. Ambas
instituciones imparten semina-
rios de formacién. Por su parte,
desde hace algunos afos exis-
te el Grupo de Referencia en
Evaluacion de la Administracion
General del Estado que se reune
mensualmente.

Uno de los asuntos que mas
se ha discutido en los ultimos
anos en Espafa ha sido la dispo-
nibilidad de datos para la realiza-
cion de las evaluaciones. En este
sentido, la AIReF (2020) propuso
el disefo de una estrategia na-
cional (30) que fue compartida
también por la comunidad cien-
tifica e investigadora (Almunia
y Rey Biel, 2021) y que deberia
requerir avances legales para que
los datos se produzcan, ademas
de con fines estadisticos, con
fines de investigacién y evalua-
cion de politicas publicas a la vez
gue se crean uno O varios reposi-
torios de la informacién que sean
accesibles por las instituciones y
la academia. En los Ultimos afos
se han producido algunos avan-
ces, como la puesta en marcha
del Plan de Gobierno Abierto, la
creacion de la Oficina del Dato
para dinamizar la comparticion
y el uso de los datos en todos
los sectores productivos; se ha
comenzado la trasposiciéon de la
Directiva UE 2019/1024 sobre
datos abiertos y la reutilizacién
de la informacién del sector pu-
blico; el Plan Estadistico Nacional
2021-2024 incluye el incremento
de la explotacién de los regis-
tros administrativos o el esta-
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blecimiento de una arquitectura
de datos comunes procedentes de
distintos registros administra-
tivos, entre otras cosas (Arroyo
y Fernandez Albertos, 2021;
Rodriguez Péo y Salcedo Galiano,
2021). Un paso relevante en este
sentido y que sienta las bases del
disefo propuesto por la AlReF es
el nuevo marco de colaboracion
establecido entre INE, Banco de
Espafna, la Agencia Estatal
de la Administracidon Tributaria,
la Seguridad Social y el Servicio
Publico de Empleo Estatal, que
han creado un grupo de trabajo
con la finalidad de que se reu-
tilice la informacién estadistica
disponible por estos organismos
por parte de los investigado-
res de forma que se permita el
maximo aprovechamiento social
dentro de lo que establece la
legislacién estadistica.

V. LA DIFUSION Y LA
UTILIZACION DE LA
EVALUACION

En Suiza, la Ley de Libertad de
Informacion exige que los infor-
mes de evaluacidon sean accesi-
bles. Ademas, se dispone de una
base de datos nacional (ARAMIS)
que, en principio, reune las eva-
luaciones, entre otra informa-
cion (31). Ello no significa que
las evaluaciones sean conocidas
por el publico general o la pren-
sa. Aun asi, las evaluaciones que
solicita el Parlamento tienen una
importante dimensiéon politica
ya que este puede controlar su
aplicacion por el Ejecutivo. La
existencia de las disposiciones
de evaluacion y la posibilidad de
solicitar una evaluacién sobre
determinadas medidas parece
tener influencia en los debates
parlamentarios, contribuyendo
a obtener consensos sobre las
medidas (Widmer, 2000). Nu-
merosos estudios han tratado
de estimar la utilizaciéon de las

evaluaciones llevadas a cabo por
los distintos actores. Por lo que
se refiere a la Administracién
federal, un 65 por 100 de aque-
llos que habian participado en
una evaluacién percibfan que
su utilizacién habia sido elevada
(Horber-Papaziany Baud-Lavigne,
2019).

En Holanda, los informes de
evaluacion suelen publicarse y
enviarse al Parlamento (32). Los
evaluadores pueden generalmen-
te hacer uso de las evaluacio-
nes para hacer presentaciones o
escribir articulos cientificos. En
2021, un Informe del Tribunal de
Cuentas puso de manifiesto que,
de los 26 proyectos de ley que los
ministros enviaron al Parlamento
durante seis meses de 2020, casi
dos tercios contenian una justifi-
cacion insuficiente de las medidas
de politica publica que propo-
nian (Ministerio de Hacienda de
Holanda, 2021). El Parlamento
acostumbra a utilizar las evalua-
ciones. Un interesante estudio en-
contré que los evaluados querian
que las evaluaciones de impacto
recogieran también propuestas
para modificar las politicas, que
la evaluacion sirviera para revisar la
teoria del cambio (o conjunto de
hipdtesis en las que se apoya una
intervencion publica) que habia
dado lugar a la politica y sugerian
la creacién de repositorios que
sistematizaran los resultados de
las evaluaciones (Klein Haarhuis,
2016).

En Canada, el Policy on Re-
sults establece que los informes
de evaluacién elaborados por
los ministerios y agencias deben
publicarse. En Alemania, algunos
organismos, como la Agencia
de Cooperacion Internacional,
acostumbran a publicar todas
sus evaluaciones, pero esto no
siempre ocurre en el resto de
los ministerios y el uso de las

evaluaciones varfa mucho entre
sectores. Los receptores de las
evaluaciones son, sobre todo, los
responsables de los programas
evaluados y los controladores
del gasto, mas que los responsa-
bles politicos de la adopcidn de
decisiones (Stockmann y Meyer,
2020). Desde la legislatura com-
prendida entre 2005 y 2009,
el término evaluacion empezé
a mencionarse en las interven-
ciones de los parlamentarios
con mas frecuencia (Stockmann
y Meyer, 2020). El interés del
Parlamento por la evaluacion ha
crecido con el tiempo: las comi-
siones demandan con frecuencia
informes cientificos y pueden
solicitar evaluaciones de impacto
de los proyectos de ley. También
puede pedir al gobierno que rea-
lice evaluacion y presente sus
resultados al Parlamento.

En el Reino Unido, el Servicio
Gubernamental de Investigacion
Social (GSR) present6 un proto-
colo de publicaciones, actuali-
zado en diciembre de 2021, que
ha hecho que varios ministerios
difundan sus evaluaciones (33).
La experiencia mas conocida es
la desarrollada por los nueve
Centros What Works con una
estrategia clara de divulgacion
sistematica de sus hallazgos en
los diferentes temas en los que
trabajan (reduccién de la crimi-
nalidad, envejecimiento, sinho-
garismo, infancia, educacién
infantil o sanidad) (34). What
Works ha puesto en marcha las
llamadas auditorias de pruebas o
de evidencia para mejorar la pro-
duccién, difusién y asimilacion
de las evaluaciones de impacto.

Por lo que se refiere al uso
de las evaluaciones, entre 2015
y 2020, la NAO manifiesta que
ha realizado 967 recomenda-
ciones, de las cuales 807 se han
debatido con las organizacio-
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nes evaluadas. De estas, 297 se
implementaron, 473 estan en
proceso de implementaciény 37
se rechazaron (NAO, 2022) (35).
En 2016, una investigacién di-
rigida por la Alliance for Useful
Evidence revel6 que la utilizacion
de un formato simplificado, la
existencia de repositorios y las es-
trategias de difusién y formacion
mejoran el uso de evidencia por
los responsables publicos (36).

En Estados Unidos, los planes
de evaluacion de los ministerios
deben incluir en la «<medida de
lo posible» informacion sobre
como se diseminaran los resul-
tados y se utilizaran en las de-
cisiones sobre sus programas y
politicas (OMB, 2021, p. 35). Se
espera que el principio de publi-
car las evaluaciones se generalice
en la Administracion tras la Ley
de Evidencia de 2018. Varios mi-
nisterios han creado centros de
intercambio de informacion que
retnen los estudios disponibles
en un campo determinado y los
sintetizan en un formato accesi-
ble para no-especialistas.

Por su lado, los centros What
Works Clearinghouse del Minis-
terio de Educacion (37) o CLEAR
del Ministerio de Trabajo identifi-
can, resumen y divulgan eviden-
cia sobre las politicas de su sec-
tor, incluyendo la proporcionada
por las evaluaciones de impacto
y sobre metodologia de evalua-
cién (Donaldson, Donaldson y
Renger, 2022) (38).

En Francia, un anéalisis del
impacto de las 80 evaluacio-
nes mostré que «era posible»
gue hubiesen contribuido a los
cambios en la politica evaluada
en un 44 por 100 de los casos
(Delahais y Lacouette-Fougerev,
2017). Aun asi, segun el Consejo
de Estado (2020), la EvPP todavia
no es una verdadera herramienta

gue sirva para la adopciéon de
decisiones.

En Espafa, el IEPP y la AlReF
publican sus evaluaciones, pero
no es facil encontrar evaluacio-
nes en los ministerios. No exis-
ten datos sistematicos sobre la
utilizacion de las evaluaciones.
El reciente PRTR (202:133) del
Gobierno central parece haber
tomado como referencia los re-
sultados de las evaluaciones de la
AlIReF en varios sectores (politicas
activas de empleo, simplificacion
y racionalizacion de los incenti-
vos a la contratacion o beneficios
fiscales). Ademés, otras evalua-
ciones de la AlIReF han contribui-
do a la configuracion de distintas
medidas de politica publica en
industria, farmacia, fiscalidad,
sanidad, universidades, empleo
o el ingreso minimo vital.

El PRTR ha propuesto la crea-
cién de una unidad técnica en
el Ministerio de Hacienda para el
seguimiento de las propuestas
de la AlIReF y su incorporacién
en el ciclo presupuestario. Se
prevé también que este mi-
nisterio remita al Consejo de
Ministros un informe con el estado
de tales propuestas, antes del
31 de marzo de cada afno. Asi-
mismo, propone que las evalua-
ciones de la AlReF sean llevadas
a las conferencias sectoriales,
donde se rednen los ministerios
y consejerias del ramo.

Finalmente, un resumen de
los principales rasgos de la EvPP
de los ocho paises analizados se
presenta en el cuadro n.° 1.

V. DISCUSIONY
CONCLUSIONES

Existen buenas razones para
examinar la situacion de la EvPP
en Espafa en perspectiva compa-
rada. Los Ultimos andlisis compa-

rados ubican el caso espafnol en
un lugar modesto. Jacob, Speer
y Furubo (2015) sittan a Espana
entre los paises con un grado
de madurez medio. Mas recien-
temente, Stockmann, Meyer y
Taube (2020) encuentran que
Espafa alcanza un grado medio-
bajo de institucionalizacién de la
evaluacion. Sin embargo, estos
estudios no inclufan las iniciati-
vas que en materia de EVPP ha
puesto en marcha Espafa en los
Ultimos cinco anos. La EvPP en
nuestro pafs ha experimentado
altibajos, pero en la actualidad
atraviesa su momento de mayor
apogeo en los tres ultimos lus-
tros (Casado y Del Pino, 2021).
Con todo, la EVPP no es aun una
practica consolidada en Espafa
y ello hace conveniente explorar
los problemas y los avances de
paises con mas experiencia, lo
cual ayudard ademas a calibrar
los nuestros.

En este articulo se ha exa-
minado la situacién de la EvPP
en ocho palises. En cada uno de
ellos, se han analizado distintos
elementos que ayudan a valorar
hasta qué punto la evaluacion
esta institucionalizada dentro
de sus sistemas politico-admi-
nistrativos. El articulo ha anali-
zado el nivel central de Gobier-
no, aunque en algunos paises
como Suiza, Canada, Alemania o
Espana los Gobiernos subcentra-
les llevan crecientemente a cabo
evaluaciones (Widmer, 2020;
Lahey, et al., 2020; Stockmanny
Meyer, 2020; Casado y Del Pino,
2021, respectivamente). Otra
limitacion del articulo es que no
se han incluido los anélisis de
impacto normativo que son una
practica en aumento en todos
los paises aqui estudiados, pero
gue en pocas ocasiones pue-
den ser considerados como EvPP
(Pattyn et al., 2018).
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En los paises de la muestra,
la EVPP se inscribe en un marco
regulatorio y organizativo des-
igualmente estructurado y coor-
dinado. En todos los paises el
ejecutivo y el legislativo realizan
funciones de evaluaciéon o que
tienen que ver con ella. Canada
y Estados Unidos parecen ser los
paises en los que existe mayor
coordinacion y puede hablarse
de una politica de evaluacion
en sus Gobiernos federales. Sin
embargo, no ocurre lo mismo en
el resto de los paises. En Alema-
nia, Francia o el Reino Unido, las
estructuras de evaluacién del gje-
cutivo funcionan en gran medida
de forma independiente.

En el caso del legislativo, la
funcion evaluadora estd mas
consolidada en unos paises que
en otros. Los tribunales de cuen-
tas realizan funciones de audito-
ria y fiscalizacién y, en algunos
paises, también llevan a cabo
mayor o menor nimero de eva-
luaciones. Ademas, en varios
paises, los Parlamentos tienen
un papel creciente para exigir al
Ejecutivo que sustente con evi-
dencia las politicas publicas que
propone.

En todos los paises existe
algun tipo de plasmacion legal de
la evaluacion, pero es muy varia-
ble. En algunos, la evaluacion se
recoge en la constitucién (Suiza
y Francia), en otros existe una
norma sobre el tema (Canada
y Estados Unidos). En la mayoria
de los casos, la evaluaciéon se
recoge de manera mas bien ge-
nérica en distintas disposiciones
generales o sectoriales.

En los paises donde la EvPP
esta mas consolidada, la preo-
cupacién por si las politicas se
evallan o no ha dado paso a
una creciente inquietud por la
calidad y por el uso o impacto

de las evaluaciones. En el primer
caso, algunos paises han avan-
zado sustantivamente en la defi-
nicion de las capacidades de los
evaluadores y de las unidades de
evaluaciéon, que son examinadas
y deben ser incluso acreditadas.
En ocasiones, también se han
definido estandares de evalua-
cion, a veces desde las socieda-
des de evaluacién nacionales. En
todos los paises existen guias vy,
en algunos, cajas de herramien-
tas de evaluacién, pero solo unos
cuantos cuentan con unidades
gue apoyen sistematicamente
el desarrollo de la evaluacién en
los ministerios. Practicamente
en todos los paises se han adop-
tado medidas para mejorar la
disponibilidad y uso de los datos
administrativos.

En cuanto a la practica de la
evaluacion, en todos los paises,
parte de las evaluaciones que
realiza el Ejecutivo se hacen in-
ternamente, mientras que otra
parte se contrata con terceros en
busqueda de mayor independen-
cia y/o calidad de la evaluacion.
Sin embargo, el porcentaje es
variable. Ademas, en algunos
paises se contrata sobre todo
con empresas privadas, pero en
otros se recurre en mayor medi-
da a institutos de investigacion
semipublicos. En muchos de los
Gobiernos analizados, el gjer-
cicio de la evaluacion depende
en gran medida del sector de
politica, siendo mas frecuen-
te en algunos como empleo o
cooperacién al desarrollo o alli
donde la disponibilidad de datos
es mayor.

Por ultimo, en todos los pai-
ses el uso de la evaluacion su-
pone un importante reto. En la
mayoria de ellos, hay una pre-
ocupacion por la difusion, pero
incluso en los paises donde la
publicacién es obligatoria, se

reconoce que las evaluaciones no
siempre estan disponibles. Algu-
nos evaluadores realizan un por-
menorizado seguimiento de sus
propuestas y esta informacion se
publica. Se percibe un creciente
interés por las evaluaciones en
los Parlamentos nacionales que
se expresa de distintos modos
(mas menciones, solicitudes). En
algunos paises, existen iniciati-
vas sistematicas para que todos
los ministerios identifiquen los
temas sobre los que requieren
mas evidencia y también para
divulgar evidencia solida sobre
determinados programas.

NOTAS

(1) https://www.cpb.nl/en/node

(2) https://www.canada.ca/en/treasury-
board-secretariat/services/audit-evaluation/
evaluation-government-canada.html

(3) Un ejemplo de DFR puede verse aqui:
https://www.nrcan.gc.ca/transparency/re-
porting-and-accountability/plans-and-per-
formance-reports/nrcan-strategic-outcomes-
and-program-alignment-architecture/199

(4) https://www.bundesrechnungshof.de/en/
audit-reports/products/annual-reports/2020-
annual-report-2013-complementary-report

(5) https://www.bi.team/wp-content/
uploads/2013/06/TLA-1906126.pdf

(6) https:// www.bi.team/

(7) https://assets.publishing.service.gov.uk/
government/uploads/system/uploads/attach-
ment_data/file/753468/RiseExperimentalGo-
vernment_Cross-GovTrialAdvicePanelUpda-

teReport.pdf

(8) https://www.congress.gov/115/plaws/
publ435/PLAW-115publ435.pdf

(9) Delivering Government Solutions in the
21st Century Reform Plan and Reorgani-
zation Recommendations, ver pagina 118
en adelante https://www.whitehouse.gov/
wp-content/uploads/2018/06/Government-
Reform-and-Reorg-Plan.pdf

(10) https:/www.whitehouse.gov/omb/
information-for-agencies/evidence-and-eva-
luation/

(11) https://www.dol.gov/agencies/oasp/
evaluation
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(12) https://www.gao.gov/reports-testimo-
nies/recommendations-database

(13) http://sfe-asso.fr/sites/default/files/docu-

(30) Véase la Opinién para una estrategia de
acceso a datos administrativos https://www.
airef.es/es/opiniones/estrategia-acceso-datos-
administrativos/

ment/file/190612_sfe barometre 2018 fi-
chier_final web.pdf

(14) https://www.modernisation.gouv.fr/
loffre-daccompagnement-de-la-ditp/scien-
ces-comportementales

(15) https://www.mptfp.gob.es/portal/minis-
terio/participacion_proyectos/consulta_pre-
via/proyectos/2021/2021-05-17.html

(16) https://www.lamoncloa.gob.es/temas/
fondos-recuperacion/Documents/30042021-
Plan Recuperacion %20Transforma-
cion_%?20Resiliencia.pdf

(17) https://www.boe.es/buscar/doc.
php?id=BOE-A-2022-1639

(18) Cemfi https://www.cemfi.es/about/
whoweare/index.asp y J-PAL (bdul Latif Ja-
meel Poverty Action Lab) https://www.pover-
tyactionlab.org/es

(19) https://open.overheid.nl/reposi-
tory/ronl-a4047cbe-8fd5-492f-b1b0-
5b07a0eaeead/1/pdf/reflecties-en-lessen-
inzicht-in-kwaliteit-2018-2021.pdf

(20) https://www.toolboxbeleidsevaluaties.nl/

(21) Competencias de los evaluadores https://
www.canada.ca/en/treasury-board-secreta-
riat/services/audit-evaluation/evaluation-go-
vernment-canada/evaluation-competencies.
html

(22) https://www.canada.ca/en/treasury-
board-secretariat/services/audit-evaluation/
evaluation-government-canada/gba-primer.
html

(23) https://www.degeval.org/en/home/

(24) https://www.gov.uk/government/collec-
tions/areas-of-research-interest#full-publica-
tion-update-history

(25) https://assets.publishing.service.gov.
uk/government/uploads/system/uploads/
attachment data/file/938046/The_Green
Book 2020.pdf

(26) https://www.gov.uk/government/publi-
cations/the-magenta-book

(27) https://www.gov.uk/government/publi-
cations/public-value-framework-and-supple-

mentary-guidance

(28) https://oes.gsa.gov/toolkits/

(29) https://www.casd.eu/en/le-centre-dac-
ces-securise-aux-donnees-casd/gouvernance-
et-missions/

(31) https://www.aramis.admin.ch/
Texte/?ProjectlD=28272

(32) Véase OverreD.NI.

(33) https://www.gov.uk/government/publi-
cations/government-social-research-publica-

tion-protocols

(34) https://www.gov.uk/guidance/what-
works-network#introduction

(35) https://www.nao.org.uk/wp-content/
uploads/2021/06/NAO-Annual-Report-and-
Accounts-20-21.pdf

(36) https://media.nesta.org.uk/documents/
using_evidence what works.pdf

(37) https://ies.ed.gov/ncee/wwc/FWW
(38) https://clear.dol.gov/
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Resumen

El objetivo de este articulo es doble. Por un lado, se revisan algunos
estudios que han utilizado los métodos disponibles para evaluar el im-
pacto de las politicas publicas en el mercado de trabajo en Espana. Por
otro lado, se lleva a cabo una aplicacion empleando la técnica de dobles
diferencias para evaluar un cambio legislativo que afect6 a una politica
pasiva del mercado de trabajo espanol (el sistema de prestaciones por
desempleo) que modificé el periodo de derecho de las prestaciones de
los trabajadores mayores en el afo 2012, para lo cual se utilizan los
microdatos de perceptores del Servicio Piblico de Empleo Estatal.

Palabras clave: evaluacion de impacto, dobles diferencias, traba-
jadores mayores, salidas del desempleo, prestaciones por desempleo,
modelos de duracion.

Abstract

The purpose of this article is twofold. On the one hand, some
studies that have used the available methods to evaluate the impact of
public policies on the labor market in Spain are reviewed. On the other
hand, an ap. p.lication is carried out using the technique of double
differences to evaluate a legislative change that affected a passive policy
of the Spanish labor market (the unemployment benefit system) that
modified the period of entitlement of the benefits of older workers in
2012, for which the microdata of recipients of the Public Employment
Service are used.

Keywords: impact evaluation, double differences, older workers,
exits from unemployment, unemployment benefits, duration models.

JEL classification: 164, J65.

I. INTRODUCCION

N aspecto relevante de las politicas publicas

dirigidas al mercado de trabajo es saber si

son efectivas o no. Por un lado, las politicas
pasivas del mercado de trabajo (que basicamente
comprenden el sistema de prestaciones por des-
empleo, SPD, tanto el nivel contributivo como el
asistencial) tratan de compensar la pérdida de in-
gresos sufrida por las personas trabajadoras como
consecuencia de la pérdida del empleo, que puede
afectar negativamente a la budsqueda y la disponi-
bilidad de las personas perceptoras. Por otro lado,
las politicas activas del mercado de trabajo (la orien-
tacion y la intermediacion laboral, los programas
de formacién y los incentivos a la contratacion y el
emprendimiento, principalmente) estan disefadas
para compensar estos posibles efectos adversos a
la vez que tratar de conseguir lo mas rapidamente
posible la vuelta al empleo de las personas paradas
y reducir los problemas de acceso y permanencia
en el empleo a los que se enfrentan ciertos grupos
desfavorecidos. Para saber si estas politicas son
efectivas (si realmente producen algun efecto y
ayudan a las personas trabajadoras que participan
en ellas) es necesario evaluarlas.

{Por qué evaluar las politicas publicas del mer-
cado de trabajo? La razén de evaluarlas se debe
no solo a que a través de ellas es posible conocer
como se gestionan las operaciones ejecutadas
(andlisis de implementacién), el grado de cum-
plimiento de los objetivos propuestos (analisis de
eficacia) y si la realizacién de los distintos progra-
mas generan unos beneficios mayores (o unos
costes menores) que si no se hubieran llevado
a la practica (analisis de eficiencia), sino porque
también permite saber si las acciones disefadas y
realizadas tienen algun efecto neto sobre ciertos
indicadores relacionados con los participantes
(analisis de impacto) que permitan determinar si
los cambios observados se deben a la intervencién
de los programas y no a otros factores, y asi ex-
plorar si existen estrategias alternativas con las que
alcanzar mejor dichos resultados.

En este Ultimo caso, la pregunta clave es si los
programas consiguen que las personas a las que
se dirige la intervencién mejoran su situacién.
Por ejemplo, en el caso particular de encontrarse
desempleadas y participar en algun programa de
las politicas de empleo, si dichas personas han
logrado volver lo antes posible —y en las mejores
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condiciones— a la actividad laboral. Solo median-
te una evaluacién de impacto serd posible saber
si estos programas realmente producen algun
efecto neto en los beneficiarios y conocer si los
cambios observados en ellos pueden asociarse a
los efectos del programa (es decir, existe causa-
lidad). Ademas, al responder a esta pregunta, se
podrd comprobar si se han producido cambios
estructurales como consecuencia de la actua-
cién publica o si se han generado resultados no
deseados.

Una descripcion detallada de las técnicas cuan-
titativas de evaluacion de impacto posibles puede
encontrarse en otro articulo de este monogréafico,
asi como en los multiples manuales y referencias
que existen en la literatura (véase, por ejemplo,
Gertler et al., 2017; Pérez y Moral-Arce, 2015y
Khander, Koolwal y Samad, 2010, entre otros).
El objetivo de este articulo no es revisar cada una
de ellas, sino mas bien pasar revista a cobmo se
han aplicado en el pasado para llevar a cabo una
correcta evaluaciéon del impacto de algunas poli-
ticas publicas vinculadas al mercado de trabajo.
En concreto, el proposito del articulo es doble.
Por un lado, mostrar como se han utilizado los
métodos de evaluacion de impacto en los anali-
sis del mercado de trabajo con algunos trabajos
que emplean alguno de los métodos para estimar
el impacto de determinados programas en los
resultados del mercado de trabajo espafol. Por
otro lado, presentar una aplicacion que analiza el
impacto de un cambio legislativo en el SPD y sus
efectos sobre las salidas desde el desempleo de
los trabajadores mayores. Este cambio legislativo
se produjo en Espafa en julio de 2012, cuando se
elevo de 52 a 55 la edad para tener derecho a una
prestacion asistencial (o subsidio por desempleo)
ilimitada. Para ello se utilizan los microdatos de los
perceptores de prestaciones por desempleo pues-
tos a disposicion por el Servicio Publico de Empleo
Estatal (SEPE).

El esquema del articulo es el siguiente. En la
segunda seccion, se ofrecen algunas aplicacio-
nes de la literatura empirica centradas en el
mercado de trabajo espafol que han empleado
las técnicas de evaluacién de impacto para cuan-
tificar el efecto producido por algunas politicas
laborales. En la seccién tercera, se lleva a cabo
una evaluacién de impacto de una modificacion
normativa que afectd a una politica pasiva del
mercado de trabajo espanol. Finalmente, la ulti-
ma seccién contiene las conclusiones.

Il. REVISION DE LA LITERATURA: ANALISIS
DE EVALUACION DE IMPACTO Y
POLITICA LABORAL EN ESPANA

El analisis del mercado de trabajo, en general, y
el examen de los efectos generados por las politicas
laborales, en particular, son un campo en el que la
utilizacion de las técnicas de evaluacion de impacto
resulta complicada. El problema fundamental reside
en el hecho de que a menudo los cambios que se
producen en los resultados laborales pueden verse
influidos por una variedad de modificaciones en el
entorno econémico y social e incluso en las propias
politicas del mercado de trabajo, cuya alteracién
no suele darse de manera aislada, sino que forma
parte de conjuntos mas amplios de cambios que
afectan simultdneamente a distintos programas,
como cuando los Gobiernos llevan a cabo una
reforma laboral mas o menos integral. Analizar el
efecto de las reformas del mercado laboral es una
tarea a veces desalentadora, dada la dificultad para
encontrar o disefar un grupo de control evidente o
un contrafactual adecuado, sobre todo cuando se
trata de medidas nuevas o cambios en los progra-
mas existentes que son uno mas de muchos otros
gue forman parte de una reforma del mercado
trabajo (como la que se produjo en 2012). En este
sentido, la interaccion de una medida con otras
implementadas al mismo tiempo dificulta la tarea a
la hora de determinar si una medida ha contribuido
a aumentar efectivamente la estabilidad en el em-
pleo, la prevalencia de los contratos indefinidos o la
probabilidad de encontrar un empleo, por ejemplo.

A pesar de ello, se ha ido creando un cuerpo
(todavia bastante limitado) de estudios que han tra-
tado de analizar el impacto de las politicas publicas
en el mercado de trabajo aprovechando alteracio-
nes en la normativa laboral y que han empleado
alguna de las técnicas de evaluacion de impacto
existentes. En esta seccién, se presenta con cierto
detalle algunos de estos estudios, organizados
segun el disefio que llevan a cabo, haciendo hinca-
pié en el tipo de medida que tratan de evaluary los
resultados que obtienen.

1. Diferencias en diferencias

El método de evaluaciéon de impacto mas utili-
zado es el de diferencias en diferencias. Dentro de
las politicas activas, quiza el area en el que mas se
ha empleado es el del andlisis de los efectos de los
incentivos a la contratacién y el emprendimiento. Es
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el caso de los estudios que analizan el impacto que
han tenido distintos programas de «bonificaciones
de las cotizaciones empresariales a la Seguridad
Social a la contratacion de trabajadores». Algunos
trabajos, centrados en el programa de incentivos a
la contratacién iniciado en 1997, son los de Kugler,
Jimeno y Hernanz (2003) y Garcia-Pérez y Rebollo
(2009). Quiza el estudio mas amplio es el de Méndez
(2013), ya que analiza no solo los programas de in-
centivos a la contratacion de 1994 y de 1997, sino
también el incluido en el Plan Nacional de Empleo
(PNE) para 1999 (que era una continuacion del plan
de 1997). Més recientemente, AlReF (2020) ha lle-
vado a cabo una evaluacién completa del sistema
de incentivos a la contratacion y el emprendimiento
vigente en Espafa entre 2012 y 2018, examinando
por separado los incentivos a la contratacion inde-
finida (distinguiendo entre los jovenes, las mujeres
y los trabajadores mayores), los incentivos a la
conversion de contratos temporales en indefinidos,
los incentivos al trabajo auténomo vy los incentivos
a la contratacion de personas con discapacidad. La
metodologia que emplea en todos los casos es la
de diferencias en diferencias, utilizando los datos de
la Muestra continua de vidas laborales (MCVL) (1).

En particular, Méndez (2013) adapta los esti-
madores que se utilizan comUnmente en la eva-
luacion de tratamientos especificos (es decir, los
que se aplican a ciertos grupos de empleadores
y/o trabajadores) a la evaluacién de tratamientos
no especificos (es decir, los que se aplican a todos
los empleadores y trabajadores). En particular, pre-
senta un procedimiento de estimacién que utiliza
periodos de tiempo de pretratamiento T —1 para
predecir el resultado que se habria observado en
el perfodo posterior al tratamiento en ausencia del
tratamiento, siendo los estimadores antes-después,
de dobles diferencias (DD) y de triples diferencias
casos particulares del estimador general de T perio-
dos. El efecto de interés se identifica utilizando el
estimador mas simple cuya condiciéon de identifica-
cién no se rechaza en el periodo de pretratamiento.

Este autor utiliza la Encuesta de poblacidn activa
(EPA) para el periodo 1987-2000 y encuentra que
los empleadores reaccionaron al PNE aumentando
tanto las contrataciones permanentes iniciales como
las conversiones de contratos de trabajadores jove-
nes y de mediana edad durante el primer semestre
de 1999. Los resultados para los trabajadores de
mas edad fueron nulos. En particular, sus resul-
tados apuntan a: a) efectos positivos en las tasas
trimestrales de transicion del desempleo al empleo

permanente para los hombres jévenes (23 por 100)
y las mujeres jovenes (26 por 100), y los trabajadores
de mas edad y las mujeres de mediana edad (60 por
100), después del programa de 1997; y b) los efectos
positivos en las tasas de transicion trimestrales del
desempleo y el empleo temporal al empleo perma-
nente mejoraron para los trabajadores mas jévenes
(35 por 100) y los trabajadores de mediana edad (71
por 100), después del PNE de 1999.

En el caso de los incentivos al emprendimiento,
Cueto, Mayor y Suérez (2017) utilizan la técnica
de DD para estudiar el impacto de la implantacion
de la «tarifa plana» para trabajadores auténomos
jovenes en el afno 2013. El grupo objetivo estaba
formado por varones de hasta 30 afios y mujeres de
hasta 35 afos. Los incentivos consistieron en una
reduccion de la cotizacién minima a la Seguridad
Social para aquellos trabajadores que comenzaran
un empleo por cuenta propia a partir de marzo de
2013. Los trabajadores por cuenta propia estable-
cidos no tenfan derecho a la subvencién: la medida
de politica solo estaba disponible para las empre-
sas de nueva creaciéon. La reduccion de las coti-
zaciones dependia de si la persona habia tenido
experiencia en el trabajo por cuenta propia durante
los cinco ahos anteriores y de la duracion del epi-
sodio de autoempleo. Si los solicitantes no habian
trabajado por cuenta propia durante los cinco afios
anteriores, la reduccion era del 80 por 100 para los
primeros seis meses, del 50 por 100 para los seis
meses siguientes y del 30 por 100 para los préximos
18 meses, sin distincion entre hombres y mujeres. Si
los solicitantes habian trabajado por cuenta propia
durante los cinco afos anteriores, la reduccion era
del 30 por 100 durante 30 meses. El umbral de
edad en ambos casos se establecié en 30 afios para
los hombres y en 35 afos para las mujeres.

Los autores utilizan la edicién de 2013 de la
MCVL para seleccionar a las personas que entraron
en el empleo por cuenta propia durante ese afio e
identifican a los participantes en el programa en
funcion del cumplimiento individual de los requisi-
tos. Luego utilizan la edicién 2014 de la MCVL para
seguir la muestra y obtener informacién actualizada
sobre el periodo de trabajo por cuenta propia. Esto
les permite estudiar la supervivencia en el trabajo
por cuenta propia tanto de participantes como de
no participantes. Sus resultados indican que las en-
tradas en el trabajo por cuenta propia aumentaron
durante los primeros meses después de la puesta
en marcha de la medida de politica (alrededor del
30 por 100 en los primeros cinco meses). Sin em-
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bargo, utilizando la salida del trabajo por cuenta
propia como variable dependiente y un modelo de
duracion basado en el estimador de diferencias en
diferencias, el resultado es que la medida no tuvo
un efecto significativo en términos de tasas de
supervivencia de los nuevos autoempleados. Esto
significa que la medida politica no pudo ayudar a
los trabajadores jovenes a superar las desventajas
potenciales a las que se enfrentan al iniciar una em-
presa. Tampoco encontraron efectos significativos
cuando se realizaron analisis para examinar si existe
algun efecto especifico por género y experiencia
previa de autoempleo. Parece que esta medida de
politica tuvo un elevado efecto de peso muerto.

El método de diferencias en diferencias también
se ha utilizado para examinar programas que pue-
den considerarse politicas pasivas, en el sentido de
que tratan de evitar la salida del empleo de los traba-
jadores y mantenerlos en la ocupacion. Este seria el
caso del «subsidio para el mantenimiento del empleo
de los trabajadores mayores», que estuvo en vigor en
el periodo 2006-2012 vy dirigida a los trabajadores
de 60 a 64 afos, ya contratados con un contrato
indefinido y con al menos cinco afos de antigliedad
dentro de una empresa. Esta medida no tenia por
objeto aumentar la contrataciéon, sino mantener en
el empleo a un grupo definido de trabajadores (en
riesgo de desempleo y/o de abandonar la poblacion
activa). Font, Izquierdo y Puente (2021) evaluaron el
efecto que este subsidio pudo tener sobre la proba-
bilidad de que los trabajadores de edad avanzada
permanecieran en la misma empresa a partir de los
datos de la MICVL. Los autores estiman la probabili-
dad de perder sus empleos entre agosto y finales de
afno para los trabajadores mayores que mantuvieron
su empleo hasta julio de 2012. Consideran que la
eliminaciéon de las subvenciones al mantenimiento
del empleo en julio de 2012 es el tratamiento, y los
trabajadores de 60 afos 0 mas sujetos a un contrato
indefinido y con al menos cinco afos de antigliedad
dentro de la empresa como el grupo tratado. Para
inferir el resultado contrafactual, explotan la conti-
nuacion de los subsidios para el mantenimiento del
empleo de los trabajadores de 59 afios hasta diciem-
bre de 2012; de ahi que su grupo de control consista
en aquellos trabajadores de 59 afos con contrato
indefinido y con al menos cinco afos de antigliedad
en la empresa.

Sus resultados indican que la diferencia en la
probabilidad de separacién de la empresa en el
grupo tratado (60 a 64 anos) frente al grupo de
control (59 afos) aumentd 1,8 puntos porcentuales

(p. p.) después de que se suprimieran los subsidios.
Ademas, aunque este aumento se produjo para
todos los niveles de edad (1,4 p. p. para los trabaja-
dores de 60 a 63 afos), fue mayor y estadisticamen-
te significativo para los trabajadores de 64 afios (un
aumento de 2,8 p. p.). Los autores realizan analisis
adicionales por antigliedad y nivel de cualificacion,
encontrando que los efectos positivos se concen-
tran en los trabajadores con menor antigtiedad (5-9
anos) y en los puestos de trabajo con menores re-
quisitos de cualificaciones (aunque en este caso las
diferencias no son estadisticamente significativas).

Estos resultados apoyan el argumento de que
los incentivos al mantenimiento del empleo para
los trabajadores de edad madura se asociaron po-
sitivamente con una mayor retencién del empleo
mientras el subsidio estaba en vigor. Cuando se
eliminaron los incentivos, los trabajadores que an-
teriormente habian tenido derecho a una reduccién
de sus cotizaciones a la Seguridad Social vieron cre-
cer la probabilidad de perder su empleo. Ademas, el
subsidio de mantenimiento del empleo habria con-
tribuido a generar mas estabilidad laboral y menos
transiciones hacia la desocupacién para aquellos
trabajadores con mayor riesgo de ser excluidos per-
manentemente del mercado laboral.

Finalmente, el método de DD también se ha
empleado para tratar de evaluar otras medidas
relacionadas con el mercado de trabajo, como el
impacto de las subidas del salario minimo interpro-
fesional (SMI). Es el caso de Galan y Puente (2015),
que se centran en los incrementos llevados a cabo
durante la primera década de los afios 2000. La
metodologia que utilizan es la que se ha empleado
en otros estudios llevados a cabo por el Banco de
Espafa para analizar los aumentos del SMI que se
han producido posteriormente: el del 2017, un 8
por 100 en términos nominales (Banco de Espafa,
2017) y el de 2019, un 22,3 por 100 en términos
nominales (Lacuesta, Izquierdo y Puente, 2019).
Galdn y Puente (2015) examinan los efectos de
las subidas que se hicieron efectivas entre 2004 y
2010, generando un incremento acumulado de un
37,5 por 100 en términos nominales (18,7 por 100
en términos reales). Estos aumentos implicaron un
crecimiento sostenido del SMI real por primera vez
desde finales de la década de 1970, dando lugar a
gue en 2008 hubiese recuperado el poder adquisi-
tivo que tenia en 1980.

Los autores analizan el periodo 2000-2010,
que incluye un subperiodo sin aumentos del SMI
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real (2000-2004) y otro con aumentos del SMI real
(2005-2009), utilizando el primero como control
para el efecto de los salarios bajos sobre la proba-
bilidad de empleo. La estrategia de identificacién
consiste en comparar trabajadores con un salario
real por debajo del proximo minimo durante el
segundo periodo con trabajadores de similares ca-
racteristicas que tienen un salario real por encima
(pero cerca) del minimo, que por tanto no se ven
afectados por el aumento, y también con trabaja-
dores con similares caracteristicas y mismo salario
durante el primer periodo. Utilizando datos admi-
nistrativos procedentes de la MCVL y definiendo
la variable dependiente como la probabilidad de
perder un empleo doce meses después, el resulta-
do que obtienen es que las subidas del SMI fueron
negativas para el empleo: un aumento en el SMI
induce un impacto significativamente positivo en
las tasas de salida del empleo para los trabajadores
jévenes (de 16 a 24 anos) y mayores (de 46 a 64
anos). Estas transiciones fuera del empleo corres-
ponden a un aumento de la probabilidad de quedar
desempleado para ambos grupos y también a un
impacto positivo en la probabilidad de convertirse
en autbnomo para los trabajadores de mas edad.

2. Emparejamiento

Otros estudios que examinan las politicas labora-
les han empleado el método de emparejamiento. Es
el caso de Jansen y Troncoso (2018) y Cueto y Lépez
(2019), que se centran en un cambio producido
en el «contrato de formacion y aprendizaje» (CFA).
Este tipo de contrato esta dirigido a jovenes de
entre 16 y 24 anos con solo educacion primaria o
secundaria. Su objetivo es contribuir a incrementar
la cualificacién profesional de estos trabajadores
alternando la formacién con la actividad laboral en
una empresa, y mejorar su integracion en el mer-
cado laboral. Esta medida de politica se considera
un instrumento para luchar contra el desempleo
juvenil y la segmentacion del mercado laboral y se
ha utilizado desde la década de 1990, sufriendo
varias reformas desde el comienzo de la crisis finan-
ciera en 2008, con modificaciones llevadas a cabo
por distintos Gobiernos en el periodo 2010-2012,
introduciendo cambios que pretendian hacerlo mas
atractivo para los empresarios.

Cueto y Lépez (2019) centran su analisis de
evaluacién en la reforma de 2011 utilizando datos
procedentes de la MCVL referidos al periodo 2011-
2015. Entre otros cambios, la reforma establecio

nuevas normas sobre la duracion de los CFA, au-
mentando la duracién minima a un afo; y elevd el
limite de edad para acceder a dichos contratos de
25 a 29 anos (esto fue motivado por el fuerte au-
mento observado en el nimero de jovenes «ninis»
con bajo nivel educativo y de edad superior a 25
anos). Este hecho ofrece un escenario Unico para
evaluar el impacto de los CFA en la integracion de
los jovenes en el mercado laboral espafiol ya que,
antes de la implantacion de esta medida, este co-
lectivo de jovenes de entre 25y 29 afos podia no
acceder a un dicho tipo de contrato.

Aprovechando este escenario para evaluar la efec-
tividad de los CFA, los autores crean un grupo de tra-
tamiento y otro de control. El primero esta formado
por el conjunto de contratos de formacion y aprendi-
zaje a tiempo completo firmados en 2011, mientras
que el segundo incluye los contratos temporales por
obra o servicio y eventuales por circunstancias de la
produccion. Del grupo de control se excluyen a las
personas que han tenido contratos de formacion
en el pasado. Ademas, como la entrada en vigor de
la reforma fue el 31 de agosto de 2011, la muestra
se divide en dos: un grupo prerreforma (que incluye
todos los contratos firmados antes de la introduccién
de la reforma —de enero a agosto de 2011-) y un
grupo posrreforma (que incluye todos los contratos
firmados después de la introduccion de la reforma
(de septiembre a diciembre de 2011). La muestra
se limita a los jovenes de entre 16 y 25 afos, ya que
este fue el limite de edad aplicable durante el primer
semestre de 2011. En cuanto al grupo de control,
solo se seleccionan aquellos contratos temporales
que tuvieron una duracién superior a seis meses
para que ambos grupos sean lo mas homogéneos
posible. Dado que se eliminan los contratos tempo-
rales de muy corta duracién, el estudio analiza si el
contrato de formacion, con sus propias peculiarida-
des, contribuye a una mejor insercién laboral que un
contrato temporal de la misma duracion.

Los autores utilizan varias variables relacionadas
con los resultados laborales: si la persona trabajé en
algin momento una vez finalizado el contrato; si
obtuvo acceso a un contrato permanente; el tiempo
trabajado como porcentaje del tiempo de trabajo
potencial al final del contrato; y los salarios mensua-
les promedio en los afnos siguientes después de la
contratacion. Con casi todas las variables de resulta-
do analizadas, se obtienen efectos significativamen-
te negativos. Ser contratado bajo un CFA con una
duracién minima de seis meses para un joven entre
16y 25 anos es menos efectivo que ser contratado
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bajo un contrato temporal similar, tanto en términos
de probabilidad de ser contratado para otro traba-
jo (casi un 30 por 100 menos), del porcentaje de
tiempo trabajado (aproximadamente un 30 por 100
menos) y de la remuneracién al final del contrato
(alrededor de 400 euros mensuales menos después
de un afho; alrededor de 200 euros mensuales menos
después de tres anos). Por lo que se refiere al acceso
a un contrato indefinido, el efecto del tratamiento
no es significativo, por lo que indica que el CFA no
muestra ni ventajas ni desventajas con respecto a
un contrato temporal (este efecto es ligeramente
positivo solo cuando se consideran contratos mas
largos —un afo o méas—). Por tanto, se puede decir
que los CFA no parecen conducir a mejores resulta-
dos en el mercado laboral de los jovenes. El Unico
aspecto positivo es que los CFA tienen una duracién
mas larga (3-4 meses mas) que los temporales. Esto
puede estar relacionado con el hecho de que la nor-
mativa legal impide que este tipo de contratos se
encadenen en el tiempo (aunque esta proteccién
se redujo con la reforma de 2012). Jansen y Troncoso
(2018) también analizan la reforma aprobada en
2011 con una metodologia similar y llegan a unos
resultados parecidos: el aumento temporal del limite
de edad para acceder a un CFA no produjo una me-
jora significativa en la tasa de empleo de las personas
afectadas por la medida.

Un trabajo reciente que también utiliza el método
de emparejamiento es el de Rebollo y Garcia-Pérez
(2021). En su caso, los autores realizan un ejercicio
de evaluacion de impacto de un tipo de programa
que se dirige a parados de dificil insercion laboral
(las iniciativas locales de empleo) y, en particular,
dos medidas desarrolladas en Andalucia en 2016-
2018 («<Emple@Joveny, dirigido a parados menores
de 30 anos, y «Emple@30+», dirigido a parados
mayores de 30 anos). Utilizan datos procedentes de
los ficheros de demandantes de empleo del Servicio
Andaluz de Empleo (SAE) para delimitar los grupos
de tratamiento y de control de cada medida, asi
como informacién sobre la situacién laboral de be-
neficiarios y no beneficiarios seis meses después de
haber finalizado el contrato asociado a los progra-
mas y, en caso de estar ocupados, sobre las caracte-
risticas del empleo. Los resultados del estudio apun-
tan a que el programa «Emple@Joven» no aumenta
los niveles de empleabilidad para los beneficiarios
del programa en comparaciéon con no beneficiarios
similares, mientras que el programa «Emple@30+»
solo favorece la empleabilidad de los parados sin
experiencia laboral o aquellos que han estado fuera
del mercado de trabajo durante mas de veinticuatro

meses. Sin embargo, para aquellos que estan ocupa-
dos posteriormente, las caracteristicas del empleo de
los tratados son algo mejores que las de los contro-
les (mayor probabilidad de estar ocupado a tiempo
completo y menor probabilidad de que los contratos
sean de corta duracion y/o de baja cualificacion).

3. Regresion en discontinuidad

En cuanto al método de regresion en discon-
tinuidad, los estudios son méas escasos. Un caso
interesante lo constituye el estudio de Gamberoni,
Gradeva y Weber (2016) que analiza el impacto del
«contrato de apoyo a emprendedores» utilizando
datos individuales de empresa (provenientes de
«Amadeus», una base de datos comercial en el dm-
bito internacional que se basa en la informacién de
los balances de las empresas). Este tipo de contrato
indefinido se introdujo en febrero de 2012, para
trabajadores jovenes y previamente desempleados
contratados por empresas pequenas, con el objeti-
vo de luchar contra el desempleo y la rotacion exce-
siva. Este contrato estaba dirigido a los trabajadores
desempleados desfavorecidos (jévenes de 16 a 30
anos y trabajadores mayores de 45 afos registrados
en el SEPE) y a las empresas pequefas (empresas
que tenian menos de 50 empleados antes de hacer
uso del contrato). Se podia utilizar tanto para el
empleo a tiempo completo como para el empleo
a tiempo parcial, implicaba un periodo de prueba
ampliado de doce meses (con la posibilidad de ter-
minar el contrato a voluntad durante ese tiempo) e
incorporaba varios incentivos financieros (aplicables
hasta que la tasa global de desempleo fuese inferior
al 15 por 100). Los incentivos inclufan importan-
tes desgravaciones fiscales y reducciones en las
cotizaciones patronales a la Seguridad Social, que
variaban segun la edad y el periodo de desempleo
anterior del trabajador contratado, incluida una
deduccidn fiscal del 50 por 100 de las prestaciones
por desempleo que recibiria el trabajador desem-
pleado en el momento de su contratacién con el
nuevo contrato permanente. Los incentivos estaban
condicionados a mantener al trabajador al menos
tres anos dentro de la empresa.

Como la subvencion solamente se concedié a
empresas que tenian menos de 50 empleados, el li-
mite de tamafio arbitrario proporciona un candidato
natural para analizar las respuestas de las empresas
comparando las empresas tratadas con las empre-
sas de control, con caracteristicas similares, en el
entorno del umbral de 50 empleados. Gamberoni,
Gradeva y Weber (2016) encuentran pequefos efec-
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tos positivos de la medida de politica a corto plazo:
el crecimiento del empleo de las empresas elegibles
es aproximadamente un 2 por 100 mas alto que
el crecimiento del empleo de las empresas que no
podrian beneficiarse de la subvencién. Sin embargo,
las pruebas complementarias (basadas en regresio-
nes de diferencias en discontinuidades y excluyendo
a las empresas que potencialmente se clasificaban
deliberadamente por debajo del umbral) hacen que
los efectos estimados disminuyan, de modo que la
diferencia entre el crecimiento del empleo de las
empresas elegibles y las empresas de control ya no es
estadisticamente significativa. Aplicando los criterios
de umbral a los cuatro afos anteriores a la reforma,
los autores encuentran la presencia de posibles fac-
tores de «seleccion» en el afo anterior a la reforma
(2011). Tener en cuenta este aspecto con el uso del
enfoque de diferencias en discontinuidades y otras
pruebas de robustez implica que la subvenciéon no
tuvo un efecto significativo en el crecimiento del
empleo. Por tanto, el crecimiento diferencial de las
empresas en torno al umbral de los 50 empleados
parece derivarse mas bien del menor crecimiento
después de 2011 de las empresas de mas de 50 em-
pleados que desean eludir los requisitos contables
mas estrictos como resultado de las nuevas regula-
ciones que imponian requisitos de informacion mas
estrictos a las empresas mas grandes aprobadas en
el contexto de la reforma de 2010.

lll. UNA APLICACION: EVALUACI_ON DE UNA
POLITICA LABORAL EN ESPANA

Debido al elevado y persistente desempleo du-
rante la década de 1980, muchos paises europeos
idearon medidas para reducir la oferta efectiva
de mano de obra, extendiendo los periodos de
derecho de las prestaciones por desempleo para
los trabajadores mayores y/o adaptando planes de
jubilacion anticipada para ellos, de modo que las
prestaciones y subsidios por desempleo proporcio-
naron un camino para su retirada anticipada del
mercado laboral (Duval, 2003). Estos programas
generaban fuertes incentivos para que los trabaja-
dores mayores despedidos antes de tener derecho
a una pension completa recibieran prestaciones por
desempleo vy utilizaran el sistema de prestaciones
como via hacia la jubilacion. Al mismo tiempo,
desde el punto de vista de las empresas, despedir
primero a los trabajadores mayores podia parecer
mas aceptable socialmente que colocar la carga de
la pérdida del empleo en otros empleados.

Los programas de jubilacién anticipada a menu-
do presentaban periodos prolongados de la dura-
cion maxima de las prestaciones contributivas por
encima de ciertos limites de edad (Schmieder, Von
Watcher y Bender, 2016) o criterios de elegibilidad
para recibir las prestaciones por discapacidad rela-
jados para los trabajadores mayores (Chen y Van
der Klaauw, 2008). El sistema espafol de jubilacion
anticipada basado en las prestaciones por desem-
pleo era similar al de otros paises europeos (Belloni,
Monticone y Trucchi, 2006). En Espafa, existia el
denominado «subsidio para personas mayores de
52 anos», mediante el cual las personas desem-
pleadas que cumplian 52 afos después de agotar
su prestacion contributiva (PC), habiendo cotizado
durante al menos seis afos durante su vida laboral y
cumpliendo todas las condiciones (excepto la edad)
para recibir una pensién de la Seguridad Social, po-
dian cobrar una prestacién asistencial (PA) hasta el
momento en que fuesen elegibles para una pensién
de jubilacién normal. Estos términos cambiaron en
2012, cuando la edad para ser elegible para este
subsidio se elevd de 52 a 55 (entonces, el subsidio
tomd el nombre de «subsidio para personas mayo-
res de 55 afos»). Esta reforma redujo el periodo de
derecho ilimitado para el grupo de personas de 52
a 54 anos, proporcionando un escenario ideal para
una evaluacion cuasiexperimental de la influencia
de la duracion potencial de una prestacion en la du-
racion efectiva del desempleo. Aprovechando esta
reforma, y utilizando dos dimensiones disponibles
para la identificacién (la elegibilidad —edad- vy el
tiempo —antes y después del cambio normativo-),
podemos identificar los efectos de las PA sobre la
duracion del desempleo (2).

1. El contexto: el sistema de prestaciones
y la reforma de 2012

El SPD espafol dispone de dos tipos de presta-
ciones: PCy PA. Las PC se pagan a los empleados
(excluidos los funcionarios publicos, los trabajado-
res contratados por hogares y aquellos sin experien-
cia laboral previa) que perdieron su trabajo o cuyo
contrato temporal termind, que pueden y quieren
trabajar y que han cotizado un tiempo minimo en
el empleo (al menos doce meses durante el periodo
de referencia de los seis afos anteriores). Las PC
se pueden recibir por un minimo de cuatro meses
y un maximo de veinticuatro meses, dependiendo
del tiempo trabajado (una persona tiene derecho
al maximo si ha trabajado durante todo el periodo
de referencia). La cantidad de PC pagada es igual a
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una fraccion del salario bruto de los seis meses an-
teriores al desempleo y disminuye con la duracién
del periodo: la tasa de reemplazo bruta es del 70
por 100 durante los meses 1 a 6 de la recepcion de
PCy del 60 por 100 a partir de entonces.

Los trabajadores que no son elegibles para una
PC (porque no han acumulado el periodo minimo
de contribucién) pueden acceder a una PA. Aquellos
que han agotado la PC también pueden solicitar una
PA. La percepcidn de una PA requiere ciertas con-
diciones de elegibilidad: estar registrado durante al
menos un mes en alguna oficina publica de empleo;
no haber rechazado ninguna oferta de empleo ade-
cuada o participacion en un programa de formacién
o cualificacién profesional dirigido por el SEPE; y
tener ingresos inferiores al 75 por 100 del salario
minimo. La cuantia de la PA es fija, el 80 por 100
del indicador publico de renta de efectos multiples
(IPREM), es decir, 452 euros en 2021. La duracion
del periodo de derecho de las PA es de al menos seis
meses y varia seguin el nUmero de familiares a cargoy
la edad del beneficiario (el maximo es de 36 meses).

Las personas mayores que pierden el empleo no
estan, en principio, sujetas a PC mas generosas. Sin
embargo, existe una excepcion en el sistema de PA
anterior. Los desempleados que cumplieron 52 afios
durante su periodo de derecho potencial y cotizaron
a la Seguridad Social por el riesgo de desempleo
durante al menos seis afos durante su vida laboral y
cumpliendo todas las condiciones (excepto la edad)
para recibir una pensién de la Seguridad Social,
podian reclamar el «subsidio para mayores de 52
anhos» que forma parte de las PA. Las condiciones
que debian cumplir para recibir este tipo de subsidio
eran las mismas que las generales de las PA («Otros
tipos de PA»). Recibir el «subsidio para mayores de
52 ahos» permitia a esos trabajadores percibir pres-
taciones por desempleo hasta el momento en que
eran elegibles para una pensién de jubilaciéon nor-
mal, siendo un subsidio con un periodo de derecho
de la PA ilimitado. Ambas caracteristicas estaban au-
sentes en el resto de las PA. Asi, las PC'y PA regulares
seguidas de este subsidio especial para trabajadores
mayores potencialmente les permitian retirarse del
mercado laboral a una edad muy temprana.

Esta situacion cambid en julio de 2012 cuando
en la reforma del mercado laboral aprobada por el
nuevo Gobierno espafol, la edad para acceder a este
subsidio especial se elevd de 52 a 55 afnos. Por tanto,
a partir de julio de 2012 una persona desempleada
debe de tener al menos 55 afos cuando agota una

PC para tener la opcion de cobrar el «subsidio para
personas mayores de 55» hasta el ingreso posterior
al régimen de pensiones. La reforma se aplicé con
derechos adquiridos, de modo que todos los benefi-
ciarios que estaban percibiendo un «subsidio de 52
anos» sequirfan recibiéndolo incluso si el requisito de
edad ya no se cumpliera después de que se aprobara
la reforma. Este cambio se adopté en el contexto de
una reforma del mercado laboral mas general. Como
no hay razdén para creer que el umbral de edad se
elevd en respuesta a un cambio en las condiciones
relativas del mercado laboral para los trabajadores
mayores, nuestro analisis no deberia estar sujeto a
sesgos de politica enddgenos.

2. ldentificacion

La reforma de 2012 redujo efectivamente el pe-
riodo de derecho a prestaciones entre el grupo de
52 a 54 afos, proporcionando un entorno cuasiex-
perimental para estudiar la relacion entre la duracion
de las PAy las transiciones para salir del desempleo.
A partir de los datos del SEPE, extraeremos dos
muestras: una muestra «antes de la reforma» y una
muestra «después de la reforma». En nuestro primer
escenario, los trabajadores de 49 a 51 afos que per-
cibieron una PA porque agotaron sus PC en 2011y
2013, respectivamente, seran etiquetados como gru-
pos de control antes y después de la reforma. Ningu-
no de los dos fue elegible para recibir el «subsidio de
52/55 anos». Los trabajadores de 52 a 54 anos que
percibieron la PAen 2011 son considerados el grupo
de tratamiento antes de la reforma, puesto que su
comportamiento se vio potencialmente afectado por
su elegibilidad para el «subsidio de 52/55 afos». El
grupo de tratamiento posterior a la reforma estaria
compuesto por trabajadores de 52 a 54 afos que
percibieron una PA después del agotamiento de la
PC en 2013, ya que ya no serian elegibles para per-
cibir el «subsidio de 52/55 afos» en esas edades. En
nuestro segundo escenario, los trabajadores de 55
a 57 afnos que percibieron una PA debido al agota-
miento de las PC en 2011 y 2013, respectivamente,
se consideran los grupos de control antes y después
de la reforma. En este caso, ambos fueron elegibles
para el «subsidio de 52/55 afnos».

Para estimar el efecto de las prestaciones por
desempleo en los resultados de los trabajadores,
adoptaremos un método de DD para comparar las
transiciones desde el desempleo antes y después de
la reforma para los grupos afectados (tratados) y no
afectados (control) por la reforma. Que el estimador
DD identifique correctamente el efecto causal de la
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duracion extendida del subsidio sobre el transito
desde el desempleo depende de si el cambio de
politica fue exégeno. Hay dos razones por las que
la endogeneidad de esta politica es probablemente
de menor importancia en nuestro contexto. Por
un lado, la presion politica para tratar a los traba-
jadores en riesgo de despido permanente y a los
trabajadores desempleados que aun estan en su
mejor momento (menores de 55 afios) con menos
generosidad que antes fue una de las razones para
cambiar las reglas del acceso a las prestaciones por
desempleo. En la medida en que tales preocupa-
ciones de equidad fueron la razén del cambio de
politica, la reduccién en los periodos de derecho
potenciales de las prestaciones (a través de la elimi-
nacion de la extensién de las PA para las personas
de 52 a 54 afos) puede considerarse exdgena con
respecto a los resultados del mercado laboral de las
personas elegibles en nuestra muestra.

Por otro lado, la sequnda razén es que la econo-
mia espanola estaba en recesién econémica antes
del cambio de politica (en los afos 2010 y 2011).
Después del cambio de politica (en los afos 2013
y 2014), la economia espanola estaba iniciando
una rapida recuperacion. La endogeneidad de la
politica no es un problema en este caso porque
todos los grupos de edad considerados en nuestro
analisis estaban sufriendo los efectos de la recesion
de una manera similar antes del cambio de poli-
tica y beneficidndose de la recuperacién después.
Esta caracteristica esta relacionada con el supuesto
de «tendencia comun» en el que se basa la estra-
tegia DD. En nuestro analisis utilizamos el grupo
49-51 (alternativamente, el grupo 55-57) como
grupo de control para examinar los cambios en las
entradas en el desempleo en ausencia de la reduc-
cion de la duracién de los derechos. El grafico 1
ofrece la informacion sobre las tendencias en las
entradas de PA durante el periodo 2010-2014 y
proporciona evidencia de que las entradas de los
grupos de edad 49-51 y 52-54 (y también de 55-57)
se movieron de manera similar en 2010-2011 y no
mostraron diferencias sustanciales en la tendencia
durante el periodo anterior a la reforma.

3. Base de datos y descriptivos

La base de datos utilizada en este estudio procede
de los registros administrativos del SEPE espafiol. En
estos registros administrativos las observaciones de
cada individuo contienen informacién sociodemo-
gréfica de los demandantes de empleo, incluidas las
caracteristicas del trabajador (género, edad, nacio-

GRAFICO 1

FLUJO DE ALTAS DE SUBSIDIOS POR DESEMPLEO
PARA LOS TRES GRUPOS DE EDAD

(49-51, 52-54 Y 55-57)
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Fuente: Ficheros del SEPE (enero 2010-diciembre 2014).

nalidad y municipio y provincia de residencia) y los
atributos del Ultimo empleo (ocupacién y sector),
asi como la causa de salida del empleo (despido in-
dividual, fin de contrato temporal, etc.). La base de
datos también contiene informacién sobre el tipo
de prestaciones por desempleo, la cuantia y los pe-
riodos de derecho de las prestaciones en el momento
de la entrada y la duracién efectiva del desempleo.

Para el analisis utilizaremos todos los trabajado-
res de 49 a 57 anos que comenzaron a recibir PA
en 2011 (periodo previo a la reforma) y en 2013
(posterior a la reforma). Podemos seguirles hasta
septiembre de 2017 (ultimo mes disponible). Para
cada trabajador de la muestra, observamos la dura-
cion del periodo de desempleo (en dias), su tipo de
salida y un conjunto de variables de control. Hace-
mos una distincion entre salidas desde PA hacia el
empleo y «Otras PA». Todos los periodos de desem-
pleo que contindan mas alla de los tres anos desde
el momento en que ingresaron al desempleo se
tratardn como periodos censurados artificialmente
en los modelos estimados para evaluar el impacto
de la reforma, porque los beneficiarios del «subsi-
dio de 52/55 afios» pueden recibir este tipo de pres-
taciones hasta la jubilacion.

La credibilidad de nuestra identificacion depen-
de de la similitud entre los grupos de tratamiento
y control. El cuadro n.° 1 proporciona estadisticos
descriptivos para los grupos de edad de tratamiento
y control antes y después del cambio de politica,
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CUADRO N.° 1

MEDIAS DESCRIPTIVAS DE LAS ENTRADAS A UN SUBSIDIO POR DESEMPLEO: GRUPOS DE CONTROL Y TRATAMIENTO, ANTES
Y DESPUES DEL CAMBIO LEGISLATIVO (PERCEPTORES DE SUBSIDIOS: GRUPOS DE EDAD 49-51, 52-54 Y 55-57)

ANO 2011 (ANTES DEL ANO 2013 (DESPUES DEL DIFERENCIAS
CAMBIO LEGISLATIVO) CAMBIO LEGISLATIVO) DESPUES-ANTES
CONTROL/ | TRATADO | CONTROLI | CONTROLI | TRATADO | CONTROLII | CONTROLI | TRATADO | CONTROLII
49-51 52-54 55.57 49-51 52-54 55-57 49-51 52-54 55-57
Edad 50,5 53,1 56,5 50,5 53,4 56,3 0,0 0,4 -0,2
Sexo (varones) 0,631 0,629 0,652 0,611 0,619 0,653 -0,020  -0,010 0,002
Nacionalidad (espanola) 0,893 0,928 0,913 0,913 0,917 0,932 0,020 -0,011 0,019
Sector
Valores perdidos 0,010 0,021 0,019 0,010 0,009 0,024 0,000 -0,012 0,005
Agricultura y pesca 0,047 0,045 0,043 0,050 0,045 0,044 0,003 -0,001 0,001
Industria 0,156 0,179 0,185 0,125 0,145 0,766 ~ -0,030 -0,035 -0,019
Construccion 0,234 0,207 0,229 0,191 0,200 0,201 -0,042  -0,007  -0,028
Servicios 0,554 0,547 0,524 0,624 0,601 0,565 0,070 0,054 0,041
Ocupaciones
Directores y gerentes 0,008 0,009 0,011 0,010 0,010 0,011 0,002 0,002 0,000

Profesionales, cientificos e

. 0,025 0,031 0,025 0,046 0,040 0,034 0,020 0,008 0,009
intelectuales

Técnicos profesionales de nivel 0,045 0,055 0,061 0,067 0068 0,070 0022 0013 0,009

medio

Personal de apoyo administrativo 0,072 0,091 0,091 0,102 0,098 0,098 0,030 0,007 0,007
Trabajadores de servicios 0,128 0,134 0,125 0,181 0,179 0,168 0,053 0,045 0,043
Agricultoresytrabajadores cualificados 0,015 0,016 0,016 0,017 0,016 0,016 0,001 0,000 0,000
Oficiales, operadores y artesanos 0,213 0,224 0,238 0,217 0,227 0,250 0,004 0,003 0,012

Operadores de instalaciones

y maquinas ensambladoras 0,082 0,101 0,090 0,097 0,099 0,099 0,014 -0,001 0,009

Ocupaciones elementales 0,283 0,317 0,311 0,264 0,263 0,256 -0,018 -0,054 -0,055

Militares 0,006 0,003 0,004 0,000 0,000 0,000 -0,006 -0,003 -0,004

Valores perdidos 0,121 0,020 0,029 0,000 0,000 0,000  -0,121 -0,020  -0,029
Numero de hijos 0,832 0,230 0,196 0,865 0,628 0,331 0,033 0,398 0,135
Causa de entrada a PA

Otras causas (agotamiento) 1,000 0,206 0,241 1,000 1,000 0,301 0,000 0,794 0,060

Subsidio 52/55 afios 0,000 0,794 0,759 0,000 0,000 0,699 0,000 -0,794  -0,060
Causa de salida de PA

Otras PA 0,225 0,115 0,131 0,226 0,321 0,175 0,001 0,206 0,043

Empleo 0,224 0,161 0,159 0,354 0,289 0,234 0,129 0,128 0,075

Agotamiento (censura) 0,551 0,724 0,454 0,420 0,389 0,591 -0,131  -0,334 0,137
Periodo de derecho 478,9 34566 23973 5814 5356 17753 102,5 -2921,0 -621,9
Duracion efectiva 334,3 802,9 758,1 372,0 309,9 645,9 37,7 -493,0  -112,2
Nivel PA (€/dia) 14,7 14,4 14,4 13,1 13,2 13,4 -1,6 -1,2 -0,9
Salarios (€/mes) 532,5 532,5 532,5 532,5 532,5 532,5 0,0 0,0 0,0
Numero de individuos 52.141 68578 37.585 50.716 42.473 42.243

Fuente: Datos del SEPE (2010-2017).
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asi como la diferencia «después-antes» para cada
grupo. Como puede verse, las caracteristicas so-
ciodemograficas y laborales parecen estar bastante
equilibradas entre las muestras.

Este cuadro también ofrece informacion sobre
las entradas y las salidas de los grupos de trata-
miento y de control. En cuanto a las entradas, la
proporcion de perceptores tratados que entran en
el «subsidio de 52/55 afos» después de agotar la
PC se redujo mucho (79 por 100) en 2013 en com-
paracién con 2011, lo que sugiere que la reforma
redujo efectivamente las transiciones de PC al subsi-
dio para trabajadores mayores. Aunque este efecto
es grande, se debe en gran parte a la aplicacién de
la ley. Al mismo tiempo, aumento la proporcion
de entradas en otras PA (debido al agotamiento de
la PQ), lo que simplemente refleja la sustitucion del
«subsidio de 52/55 afos» por «Otras PA» para las
personas que ya no eran elegibles para el subsidio
ilimitado hasta cumplir los 55 anos.

Por lo que respecta a las salidas, una gran parte
de los periodos de desempleo del grupo de trata-
miento antes de la reforma duraron més alla del
periodo de observacién, como lo indica la tasa de
censura (72 frente a 38,9 por 100). De hecho, las
salidas al empleo se observaron con mayor fre-
cuencia en el grupo de control mas joven que en
el grupo tratado tanto antes del cambio de politica
(22,4 frente al 16,1 por 100) como después del
cambio de politica (35,4 frente al 28,9 por 100). Al
mismo tiempo, las tasas de transicién al empleo del
grupo de control de mayor edad fueron cercanas a
las del grupo de tratamiento tanto antes (15,9 por
100) como después del cambio de politica (23,4
por 100).

4. Modelo econométrico

En nuestro caso, las tasas de salida de las PA se
analizaran utilizando un modelo de duracion de
riesgo proporcional mixto de tipo continuo (mixed
proportional hazard model). La representacién de la
tasa de salida del modelo es la siguiente:

hi(t; / X,0) = Aoi(t) @i (X'B;) ¢:(6)

donde t; es la duracién actual del periodo de PA
para cada individuo /. Esta ecuacién muestra que la
tasa de salida del desempleo bajo PA hacia el em-
pleo se ve afectada por tres componentes. Primero,
la funcidn Ay(t), denominada funcién de riesgo
basico, captura el efecto del tiempo transcurrido en

i=1,2,..,N [1]

el estado de desempleo bajo PA sobre la probabili-
dad instantdnea de encontrar un trabajo cuando el
resto de los factores o componentes se mantienen
constantes. Segundo, la funcion ¢(X) representa el
efecto de las variables explicativas en la probabili-
dad de encontrar un empleo. Y tercero, la funcién
@(0) recoge los efectos del componente de la hete-
rogeneidad inobservada, como es la capacidad, las
actitudes, las habilidades, etc., de los trabajadores
sobre la probabilidad de encontrar un trabajo. Las
tres funciones deben asegurar que la expresién
[1] no sea negativa. Garantizamos esta propiedad
mediante el uso de una representacién exponencial
para cada funcién. Para capturar el efecto de las va-
riables explicativas sobre la tasa de riesgo de encon-
trar un empleo, se utiliza la siguiente especificacion:

i(X'B) = [exp (Bo+ Py *Z; + P2 * R + B3
* Age52_54; + B, * R; * Age52_54;)] [2]

donde X se puede dividir en varias partes: Z repre-
senta un vector de variables de control exdgenas;
R, es una variable ficticia para el cambio de politica
adoptado en 2012 (toma el valor O para personas
gue comenzaron un periodo de PA en 2011, es
decir, antes de que tuviera lugar el cambio de po-
litica; y el valor 1 para aquellas que comenzaron
un periodo de PA en 2013, después del cambio de
politica); y Age52 54; es una variable ficticia que
indica si el individuo pertenece al grupo de control
(=0) o al grupo de tratamiento (=1).

Por tanto, B, mide el efecto del momento del
tiempo (calendario) en las transiciones desde las PA
al empleo que es independiente del estado de ele-
gibilidad de la observacion i; B; es la probabilidad
media de transicidn de los individuos pertenecientes
al grupo de edad de 52 a 54 afos; y B, el corres-
pondiente estimador de DD que captura el impacto
de tener entre 52 y 54 afos después del cambio de
politica, es decir, cuando se eliminé la elegibilidad
a la extension del subsidio para ese grupo de edad.
Este Ultimo parametro identifica el efecto causal
bajo el supuesto de «tendencia comun», es decir,
que cualquier factor no observable variable en el
tiempo tiene el mismo efecto en los trabajadores
tratados y no tratados. La interpretaciéon de este
parametro es que mide la mayor o menor probabi-
lidad de salir del desempleo en el periodo posterior
al cambio de 2012, en relacién con los beneficiarios
no tratados y en relacién con el periodo anterior al
cambio legislativo.
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Para estimar el modelo de duracién, se puede
considerar un modelo paramétrico que hace fuertes
supuestos sobre la forma de la funcién de riesgo
basico o un modelo de Cox que no hace ninguna.
Nosotros, elegimos un modelo de riesgo semipara-
métrico exponencial por partes (piecewise constant
exponential model) que se encuentra entre ambos,
que es muy utilizado en modelos de duracién de
tiempo continuo. En este tipo de modelos, se supone
que el riesgo de salida es constante dentro de los in-
tervalos de tiempo de supervivencia prespecificados,
pero esta salida constante puede diferir entre interva-
los (Jenkins, 2005). En nuestro caso, permitimos que
el riesgo difiera en intervalos de treinta y seis meses y
usamos la distribucion gamma (una opcién popular
debido a la trazabilidad matematica) para la distri-
bucién de la heterogeneidad individual inobservada.

5. Resultados de las estimaciones

En esta subseccién, presentamos los resultados
empiricos de las estimaciones del modelo presenta-
do en la subseccion anterior. En estas estimaciones,
la variable dependiente es la duracién de las PA (en

dias) y el conjunto de variables de control son el
sexo, la nacionalidad, el nUmero de hijos, la ocupa-
cion, el sector de actividad econémica y la tasa de
desempleo regional. La columna 1 del cuadro n.° 2
proporciona los resultados de las estimaciones del
modelo semiparamétrico de duracidon con hetero-
geneidad inobservada para la muestra total, utili-
zando los perceptores de PA de 49 a 51 afios antes
y después del cambio de politica como grupo de
control (grupo de control ).

Los parametros de los modelos de duracién
estimados se muestran en términos de la métrica
del modelo de riesgo proporcional (proportional
hazard, PH) en lugar de la métrica del tiempo de
riesgo de salida acelerado (accelerated failure time,
AFT). Esto significa, por ejemplo, que un coeficiente
positivo implica un aumento en la tasa de riesgo (en
términos logaritmicos), mientras que un coeficiente
con signo negativo implica una disminucién. Hemos
estimado los modelos sin y con heterogeneidad in-
observada (utilizando una distribucién gamma).
La prueba de razén de verosimilitud de un modelo
con heterogeneidad inobservada frente a otro sin
ella sugiere que la heterogeneidad inobservada no

CUADRO N.° 2

RESULTADOS DE LAS ESTIMACIONES DEL MODELO DE DURACION SEMIPARAMETRICO DE LA ECUACION [2]: CON EL GRUPO DE CONTROL |,
PERCEPTORES DE EDADES 49-51 (COLUMNA 1); CON EL GRUPO DE CONTROL Il, PERCEPTORES DE EDADES 55-57 (COLUMNA 2);
Y TEST DE PLACEBO A (2010-2011) Y B (2013-2014) CON EL GRUPO DE CONTROL | (COLUMNAS 3 Y 4). COEFICIENTES
Y DESVIACIONES TiPICAS (ENTRE PARENTESIS)

GRUPO CONTROL 49-51

GRUPO CONTROL 55-57

PLACEBO A PLACEBO B

Cambio legislativo (R) (3,) 0,391*** 0,475*** -0,179%** 0,175%***
(0,0125) (0,0171) (0,0120) (0,0106)
Edad 52-54 (B,) -0,877*** -0,0346** -0,936*** -0,0328***
(0,0149) (0,0162) (0,0127) (0,0115)
R*Edad 52-54 (B,) 0,858%** 0,605%** -0,00711 0,0133
(0,0188) (0,0216) (0,0179) (0,0164)
Constante -4, 277*** -4,696*** -3,618*** -3,824%**
(0,0333) (0,0406) (0,0169) (0,0167)
/Intheta -20,00 -18,34 -18,933*** -18,815%**
(695,0) (395,2) (0,0199) (0,011)
Theta 2,07e-09 1,08e-08 5,99e-09 6,74e-09
(1,44e-06) (4,28e-06) (1,20e-10) (7,29e-11)
Log likelihood -154.458,51 -128.760,31 -164.240,74 -150.432,89
Individuos 211.079 187.364 238.276 174.083
Episodios individuales 359.566 4.072.489 4.644.175 1.952.781

Fuente: Datos del SEPE (2010-2017).

Nota: El cuadro muestra las estimaciones del modelo de duracién con una variable que indica el cambio de politica, otra variable que indica la
pertenencia al grupo de edad de 52 a 54 afios, el término de interaccidon de ambas variables y las variables explicativas adicionales, que incluyen
atributos personales, laborales y del empleador, como sexo, nacionalidad, nimero de hijos, ocupacién, industria, tasa de desempleo regional
y 36 variables ficticias mensuales. Niveles de significacion: * p<0,10, ** p<0,05, *** p<0,01.
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es significativa. Ademas, no se detectan diferencias
en los coeficientes de las variables entre ambos mo-
delos al incluir la heterogeneidad inobservada.

Todos los coeficientes tienen el signo esperado.
El efecto de aumentar/reducir el derecho potencial
de las prestaciones es significativo. El coeficiente de
«Edad52 54» indica que la probabilidad de que
una persona abandone el desempleo en el préxi-
mo mes es un 58 por 100 menor (coeficiente de
-0,877) para las personas de 52 a 54 anos que fue-
ron elegibles para la extensién de las prestaciones
por desempleo (a través del «subsidio de mayores
de 55 afos») en relacion con el grupo de control de
personas de 49-51 afos. Al mismo tiempo, las
estimaciones puntuales para ambos grupos de
edad después del cambio de politica son estadisti-
camente significativas e indican que son un 48 por
100 mayor (coeficiente de +0,391) que antes del
cambio, como se puede deducir del pardmetro de
la variable «R». Este Ultimo resultado puede deberse
al hecho de que la economia estaba en recesién en
2011 y mejord en 2013.

El coeficiente de «R * Edad52_54» (b,), que
mide el impacto causal de las dobles diferencias
del cambio de politica, presenta el resultado espe-
rado a priori, lo que sugiere que el impacto de las
prestaciones ilimitadas de las PA fue relevante. El
coeficiente estimado fue positivo (+0,858), por lo
que la probabilidad de encontrar trabajo es 2,35
veces mayor para las personas que no tuvieron ac-
ceso a esos subsidios ilimitados de PA después de
que se produjera el cambio de politica y después
de controlar los efectos de la mejora de la situacion
del mercado laboral en 2013y las similares tasas de
salida de ambos grupos de edad en promedio.

Por tanto, las reducciones en el periodo de de-
recho de las prestaciones de los trabajadores de
mayor edad (que limitaban el uso de las PA para
asegurar ingresos hasta la jubilacion como instru-
mento de jubilacion anticipada) estan asociadas
a aumentos en la salida del desempleo al empleo,
ceteris paribus. Cuando utilizamos las estimaciones
para calcular la duracidon promedio esperada de la
percepcion de las PA, los resultados son 912 dias
para el grupo de tratamiento y 1242 dias para el
grupo de control. La diferencia entre ellos sugiere
gue hubo una reduccién de 330 dias en la duracién
promedio debido al impacto de la reforma. La con-
clusién serfa que la elegibilidad de prestaciones por
desempleo mas prolongadas a edades relativamen-
te tempranas en el caso de los trabajadores mayores

reduce sus transiciones del desempleo al empleo y
aumenta la duracién del desempleo.

También se han estimado modelos separados
por sexo, sectores econdémicos y ocupaciones (3).
Los resultados (no mostrados) sugieren que la pro-
babilidad de encontrar un trabajo asociado con el
cambio de politica fue de algo mayor para las muje-
res, los desempleados que trabajaban anteriormen-
te en la industria manufacturera y los trabajadores
en ocupaciones no manuales, en particular aque-
llos en trabajos de cualificacién media (ocupaciones
administrativas y operadores de maquinas y ensam-
bladores, respectivamente).

Para terminar, y como elemento adicional a los
analisis anteriores, se llevan a cabo dos estrategias
para probar la solidez de nuestras estimaciones de
referencia. En primer lugar, mostramos que nues-
tros principales resultados son robustos a definicio-
nes alternativas del grupo de control. En particular,
utilizamos el grupo de control II, que estd compues-
to por beneficiarios de PA entre 55 y 57 afios antes
y después del cambio de politica. En sequndo lugar,
se realiza una prueba de placebo. Reproducimos el
analisis de una reforma placebo en enero de 2011,
un ano y medio antes de que se llevara a cabo la
reforma real, y en enero de 2014, un afo y medio
después de que se llevara a cabo la reforma real. El
objetivo de este ejercicio es proporcionar eviden-
cia adicional de la falta de tendencias temporales
diferenciales entre los grupos de tratamiento y de
control.

Por un lado, la columna 2 del cuadro n.° 2 ofre-
ce los resultados para la muestra completa cuando
se utiliza el grupo de control Il. Aunque las mag-
nitudes de los coeficientes estimados varian, los
principales hallazgos permanecen. Centrandonos
en el efecto del cambio normativo, el coeficiente
estimado de «R * Edad52 54» es +0,605, por lo
que la probabilidad de encontrar trabajo fue un 83
por 100 mayor para los desempleados que no pu-
dieron recurrir a PA ilimitadas después del cambio
de la politica, después de controlar los efectos de la
mejora de la situacién del mercado laboral en 2013
y las similares tasas de salida de ambos grupos de
edad en promedio. Por tanto, el impacto de elimi-
nar los subsidios ilimitados para los perceptores de
PA tratados fue relevante. Los resultados (no mos-
trados) son similares para hombres y mujeres y los
tres sectores y las seis categorfas ocupacionales con-
sideradas, con las diferencias mencionadas ante-
riormente: el impacto de la reforma fue mayor para
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los trabajadores de la industria manufacturera y los
trabajadores no manuales de cualificacion media.

Por otro lado, una forma alternativa de probar
el supuesto de tendencias iguales serfa realizar
una prueba de placebo, una prueba que sirve para
ganar confianza en que las entradas en el desem-
pleo habrian continuado moviéndose en paralelo
después de la fecha de la reforma si la interven-
cion no hubiera ocurrido. Para hacer esta prueba,
realizamos una estimacién de dobles diferencias
adicional utilizando periodos «falsos» previos y
posteriores a la reforma. Se han utilizado los datos
de los anos 2010y 2011, suponiendo que 2010 es
el perfodo anterior a la reforma y 2011 el periodo
posterior a la reforma. Y se ha repetido el mismo
ejercicio utilizando 2013 como periodo anterior a la
reforma y 2014 como periodo posterior a la refor-
ma. Las columnas 3y 4 del cuadro n.° 2 muestran
los resultados. No se observa ningun efecto de tra-
tamiento significativo utilizando datos de los afios
anteriores a la reforma (véase el pardmetro 3, en la
columna 3) ni de los anos posteriores a la reforma
(véase el pardmetro B, en la columna 4).

IV. CONCLUSIONES

En las Ultimas décadas, la mejora de las técnicas
de evaluacion de impacto y la disponibilidad de
bases de datos con informaciéon individual longi-
tudinal han permitido que el volumen de estudios
empiricos dirigidos a analizar el impacto de las po-
liticas publicas del mercado de trabajo haya aumen-
tado de manera considerable. En algunos casos,
los investigadores utilizan experimentos cuasiexpe-
rimentales en los que se pueden observar cambios
exdgenos y, a veces, selectivos en los programas. En
estos trabajos, los cambios normativos brindan a los
autores la oportunidad de estudiar los efectos de las
politicas del mercado de trabajo sobre las variables
laborales (la duracion del empleo o del desempleo,
la transicion hacia un determinado estado, etc.) en
un entorno controlable.

En este contexto, este articulo ha revisado algu-
nos estudios que utilizan los métodos para evaluar
el impacto de politicas publicas en el caso de las
politicas activas y pasivas del mercado de trabajo en
Espana y, ademas, ha aplicado la técnica de dobles
diferencias a un cambio de politica que tuvo lugar
en julio de 2012 que elevé de 52 a 55 afhos la edad
minima para solicitar un subsidio de desempleo
ilimitado.

Por un lado, la revision de la literatura muestra
que la evaluacion de las politicas del mercado de
trabajo todavia no estd muy extendida en el caso
de Espafa. El nimero de trabajos que llevan a cabo
evaluaciones de impacto es bastante limitado, de
modo que para algunos programas de las politi-
cas activas o pasivas solo hay unos pocos trabajos
que utilicen las técnicas de evaluacion. Una de las
razones puede ser la dificultad de disponer de
datos adecuados (sobre todo, longitudinales), que
ademas sean representativas, para poder llevar a
cabo los analisis pertinentes. Otra es que en mu-
chas ocasiones la simultaneidad de cambios en
la normativa laboral hace casi imposible delimitar
tanto los grupos de tratamiento como los grupos
de control adecuados.

Por otro lado, la reforma que se analiza en el
articulo, al aumentar de 52 a 55 afos la edad mi-
nima para solicitar el «subsidio para mayores de
52/55 afios» en 2012, de modo que los trabajado-
res desempleados pudieran cobrar una PA hasta el
momento en que fuesen elegibles para una pensién
normal de jubilacién, redujo el periodo de derecho
ilimitado para el grupo de personas de 52 a 54
anos en el momento de la pérdida del empleo, pro-
porcionando un entorno ideal para una evaluacion
cuasiexperimental de la influencia de la reducciéon
de la duracién potencial de las PA en las salidas del
desempleo hacia el empleo. Para ello, se ha hecho
uso de los datos extraidos de los registros adminis-
trativos del SEPE espafol.

Nuestro trabajo empirico sigue la linea de la
literatura que evalla el impacto de la extension /
reduccién de la duracion potencial de las presta-
ciones por desempleo y sus efectos sobre las tran-
siciones desde una PA hacia el empleo utilizando
un enfoque de diferencias en diferencias (o dobles
diferencias). Nuestros resultados sugieren que los
cambios de este importante parametro del periodo
de derecho de las prestaciones provocan efectos
sustanciales en el comportamiento de los traba-
jadores mayores. En particular, la probabilidad de
salir del desempleo hacia un empleo para las perso-
nas de 52 a 54 anos que dejaron de tener acceso a
los subsidios ilimitados después de que se produjo
el cambio de politica fue 2,5 veces mayor que antes
del cambio, una vez que se controla la situacion
econdmica experimentada durante el periodo
posterior a la reforma y las diferencias de las tasas
de salida medias entre los grupos de edad de 52 a
54 y de 49 a 51 anos. Este hallazgo se mantiene
cuando utilizamos un grupo de control alternativo
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(personas de 55-57 afos). Estos resultados son si-
milares a los hallazgos de la literatura empirica que
apuntan a la reduccion del empleo y el aumento del
desempleo y la inactividad de los trabajadores ma-
yores afectados por programas de extensién de las
prestaciones por desempleo (Kyyrd y Wilke, 2007;
Lalive, 2008).

NOTAS

(*) Los autores agradecen el apoyo econémico del Instituto de
Estudios Fiscales para realizar esta investigacién, asi como al Servicio
Publico de Empleo Estatal (SEPE) por facilitar los datos en virtud del
convenio suscrito entre la SEPE y la Universidad de Alcald. También
dan las gracias a varios participantes de seminarios y conferencias, en
particular a Tomi Kyyra, por sus valiosos comentarios y sugerencias.
Evidentemente, las opiniones y andlisis son responsabilidad exclusiva
de los autores.

(1) La MCVL es una base de datos que contiene informacién longitudi-
nal sobre una muestra representativa de la poblacién con cualquier tipo
de relacion con la Seguridad Social y que ha sido ampliamente utilizada
por los economistas laborales desde su puesta a disposicion de los
investigadores por parte de la Direccién General de Ordenacion de la
Seguridad Social. Puede obtenerse una vision general de la base de
datos consultando DurAn (2007), Garcia-Pérez (2008), Arranz y GARCIA-
SerraNO (2011) y Arranz, GARCIA-SERRANO Y HernaNZ (2013).

(2) El andlisis realizado en esta seccion se basa en un documento de
trabajo mas extenso (ArrANZ y GARCiA-SERRANO, 2020).

(3) Las categorias de ocupacién son las siguientes: «Trabajadores no
manuales de cualificacién alta» (NMCA), que incluye a directores y
gerentes, profesionales cientificos e intelectuales y técnicos y profe-
sionales de nivel medio; «Trabajadores no manuales de cualificacion
media» (NMCM), que incluye al personal de apoyo administrativo;
«Trabajadores no manuales de cualificacion baja» (NMCB), que incluye
a los trabajadores de servicios; «Trabajadores manuales de cualificacion
alta» (MAQ), que incluye a agricultores y trabajadores cualificados de
la construccion y la industria; «Trabajadores manuales de cualificacion
media» (MCM), que incluye a operadores de instalaciones y maquinas
y ensambladores; y «Trabajadores manuales de cualificacion baja»
(MCB), que incluye a los trabajadores de ocupaciones elementales.
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Resumen

En este trabajo se analizan los primeros
efectos de la implantacion del ingreso mini-
mo vital desde su puesta en marcha en 2020.
Para su estudio se utilizan los microdatos de la
Encuesta de condiciones de vida 2020 y de
la encuesta Encuesta de Integracién Social
de la Fundacion FOESSA de 2021, asi como
los registros del Ministerio de Inclusién,
Seguridad Social y Migraciones. El resulta-
do mas general es una limitada eficacia, con
importantes problemas de cobertura, e inefi-
ciencia horizontal y vertical: hay un gran por-
centaje de la poblacién objetivo que no recibe
la prestacion, junto a otro que sin pertenecer
a ella sf la recibe. La principal causa de dene-
gacién es el incumplimiento de los umbrales
econdémicos de ingresos y patrimonio.

Palabras clave: ingreso minimo vital, efi-
cacia, adecuacién, pobreza, exclusion.

Abstract

This paper analyses the first effects of the
of the Ingreso Minimo Vital since its launch
in 2020. The study uses microdata from the
ECV 2020 and the EINSFOESSA survey of
2021, as well as the administrative records
of the Ministry of Inclusion, Social Security
and Migration. The most general result is
its limited effectiveness, with important
problems of coverage, and horizontal
and vertical inefficiency: there is a large
percentage of the target population that does
not receive the benefit, along with another
that does not belong to it but does receive it.
The main cause of refusal is non-compliance
with economic thresholds of income and
wealth.

Keywords: minimum income, take-up,
adequacy, poverty, social exclusion.

JEL classification: H20, 130, 138.
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I. INTRODUCCION (1)

L sistema de garantia

de ingresos minimos en

Espana estd formado por
un mosaico de prestaciones muy
variadas, con un entramado de
distintas prestaciones dirigidas a
colectivos y necesidades especifi-
cas (jubilacién, maternidad, en-
fermedad, discapacidad, edad,
emigracién, actividad agraria...).
Su objetivo es garantizar unos in-
gresos minimos, suficientes para
reducir los niveles de pobreza 'y
de desigualdad social. La preo-
cupacion de la Unién Europea
(UE) por estos dos problemas es
creciente y es particularmente
importante en Espafna por su
elevada magnitud en el contexto
comparado.

La persistencia de altos nive-
les de pobreza obliga a prestar
mayor atencién al sistema de ga-
rantfa de ingresos. En Espafa, son
dos los niveles administrativos en
él implicados: la Administracion
Central y las administraciones
autonomicas. Las rentas minimas
de insercion (RMI) fueron im-
plantadas por las comunidades
autonomas entre finales de los
afios ochenta y el ecuador de
los noventa. La Union Europea ya
invitaba a principios de aquella
década a los paises miembros
a desarrollar programas de ren-
tas minimas que garantizasen el
derecho a unos recursos basicos
y a servicios adecuados que ase-

gurasen una vida digna a todas
las personas (Comision Europea,
1992). Mas adelante, posteriores
documentos e informes promo-
vieron cada vez con mayor én-
fasis el desarrollo de este tipo de
programas (Comisién Europea,
2006). Estos se fueron desarro-
llando en varios paises que hasta
entonces no disponian de un
programa nacional, con cierta
convergencia en la definicién de
esquemas que trataban de unir
dotacién econémica e insercion
(Moreno, 2010). Pese a ello, al
igual que en la mayoria de las
politicas sociales de la UE, la he-
terogeneidad de estos esquemas
es amplia, sobre todo en aspec-
tos relativos a organizacién ins-
titucional, dotacién econémica y
condiciones de activacién (Pena-
Casas y Bouget, 2014).

Los nuevos programas de
renta minima han sido, por
tanto, una de las principales
innovaciones de politica social
desde las Ultimas décadas del
siglo XX, contribuyendo a la re-
estructuracion de la mayoria de
los Estados de bienestar euro-
peos. Esa extension ha sido con-
siderablemente mas limitada en
el caso de Espafa, pese a que el
diagndstico de los problemas
mas destacados de las prestacio-
nes de garantia de ingresos es
conocido: la complejidad de su
mapa, que fue desarrollandose
como respuesta a necesidades
muy especificas, la persistencia
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pese a ello de lagunas y obs-
taculos en el acceso, altos nive-
les de inequidad por categorias
demograficas y territorios, bajos
niveles de adecuacién y limitada
eficacia en la activacién de las
personas beneficiarias (Ayala et
al., 2016; AlReF, 2019; Aguilary
Arriba, 2020).

Tales deficiencias hacen que
la respuesta al aumento de las
necesidades sociales en las fases
recesivas sea menos eficaz que la
de otros sistemas de garantia de
ingresos europeos. Los niveles
de adecuacion de las prestacio-
nes durante la Gran Recesién
fueron claramente inferiores a
los de otros palises, aunque con
grandes diferencias regionales
(Ayala et al., 2021). En 2020
Espafna se enfrent6 a una nueva
crisis sin haber completado el di-
sefo de la Ultima red de protec-
cion social. El drastico aumento
de las necesidades de los hoga-
res por el impacto econémico
de las restricciones de la acti-
vidad, las citadas lagunas del
sistema, con colectivos despro-
tegidos, y la complejidad de los
procedimientos administrativos
para conseguir las prestaciones,
lo hacian necesario.

El dilema era cobmo combi-
nar una respuesta inmediata al
aumento de la vulnerabilidad
econdmica de los hogares con
la creacién de una nueva pres-
tacion de caracter permanente,
que, como en otros paises euro-
peos, contribuyera a cerrar la ul-
tima red de proteccion econdmi-
ca. En junio de 2020 se puso en
marcha una nueva prestacion, el
ingreso minimo vital (IMV), con
una novedad importante respec-
to al conjunto de prestaciones
gue articulaban previamente el
sistema de garantia de ingresos,
al tratarse de la primera renta
minima de ambito nacional.

Desde su inicio, la eficacia del
IMV ha sido cuestionada por su
reducido ndmero relativo de uni-
dades beneficiarias. La premu-
ra de su puesta en marcha, sin
contar con una red de gestion
de las solicitudes disenada es-
pecificamente para hogares con
caracteristicas distintas de los
perceptores de prestaciones de la
Seguridad Social, y la falta de un
sistema de informacion que per-
mitiera monitorizar adecuada-
mente la evolucién del programa
han hecho que el cumplimiento
de algunos de esos objetivos,
sobre todo la cobertura de los
hogares vulnerables, haya sido
hasta ahora muy limitado.

En este trabajo se analiza
como se integra el IMV en la
estructura creada por los pro-
gramas de renta minima en Es-
pafa pasando luego a estudiar,
a partir de los datos disponibles,
algunos de sus problemas de
eficacia y eficiencia. El trabajo
se estructura como sigue. Tras
una introduccién al concepto, se
describe el encaje del IMV en los
programas de rentas minimas.
En la tercera seccion se estudian
las caracteristicas principales. En
la cuarta se analiza la adecuacién
de la prestacion en el entorno
europeo. En la quinta seccion se
presentan los resultados obteni-
dos a partir de distintas fuentes
sobre la limitada cobertura de la
poblacion vulnerable. El trabajo
se cierra con una recopilacion de
las principales conclusiones.

Il. EL ENCAJE DEL IMV
EN LOS PROGRAMAS
DE RENTA MINIMA EN
ESPANA

El eslabon final del sistema de
proteccién social en Espafa es
un conjunto de prestaciones que
representan un ultimo recurso
para las personas con ingresos

insuficientes o sin ellos y su cuan-
tia depende de la situacion eco-
nomica de la unidad beneficiaria
y del limite maximo establecido.
Su percepcion esta condicionada
en muchos casos a la participa-
ciéon en un proceso personali-
zado de insercion laboral con el
fin de evitar el desincentivo a la
busqueda de empleo. Su fina-
lidad es ofrecer un nivel basico
de proteccion mientras dure la
situacion de necesidad, siendo
una «ultima red» de proteccion
social (Arriba, 2009).

Dada la falta de iniciativa por
parte del Gobierno central y la
asignacion de las competencias
asistenciales a las comunidades
auténomas en la Constitucion, el
primer programa de rentas mi-
nimas espafnol se cre6 en 1989
en el Pais Vasco (ingreso minimo
familiar), siguiendo el modelo
francés de renta minima de in-
sercion (RMI). En los afios poste-
riores, se fueron generalizando
en el resto de las comunidades
auténomas. En la sequnda mitad
de los anos noventa, cuando ya
todas las regiones contaban con
un programa de renta minima,
varios trabajos demostraron que,
dada la notable heterogeneidad
de los programas autonomicos,
hablar de politica espafola de
RMI era poco realista (Aguilar,
Gaviria y Laparra, 1995; Estévez,
1998; Ayala, 2000). Posterior-
mente, otras criticas fueron co-
brando importancia. Se apre-
ciaban, sobre todo, problemas
de articulacion entre prestacio-
nes y administraciones (Ayala
et al., 2016), con el surgimien-
to de redes paralelas méas o
menos complementarias y con
una profunda falta de coordi-
nacion (Sanzo, 2018). Ademas
de las RMI autondmicas, existe
un conglomerado de subsidios
que tratan de dar respuesta a la
insuficiencia de ingresos de dis-
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tintas categorias demogréaficas
mediante niveles de proteccion
desiguales y condiciones de ac-
ceso diferentes.

Una parte importante de la
atenciéon se ha centrado en las
RMI autonémicas. Las diferencias
en el grado de cobertura de la
poblacion potencialmente bene-
ficiaria y en los niveles de pro-
teccion son muy grandes y dan
forma a importantes problemas
de equidad interterritorial. Se ha
sefalado, con razén, que para
una gran mayoria de la poblacién
espanola (el 80 por 100) no exis-
ten programas de RMI (Laparra,
2004). Antes de la crisis de 2008,
los programas de RMI solamente
atendian al 17 por 100 de las
personas situadas bajo el umbral
de pobreza severa y un tercio de
los perceptores pertenecian al
programa vasco (Laparra y Ayala,
2009). Con la prolongacién de
aquella, aumento tanto la hete-
rogeneidad de sus caracteristicas
mas basicas, como las condicio-
nes de acceso o su duracion, y
de la proteccién ofrecida, con un
recorte mas intenso en determi-
nadas comunidades.

A pesar de las reformas que se
han llevado a cabo en estos pro-
gramas desde mediados de los
anos noventa, las comunidades
auténomas se han encontrado
con dos problemas importantes:
su limitada dotacién presupues-
taria, con grandes dificultades
para dar respuesta a las necesi-
dades sociales en las fases recesi-
vas, y la dificultad para disponer
de una Unica definicion del obje-
tivo «exclusién social». Aunque la
mayoria de los autores coinciden
en la multidimensionalidad del
problema, alcanzar un consenso
respecto a los indicadores para
su seguimiento, el peso de cada
dimension, los métodos de agre-
gacion y otras cuestiones meto-

dologicas, es una tarea comple-
ja, dada la realidad autonémica
actual.

Desde el ano 2000 la Direc-
cion General de Politica Social,
en un intento de ofrecer trans-
parencia y facilitar una posible
armonizacion, recopila anual-
mente la informacién bésica
relativa a las caracteristicas de
las prestaciones de las distintas
RMI autondmicas. Con ello se
da continuidad, en este caso
oficial, a las revisiones que pun-
tualmente y con gran limita-
cién de datos llevaron a cabo
algunos investigadores (Aguilar,
Gaviria y Laparra, 1995; Ayala,
2000). El anélisis de esas cifras
confirma no solo la persistencia
de importantes desigualdades
entre las RMI autondmicas, sino
su ampliacion en el tiempo. Tal
como muestra el cuadro n.° 1,
las diferencias en los recursos in-
vertidos por los distintos progra-
mas regionales son muy amplias.

La comunidad que asigna una
mayor dotacién presupuestaria
a las rentas minimas (Pais Vasco)
gasta por habitante mas de 30
veces mas que la que dedica
menos recursos (Murcia). Esas
diferencias no se explican Unica-
mente por la riqueza media de
cada comunidad, como muestra
el dato de que Madrid gaste diez
veces menos, en términos rela-
tivos, que Pais Vasco o menos
de la mitad del promedio de las
RMI. Son también muy abultadas
las diferencias en la incidencia
demografica de los programas,
con tres regiones claramente por
encima de la media (Pais Vasco,
Navarra y Asturias) y otras muy
por debajo (Madrid, Murcia y
Andalucia). Esas diferencias se
repiten también en las cuantias
que ofrece cada programa, aso-
ciadas a niveles muy distintos
de proteccién del riesgo de po-
breza. Madrid destaca por ser la
comunidad con la cuantia basica
mas baja, muy por debajo de la

de Derechos Sociales y Agenda 2030).

Cuantia persona sola

GRAFICO 1

DISPERSION DE LAS CUANTIAS DE LOS PROGRAMAS AUTONOMICOS

DE RMI
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media y de las cuantias de co-
munidades como Cataluia, Pais
Vasco o Comunidad Valenciana.

Estas diferencias en la protec-
cion del riesgo de pobreza han
ido amplidndose en el tiempo
(grafico 1). La dispersion entre
regiones, que habifa ido redu-
ciéndose en los afios inmedia-
tamente posteriores a la gene-
ralizacion de las RMI, aumenté
con el cambio de siglo y volvié a
hacerlo en la primera etapa de la
crisis de 2008 y en los anos mas
recientes. La desigual respuesta a
las crisis de estos programas bajo
un disefo completamente des-
centralizado agudizé los proble-
mas de equidad interterritorial.

Al inicio de la pandemia, el
sistema de rentas minimas era,
por tanto, una realidad muy
fragmentada territorialmente,
con niveles de proteccion muy
diferentes para situaciones si-
milares de necesidad y con una
cobertura, en términos de unida-
des perceptoras de la poblacion
sobre las elegibles, también muy
desigual. A esos problemas de
inequidad se le anadian muchas
otras disfunciones, como la ci-
tada falta de articulacion de las
distintas prestaciones que com-
ponian el sistema de garantia
de ingresos ademas de las RMI
autondmicas, la persistencia de
lagunas importantes en la cober-
tura de los diferentes grupos de
poblacion y la complejidad admi-
nistrativa que dificultaba el acce-
so a las prestaciones de hogares
econémicamente vulnerables.

I1l. CARACTERISTICAS DEL
MV

La necesidad de extender el
sistema de garantia de ingre-
sos para dar cobertura al veloz
aumento de la pobreza como
consecuencia de la pandemia,

junto al objetivo de dar respues-
ta a algunas de las deficiencias
estructurales que impedian una
reducciéon mas intensa de los
indicadores de pobreza y des-
igualdad, hizo que en el ano
2020 entrara en funcionamien-
to el IMV. El decreto ley por el
que se establecié fija como su
objetivo principal garantizar, a
través de condiciones materia-
les minimas, «la participacion
plena de toda la ciudadania en
la vida social y econémica, rom-
piendo el vinculo entre ausencia
estructural de recursos y falta
de acceso a oportunidades en
los @&mbitos laboral, educativo,
o social de los individuos» (Real
Decreto Ley 20/2020, de 29 de
mayo de 2020, y Ley 19/2021,
de 20 de diciembre de 2021,
por la que se establece el ingreso
minimo vital). El objetivo final
es, por tanto, la inclusion social
de la poblacion excluida. Como
se subraya en la normativa, esta se
adaptara a las caracteristicas del
individuo, incentivando la for-
macion y la busqueda activa de
empleo, resultando imprescin-
dible la coordinacién con co-
munidades autonomas y enti-
dades locales y el desarrollo de
itinerarios de inclusién flexibles y
adaptados.

El IMV es una prestacion eco-
ndmica mensual que pretende
cubrir la diferencia entre el con-
junto de ingresos del hogar y la
renta garantizada determinada
por la norma. Mediante la utiliza-
cion de distintos baremos segun
tipologias de hogar, protege con
mayor intensidad a los hogares
monoparentales y a los menores
en general y su caracter es inde-
finido siempre y cuando perma-
nezcan las causas que motivaron
su concesion. Como dice el de-
creto, es una prestacion «suelo»
compatible con las prestaciones
autonomicas que las comunida-

des autbnomas puedan conceder
en concepto de rentas minimas.
El decreto ley establecié también
que es el Instituto Nacional de la
Seguridad Social quien se encar-
ga del reconocimiento y control
de la prestacion.

IV. LA ADECUACION DEL
IMV

El andlisis de la adecuacién
de la prestacién es uno de los
elementos habituales en la eva-
luacién de las rentas minimas.
Como en cualquier programa de
esta naturaleza, uno de los fines
principales del IMV es reducir
la pobreza de los hogares con
menores recursos. Para algunos
autores, la adecuacién de una
renta minima serfa la capacidad
que tiene un programa de este
tipo para garantizar que el cre-
cimiento de las prestaciones no
se desvie de la tasa de crecimien-
to econdémico (lacono, 2017).
Desde otras interpretaciones, la
adecuacién seria la capacidad
para satisfacer las necesidades
basicas de las personas benefi-
ciarias. Tal aproximacién remite,
sin embargo, a un concepto de
pobreza absoluta que es poco
frecuente en los paises de renta
alta. La alternativa mas sencilla
es utilizar umbrales relativos de
pobreza monetaria. Aunque lo
mas comun es el uso de la renta
disponible del hogar como varia-
ble para construir esos umbrales,
algunos autores optan por varia-
bles salariales (Immervoll, 2010;
Vandenbroucke et al., 2012).

Siguiendo el criterio mas es-
tandar, en este trabajo opta-
mos por medir la adecuacién
como la relacién que hay entre
la cuantia de la renta minima
para cada tipo de hogar y el
umbral de pobreza correspon-
diente a ese hogar (Figari et
al., 2013; Marchal, Marx y Van
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Mechelen, 2016), definidos
como un porcentaje de la renta
mediana del pals ajustada con
algun tipo de escala de equiva-
lencia. La principal ventaja de
esta alternativa es la disponi-
bilidad de informacién compa-
rable entre paises, la facilidad
del célculo y la inclusién de la
pobreza relativa como uno de
los indicadores propuestos por
la Comision Europea para la
monitorizacién de la pobreza y
la exclusién social. La principal
objecién es la critica habitual
contra las lineas relativas de po-
breza, como la sensibilidad de los
resultados a la utilizaciéon de un
porcentaje determinado de la
mediana, la falta de considera-
cion de las posibles diferencias
interterritoriales motivadas por
un diferente coste de la vida y
la subjetividad en la eleccién
del porcentaje respecto a la
mediana.

Otra ventaja importante es
la disponibilidad de informa-
cion para calcular el indicador en
los paises de la Union Europea.
Por un lado, existe una fuente
con informacion homogénea
sobre la renta y las condiciones
de vida de los Estados miembros
(EU-SILC), que permite disponer
de umbrales de pobreza para
distintos tipos de hogar en todos
los paises. Por otro lado, también
se dispone de informacion admi-
nistrativa sobre la cuantia de las
prestaciones de renta minima en
cada pais (Mutual Information
System on Social Protection,
MISSOC). Debe advertirse que
no se trata de comparaciones
perfectamente homogéneas,
ya que en varios paises existen,
ademas, otras prestaciones que
complementan la renta minima
y que tienen en cuenta distintas
circunstancias personales y fami-
liares, como la edad, la enferme-
dad, los gastos de vivienda, las

GRAFICO 2

ADECUACION DE LAS RENTAS MiNIMAS EN LA UNION EUROPEA, 2019
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necesidades educativas y muchas
otras variables, que no siempre
son facilmente identificables en
los ficheros del MISSOC.

El calculo de los indicadores
para distintos tipos de hogary
paises permite situar el IMV en

el contexto de la Unién Europea
(grafico 2). Si la cuantia que se
toma como referencia es la co-
rrespondiente a una persona sola
puede decirse que con el nuevo
programa Espafia ha pasado a
situarse en el primer tercio de los
paises de la UE segun las tasas
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de adecuacién, aunque lejos de
alcanzar el 60 por 100 del um-
bral de pobreza y de los paises
con prestaciones mas generosas,
como Dinamarca, Luxemburgo y
Pafses Bajos. De la comparacion
trazada se desprende también
que el IMV ofrece una proteccion
mayor que el promedio de los es-
guemas autonémicos, que ubica-
ban a Espaha cerca de la mediana
de la distribucion de los paises
segun los niveles de adecuacion.

Para los otros dos tipos de
hogares considerados, familias
monoparentales y parejas con
dos hijos, la situacidon es menos
favorable. Aunque en ambos
casos la prestacion es mas ge-
nerosa que la que en promedio
ofrecfan a sus ciudadanos mas
vulnerables las comunidades au-
tbnomas, los complementos co-
rrespondientes a los menores de
edad son menos generosos en
el IMV que en la mayoria de los
paises de mayor renta dentro de
la UE. La nueva prestacién sigue
ubicando a Espana dentro del
modelo mediterrdneo de presta-
ciones asistenciales, con cuantias
y niveles de proteccién inferiores
a los de otros modelos, como el
centroeuropeo o el anglosajon.

En sintesis, el IMV ha supues-
to una mejora respecto al nivel
de proteccién econdémica que
ofrecian las rentas minimas au-
tondémicas, pero su adecuacion
todavia queda lejos, especial-
mente en los hogares de mayor
dimension, de la de prestaciones
equivalentes de los paises euro-
peos de mayor renta.

V. LA COBERTURA
DE LA POBLACION
VULNERABLE

La segunda dimensién rele-
vante en el analisis de un pro-
grama de renta minima es la co-

bertura del numero de hogares
vulnerables. Sin la disponibilidad
de microdatos oficiales hasta el
momento, dado que la Encuesta
de condiciones de vida (ECV) re-
coge la renta del aho anterior, es
necesario acudir a otras fuentes.
Una de las mas completas, por su
tamafno muestral y, sobre todo,
por llegar mejor a los hogares
vulnerables, es la Encuesta de
Integracion Social EINSFOESSA,
elaborada desde hace afnos por
la Fundacién FOESSA para anali-
zar la exclusion social en Espafa.
Hasta ahora se han realizado
cinco encuestas (2007, 2009,
2013, 2018 y 2021). Progresi-
vamente, se han ido ampliando
los esfuerzos para obtener resul-
tados significativos en el dmbito
regional, con una muestra en la
actualidad de casi 30.000 per-
sonas. Aunque el objetivo de la
encuesta no es recoger informa-
cion sobre la percepcién del IMV,
existen varias preguntas en la ola
de 2021 que permiten una apro-
ximacién al numero de percep-
tores respecto a los potenciales
demandantes y, sobre todo, a
las razones por las que estos no
reciben la prestacion.

a) El concepto de non take-up
en las rentas minimas

La identificacion del problema
de falta de acceso a la prestacion
(non take-up) es especialmente
relevante en instrumentos como
el ingreso minimo vital, disehado
con el proposito de construir una
ultima red de proteccion en todo
el territorio nacional a partir de la
cual garantizar un nivel de vida
basico. La eficacia, entendida
como el grado de cobertura de
la poblaciéon vulnerable, y la efi-
ciencia asignativa, entendida
como la asignacion sin errores
de la prestacién, pueden verse
limitadas, respectivamente, si la
prestacion no llega a una gran

cantidad de hogares elegibles
o si llega a quienes no lo son.
Esto ultimo podria dar lugar,
ademas, a problemas de equidad
horizontal, si entre hogares con
la misma necesidad algunos la
reciben y otros no, y vertical, si
hogares por encima del baremo
fijado no la reciben, mientras
que otros con rentas superiores
a ese baremo si lo hacen.

Para evaluar la cobertura es
necesario partir de un concepto
consensuado, con objeto de evi-
tar un rango demasiado amplio
de valores. En este trabajo se-
guimos la clasificacién propues-
ta por Nelson y Nieuwenhuis
(2021), que permite conocer de
manera secuencial los distintos
niveles de cobertura. Partiendo
de una poblacién de referencia,
normalmente el conjunto de la
poblacion, se van eliminando las
unidades que no pertenecen a
los perfiles de riesgo hasta llegar
a los beneficiarios potenciales.
Al relacionar ambos colectivos,
se obtiene un primer indicador,
gue puede acotarse mas si se
consideran los criterios de elegi-
bilidad para recibir la prestacion,
ya que no todas las personas
que podrian necesitarla pueden
solicitarla. Quienes cumplen los
requisitos forman la poblacion
elegible, colectivo que sirve para
un tercer indicador, mas restricti-
Vo, que toma como referencia las
unidades beneficiarias reales de
la prestacién: la falta de acceso o
non-take-up o aquella situacién
en la que una persona u hogar
que podria solicitar una presta-
cion al pertenecer a la poblacién
elegible no la recibe.

Hay algunas cuestiones que
deben tenerse en cuenta al apli-
car esta clasificaciéon a las situa-
ciones reales. En primer lugar,
pueden producirse errores o,
incluso, fraude, por lo que algu-
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nos perceptores de la prestacion
no deberian percibirla e incluso
no ser elegibles (Sutherland et
al., 2009). Ademas, como pro-
ponen Van Mechelen y Janssens
(2017), puede darse la llamada
falta de acceso terciaria cuando
una persona vulnerable no tiene
derecho a la prestacién por las
reglas de elegibilidad. Otros au-
tores, como Goedemé y Janssens
(2020), plantean una definicion
mas amplia de la falta de acceso
terciaria poniendo en relacién
todas las personas sin acceso a
la prestacién sin diferenciar entre
los motivos de la falta de acceso
y la poblacion de referencia.

El motivo de la falta de acceso
es un criterio seguido en la litera-
tura para identificar sus distintos
tipos. La falta de acceso primaria
(Van Oorschot, 1994) se produ-
ce cuando una unidad elegible
no solicita la prestacién a la que
tiene derecho y, por tanto, no la
recibe. Se llama primaria porque
es fruto de la decisién individual
de los potenciales solicitantes. La
falta de acceso secundaria tiene
lugar cuando una unidad elegi-
ble inicia el proceso de solicitud,
pero no recibe la prestacion. Esta
asociada con los procedimientos
y el funcionamiento de la Admi-
nistracion. Las posibles causas
son varias, incluyendo la comple-
jidad de esos procedimientos, la
dificultad de demostrar la insu-
ficiencia de recursos, los errores
en la valoracién y concesion,
gue esos procedimientos sean
percibidos como degradantes o,
incluso, la discrecionalidad de las
personas encargadas de la valo-
racion y concesion.

Esta clasificacion segun el ori-
gen de la falta de acceso fue
revisada posteriormente con una
nueva tipologfa basada en la
falta de conocimiento, la deci-
sién de no hacer la solicitud, la

no recepcion de la prestacion
y, finalmente, la proposiciéon
de concesion negativa (Warin,
2010). Las dos primeras catego-
rias equivalen a la falta de acceso
primaria porque se producen
cuando una persona potencial-
mente beneficiaria no sabe que
puede acceder y tiene derecho a
la prestacién o cuando, sabién-
dolo, decide no hacer efectiva
la solicitud. La tercera categoria
se corresponde con la falta de
acceso secundaria segun la clasi-
ficacion antes propuesta, puesto
que la persona efectivamente
realiza la solicitud, aunque sin
efecto positivo, y la Ultima tiene
lugar cuando la Administracion
no propone la concesién de la
prestacion a las personas poten-
cialmente beneficiarias.

Una dltima propuesta para
categorizar los diferentes tipos
de falta de acceso toma como
referencia la magnitud de esta y
el tiempo durante el que no se
accede a la prestacion. La falta de
acceso permanente se da cuando
una persona no recibe la pres-
tacion durante todo el periodo
transcurrido desde que empieza
a formar parte de la poblacién
elegible hasta que deja de hacer-
lo. La transitoria se da cuando la
prestacién es concedida a una
persona un tiempo después de
haber realizado la solicitud, siem-
pre que no sea retroactivo su dis-
frute (2). La Ultima modalidad, la
falta de acceso friccional, es muy
similar a la anterior al basarse
también en un acceso limitado en
el tiempo, aunque centrandose
en el periodo que transcurre entre
la solicitud y la recepcion de la
prestacion.

b) Fuentes disponibles para la
evaluacion del non take-up

La implementacion de las dis-
tintas definiciones del problema

de la falta de acceso requiere
disponer de diferentes tipos de
datos. Dependiendo del concep-
to de falta de acceso utilizado se
necesitaran diferentes tipos de
informacién: nimero de bene-
ficiarios efectivos y tamano de
la poblacion elegible o de refe-
rencia si el objetivo es la tasa de
falta de acceso, nimero de pres-
taciones sin usar o recibir como
porcentaje de las necesarias para
el acceso total, o tiempo total
que las personas elegibles estu-
vieron sin recibir la prestacion.

El més comun de todos esos
conceptos es el primero y es el
que se va a utilizar en este traba-
jo. Las tasas se pueden calcular
a partir de tres tipos de bases
de datos: encuestas generales
como la ECV, datos procedentes
de registros administrativos o en-
cuestas disenadas especialmente
para este objetivo.

La informacién en las encues-
tas para evaluar el acceso a un
programa de rentas minimas
presenta diversos problemas. El
primero es la infrarrepresenta-
cion de la poblacion objetivo, ya
que en casi todas las encuestas
a hogares solo se recoge la in-
formacion de la poblacién que
reside en una vivienda norma-
lizada, por lo que las personas
sin hogar o las residentes en una
institucién o una infravivienda
no aparecen. Puede darse tam-
bién cierto error de medida al
estimar la poblacion elegible
en una prestaciéon, asi como la
receptora, debido fundamen-
talmente a la infradeclaracion
tanto de las prestaciones reci-
bidas como de otras variables
relacionadas con la elegibilidad.
Otro inconveniente es la falta
de informacién necesaria para
determinar la elegibilidad para la
prestacion por el desajuste en el
periodo de referencia de los in-
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gresos, a menudo el afio anterior
al de realizacion de la encuesta.
Por ultimo, hay otras desventa-
jas, como el reducido tamano
muestral y la falta de informa-
cién sobre los determinantes de
la falta de respuesta. A pesar
de estos problemas, los datos de
encuesta son usados asiduamente
para estimar la falta de acceso
(Arrighi et al., 2015; Bruckmeier
y Wiemers, 2012; Callan y Keane,
2008; Chareyron, 2014; Chareyron
y Domingues, 2018; Herber y
Kalinowski, 2019; Matsaganis,
Levy y Flevotomou, 2010; Riphahn,
2001; Rouwendal, 2002 o Tasseva,
2016). El principal motivo es la
mayor disponibilidad de datos,
junto a la facilidad para estimar
el total de receptores y la pobla-
cién elegible en la misma base de
datos.

Las encuestas disefadas es-
pecificamente para medir la falta
de acceso pueden recoger toda
la informacién necesaria para es-
timar la elegibilidad y la percep-
cion de la prestacion, asi como
las posibles razones de aquella.
Se trata, sin embargo, de datos
cuya produccién es cara y que
requieren una cantidad de tiem-
po elevada para su elaboracion.
No estan exentos, ademas, de
los problemas de los errores
de medida o de falta de cobertu-
ra de la muestra.

A diferencia de los datos de
encuestas, los registros adminis-
trativos contienen mucha infor-
macién precisa sobre las caracte-
risticas de los hogares solicitantes
y los beneficiarios o sus ingresos,
en la que los errores de medida
habituales en las encuestas son
menores (3). La renta que apare-
ce en estos registros es, ademas,
la misma que usa la Adminis-
tracion Publica para determinar
la elegibilidad y la concesion
de la prestacién. El principal in-

conveniente esta relacionado
con la poblacién objetivo, ya
que no se recoge informacién de
toda la poblacién, sino la referi-
da a solicitantes y perceptores.
La explotacion de este tipo de
datos, ademas, suele estar li-
mitada a la Administracion vy el
acceso de los investigadores es
limitado.

La mejor opcion es una com-
binacién de encuestas y regis-
tros administrativos mediante
procedimientos de matching.
Las encuestas se usan para de-
terminar la poblacién elegible
para la prestacion y los registros
administrativos para calcular las
personas beneficiarias. Aunque
puede haber problemas de con-
sistencia entre las fuentes, es la
mejor metodologia porque apro-
vecha las fortalezas de ambos
tipos de datos.

¢) Una estimacion del non
take-up en el IMV

Debido a su reciente intro-
duccioén, los datos disponibles
de solicitantes, perceptores o
poblacion objetivo del IMV son
todavia muy limitados. Para rea-
lizar el anélisis se combinaran
datos procedentes de diferentes
fuentes, como la informacion
administrativa del Ministerio de
Inclusion, Seguridad Social y
Migraciones, los microdatos de
la ECV de 2020 y los microdatos
de la Encuesta de Integracion
Social de la Fundacion FOESSA
(EINSFOESSA) de 2021.

La principal limitaciéon que
los datos imponen al analisis
afecta a las unidades beneficia-
rias y las perceptoras, ya que la
Unica informacion disponible
es la procedente de las suce-
sivas notas de prensa publica-
das por el ministerio. En estas
notas aparecen los totales acu-

mulados de solicitudes aproba-
das y beneficiarios efectivos (4)
con alguna informacién global
sobre la edad de los percepto-
res, el tipo de hogar y el nime-
ro de beneficiarios menores de
edad. Ademas, se proporciona
informacién sobre el nimero
de expedientes validos, el de
expedientes tramitados, las so-
licitudes resueltas (aprobadas y
denegadas) y en subsanacion.

Inicialmente, se seguira
como definicion la falta de
acceso terciaria (Goedemé vy
Janssens, 2020) relacionando
todas las personas sin acceso a
la prestacion, sin diferenciar los
motivos de esa falta de acceso,
y la poblacién de referencia.
El acceso se medirad a partir de
los titulares y beneficiarios de-
clarados en las notas de pren-
sa oficiales y la poblacién de
referencia a partir de diversas
fuentes: las estimaciones del
Ministerio de Inclusién, Seguri-
dad Social y Migraciones publi-
cadas al aprobar la medida, los
hogares e individuos en riesgo
de pobreza severa estimados
con los microdatos de la ECV
de 2020 y los hogares e indi-
viduos en riesgo de pobreza
severa y exclusion severa segun
la EINSFOESSA 2021. Estas dos
Ultimas bases de datos se han
utilizado para servir de contras-
te a las estimaciones realizadas
por la Administracion. Para el
proposito de este trabajo se
toman como indicadores de las
situaciones extremas de los ho-
gares la exclusion social severa
y la exclusiéon en el consumo,
gue son las dimensiones del
indicador de exclusion social de
FOESSA mas relacionadas con
el IMV. Los datos de la ECV, al
igual que la estimacién oficial
del Ministerio a partir de datos
fiscales, se basan en ingresos
del ano 2019.
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CUADRO N.° 2

UNIDADES PERCEPTORAS Y BENEFICIARIOS POTENCIALES

CRITERIO

SOLICITUDES

BENEFICIARIOS BENEFICIARIOS

MENORES DE EDAD

Estimacion oficial 850.000 2.300.000 690.000
Pobreza severa 30% ECV 2020 1.046.517 2.566.678 639.872
Pobreza severa 40% ECV 2020 1.761.075 4.508.261 1.118.950
Pobreza severa 30% FOESSA 1.314.711 3.646.387 1.124.910
Pobreza severa 40% FOESSA 1.824.842 5.322.778 1.683.595
Exclusién severa FOESSA 2.014.265 6.028.378 1.915.215
Exclusién consumo FOESSA 3.250.206 8.348.807 2.082.192

Fuentes: Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones, ECV'y FOESSA.

El cuadro n.® 2, que recoge las
diferentes propuestas de pobla-
cion objetivo para perceptores y
beneficiarios, muestra cdmo el cri-
terio de pobreza severa usado por
la Administracion en el momento
de aprobar el decreto regulador
del IMV se acerca al 30 por 100
de la mediana de la renta equiva-
lente del hogar. Puede observarse
que la magnitud de la diferencia
entre la estimacion de la Adminis-
tracion y la procedente de la ECV
de 2020 —con ingresos del ano
anterior— es reducida, aunque la
cifra es casi un 20 por 100 inferior
a la que resulta del umbral del 30
por 100 en la encuesta. Hay que
advertir que esta Ultima no tiene
en cuenta criterios de elegibilidad
exigidos por la normativa, como
el patrimonio del hogar. Cabe
recordar también que el umbral
tradicionalmente utilizado para
medir la pobreza severa no es el
30 por 100 de la mediana, sino
el 40 por 100. El uso de esa linea
de pobreza ofrece con los da-
tos de la ECV de 2020 una po-
blacion objetivo sensiblemente
superior, que practicamente du-
plica las previsiones de la Admi-
nistracion.

El fuerte impacto de la pan-
demia se constata en los indica-

dores resultantes de la encuesta
EINSFOESSA, con ingresos y cir-
cunstancias del aho 2021, sobre
todo al comparar el indicador
de pobreza severa. Los datos de
exclusion severa, que incorporan
dimensiones que van mas alla de
la renta, mas que duplican las
previsiones de la Administracion.
Este conjunto de datos muestra
que las estimaciones mas opti-
mistas de la falta de acceso, en

cuanto a cifras de poblacién mas
reducidas, son las oficiales.

La otra variable necesaria para
determinar la falta de acceso,
las personas que no acceden a
la prestacion, puede construirse
a partir de la informacion sobre
solicitudes aprobadas y benefi-
ciarios procedentes de la Ultima
nota de prensa del ministerio,
publicada en diciembre de 2021,
un ano y medio después de la
implantacion del IMV y justo
cuando se aprobaba la ley que
regula esta prestacién (gréfico 3).
Aunque en el primer afo vy
medio de vigencia del IMV se
produjo un paulatino crecimien-
to tanto de las solicitudes apro-
badas como de las unidades be-
neficiarias, la prestacion llegéd
Unicamente a 824.441 personas
desde las 362.017 solicitudes
aprobadas, datos muy alejados
de la prevision inicial de la Ad-
ministracién Publica. El ritmo
de crecimiento, ademas, se mo-
deré notablemente en el ultimo
trimestre de 2021. A fecha de

GRAFICO 3

EVOLUCION DE PERCEPTORES Y BENEFICIARIOS DEL IMV
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CUADRO N.° 3

TASA DE FALTA DE ACCESO

(Porcentaje)
POBLACION OBJETIVO SOLICITUDES BENEFICIARIOS BENEFICIARIOS
MENORES
Estimacion oficial 57,4 64,2 55,7
Pobreza severa 30% ECV 2020 65,4 67,9 52,2
Pobreza severa 40% ECV 2020 79,4 81,7 72,7
Pobreza severa 30% FOESSA 72,5 77,4 72,8
Pobreza severa 40% FOESSA 80,2 84,5 81,8
Exclusion severa FOESSA 82,0 86,3 84,0
Exclusiéon consumo FOESSA 88,9 90,1 85,3
Fuente: Elaboracion propia.
CUADRO N.° 4
GRADO DE INFORMACION SOBRE EL IMV
(Porcentaje)
¢HA RECIBIDO INFORMACION POBLACION POBREZA POBREZA EXCLUSION
SOBRE EL IMV? GENERAL SEVERA 30%  SEVERA 40% SEVERA
Si, pero no tengo informacion 3,5 1,7 14,3 13,0
suficiente para solicitarlo
Si, y fue suficiente para 7,7 34,6 34,3 35,1
solicitarlo
Si, pero no lo necesito 16,5 4,7 5,0 8,0
No 71,8 48,5 45,8 43,4

Nota: La diferencia entre los porcentajes mostrados y el 100 por 100 se debe a la categoria

no sabe/no contesta.
Fuente: EINSFOESSA 2021.

septiembre de 2021, se habian
tramitado 1.244.029 solicitudes,
de las que se habian denegado el
72,5 por 100.

Como puede observarse en el
cuadro n.° 3, destaca la cobertu-
ra tan limitada de la prestacion
en sus primeros 18 meses. Inclu-
so en las previsiones mas favo-
rables, Unicamente ha llegado a
un tercio de las unidades benefi-
ciarias previstas y casi a la mitad
de los hogares esperados. La
utilizacién de otras estimaciones
de la poblacién objetivo muestra
una falta de acceso generalizada,
con un impacto muy reducido
sobre las personas en situaciéon
de pobreza severa segun los in-

gresos prepandemia (ECV 2020).
Tal resultado empeora alin mas
cuando la identificacion de la
poblacion objetivo se basa en
los ingresos corrientes durante la
crisis sanitaria (EINSFOESSA).

En resumen, si el objetivo
principal era acabar con la po-
breza severa, se puede afirmar
que, por el momento, la medida
ha sido poco eficaz, al haber
alcanzado a una parte muy pe-
quena del colectivo objeto de la
prestacion. Esta reducida inci-
dencia serfa auin menor si el crite-
rio para determinar la poblacion
objetivo fuera el uso de los um-
brales mas habituales para medir
la pobreza severa o la exclusion

severa. En ese caso, la falta de
acceso se elevaria al 80 por 100
de los beneficiarios potenciales.

La informacién disponible no
permite explicar qué motiva esta
falta de acceso tan elevada. Una
de las razones podria ser el cri-
terio para determinar el umbral
econémico, que incluye el pa-
trimonio del hogar excluyendo
la vivienda habitual y que no se
puede determinar en las fuentes
de datos alternativas por falta de
informacion. En cualquier caso,
el acceso es muy reducido con los
datos de la Administracién, que
si lo incluy6 en su estimacion de
beneficiarios potenciales. Tam-
poco se dispone de informacion
suficiente sobre el grado de cono-
cimiento de la medida por parte
de la poblacion de referencia.

Como aproximacion al ana-
lisis de los motivos de la falta
de acceso, se muestra la infor-
macion disponible en la Ultima
ola de la encuesta EINSFOESSA
sobre la informacién que tienen
los hogares del IMV, la dificul-
tad del proceso de solicitud, la
situacion del expediente en caso
de solicitud y el motivo de dene-
gacion. El conocimiento sobre
la prestacion, como muestra el
cuadro n.° 4, parece ser insu-
ficiente. Un porcentaje impor-
tante de los hogares declara no
haber recibido informacion, una
proporcién aln mas llamativa si
se limita el dato a los colectivos
tedricamente mas interesados en
el IMV, como las familias en po-
breza severa con cualquiera de
los dos umbrales o en exclusion
severa. Como era esperable se re-
duce, pero manteniéndose en un
valor de mas del 40 por 100 de
los hogares en dicha situacion.

Al mismo tiempo, los datos
permiten recabar otros indicios
de la necesidad de mejorar la
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informacién. Entre el 12 y el 14
por 100 de los entrevistados en
la poblacion objetivo, depen-
diendo del criterio, declaran
haber sido informados sobre la
prestacién, aunque dicha infor-
macion no les permitié realizar
la solicitud. Destaca, asimismo,
el porcentaje pequeno, pero no
desdenable, de posibles solici-
tantes que reportan haber reci-
bido informacién a pesar de no
necesitar la garantia de rentas.
No hay informacién suficiente en
la encuesta para determinar si la
falta de necesidad se debe a una
infradeclaracién de los ingresos o
a un desconocimiento real de la
prestacion que lleva a los hoga-
res a pensar que no la necesitan.

Junto al desconocimiento de
la prestacion, otro de los motivos
de la falta de acceso esgrimido
en la literatura es la complejidad
del proceso administrativo de so-
licitud. Los datos de la encuesta
(cuadro n.° 5) no parecen, apa-
rentemente, reflejar este proble-
ma, dada la reducida incidencia
de los intentos de solicitud sin
resultado efectivo.

Por otra parte, la especial si-
tuacién motivada por la pande-
mia, que impulsé los procesos
de digitalizacion de buena par-
te de las actividades hasta enton-
ces presenciales, provoco que en
el momento de realizaciéon de
la encuesta las solicitudes por
via telematica fueran mayores
que las presenciales. Destaca, de
nuevo, el porcentaje de hogares
que declaran no haber solicitado
la prestacion —mas de la mitad
de los que estan en pobreza o
exclusién severa—, de los que se
desconoce el motivo de la falta
de solicitud. Puede ser una deci-
sion consciente y meditada por
el hogar —falta de acceso prima-
ria—, deberse a la falta de cono-
cimiento que mostraba el cuadro

CUADRO N.° 5

GRADO DE DIFICULTAD EN LA SOLICITUD DEL IMV

(Porcentaje)
¢HA ENCONTRADO ALGUNAS POBLACION POBREZA POBREZA EXCLUSION

DIFICULTADES EN LA SOLICITUD? GENERAL SEVERA 30%  SEVERA 40% SEVERA
No se ha solicitado 89,5 54,1 53,4 55,0
Intento presencial sin tramitacion 0,8 2,5 3,4 4,0
Intento telemético sin tramitacién 0,7 4,6 4,5 4,3
Solicitud presencial 2,7 14,5 14,2 14,1
Solicitud telematica 4,7 22,2 22,3 21,0

no sabe/no contesta.
Fuente: EINSFOESSA 2021.

Nota: La diferencia entre los porcentajes mostrados y el 100 por 100 se debe a la categoria

CUADRO N.° 6

SITUACION DE LA SOLICITUD (SOLO SOLICITANTES)

(Porcentaje)
POBLACION POBREZA POBREZA EXCLUSION
GENERAL SEVERA 30%  SEVERA 40% SEVERA
Esperando respuesta o en tramite 31,2 36,6 35,9 36,0
Concedido, sin percepcion 2,7 1,2 1.1 0,8
Percepcién regular 12,8 15,1 15,2 17
Denegacion 51,6 47,2 47,0 45,8

no sabe/no contesta.
Fuente: EINSFOESSA 2021.

Nota: La diferencia entre los porcentajes mostrados y el 100 por 100 se debe a la categoria

n.° 4 o a la dificultad de ser aten-
dido que lleva a no formalizar la
solicitud. Finalmente, el reducido
porcentaje de solicitudes permite
explicar, parcialmente, las tasas
de falta de acceso analizadas
anteriormente.

Limitando el analisis a los so-
licitantes destaca, de manera im-
portante, el gran porcentaje de
solicitudes denegadas, cercano
al 50 por 100, junto a la elevada
frecuencia de las solicitudes sin
resolucién. Estos datos estan
condicionados por el momento
de realizaciéon de la encuesta, an-
terior a septiembre de 2021. En
esta fecha, la tasa de resolucion
ya se situaba en torno al 90 por
100, por lo que se puede afirmar

que la mayor parte de las solici-
tudes en espera reportadas en el
cuadro n.° 6 fueron finalmente
denegadas.

Cuando se analiza el motivo
de denegacion, emerge un re-
sultado ya comentado anterior-
mente: se debe principalmente
al incumplimiento de los um-
brales econémicos de ingresos
y patrimonio. Es llamativo que
hogares cuyos ingresos les hacen
estar bajo el umbral de pobreza
severa, incluso usando un criterio
muy restrictivo como el 30 por
100, no cumplen los requisitos
econdémicos. Parece necesario
revisar la forma de determinar
las magnitudes econémicas que
se deben evaluar o la declaracion
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CUADRO N.° 7

CAUSA PRINCIPAL DE LA DENEGACION (SOLO SOLICITUDES DENEGADAS)

(Porcentaje)
POBLACION POBREZA POBREZA EXCLUSION

GENERAL SEVERA 30%  SEVERA 40% SEVERA
No cumplir con el umbral 61,6 43,2 47,2 56,6
econémico
No cumplir con el requisito de 13,3 13,1 15,3 13,4
unidad de convivencia
Causa no indicada por la 8,6 25,0 19,5 13,8
Administracién
No se recuerda la causa 5,6 7.2 5,2 5,7
Otros 0,2 6,5 8,7 7.2

no sabe/no contesta.
Fuente: EINSFOESSA 2021.

Nota: La diferencia entre los porcentajes mostrados y el 100 por 100 se debe a la categoria

de la situacion econdémica en la
solicitud. Llama la atenciéon cémo
las solicitudes aprobadas segun
la informacion oficial estan tan
alejadas de las previsiones de la
propia Administracion basadas
en simulaciones con datos fisca-
les de renta y patrimonio.

Por ultimo, los microdatos de
la encuesta EINSFOESSA propor-
cionan un indicio del grado de
ineficiencia asignativa vertical,
gue, como se sefald, permitia
identificar la concesion de la
prestacién a personas u hogares

CUADRO N.° 8

PERCEPTORES NO PERTENECIENTES A
LA POBLACION OBJETIVO

(Porcentaje)
CONCESIONES
No pobreza severa 27,7
30%
No pobreza severa 38,1
40%
No exclusion severa 41,0

FOESSA

Nota: La diferencia entre los porcentajes
mostrados y el 100 por 100 se debe a la
categoria no sabe/no contesta.

Fuente: EINSFOESSA 2021.

no pertenecientes a la poblacion
objetivo. Aun con las cautelas
derivadas del reducido tamafo
muestral, destaca el porcentaje
de hogares no pertenecientes a
la poblacién objetivo que decla-
ran recibir la prestacién, coinci-
dente con altos porcentajes de
hogares que, aunque pertene-
cientes a la poblacion objetivo,
ven denegadas sus solicitudes
por superar el umbral econémi-
co. Este tipo de errores son una
importante fuente de inequidad.

VI. CONCLUSIONES

El ingreso minimo vital (IMV)
responde a una prolongada insu-
ficiencia del Estado de bienestar
en Espana en el ambito de la
garantia de ingresos, cubierto
hasta su implantacién por una
amplia gama de rentas minimas
desarrolladas por las administra-
ciones autonodmicas. Estas pres-
taciones se caracterizan por una
gran heterogeneidad, tanto en
poblacién sin recursos cubier-
ta como en el nivel econémico
de proteccién, con problemas de
articulacion entre prestaciones y
administraciones y una acusada
falta de coordinaciéon, que ha

supuesto niveles altos de inequi-
dad interterritorial. En un intento
de corregir esas desigualdades
y de cerrar las lagunas existentes
en el sistema de garantia de in-
gresos, se cred en 2020 el IMV
como una prestacion mensual
que pretendia cubrir la diferencia
entre los ingresos del hogar y la
renta que se fij6 como objetivo
minimo.

Este trabajo supone una
primera valoraciéon de algunos
de sus resultados en términos de
eficacia y eficiencia asignativa.
Un aspecto, sin duda, positivo
es la constatacion de una mejora
en los indicadores de adecua-
cion respecto al nivel previamente
ofrecido por los programas auto-
nomicos. Los indicadores, sin em-
bargo, todavia quedan lejos de
los de programas similares en los
paises europeos de mayor renta,
especialmente en el caso de los
hogares de mayor dimension.

Con la escasa informacion
disponible, dado el breve pe-
riodo de desarrollo del IMV, el
trabajo ha intentado también
medir el grado de falta de res-
puesta o non take-up de la pres-
tacion. Mediante los microdatos
de la ECV 2020 y de la encuesta
EINSFOESSA 2021, junto a la
informacion divulgada por el
Ministerio de Inclusion, Seguridad
Social y Migraciones, se han
obtenido algunos resultados
relevantes. En primer lugar, el
criterio de pobreza usado por
la Administracion para determi-
nar la poblacién objetivo en el
momento de aprobar el decreto
regulador del IMV se asemeja al
del 30 por 100 de la mediana de
la renta equivalente del hogar.
Si se hubiera utilizado el umbral
del 40% de la mediana, mas
frecuente en la literatura espe-
cializada, la poblacion objetivo
casi se habria duplicado.
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Atendiendo a la falta de ac-
ceso, destaca notablemente el
limitado alcance de la medida en
sus primeros dieciocho meses. So-
lamente ha llegado a un tercio de
los beneficiarios previstos y casi a
la mitad de los hogares esperados,
todo ello en el mejor escenario
de identificacién de la poblacion
objetivo. Si la meta principal es
acabar con la pobreza severa, se
puede afirmar que, por el momen-
to, es una medida con una efica-
cia limitada. Una de las razones
principales es la deficiencia en la
informacién sobre el IMV.

De los resultados se des-
prende también que la principal
causa de denegaciéon es el in-
cumplimiento de los umbrales
econémicos de ingresos y patri-
monio. Parece necesaria la revi-
sion de la manera de determi-
nar los recursos econémicos que
se deben evaluar. Por ultimo, se
constata también la presencia de
problemas de ineficiencia asigna-
tiva vertical, por el porcentaje de
unidades no pertenecientes a la
poblacién objetivo que declaran
recibir la prestacién. Este resulta-
do revela la existencia no solo de
amplios margenes de mejora en
la asignacion de las prestaciones,
sino también en términos de la
equidad del programa.

El IMV, en sintesis, es una
buena politica, necesaria para
cubrir algunas de las lagunas his-
toricas del sistema de garantia de
ingresos y reducir su fragmenta-
cion territorial, pero esta afectada
todavia por problemas importan-
tes de diseno y gestién que limi-
tan su eficacia. Aunque algunas
de estas deficiencias son propias
de cualquier instrumento de re-
ciente creacién, hay otras que
deben ser revisadas y reformu-
ladas para conseguir una mayor
reduccion de los altos niveles de
pobreza de la sociedad espafnola.

NOTAS

(1) Luis Avala agradece la financiacién reci-
bida de la Comunidad de Madrid (H2019/
HUM-5793).

(2) Este ultimo concepto también podria
extenderse a las situaciones en las que el
disfrute de la prestacién finaliza antes de
tiempo debido a un error administrativo o a
la falta de cumplimentacién por parte de las
unidades beneficiarias de ciertos requisitos
para continuar recibiéndola.

(3) Desde el cambio metodolégico de los
datos de renta de la ECV, que han pasado a
proceder de registros de la Seguridad Social
y la Agencia Tributaria, esta desventaja de la
encuesta se ha reducido.

(4) Son valores diferentes porque la solicitud
se realiza por unidad de convivencia y se be-
nefician todos los miembros de dicha unidad.
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