Resumen

La formacién como politica activa de em-
pleo, dirigida tanto a ocupados como a de-
sempleados, no es la panacea frente a las de-
ficiencias educativas que presenta el pais en
términos relativos con la UE. Del creciente nu-
mero de analisis sobre la formacion a desem-
pleados en Espana se desprende que sus efec-
tos son modestos, aunque de un orden similar
a los observados en otros paises europeos. En
formacion a ocupados se sefala, entre otros,
la elevada dependencia de las subvenciones
publicas por parte de la empresa espafola. Du-
rante la crisis, la demanda percibida de ambos
tipos de formacién en Espana parece com-
parativamente elevada, apoyando la conve-
niencia de politicas de formacion contraciclicas.

Palabras clave: formacién, evaluacion, po-
|iticas activas de mercado de trabajo.

Abstract

Active labour market training is no panacea
for Spain's low educational standing among EU
countries. For the unemployed, the effects of trai-
ning are rather modest, according to the gro-
wing number of papers available, although the-
se effects are similar to those found in other
European countries. As to training of employed
workers, a comparatively large dependence of
Spanish firms on public subsidies is reported. Du-
ring the crisis, both types of training show a com-
paratively large perceived demand in Spain. This
supports the suitability of counter-cyclical trai-
ning policies.
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I. INTRODUCCION

NTE el rapido incremento

del desempleo que acom-

pana a la actual recesién,
las politicas activas de mercado
de trabajo (PAMT) estan recibien-
do una atencion creciente. Su
contribucién potencial para la re-
cuperacién del empleo constitu-
ye un aspecto de interés en el
debate sobre las reformas del
mercado de trabajo en Espana.
Este articulo pretende contribuir
al debate presentando las eviden-
cias disponibles sobre la utilidad
de la formacién continua, que
constituye la politica activa mas
recurrente tanto en nuestro pais
como en los paises de la Unién
Europea. Para ello, parte del con-
cepto amplio de formaciéon con-
tinua, que excluye la formacién
inicial o reglada e incluye la for-
macién dirigida a los trabajado-
res, con independencia de que se
encuentren desempleados u ocu-
pados. El trabajo ofrece, en pri-
mer lugar, un breve repaso de al-
gunas insuficiencias formativas
que presenta Espafa en términos
comparados. A continuacién, en
el apartado Ill, se expone un ba-
lance de la formacién continua
en Espafia que hace hincapié en
su desarrollo reciente y en los re-
sultados del creciente nimero de
investigaciones sobre los efectos
de la formacion a desempleados,
y sobre diversos aspectos de la
formacion a ocupados. El apar-
tado IV presenta una sintesis de
nuevos resultados europeos so-

bre la propensién a formarse y
las necesidades de formacién. Fi-
nalmente, en el apartado V, se re-
cogen las principales conclusio-
nes y propuestas de mejora de las
politicas de formacién continua.

Il. LAIMPORTANCIA
ESTRATEGICA |
DE LA FORMACIONY
LA SITUACION DE ESPANA

Es dificil sobrevalorar la impor-
tancia estratégica de la educa-
cion y la formacion para la eco-
nomia de un palis. Cabe esperar
que ambas contribuyan positiva-
mente al crecimiento de la pro-
ductividad y al mantenimiento
del empleo, a pesar de los pro-
blemas que conlleva a veces es-
timar este tipo de relaciones cau-
sales. En teoria, la formacién no
reglada, parte integrante de las
politicas activas de mercado de
trabajo, se puede equiparar a la
formacién reglada o inicial. En la
practica, la causalidad entre ni-
veles educativos y crecimiento
econdmico es mas clara que la
generada por la formacion, gra-
cias a la facilidad que tiene el me-
dir los anos de estudios. Una es-
timacién reciente (Domenech,
2008) concluye que el capital hu-
mano, tomado como afios de
educacion por persona, es el fac-
tor mas significativo para el cre-
cimiento y, entre otros resulta-
dos, muestra que las diferencias
en dicho factor explican un 60
por 100 de la diferencia en pro-
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ductividad por hora trabajada en-
tre Espafa y Estados Unidos. Sin
embargo, valorar la influencia es-
pecifica de la formacion resulta
una tarea mucho mas compleja
y es dificil separar la formacién
de la innovacién, de las politicas
de alto rendimiento de recursos
humanos, de las mejoras del ca-
pital fisico y de otros factores que
mejoran la productividad (Black
y Lynch, 2004). No obstante, las
dificultades empiricas no redu-
cen la importancia que se otor-
ga a la formacion, y de ahi que
en un contexto recesivo las mira-
das se vuelvan hacia el papel que
ésta pueda jugar en la evolucion
de la productividad.

La formacion también consti-
tuye un recurso estratégico pa-
ra el mantenimiento o para la re-
cuperaciéon del empleo. En un
entorno econdmico que apare-
ce marcado por la persistencia
de un elevado nivel de paroy de
temporalidad en el empleo, es
l6gico confiar en que la formacion
sirva como palanca para mejorar
las perspectivas laborales de los
grupos mas desfavorecidos en el
mercado de trabajo. En el primer
trimestre de 2010, sumando los
4,6 millones de parados a los 3,7
millones de trabajadores con
contrato temporal (datos de la
EPA) la economia espanola man-
tenfa un 36,2 por 100 de su po-
blacién activa en el mercado de
trabajo secundario. La supera-
cion de situaciones laborales de
desempleo, empleo temporal o
trabajo en la economia sumergida
dependerd en parte del funcio-
namiento de las politicas activas
y, entre éstas, de la formacion
que reciban los trabajadores, es-
tén ocupados o desempleados.

Ademas de los efectos poten-
ciales sobre la productividad y el
empleo, la formacién puede con-
tribuir positivamente a la movili-
dad ocupacional y, con ello, a

mejorar el ajuste entre oferta y
demanda de trabajo. Otros efec-
tos potenciales de la formacion
son el estimulo de la ya citada in-
novacion, la recualificacion de los
puestos de trabajo o incluso la
generacién de efectos intergene-
racionales positivos sobre el ca-
pital humano (Booth y Snower,
1996). No obstante, las estima-
ciones empiricas del impacto de
la formacion resultan més mo-
destas de lo que sugiere la teo-
ria sobre su amplio abanico de
influencias. Quiza por ello, la pre-
ocupacion de los agentes econé-
micos se centra a menudo en
cuestiones mas basicas, como la
correcta utilizacion del gasto en
formacién, y menos en relacio-
nes causa-efecto.

Puesto que la vida laboral y la
formacion continua acontecen
después de la etapa educativa, ca-
be repasar brevemente algunos
aspectos de los patrones educa-
tivos de nuestro pais que sirvan
tanto para formarse expectativas
sobre el papel de las politicas de
formacién continua como para
evaluar sus posibilidades de me-
jora. Téngase en cuenta que los
niveles de estudios iniciales con-
dicionan significativamente el re-
curso al llamado «aprendizaje a lo
largo de la vida activa». Con este
fin, se abordaran brevemente cin-
co rasgos educativo-formativos
desde una perspectiva comparada.

En primer lugar, durante la ul-
tima década se ha frenado en
parte la expansién educativa que
habia caracterizado las décadas
anteriores y que habia produci-
do avances significativos en la
escolarizacion. Asi, entre 1998 y
2007 la tasa de escolarizacién
total de los jovenes entre 15y 24
anos se ha mantenido constan-
te en un 55 por 100, de acuer-
do con los datos de Eurostat. Es-
pafia presentaba, al final de ese
periodo, la escolarizacion mas re-

ducida de los principales paises eu-
ropeos en esa franja de edad,
con algunas diferencias llamati-
vas, como las de 10y 15 puntos,
respectivamente, frente a Alema-
nia y a Polonia. Sin abundar en
las causas de este estancamien-
to, entre las que se encontrara
la bonanza econémica de esos
anos y la mejora de las perspec-
tivas laborales para los jovenes
(la tasa de paro juvenil se redujo a
la mitad, alcanzando su minimo
del 18 por 100 en 2007), pare-
ce evidente que el pais perdio
diez aflos durante los cuales la
escolarizacion en la UE27 ascen-
dio siete puntos, hasta un 59 por
100 (1).

En segundo lugar, a los pro-
blemas de cantidad se les unen
los de calidad. Son conocidos los
insuficientes resultados de los es-
tudiantes espanoles de 15 anos
en los sucesivos informes PISA so-
bre rendimiento escolar. En el Ul-
timo informe referido a 56 pai-
ses, Espafa ocupaba los puestos
35, 32 y 31, respectivamente, en
resultados de lectura, matema-
ticas y ciencias (0CDE, 2009).
También es conocida la ausencia
de universidades espafolas en
los puestos destacados de los
rankings internacionales. Asimis-
mo, la financiacién por alumno es
mas reducida en nuestro pais que
en la media de la OCDE, para to-
dos los niveles educativos (OCDE,
2009)

Tercero, en los uUltimos afos
se han logrado mejoras en las ta-
sas de titulaciéon, tanto en ense-
Aanza universitaria como en ci-
clos formativos de grado superior
de formacién profesional. Tam-
bién se ha mantenido una tasa
de escolarizacion universitaria su-
perior a los promedios europeos
o de la OCDE.

Sin embargo, en cuarto lugar,
a los problemas citados anterior-
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GRAFICO 1

PROPORCION DE JOVENES DE 18 A 24 ANOS CON NIVEL EDUCATIVO DE SECUNDARIA O MENOS
QUE NO SE ENCUENTRAN ESTUDIANDO O EN ACTIVIDADES DE FORMACION
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Eurostat.
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mente se une el que casi una ter-
cera parte de los jovenes que aban-
donan el sistema educativo no
continua estudiando ni formando-
se. Entre los 18 y 24 anos, esta ta-
sa de abandono no solamente se
muestra elevada, sino que ha ve-
nido creciendo durante la Ultima
década, mostrando una divergen-
cia clara con las pautas que pre-
sentan los paises de nuestro en-
torno econémico (grafico 1).

Finalmente, a estos procesos hay
que unir el hecho de que gran par-
te de la poblacién activa de ma-
yor edad en Espafa no se llegd a
beneficiar de los avances educati-
vos de las ultimas décadas por ra-
zones biogréficas y, en una propor-
cién significativa, presenta déficits
formativos muy dificiles de resolver
(las carencias en idiomas extranje-
ros son el paradigma de este pro-
blema). En 2008, el porcentaje de
la poblacién entre 25y 64 afios que
no habia superado la ensefianza
secundaria ascendia al 49 por 100
en Espafa, precedida Unicamen-

te por Malta y Portugal en una | se alargo plazo sea relativamen-

UE27 donde el promedio de dicho | te reducida.
indicador ascendia al 28,5 segun
Eurostat.

lll. BALANCE

DE LAS POLITICAS

En sintesis, existen déficits sig- )
ACTIVAS DE FORMACION

nificativos del sistema educativo
que condicionan el papel de las po-
liticas activas en lo referente ala | 1.
formacion continua. Esto significa,
primero, que, tanto en lo tocante
a mejoras de productividad como
en lo que incumbe a la protecciéon
frente al paro y la temporalidad,
las politicas activas de formacion
en Espana enfrentan un reto supe-
rior al que encuentran en otros pai-
ses. El estancamiento en escolari-
zacion y en calidad ha frenado la
necesaria convergencia en capital
humano con los paises de nuestro
entorno. Y, sequndo, dada esta si-
tuacion relativa, y en la medida en
que el nivel educativo influye deci-
sivamente sobre la demanda de
formacién a lo largo de la vida ac-
tiva, no seria de extrafiar que la
proporciéon de la poblacion activa
espafnola que continte forméando-

La magnitud
de la formacion
para el empleo

La comparacién internacional
de la intensidad de las politicas de
formacién se enfrenta a un pro-
blema de la falta de datos homo-
géneos. A pesar de los esfuerzos
de Eurostat y de la OCDE por me-
jorar las series del gasto y de los
participantes en politicas activas
de mercado de trabajo, la com-
plejidad derivada del niumero de
instituciones involucradas en la
formacion y de la heterogeneidad
de las actividades formativas difi-
culta un analisis riguroso. En lo re-
lativo a la formacién dirigida a
desempleados, el nimero de par-
ticipantes en Espafa durante 2007
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y 2008 fue, segun Eurostat, de
227.705y 199.301 personas, res-
pectivamente. La OCDE ofrece
magnitudes similares. Sin embar-
go, un repaso de los programas
mas importantes, incluyendo las
escuelas-taller, las casas de ofi-
cios, los talleres de empleo y los
cursos cofinanciados por el Fondo
Social Europeo (FSE), permite es-
timar que esas cifras practicamen-
te se duplican (cuadro n.° 1). Es-
tas son malas noticias para el
analisis comparado, pero buenas
para Espana.

Las malas noticias para Espa-
fia se encuentran en el recorte
drastico que sufrié la formacién a
desempleados como consecuen-
cia del nuevo Marco Comunitario
de Apoyo (2007-2013), en el que
nueve de las doce regiones espa-
folas objetivo 1 perdieron tal con-
dicion, a la vez que se redujo la
formacion en los programas ope-
rativos objetivo 3 (2). Asi, bajo el
supuesto de que cada parado no
participa en mas de una accion al
cabo del ano, el recorte supuso el
paso de formar a cerca del 80 por
100 de los desempleados en 2006
a formar a un tercio de los para-
dos en 2007. Es probable que el
incremento posterior del paro ha-
ya supuesto una mayor reduccion

en esta tasa de cobertura de la
formacién a desempleados.

Esta reduccién ha coincidido en
el tiempo con la reforma del siste-
ma de formacién para el empleo
en Espafa, que pretende una inte-
gracién progresiva de lo que se co-
nocfa como formacién ocupacional
y formacion continua. El Acuerdo
de Formacién Profesional para el
Empleo, firmado en 2006 por el
Gobierno y los agentes sociales, y
recogido en el RD 395/2007, intro-
dujo esta reforma, orientada a fa-
cilitar el acceso de los trabajadores
a la formacion, evitando que los
cambios en la situacién laboral
—ocupacion o desempleo— impi-
dan o dificulten el acceso a deter-
minados cursos de formacién. A
pesar de las diferentes circunstan-
cias de las situaciones de empleo
y paro, especialmente la disponi-
bilidad de tiempo del trabajador,
cabe resaltar las ventajas de esta
integracion, dada la ya citada mag-
nitud del mercado de trabajo se-
cundario en Espafa vy la elevada
frecuencia de trayectorias de em-
pleo irregulares (3).

La citada reforma estd origina-
da por consideraciones que acon-
sejan integrar lo que se conocia
como formacién ocupacional y

formacién continua. Entre ellas
se encuentran la disponibilidad de
un Catédlogo Nacional de Cualifi-
caciones Profesionales y la necesi-
dad de acreditar las competencias
adquiridas por los trabajadores,
asi como el desarrollo de la Estra-
tegia de Lisboa de la UE en cuan-
to al objetivo del aprendizaje per-
manente a lo largo de la vida
laboral. Ademas, en un hipotéti-
co escenario de pleno empleo,
que constituye el objetivo de la
Estrategia de Lisboa, y que se ba-
rajaba hasta la llegada de la rece-
sion, la gran mayoria de los par-
ticipantes en formacién estaria
trabajando. Por otra parte, la par-
ticipacion de los agentes sociales
en la gestion de la formacién
—una constante a lo largo del
desarrollo reciente de las politi-
cas activas en Espafia— se con-
solida con la reforma, que acer-
ca el subsistema de formacion
para el empleo a los modelos eu-
ropeos anclados en el didlogo so-
cial y en una gestiéon de proximi-
dad territorial (Homs, 2004).

Por lo que respecta a la forma-
cién dirigida a los ocupados en Es-
pafa, los problemas de datos
comparados se compensan en
parte al disponer de las encuestas
europeas de formacién profesio-

CUADRO N.° 1

PARTICIPACION EN PROGRAMAS DE FORMACION PARA EL EMPLEO (PERSONAS FORMADAS) EN ESPANA, 2005-2008

2005 2006 2007 2008
Formacion para desempleados ...........covviiiiiiiioiiiie e 1.377.906 1.459.689 626.318 233.580 (*)
Formacion profesional para el empleo (antiguo Plan FIP) 264.759 274.405 257.264 222.918
Escuelas taller, casas de oficios y talleres de empleo ..........ccooeveviiiiin. 17.460 12.640 2.348 10.662

Programas operativos del FSE
Insercién y reinsercién ocupacional de los desempleados....................... 1.095.687 1.172.644 356.706 n.d.
PO. regiones objetivo 1 624.687 752.406 160.041 n.d.
PO. regiones objetivo 3 471.000 420.328 196.665 n.d.
FOrmacion para OCUPAAOS ... ..ooiuiiiiii e 934.212 1.148.637 1.562.710 1.998.458
Participacién en empresas de menos de 250 trabajadores (porcentaje) .. 38,9 40,9 40,8 42,3
Participacién en empresas de mas de 250 trabajadores (porcentaje) ...... 68,1 59,1 59,2 57,7

(*) Sin incluir FSE.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Trabajo e Inmigracion y de la Fundacién Tripartita para la Formacion Continua.
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nal continua (eFPC) dirigidas a las
empresas de todos los paises de
la UE (CEDEFOP, 2010). En la terce-
ra de ellas, realizada durante 2006
y 2007, pero referida a 2005, los
resultados para Espafia muestran
mejoras significativas respecto a
la encuesta anterior de 1999, si
bien la incidencia de la formacion,
medida a través de la proporcién
de empresas que proveen algun
tipo de formacién, sigue siendo
reducida (47 por 100, por deba-
jo del promedio de la UE27, 60 por
100). El avance mas notable se
observa en la proporcién del total
de trabajadores en la economia
que se forman, que ha ascendido
del 25 al 33 por 100, igualando
la media. También destaca la in-
tensidad formativa en Espaia, que
equivale al promedio de la UE27
de cinco horas de formacién por
cada 1.000 horas trabajadas. Los
rasgos mas significativos de la for-
macién continua, a juzgar por la
EFPC, siguen siendo las importan-
tes diferencias por ramas de ac-
tividad y por tamafo empresarial.
Asi, la incidencia formativa en las
ramas de intermediacién financie-
ra y electricidad es muy superior
a la del resto de la economia, tan-
to en Espana como en Europa.
Respecto a las diferencias por ta-
mafo, los avances en la inciden-
cia formativa registrados en las
PYME espafolas apenas consiguen
reducir la distancia con la gran
empresa. Mientras la formacién
en empresas de mas de 500 tra-
bajadores supera el 90 por 100
y es equiparable a las pautas co-
munitarias, la incidencia formati-
va en aquellas con menos de 250
trabajadores se situa en torno al
40 por 100. Esta diferencia es co-
mun a otros paises, si bien resul-
ta especialmente acentuada en Es-
pafia. Otros factores que influyen
positivamente sobre la formacién
continua son la existencia de co-
mités de empresa y de acuerdos
formales para la realizacién de ac-
tividades de formacion.

Una de las aportaciones de ma-
yor interés de la EFPC es la informa-
cion relativa a la influencia de las
politicas publicas de formacién so-
bre la planificacion, politicas y
practicas de formacion de las em-
presas europeas. En este sentido,
se pueden poner en perspectiva
europea las respuestas de las em-
presas espafnolas a la encuesta so-
bre los efectos percibidos de cinco
componentes de las politicas pu-
blicas. Dichos componentes son:
la existencia de catalogos de cua-
lificaciones profesionales y certifi-
cacion; la existencia de estandares
para los formadores; las subven-
ciones publicas para actividades
formativas; las bonificaciones fis-
cales o en las cotizaciones a la se-
guridad social, y los servicios de
asesoramiento en formacién finan-
ciados con fondos publicos.

Las respuestas de las empresas
espafnolas muestran, en primer lu-
gar, una elevada incidencia de los
componentes de tipo financiero.
Asi, la existencia de bonificaciones
fiscales o en las cotizaciones a la
seguridad social, citadas por mas
de una cuarta parte de las empre-
sas, junto con los efectos de las
subvenciones publicas (cerca del
20 por 100), son a la vez compo-
nentes significativamente mas va-
lorados que los otros tres y lo son
con una frecuencia superior a los
promedios europeos. En segundo
lugar, la existencia de catalogos de
cualificaciones profesionales es un
factor significativo —casi el 20 por
100 de las empresas lo citan—,
pero se sitla por debajo de la in-
fluencia que tiene en la mayoria
de los palfses europeos. Por Ulti-
mo, los servicios de asesoramien-
toy los estandares para formado-
res apenas son citados por las
empresas espanolas, y o son en
menor medida que en otros pai-
ses. No obstante, estos dos com-
ponentes presentan una influen-
cia reducida en el conjunto de los
paises incluidos en la encuesta.

Adicionalmente, los resultados
de la EFPC muestran que Espafna es
el pals europeo que registra ma-
yores diferencias en la percepcién
de la politica publica de formacién
en funcién del tamafio empresa-
rial. Asi, casi un 80 por 100 de las
empresas mayores de 250 em-
pleados cita la influencia de al me-
nos uno de los cinco elementos
anteriores. En contraste, poco mas
de un 30 por 100 de las PYME con-
sidera influyente a alguna de esas
variables. Cabe destacar la diferen-
cia en la influencia de las bonifica-
ciones fiscales, medida valorada
por mas de dos terceras partes de
las grandes empresas, pero que
apenas reconoce un 20 por 100
de las empresas pequenas.

La reforma del subsistema de
formacion para el empleo en Es-
pafa, mencionada anteriormen-
te, introduce medidas que estan
llamadas a mejorar la incidencia
de las politicas publicas sobre la
formacion a trabajadores ocupa-
dos. Por una parte, en el citado
RD 395/2007 se ordena e impul-
sa la formacion de demanda en
su doble vertiente de planes de
formacion de empresa y permi-
sos individuales de formacion pa-
ra los trabajadores. Por otra par-
te, en la financiacion de estas
actividades, consistente en una
bonificacion anual en las contri-
buciones a la seguridad social
gue sea proporcional a las cuo-
tas de formacion de la empresa
en el afo anterior, la proporcio-
nalidad sufre variaciones para fa-
vorecer a las empresas pequenas,
y las empresas mas pequefas (in-
feriores a 10 empleados) pueden
ser incluso eximidas del porcen-
taje minimo establecido para la
financiacién de la formacion de
su plantilla.

Posteriormente al afo de refe-
rencia de la EFpC (2005), y en el
contexto temporal de la reforma
citada, las cifras ofrecidas por la
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Fundacion Tripartita para la Forma-
cién Continua muestran que los
participantes se han duplicado en
un plazo de tres anos, entre 2005
y 2008. El ya citado cuadro n.° 1
muestra una tendencia de creci-
miento de la formacién en las em-
presas menores de 250 trabaja-
dores, que progresivamente van
reduciendo las diferencias, todavia
importantes, con los participantes
de las grandes organizaciones.

En definitiva, desde una pers-
pectiva europea, la incidencia de
la formacién a ocupados en Es-
pafia parece converger en canti-
dad con los niveles promedio de
la UE27, si bien todavia existen dé-
ficits significativos de incidencia
y de participacién en las empre-
sas menores de 250 trabajadores.
La evaluacién conjunta de las ci-
fras de formacion para el empleo
durante los ultimos afios desvela
un cierto trasvase de actividad for-
mativa desde los programas pa-
ra desempleados hacia los desti-
nados a trabajadores ocupados.
Esta tendencia es coherente con
la fase expansiva que caracteri-
z6 a la economia espafola has-
ta 2008 y con los objetivos de
integracion de la politica de for-
macién ya citados.

2. Los resultados
de las politicas
de formacion

Un rasgo relativamente nove-
doso de las politicas de formacién
continua en Espafa se encuentra
en la proliferacion de las activida-
des de evaluacion durante los ul-
timos anos. Las administraciones
publicas suelen llevar a cabo es-
tudios de seguimiento de los pro-
gramas de formacion, pero habi-
tualmente se conforman con
obtener descripciones del gasto o
de tasas de insercion laboral. En
estos estudios no se suele abor-
dar la posible causalidad entre la

formacion y la observacién poste-
rior. Sin embargo, recientemente
se han elaborado algunos analisis
causales en la linea de los traba-
jos disponibles sobre las politicas
activas en otros paises. Estos se
han dedicado més a la formacién
ocupacional que a la formacion a
trabajadores ocupados. Se repa-
sa a continuacion la literatura dis-
ponible para ambos tipos de for-
macion.

a) Politicas de formacion
a desempleados

Quiza por la dificultad para ob-
tener datos o por la escasa volun-
tad politica para promover eva-
luaciones causales de la formacién
ocupacional, dado su incierto re-
sultado, hasta hace pocos afios
no abundaban los analisis de la
formacién. No obstante, en algu-
nos casos las exigencias de la
Unién Europea respecto a la ne-
cesidad de llevar a cabo evalua-
ciones de seguimiento de progra-
mas comunitarios permitié la
realizacion de estudios de una en-
tidad mayor a la estrictamente re-
querida por la UE. La puesta en
marcha de la Estrategia Europea
de Empleo desde 1997, y su eva-
luacién a partir de 2002, incidie-
ron en estas exigencias y facilita-
ron la obtencion de nuevos datos.
En otros casos, el interés para los
investigadores de estas cuestio-
nes, mucho mas estudiadas en
otros paises, ha provocado la rea-
lizacion de estudios con los datos
disponibles. Como consecuencia
de estas iniciativas, durante los Ul-
timos afos han salido a la luz tra-
bajos que permiten disponer ya
de un conjunto de investigaciones
valido para hacer un balance so-
bre los efectos de la formacion
ocupacional (cuadro n.° 2).

En este balance puede desta-
carse, en primer lugar, la diversi-
dad de los resultados obtenidos.

Esta diversidad se explica por las
diferencias en las caracteristicas
de los programas evaluados, en
los participantes, en sus dmbitos
temporales y territoriales, y en las
técnicas de evaluacion. Sin embar-
go, a pesar de todo, no dejara de
llamar la atencion el que la forma-
cién a desempleados produzca
efectos sobre las perspectivas la-
borales que son positivos en unos
casos y nulos o negativos en otros.
O que los efectos sobre los colec-
tivos de hombres y mujeres apa-
rezcan como contradictorios en
los distintos andlisis de la forma-
cion. El hecho de que la mayoria
de las investigaciones disponibles
utilicen métodos microeconémi-
cos permite visibilizar estas dife-
rencias con claridad. Sera la vision
del conjunto, y no un resultado
en particular, la que permita eva-
luar el papel que ha jugado la for-
macion a desempleados en los ul-
timos afnos.

En segundo lugar, y dentro de
la diversidad, puede afirmarse que
la mayoria de los resultados de la
formacion ocupacional son posi-
tivos, aunque el grado de magni-
tud sea pequefio. Los Unicos resul-
tados negativos encontrados en el
repaso de esta literatura corres-
ponden al empleo de los hombres
participantes en algunos progra-
mas. Los efectos positivos sobre el
empleo, mayoritarios, raramente
son superiores a un digito. Cuan-
do se analiza la repercusion de la
formacion sobre los ingresos de
los participantes no se obtienen
resultados significativos, lo que
puede interpretarse como una fal-
ta de efectos de la formacién so-
bre la productividad. En la mayo-
ria de los trabajos que calculan la
probabilidad de empleo a lo largo
de un periodo posterior a la for-
macién y en el momento final del
mismo periodo, resulta mas dificil
encontrar efectos positivos para el
momento final que para el acce-
so al empleo durante el periodo,
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CUADRO N.° 2

SINTESIS DE LOS ANALISIS SOBRE LOS EFECTOS DE LA FORMACION A TRABAJADORES DESEMPLEADOS EN ESPANA

Malo, Garcia-Serrano,
Davia y Hernanz (1999);
Garcia-Serrano (2000).

Colectivo al que se dirigia
la formacion

Principales variables
de resultados analizadas

Grupo de
comparacion

Principales
resultados

Desempleados
[Programa de
Formacién Profesional
Ocupacional (FPO) de
Espanal.

Tasas de desempleo
total y de larga
duracién y tasa de
salida del desempleo.

Elasticidades de 0,2 en tasa de
desempleo total y de larga duracion y
de 0,1 en salida del desempleo.

Mato (2002a); Mato y
Cueto (2008).

Desempleados en
Asturias (programa del
Fondo Social Europeo).

Empleo e ingresos a los
20y alos 32 meses.
Probabilidad y duracién
del empleo a lo largo
de esos periodos.

Solicitantes del mismo
programa de formacion
no aceptados por
escasez de plazas.

Efectos positivos sobre la probabilidad
(24 por 100) y duracion (9 por 100)
del empleo durante los 20 meses,
mayor para los hombres. Efectos algo
menores a los 32 meses. Sin efectos
sobre los ingresos.

Alvarez Aledo y Davia
Rodriguez (2003).

Desempleados
(Programa FPO).

Empleo a los 12 meses
y durante ese periodo.

Desempleados
registrados en el INEM
no formados.

Efectos positivos cercanos a un 2 por
100, ligeramente mayores para los
hombres.

Herrarte y Sdez (2004).

Formacién a
desempleados (Plan
Nacional de Accion
para el Empleo).

Empleo (alta en la

seguridad social) a los
20 meses de participar
en acciones formativas

Desempleados
registrados en el INEM
no formados.

Efecto negativo cercano al 16 por 100
para los hombres y minimo efecto
positivo (1,6 por 100) para las
mujeres, en ambos casos referido al
alta en la seguridad social.

Arellano (2007).

Desempleados [Plan de
Formacién e Insercién
Profesional (FIP) del
INEM].

Salida del desempleo a
lo largo de los 11
meses siguientes

Desempleados
registrados en el INEM
no formados.

Efecto positivo de la formacion,
ligeramente mayor para las mujeres y
para los participantes en cursos
relativamente mas especializados.

Cueto, Toharia, Alujas, y
Garcia-Serrano (2009).

Desempleados en
Catalufia (Plan FIP).

Probabilidad de empleo
a lo largo de los dos
afos siguientes.

Desempleados
registrados no
formados

Efectos positivos modestos para las
mujeres y para PLD, que pueden
alcanzar el 15 por 100 en los cursos de
mayor duracion. Efectos mixtos para
los hombres. Mayor efecto adicional (2
por 100) para quienes superan los
cursos "con aprovechamiento'.

Ramos, Surifach y Artis
(2009).

Desempleados en
Cataluia (varios
programas, entre ellos
formacién).

Probabilidad de empleo
al cabo de dos anos.

Desempleados
registrados que no
participaron en ningun
programa.

Efecto positivo del 5,9 por 100 que se
eleva al 7,7 por 100 si la formacién se
acompana de orientacion laboral.

Palma, Borra Marcos,
Gonzélezy Aguado
(2009)

Desempleados en
Sevilla (Proyecto REDES)

Probabilidad de empleo
e ingresos a los seisy a
los 36 meses

Solicitantes del mismo
programa no aceptados
por escasez de plazas.

Efectos positivos del 20 por 100 en
empleo a los seis meses, que
desaparecen a los 36 meses. Mayores
ingresos a los seis meses.

Cansino y Sanchez
(2009).

Jévenes desempleados
en Sevilla (escuelas-
taller y casas de oficios).

Tiempo transcurrido
hasta encontrar
empleo, a lo largo de
tres anos.

Desempleados
registrados no
formados.

Efecto positivo de reduccién del
tiempo de blsqueda en mas de un 60
por 100, ligeramente superior para los
hombres.

Cueto y Mato (2009).

Desempleados en
Asturias (Fondo Social
Europeo).

Empleo a los 20 meses
y probabilidad y
duracion del empleo
durante ese periodo.

Solicitantes del mismo
programa de formacion
no aceptados por
escasez de plazas.

Efecto positivo del 9-10 por 100 sobre
el empleo, mayor para los hombres y
no significativo para las mujeres.
Efecto "bloqueo" (mejores resultados
de los seleccionados que declinaron
participar).

Fuente: Elaboracion propia.
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lo que muestra la debilidad esta-
distica de los efectos.

En tercer lugar, cabe referirse
con mayor amplitud a los méto-
dos de andlisis. La mayoria de los
trabajos son de tipo micro, y com-
paran el grupo de desempleados
que participa en la formacién con
grupos de control externos, com-
puestos por desempleados regis-
trados en el INEM 0 en los servicios
publicos de empleo que no han
participado en la formacién. Estas
medidas exigen controlar las ca-
racteristicas sociodemograficas de
los grupos de comparacién para
evitar contraponer peras con man-
zanas, es decir, para construir gru-
pos equiparables con las personas
formadas y poder establecer la
causalidad de la formacion. A pe-
sar de estos controles, y de la ma-
yor o menor sofisticacién de las
técnicas econométricas utilizadas
en cada caso, puede haber meca-
nismos de autoseleccidon no obser-
vables que incidan en los resulta-
dos. Por ejemplo, Herrarte y Saez
(2004) encuentran efectos nega-
tivos de la formacién ocupacional
y los achacan a una posible selec-
cién adversa en el acceso a la for-
maciéon del INEM, apuntando la
existencia de vias alternativas pa-
ra encontrar empleo, como la red
social, que podrian explicar el ma-
yor éxito del grupo de control.

Las pautas de acceso a la for-
macién son relevantes porque di-
ferentes colectivos demandan dis-
tintos tipos de formacion. Por
ejemplo, se ha observado que los
jévenes participan mas que los
desempleados de mayor edad y
que las mujeres participan relati-
vamente mas en cursos cortos
(Cueto et al., 2009). Asimismo, se
ha subrayado la presencia de es-
tudiantes, especialmente de uni-
versitarios, en cursos de forma-
cién ocupacional (Mato, 2002a).
En varios trabajos se advierte tam-
bién que los formados llevan me-

nos tiempo en desempleo que los
grupos de comparacioén (no for-
mados) extraidos de los registros
de desempleados. En la medida
en que la demanda de formacion
puede depender de los resultados
potenciales para los demandan-
tes, los analisis con grupos de con-
trol externos pueden estar sesga-
dos, tanto al alza como a la baja,
dependiendo de la utilidad espe-
rada de la formacién.

Otros trabajos micro utilizan
grupos de control internos, inte-
grados por solicitantes de los pro-
gramas de formacién que son
objeto de evaluacion y que no ac-
cedieron a los cursos, lo que redu-
ce en parte el sesgo de autoselec-
cion, aunque persiste la necesidad
de controlar las pautas de selec-
cién entre los solicitantes y las pau-
tas de asistencia o no a los cursos
por parte de las personas acep-
tadas. En cada uno de los pasos
citados (solicitud, seleccion y asis-
tencia), se encuentran fuentes de
sesgos que solamente evitarfan las
evaluaciones experimentales. Un
ejemplo de la importancia de estos
procesos es el de Cueto y Mato
(2009), que encuentran efectos
positivos de la formacion al com-
parar a los solicitantes aceptados
y no aceptados, y efectos negati-
vos al comparar, entre todos los
aceptados, a las personas forma-
das con las que no asistieron a los
cursos. Este es el llamado efecto
blogqueo, por el que los participan-
tes interrumpen la busqueda de
empleo mientras dura el curso de
formacion.

En cuarto lugar, al margen de
las cuestiones expuestas sobre di-
versidad, magnitud y complejidad
de los resultados de la formacion
ocupacional, se pueden sintetizar
otros rasgos procedentes de las
evaluaciones disponibles.

— Los resultados por sexos
son divergentes. Entre los analisis

que ofrecen resultados por sepa-
rado, la mitad de ellos encuentra
efectos de la formacion relativa-
mente mejores sobre los hombres,
mientras la otra mitad refleja una
superioridad de los efectos sobre
las mujeres.

— La formacidn relativamen-
te mas especifica produce mejo-
res resultados de salida del des-
empleo (Mato, 2002a; Arellano,
2007).

Los contenidos de la for-
macién ocupacional son tan he-
terogéneos que dificultan estable-
cer conclusiones de sintesis. Como
excepcion, cabe resaltar los bue-
nos resultados de las escuelas ta-
ller (Cansino y Sanchez, 2009), lo
que resulta coherente con el cre-
cimiento del sector de la construc-
cién hasta 2008.

— La combinacién de la for-
macion con otro tipo de politicas
activas, como la orientacion labo-
ral individualizada, mejora los re-
sultados ante el empleo (Ramos
et al., 2009).

— Los cursos de mayor dura-
cién producen mejores efectos de
acceso al empleo (Cueto et al.,
2009).

— Escasean los estudios que
analizan los efectos de la forma-
cién mas alla del corto plazo. La
evidencia resulta contrapuesta en-
tre ellos en cuanto a la persisten-
cia de los efectos de la formacion
en el medio plazo (Mato, 20023;
Cueto et al., 2009; Palma et al.,
2009).

— Los efectos de la formacion
son mayores para personas con
menores niveles de estudios, pa-
ra quienes pueden producir efec-
tos compensadores. En el caso de
los participantes con estudios su-
periores, por el contrario, se redu-
ce su eficacia, e incluso podria
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convertirse en una sefial negativa
para el mercado de trabajo (Alva-
rez y Davia, 2003).

— El acceso a empleos rela-
cionados con la formacion recibi-
da favorece la permanencia en el
empleo y las condiciones de tra-
bajo (Mato, 2002a).

En quinto lugar, es importan-
te analizar la relacion entre edu-
cacién y formacion. Se ha citado
que los estudiantes a veces acce-
den a cursos de formacién ocu-
pacional mientras se encuentran
en el sistema educativo. Ello redu-
ce los efectos de la formacién so-
bre el empleo, pues los jovenes
contintan estudiando al finalizar
estos cursos. Puesto que los resul-
tados de la formacién son peores
para personas con niveles de es-
tudios mas elevados, una forma
sencilla de mejorar el sistema con-
siste en impedir el acceso de es-
tudiantes, especialmente de uni-
versitarios. Téngase en cuenta,
ademas, que la adecuacién entre
formacion y empleo es mas inten-
sa en las ocupaciones de niveles
medio y bajo, que no son precisa-
mente los destinos ocupacionales
tipicos de los titulados superiores.
En todo caso, si los universitarios
acceden como desempleados a la
formacién no reglada, parece ra-
zonable gestionar la trayectoria
de insercién laboral facilitando su
acceso con posterioridad a la fi-
nalizacion de los estudios.

Sexto, a la luz de la experiencia
internacional sobre evaluacion de
la formacién ocupacional, el ba-
lance de los estudios realizados en
Espafia permite concluir que la for-
maciéon a desempleados produce
efectos similares, y en todo caso
no peores, que los de otros paises.
Por una parte, la diversidad de re-
sultados ya descrita es un referen-
te comun, tanto si nos referimos
a los efectos medios como a las di-
ferencias entre diversos colectivos

participantes respecto a la salida
del paro o el acceso al empleo
(Kluve et al., 2007; Card et al.,
2009). Por otra, la cortedad de los
efectos positivos puede conside-
rarse un rasgo general, con la sal-
vedad de que en otros paises apa-
recen con mas frecuencia que en
Espafa resultados negativos. Di-
namarca y Suecia estan entre ellos.
La explicacion a estos efectos ne-
gativos radica normalmente en la
interrupcion de la busqueda de
empleo durante la formacion (el
efecto bloqueo mencionado ante-
riormente).

En séptimo lugar, las evalua-
ciones de la formacién en nues-
tro pais no han abordado aun as-
pectos de gran interés que si se
encuentran en otras investigacio-
nes europeas. Entre ellos esta, por
ejemplo, la influencia del ciclo eco-
noémico sobre los resultados de la
formacion, que también resulta
contradictoria, pues algunas in-
vestigaciones muestran la mayor
efectividad de la formacion en
momentos de desempleo elevado
(en Finlandia, Hamalainen, 2002),
mientras otras concluyen que la
formacién no es efectiva en tiem-
pos de crisis (en Francia, Cavaco
et al., 2005). Otro aspecto de in-
terés es la influencia de la forma-
cién sobre la movilidad geogra-
fica, que, cuando fue objeto de
analisis, produjo resultados que
mostraron que la formacion tien-
de a fijar la poblacion, frenando
la movilidad (en Suecia, Fredriks-
son y Johansson, 2003). A este
respecto, la aparicién de efectos
de blogueo en otros paises y en
Espafa puede interpretarse tam-
bién como un freno a la movili-
dad geografica.

Octavo, podria existir una cier-
ta compensacion entre los efectos
de la formacién a corto y a medio
plazo, de modo que algunos pro-
gramas con efectos de bloqueo
a corto plazo pueden ofrecer ven-

tajas a medio y largo plazo, cuan-
do se plasman las ventajas adqui-
ridas en los cursos. Este tipo de
compensaciones se ha observa-
do en los efectos de programas
norteamericanos sobre los ingre-
sos (Hotz et al., 2006; Dyke et al.,
2006) y en el caso de programas
alemanes y sus efectos sobre el
empleo (Card et al., 2009). De es-
tos resultados se desprende la con-
veniencia de invertir en formacién
de una cierta entidad y duracién,
asumiendo el riesgo de mantener
a los participantes alejados de la
busqueda de empleo durante cier-
to tiempo.

Por ultimo, el punto noveno gi-
ra en torno a la combinacion de
formacién con otras politicas ac-
tivas complementarias, ya citada
y que adopta la forma ideal en los
programas integrales. Una refe-
rencia de este tipo es la del pro-
yecto QUEST, en Texas, EE.UU., CU-
ya evaluacion mostré mejoras
superiores al 20 por 100 en tasa
de empleo y mejoras significativas
en los ingresos (Osterman vy
Lautsch, 1996). Esta medida com-
binaba formacién especializada
de larga duracién (18 meses) con
garantia de empleo en un sector
con futuro y en condiciones ade-
cuadas, y con una selecciéon muy
cuidadosa de los participantes en-
tre colectivos con problemas.

b) Politicas de formacién
para empleados

La proliferacion de anélisis mi-
cro de politicas de formaciéon ocu-
pacional no ha encontrado equi-
valencia en cuanto a las politicas
de formacién en la empresa en Es-
pafa. Existen numerosas investi-
gaciones sobre diversos aspectos
de la formacion en las empresas
espafolas, pero escasean los ana-
lisis causales de las politicas publi-
cas de este tipo. Es cierto que el
impulso de la formaciéon desde los
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gobiernos no serfa tan importan-
te si el sector privado de la eco-
nomia financiase y desarrollase
una elevada actividad formativa.
Pero existen dos rasgos de la for-
macion desarrollada por las em-
presas que auguran una inversion
subodptima: el fenémeno de que
las empresas inviertan en forma-
cién general o transferible, unido
a la relacion directa que se ha ob-
servado entre formaciéon y movi-
lidad laboral posterior de los tra-
bajadores. Si los contenidos de la
formacién financiada por la em-
presa no son especificos, sino que
resultan transferibles a otras em-
presas, aquélla tendera a reducir
la formacién, al no poder garan-
tizar su rentabilidad, dada la posi-
ble salida del trabajador formado.
Como consecuencia, la cantidad
de formacién desarrollada en el
conjunto de la economia resul-
tard inferior a la necesaria.

Por otra parte, el hecho de que
las empresas inviertan en forma-
cion general ha sido estudiado
abundantemente, y estad fundado
en razones diversas, entre las que
cabe destacar su utilidad en los pro-
cesos de seleccion y promocién del
personal; su papel como instrumen-
to de mejora de las condiciones la-
borales, que favorece el compro-
miso del trabajador con la empresa;
la complementariedad de la forma-
cién general con la formacion es-
pecifica, no transferible, mas ren-
table para la empresa; el papel de
los sindicatos y de los procesos de
negociacion colectiva, y la existen-
cia de algunos fenémenos que ayu-
dan a rentabilizar la formacién ge-
neral, a pesar de su transferibilidad.
Entre estos Ultimos se encuentra la
compresion salarial —el hecho de
que los salarios no alcancen a re-
munerar la productividad marginal
de cada trabajador—, que induce
a la empresa a financiar formacién
general y rentabilizarla mediante la
productividad de los trabajadores
mas cualificados. Otro mecanismo

de defensa de la empresa que fi-
nancia la formaciéon general es la
dificultad para que el trabajador vi-
sibilice frente a otras empresas la
formacién adquirida, lo que redu-
ce los incentivos para moverse. En
definitiva, a la vez que existen ex-
plicaciones del hecho de que las
empresas inviertan en formaciéon
general, existen también argumen-
tos tedricamente fundados que ad-
vierten sobre fallos de mercado, es
decir, incentivos insuficientes que
justifican la necesidad de que se in-
tervenga a través de las politicas
publicas para cofinanciar e in-
crementar la formacién continua
(Booth y Snower, 1996; Brunello y
De Paola, 2004).

Al problema de la cantidad de
formacién hay que afadir el de su
distribucion y su accesibilidad para
los diferentes grupos de trabajado-
res. En este sentido, un problema
especifico de la economia espafio-
la es el desincentivo generado por
la elevada temporalidad en el em-
pleo. Albert et al. (2005) demues-
tran que los trabajadores con con-
trato temporal presentan a la vez
una probabilidad relativamente ba-
ja de trabajar en empresas que desa-
rrollan formacién y que, incluso
cuando se encuentran empleados
en ellas, la probabilidad de formar-
se es también reducida. Asimismo,
se conocen otros rasgos sociode-
mograficos que influyen sobre el
acceso a la formacién en la empre-
sa (Abellan y Felgueroso, 2005; Al-
bert et al, 2007). La antigliedad en
el empleo favorece la participacion,
al igual que el tipo de ocupacion:
las ocupaciones no manuales 'y, por
otra parte, las mas cualificadas, ac-
ceden en mayor medida a la for-
macion. La edad también importa,
encontrandose una relacion inver-
sa con la formacién, y las mujeres
tienden a formarse en mayor me-
dida que los hombres. Por ultimo,
el nivel de estudios es una de las va-
riables con mayor capacidad de pre-
diccion de la formacion continua.

Estas pautas son similares a las re-
gistradas en investigaciones inter-
nacionales, que inciden especial-
mente en la mayor propension a
formarse de los trabajadores jéve-
nes con niveles de estudios supe-
riores. Pero en nuestro pais sobre-
sale el grado de concentracién de
la formacién continua en los titu-
lados superiores que ocupan em-
pleos con salarios elevados, lo que
significa que las diferencias en ni-
veles educativos tienden a acentuar-
se a lo largo de la vida laboral (Pe-
raita, 2005).

Un analisis reciente de los de-
terminantes de la formacion con-
tinua en un conjunto de paises eu-
ropeos refuerza el conjunto de
resultados citados para el caso es-
pafol, salvo en lo que respecta a
la formacion entre los trabajado-
res con contrato temporal, que
aparece con mayor probabili-
dad que la de los empleados fi-
jos (Biagetti y Scicchitano, 2009).
Una explicacién de este rasgo
puede encontrarse en la tenden-
cia de algunos trabajadores jéve-
nes a financiarse su propia forma-
ciéon, con independencia de su
encaje en la formacién de empre-
sa, COmo una inversién personal
para buscar precisamente una ma-
yor estabilidad y mejores perspec-
tivas de empleo (Caparros et al.,
2007). En definitiva, las relaciones
observadas con la temporalidad y
con la antigliedad en el empleo
sugieren que los trabajadores del
mercado de trabajo secundario
disfrutan de menores oportunida-
des formativas a través de la em-
presa. No obstante, la mayor in-
cidencia de la formacién entre los
trabajadores jévenes, que tien-
den a engrosar dicho mercado,
puede contrarrestar en parte esa
escasez (4).

Un tercer problema relativo a la
formacién para empleados, ade-
mas de los ya comentados de la
cantidad de formacion y de su dis-
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tribucion, es el desconocimiento de
sus efectos sobre la productividad
y sobre los salarios. En este sentido,
la seleccion o autoseleccion de los
trabajadores que se forman, y el he-
cho de que tiendan a hacerlo quie-
nes disponen de mayores recursos
educativos 0 quienes ocupan pues-
tos de mayor nivel ocupacional,
complica el andlisis de formaciény
productividad. Lo mismo ocurre si
se comparan las empresas que for-
man con las que no lo hacen, da-
do que puede haber otros factores,
como el nivel tecnoldgico, que in-
cidan a la vez sobre formacion, pro-
ductividad y salarios. Sin embargo,
existen trabajos que, en lineas ge-
nerales, demuestran la existencia de
causalidad en la direcciéon espera-
da. Un ejemplo para Espafa es
aportado por Alba-Ramirez (1994),
que analizé a las empresas espafio-
las medianas y grandes, encontran-
do una relacién directa entre la for-
macién y los niveles medios de
productividad y salarios de los tra-
bajadores mas expertos. Otra inves-
tigacién, mas reciente y basada en
datos de Portugal, estima una tasa
de retorno del 8,6 por 100 sobre la
financiacién de la formacion asu-
mida por las empresas industriales
(Almeida y Carneiro, 2009). Existen
trabajos adicionales que vinculan
los efectos sobre productividad con
los salariales, indicando que las ga-
nancias de productividad se repar-
ten entre la empresa y los trabaja-
dores en proporciones que varian
entre cuatro a uno y repartos por
mitades (Hansson, 2008). Por lo que
respecta a los efectos salariales de
la formacion, las estimaciones exis-
tentes muestran positivos, si bien
muy modestos, con incrementos de
salarios entre el 1y el 3 por 100.
Una conclusion generalmente acep-
tada es que dichos efectos son
superiores cuando se produce mo-
vilidad hacia otra empresa, acercan-
dose al 5 por 100. Otro rasgo co-
mun es que los efectos en EE.UU.
resultan significativamente mas ele-
vados, sobre todo cuando la for-

macién va acompanada de cambio
de empleo (Hansson, 2008; Loe-
wenstein y Spletzer, 1998).

Retomando el papel de las po-
liticas publicas, cabe sefalar que
la mayorfa de las investigaciones
pasa por alto la posible existencia
de subvenciones u otros elemen-
tos de politicas publicas vincu-
lados a la formacién empresarial
que se analiza. No obstante, ya se
ha citado la sensibilidad de las
empresas, especialmente las espa-
fiolas, a las ayudas publicas para
formacion. Por consiguiente, el im-
pacto de la formacion en la em-
presa puede interpretarse como
un efecto indirecto de la accion
publica cuando, como ocurre en
Espafa, la mayoria de la forma-
cion continua esta subvenciona-
da. La posibilidad de condicionar
las subvenciones a que la forma-
cién se imparta a determinados
trabajadores, como se hizo en los
Paises Bajos con los mayores de 40
anos en 1998, no parece haber te-
nido éxito, ya que, al menos en ese
caso, el incremento de la forma-
cion del grupo objetivo se produ-
jo a costa de sustituir a los meno-
res de esa edad, generando un
efecto neto negativo de la medi-
da e incurriendo en una mera
transferencia a las empresas (Leu-
ven y Oosterbeek, 2004).

Una modalidad de formacién
continua que no requiere la inicia-
tiva empresarial es la asistencia del
trabajador a algun curso fuera de
la empresa, por propia iniciativa,
con o sin liberaciéon de una parte
de la jornada laboral. La evaluacion
de los efectos de un programa de
este tipo (Mato, 2002b) concluyé
que los trabajadores mejoraron sus
salarios cuando al coste directo de
la formacién, asumido por un pro-
grama del FSE, se le sumaron cos-
tes indirectos asumidos por la em-
presa y por el propio trabajador. El
tiempo adicional de preparacion
asumido por el trabajador vy la re-

duccion de la jornada laboral o de
la carga laboral, asumidas por la
empresa, mostraron efectos posi-
tivos sobre los incrementos salaria-
les posteriores en ausencia de mo-
vilidad. Aungue estas relaciones no
implican una causalidad de la for-
macién, por posibles problemas de
seleccion, si ponen de manifiesto
gue la asistencia a cursos externos
puede ser Util tanto para el traba-
jador como para la empresa que
concede los permisos de formacion.

En sintesis, el repaso de los pro-
blemas de cantidad, distribucion
y efectos de la formacién dirigida
prioritariamente a trabajadores, jun-
to con el papel de las politicas pu-
blicas, muestra un panorama de in-
vestigacion complejo, un reducido
numero de evidencias en Espafia,
gue vienen a coincidir en lo sustan-
tivo con los resultados encontrados
en otros paises, y una necesidad de
acometer analisis rigurosos que nos
sirvan para interpretar y mejorar las
politicas de formacién continua.

IV. LA FORMACION
CONTINUA
EN EL CONTEXTO
DE LA CRISIS

Como se comentaba anterior-
mente, uno de los problemas pa-
ra estudiar la formacion es la es-
casez de datos comparativos, a la
gue se une con frecuencia la tar-
danza en su publicacion. Precisa-
mente por su actualidad, y por tra-
tarse de una fuente internacional,
cabe referirse sintéticamente al
maodulo especial sobre formacién
incluido por la Comisién Europea
en el Eurobarémetro especial 71.2.
El médulo recoge informacién de
una encuesta realizada a 29.768
personas de treinta paises euro-
peos en la primavera de 2009 (5).
Esta fuente muestra que la forma-
cién continua es la politica activa
que suscita mayor confianza para
las perspectivas de empleo ante la
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recesion (Comision Europea, 2009)
y permite ilustrar algunos rasgos
de la misma, como la frecuencia
de la formacion en el Gltimo ano,
la percepcién de la suficiencia o
escasez de cualificaciones y una
aproximacion a la demanda per-
cibida de formacion.

La frecuencia de asistencia a
cursos de formacién en los doce
meses anteriores a la encuesta, que
coinciden con el comienzo de la
crisis, confirma la convergencia es-
pafola avanzada anteriormente.
Entre la poblacion ocupada esa di-
ferencia es inferior a seis puntos
(30,4 vs. 36,3 por 100 del conjun-

to), mientras entre los desemplea-
dos la frecuencia de la formacion
es incluso mayor en Espafa (24,0
frente a 18 por 100). Un andlisis
logit sobre la probabilidad de ha-
berse formado muestra la signifi-
catividad de las variables de edad,
educacion y ocupacion. Los mas
jovenes se forman en mayor medi-
da, junto con quienes abandona-
ron el sistema educativo mas tar-
de (proxy de nivel de estudios) y
quienes ocupan puestos de mana-
ger o de cuello blanco. El cuadro
numero 3 recoge estos resultados
(modelo 1), incluyendo variables
nacionales de una seleccién de
paises, entre los que Espafia refle-

ja un efecto positivo, aunque me-
nor que los del Reino Unido y Ale-
mania.

La percepcion sobre si la educa-
cion y la formacién resultan suficien-
tes, en el momento de crisis actual,
para mantener el empleo (trabaja-
dores ocupados, modelo 2) o para
conseguir trabajo (desempleados,
modelo 3) refleja resultados simila-
res a los anteriores por edades, con
los mas jovenes mostrando mayo-
res insuficiencias. La edad de fina-
lizacion de los estudios revela que,
entre los ocupados, los niveles edu-
cativos mas bajos se asocian a me-
nos insuficiencias formativas —al

Constante.....................ccccoiiiiiii
Edad (ref. mayores de 55):
De 15 a 24 afios
De 25 a 39 afos
De 40 a 54 anos

Edad de finalizacion de estudios
(ref. més de 20 anos):
Menos de 15 af0S.....c.ccvviiiieieiiiieie,
De 16a 19 af0S ...
Sexo (ref. hombre): mujer .....
Pais (ref. BEIGICa).......ocoovviiiiiiiic
ESpana ..o
Alemania.
GGGt
Francia
Italia
Portugal ..o
ReiN0o UNido ....ooviiiiiiiiccicc
Escala ocupacional ...
Autoempleados ..........oocvveeiiiiiiiiie
ManNagers ........cocviiiiiiiii
Otros trabajadores de cuello blanco....
Trabajadores manuales ............cccccooiienn
Trabajadores domésticos............cccvevirnnee
Desempleados ............cc........
JUbIlados .o,
Tamano muestral del analisis...................
-2 log de la verosimilitud

CUADRO N.° 3
COEFICIENTES DE REGRESION (LOGIT) SOBRE LAS PROBABILIDADES DE HABER RECIBIDO FORMACION DURANTE LOS ULTIMOS DOCE MESES, DE
INFRAEDUCACION FRENTE AL MANTENIMIENTO O A LA BUSQUEDA DE EMPLEO Y DEMANDA PERCIBIDA DE FORMACION A CORTO PLAZO (2009)
FORMADO EN LOS INSUFICIENCIA EDUCATIVO-FORMATIVA PARA DEMANDA DE FORMACION
ULTIMOS DOCE MESES MANTENER O ENCONTRAR EMPLEO A CORTO PLAZO
Modelo 1 Modelo 2 (ocupados) Modelo 3 (desempleados) Modelo 4
-3,154 *** -1,974 *** -0,698 *** -0,498**
0, 669 *** 1,189 *** 1,099 *** 0,494***
0,489 *** 0,910 *** 0,864 *** 0,392%**
0,424 *** 0,564 *** 0,555 *** 0,320%**
-1,364 *** -0,213 *** 0,922 *** -0,555%**
-0,646 *** -0,111 ** 0,574 *** -0,374%**
0,117 *** 0,057 0,355 *** -0,149%*
0,408 *** 0,853 *** -0,363 0,291
0,595 *** 1,026 *** -0,240 0,635%**
-1,290 *** -0,325 * -1,174 *** -0,722%%*
0,294 ** 0,635 *** -0,114 0,260
-0,278 * 0,720 ** 0,321 -0,349
0,227 0,968 *** -0,188 0,346
0,925 *** 0,559 *** 0,089 0,623***
1,865 *** -0,015 0,682***
2,775 *** 0,190 *** 0,973***
2,193 *** 0,156 *** 0,554%**
1,896 *** (ref.) 0,371%**
0,345 *** -0,428%**
1,359 *** (ref.)
(ref.)
25.624 13.020 2.765 5.419
20.103,6 14.955,1 3.528,2 6.827,3
Fuente: Elaboracion propia con los microdatos del médulo de formacion incluido en el Eurobarémetro, oleada 71.2 (2009). Se excluye del cuadro al resto de los paises y a las variables fa-

miliares (convivencia e hijos) por razones de simplicidad. Niveles de significatividad: *=10 por 100; **=5 por 100; ***= 1 por 100.
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contrario que entre los desemplea-
dos— mostrando probablemente
el efecto indirecto de la experiencia
laboral. Entre los ocupados se apre-
cia que los manager y los trabaja-
dores cualificados se sienten relati-
vamente mas inseguros.

La demanda percibida de forma-
cion refleja, de nuevo, que quienes
tienen mas interés en reducir sus in-
suficiencias formativas son las per-
sonas jovenes; las que finalizaron
sus estudios mas tarde, y los emplea-
dos en ocupaciones de mayor nivel
(modelo 4). De nuevo destacan Ale-
mania y el Reino Unido como pai-
ses con mayor demanda percibida,
con Grecia en el extremo opuesto.
En este analisis, los desempleados
europeos parecen menos dispues-
tos que los ocupados a formarse,
aungue un analisis mas detallado
(no mostrado) revela que los para-
dos espafoles si destacan su inten-
cion de hacerlo, tanto en relacién
con los ocupados como con el res-
to de paises (el 36,2 por 100 de los
parados espanoles, frente al 23,9
del conjunto, desea formarse).

En definitiva, la formacién con-
tinua va a mantener su protago-
nismo como politica activa y su
demanda va a crecer entre los tra-
bajadores desempleados debido a
la crisis. Las pautas de demanda
percibida sugieren, de nuevo, que
los trabajadores mejor situados se-
guiran demandando mas forma-
cion, lo que puede hacer crecer la
dualizacién formativa en el merca-
do de trabajo. Por consiguiente, las
politicas publicas de formacién van
a experimentar la presién de una
mayor demanda en momentos de
ajuste presupuestario. En Espafa,
esto significa que ademas de po-
ner a prueba el nuevo sistema in-
tegrado —con un aumento de la
demanda por parte de los desem-
pleados— se correra el riesgo de
repetir la experiencia de la recesion
de 1992-1994 y reducir el gasto
en formacién, en lugar de desarro-

llar una politica contraciclica que
aproveche la crisis para mejorar el
capital humano de la economia es-
pafola.

Por Ultimo, una medida de inte-
rés ante la crisis es la adoptada por
los Paises Bajos en 2009, combinan-
do los objetivos de mejora del ca-
pital humano y prevencion del
desempleo. Con el propésito de
mantener el capital humano en las
empresas, el Gobierno de ese pais
financia de manera extraordinaria
una parte de los costes laborales de
determinados empleados que reci-
ban educacion o formacién a tiem-
po parcial. La medida permite a las
empresas cuya actividad haya sufri-
do los efectos de la crisis mantener
en plantilla a trabajadores funda-
mentales, reduciendo sus costes du-
rante un maximo de 65 semanas
(Hoogenboom, 2010). Cabe desta-
car el caracter preventivo del pro-
grama frente al desempleo, aunque
también la dificultad para su segui-
miento y control. En Espafa, una
medida parecida a la anterior, pero
que carece del aspecto preventivo
y queda definida por la situacion la-
boral de paro, es la de facilitar a los
titulados universitarios desemplea-
dos matriculas gratuitas en los nue-
vos masters oficiales de las univer-
sidades espanolas (6). La medida es
prometedora y, aunque procede del
Ministerio de Educacion, también
puede considerarse como una po-
litica activa de formacion educacion
para el empleo. Sin embargo, al
ofrecer méas ensefanza universita-
ria a quienes ya disponen de ella,
incide sobre unos colectivos y so-
bre un tipo de formacién que no
son los mas escasos en Espafia, y
no contribuye a reducir las desigual-
dades educativas.

V. RESUMEN Y PRINCIPALES
CONCLUSIONES

1. En el primer apartado de es-
te trabajo se ha subrayado la im-

portancia de la educacion y la for-
macién, y se han repasado algu-
nas insuficiencias educativas de la
poblacion espafnola en términos
comparados. Las insuficiencias son
en parte producto de la historia,
pero también del incremento de
la tasa de abandono escolar de los
jovenes durante los ultimos afos,
en una senda divergente a la eu-
ropea. Estos datos indican que los
retos que enfrenta el sistema de
formacién continua en Espafa son
mayores que los de otros paises, y
ayudan a poner en perspectiva las
expectativas sobre sus resultados.
Dada la mayor propension a de-
mandar formacién continua de las
personas con mejor formacién ini-
cial, cabe recordar que un buen
sistema de formacion para el em-
pleo requiere el refuerzo de la edu-
cacién y, especialmente, de los me-
canismos de apoyo a la insercion
laboral de los jovenes.

2. Enla segunda parte, se han
repasado las cifras de la formacién
en Espafa, que sefialan una conver-
gencia progresiva de los participan-
tes hacia promedios europeos. El
ajuste de la antigua formacién ocu-
pacional por la pérdida de fondos
FSE en el Marco Comunitario de
Apoyo 2007-2013 se compensod
gracias al incremento de la forma-
cién dirigida a trabajadores ocupa-
dos. La integracion de la formacién
ocupacional y continua desde 2007
estd contribuyendo a ello, y a que
las PYME reduzcan su déficit forma-
tivo, aun importante. En relacién
con otros paises, las empresas espa-
fiolas muestran una valoracién muy
superior de los aspectos financieros
de la politica publica, lo que sugie-
re una excesiva dependencia de las
subvenciones publicas, que, ade-
mas, resulta peligrosa en el actual
contexto de ajuste presupuestario.

3. Se han examinado los re-
sultados de las crecientes inves-
tigaciones sobre los efectos de la
formaciéon a desempleados, sefia-
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lando su diversidad y el hecho de
que los efectos positivos sobre el
empleo tiendan a mostrar una
magnitud reducida. No obstante,
los resultados son equiparables a
los encontrados en otros paises.
Entre otras conclusiones de inte-
rés, sobresale la que aconseja se-
leccionar cuidadosamente a los
participantes en la formacion, dis-
tinguiendo entre los colectivos
mas necesitados y quienes estan
mas dispuestos a trabajar, y evi-
tando asi el efecto creaming (se-
leccién de los mejores) y también
la seleccion adversa. Un criterio
especifico de mejora serfa evitar
el acceso a la formacion continua
de los estudiantes universitarios
mientras estan estudiando.

4. Parte de la causa de que la
formacién a desempleados pro-
duzca efectos reducidos se encuen-
tra en la disminucion del esfuerzo
de busqueda de empleo a corto
plazo (efecto blogueo). Sin embar-
go, cabe la posibilidad de que di-
cho efecto se compense con me-
jores resultados a largo plazo, a lo
que contribuirfa la mayor especifi-
cidad y duracién de la formacion,
asi como los programas integrales
de formacion y empleo, que augu-
ran la existencia de una relacion
entre los contenidos de ambos.

5. Respecto a la formacion a
trabajadores ocupados, se ha cons-
tatado la disponibilidad de inves-
tigaciones mas ligadas a su can-
tidad y a sus destinatarios que a
sus efectos sobre la productividad
0 sobre los salarios. Sobre sus des-
tinatarios, se explica la dificultad
que supone reducir las desigual-
dades formativas mediante la for-
macion continua, y el riesgo de
que la temporalidad en el empleo
coarte el acceso a formacion en el
mercado de trabajo secundario,
gue acoge a las personas relativa-
mente mas necesitadas. Conviene
continuar aumentando tanto la in-
cidencia de la formacion en las

empresas espafolas como la par-
ticipacion de los trabajadores, da-
do que influyen por separado so-
bre la intensidad formativa. En este
sentido, la actual potenciacion de
los planes de empresa y de los per-
misos de formacién parece el ca-
mino adecuado para impulsar la
formaciéon de demanda.

6. En la parte final del traba-
jo, se ha analizado la Ultima encues-
ta disponible sobre formacion en
Europa, realizada en plena recesion,
que apunta a una demanda per-
cibida de creciente intensidad, es-
pecialmente entre los colectivos for-
mados por la poblacién joven, los
empleados en ocupaciones de ma-
nager y de cuello blanco, y quienes
terminaron de estudiar a edades
mas avanzadas. En Espafia, a estos
colectivos cabe sumar el de los
desempleados. La demanda perci-
bida es coherente con las pautas
de demanda de los doce meses an-
teriores y con la percepcién sobre
las insuficiencias formativas de ca-
ra a mantener el empleo o a encon-
trar trabajo. Asimismo, se han des-
crito algunas iniciativas frente a la
crisis que inciden en la formacion,
como las ayudas extraordinarias pa-
ra formacion de empleados a tiem-
po parcial en los Paises Bajos.

7. En definitiva, se ha sosteni-
do que, aunque la formaciéon no
resulta una panacea contra la crisis
ni contra los déficits educativos del
pais, si puede ayudar a la recupe-
racion del empleo, convirtiéndose
en un instrumento de desarrollo del
capital humano y mejorando la ca-
pacidad de adaptacion a los pues-
tos. Para ello, conviene incremen-
tar y sistematizar las evaluaciones
de la formacién, especialmente las
medidas para ocupados, e intentar
que acompafen a los programas
desde su inicio, lo que beneficia-
ria a todos los agentes vinculados
a la formacién, sean financiado-
res o proveedores, y muy especial-
mente a sus participantes.

NOTAS

(1) Tomando como referencia la escolari-
zacién entre 20 y 29 afios, Espafa y el Reino
Unido fueron los Unicos paises de la OCDE en
los que las tasas se redujeron en el periodo en-
tre 2000 y 2007 (OCDE, 2009).

(2) Las cifras estimadas suponen una co-
ta minima, dado que en el marco de las inicia-
tivas comunitarias también se incluyen activi-
dades de formacién para desempleados.

(3) Real Decreto 395/2007, de 23 de mar-
z0, por el que se regula el subsistema de for-
macién profesional para el empleo (BOE de 11
de abril de 2007): Esta reforma plantea tam-
bién una gestion coordinada de la formacion,
ordenando las competencias y fijando el pa-
pel del Servicio Publico de Empleo Estatal, de
los servicios publicos de empleo autonémicos
y de la Fundacién Tripartita para la Formacién
Continua. Otros objetivos de la reforma son la
potenciacion de la formacién de demanda y
de la formacion en alternancia, asi como la
mejora de la calidad y de la evaluacién.

(4) Por otra parte, existe otro tipo de obs-
taculos para acceder a la formacién que tie-
nen que ver con cuestiones mas corrientes,
como la escasez de tiempo. En el médulo de
formacion del Eurobarémetro de 2009, los obs-
taculos citados con mayor frecuencia por los
trabajadores encuestados en Espafia no fueron
la falta de apoyo empresarial ni el coste de la
formacion, sino la confluencia de la formacion
con el horario de trabajo, las responsabilidades
familiares y la escasez de informacion.

(5) La encuesta abarca a treinta paises: la
UE27 més los paises candidatos Turquia, Croacia
y Macedonia. Véase COMISION EUROPEA (2009).

(6) Este programa de ayudas se dirige a
titulados entre 25 y 40 afios, desempleados
y con derecho a percibir prestaciones por des-
empleo, y que accedan a masters de univer-
sidades publicas iniciados en 2009. Véase la
Orden EDU/2278/2009, de 13 de agosto (BOE
de 20 de agosto de 2009), modificada parcial-
mente por la Orden EDU/2901/2009, de 28 de
octubre (BOE de 30 de octubre de 2009).
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