Resumen

Este trabajo ofrece elementos de reflexion
sobre la reforma de las politicas activas en Es-
pafa. La descentralizaciéon de las politicas ac-
tivas entre distintos niveles de gobierno difi-
culta la coordinacion y plantea problemas de
riesgo moral, que se acenttan por la falta de
medios de los servicios publicos de empleo y
el escaso nimero de evaluaciones rigurosas.
Se propone, por tanto, dotar de mas recursos
a los servicios publicos de empleo, aunar es-
fuerzos entre las distintas administraciones pa-
ra mejorar la informacion estadistica existen-
te y fomentar la cultura de evaluacién de las
politicas realizadas para conseguir una mayor
eficiencia y una mayor participacién y compli-
cidad de los desempleados.

Palabras clave: politicas activas de merca-
do de trabajo, desempleo, reformas.

Abstract

This study offers elements of reflection on
the reform of active policies in Spain. The
decentralization of active policies amongst
different levels of government hinders coordi-
nation and raises problems of moral risk, which
are exacerbated by the meagre means of the
public employment services and the scant number
of stringent assessments. The proposal therefore
is to endow the public employment services with
more resources, combine efforts amongst the
different authorities to improve existing statistical
information, and foment the culture of appraisal
of the policies implemented so as to achieve
higher efficiency and greater participation and
involvement of the unemployed.
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I. INTRODUCCION:
LAS POLITICAS ACTIVAS
EN EL CONTEXTO
EUROPEO (*)

N el segundo trimestre de

2007 la tasa de paro de la eco-

nomia espanola se situaba en
el 8 por 100, un valor ligeramen-
te por encima de la media europea
(7,2 por 100). Dos afos y medio
después, en el primer trimestre de
2010, la tasa de paro era del 20,1
por 100, mas de 10 puntos por en-
cima de la media europea (9,6 por
100). La comparacién de estas ci-
fras con las observadas en crisis an-
teriores pone de manifiesto la in-
tensidad de la crisis actual y explica
la elevada presion existente sobre
las politicas de empleo y, en con-
creto, sobre las politicas activas de
mercado de trabajo para intentar
superar esta grave situacion. Segun
Eurostat, en 2007, justo antes del
inicio de la crisis, los paises de la
Unién Europea (UE-15) dedicaron
un 1,8 por 100 de su PIB a realizar
politicas de empleo. Tal y como se
puede observar en el grafico 1, es-
ta cifra varia entre el 0,2 por 100
de Estoniay el 3,3 por 100 de Bél-
gica. En Espana, el gasto realizado
en estas politicas representé un 2,2
por 100, una cifra superior a la me-
dia europea y que la sitta entre los
paises con un mayor peso de las
politicas de empleo.

Las politicas de empleo englo-
ban un conjunto de actuaciones y

medidas publicas relativamente
heterogéneas. De hecho, no hay
una definicién que sea aceptada
de manera general sobre qué se
incluye y qué no se incluye dentro
de las politicas de empleo. Nor-
malmente, se incluyen todas aque-
llas medidas dirigidas a los traba-
jadores sin empleo o a la mejora
de la situacién del mercado de tra-
bajo, y también medidas que no
comportan gasto publico, pero
gue tienen un amplio impacto so-
bre el mercado de trabajo (como
cambios legislativos que afecten
los mecanismos de fijacion de sa-
larios, a la flexibilidad de contra-
tacion y despido o a la ordenacion
del tiempo de trabajo).

Quiza la clasificacién mas acep-
tada sobre los diferentes tipos de
politicas de empleo es la sugerida
por la OCDE, que distingue entre
politicas pasivas y politicas activas
de empleo. Se entiende por poli-
ticas pasivas todas aquellas me-
didas que tienen como objetivo
mejorar la situacion de los traba-
jadores sin empleo y asegurarles
un cierto nivel de ingresos. En
cambio, por politicas activas se en-
tiende todo conjunto de medidas
que pretenda incidir directamen-
te sobre el funcionamiento del
mercado de trabajo de cara a au-
mentar la demanda de trabajo (ya
sea de manera genérica o incidien-
do sobre algun colectivo especifi-
co con mayores dificultades de in-
sercion laboral), pero también
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GRAFICO 1
GASTO EN POLITICAS DE OCUPACION COMO PORCENTAJE DEL PIB EN 2007
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Eurostat.

aquellas medidas que pretenden
mejorar los procesos de ajuste en-
tre oferta y demanda de trabajo
(por ejemplo, a través de progra-
mas de formacién de los traba-
jadores, de incentivar su movili-
dad geografica o mejorando los
flujos de informaciéon entre em-
presas y trabajadores). El gasto de-
dicado al mantenimiento de los
servicios publicos de empleo for-
ma parte del gasto total en poli-
ticas de empleo, pero no de las
politicas activas ni de las politicas
pasivas.

Tal y como senalan Fina y To-
haria (2001), la importancia rela-
tiva de cada uno de estos tipos de
politicas ha ido cambiando a lo
largo del tiempo en funcién de di-
ferentes factores: basicamente, el
momento del ciclo econémico en
que se encuentra la economia
analizada, la situacién de las fi-
nanzas publicas y, especialmente,
la tasa de paro existente en cada

momento. Durante las Ultimas dé-
cadas, las politicas activas han ido
ganando peso, ya que las pasivas
no contribuyen a reducir los nive-
les de paro, sino sencillamente a
mejorar la situacion del parado/a
hasta que vuelva a encontrar tra-
bajo. Estaban pensadas, pues, pa-
ra minimizar los problemas del pa-
ro en un momento en que no
habia problemas para colocarse
nuevamente de manera relativa-
mente rapida (paro friccional), y
en un contexto en que los recur-
sos del sector publico dedicados
a estas politicas en momentos de
recesion se «recuperaban» en mo-
mentos de expansién a través de
los estabilizadores automaticos.
Asi pues, las politicas activas na-
cen a partir de la constatacion de
que, en determinados momentos,
las caracteristicas de los parados
(formacién, localizacién geogra-
fica) no coinciden con las de los
puestos de trabajo vacantes'y, por
tanto, pretenden aumentar la for-

macién o incentivar la movilidad
de los trabajadores para mejorar
su capacidad de cubrir los pues-
tos de trabajo vacios y, desde una
perspectiva mas actual, atraer
nuevas inversiones que solo resul-
tan atractivas en caso de que exis-
ta mano de obra disponible con
las capacitaciones profesionales
adecuadas.

Tal y como se muestra en el
gréafico 2, en 2007 el cociente en-
tre el gasto en politicas activas y
el gasto en politicas pasivas en la
Union Europea-15 eraigual a 0,5,
lo que indica que el peso de las
politicas pasivas era practicamen-
te el doble del de las activas. Esta
cifra varia entre los valores supe-
riores a la unidad de Suecia, Chi-
prey Lituania, donde las politicas
activas tienen un mayor peso que
las pasivas, y el valor muy proxi-
mo a 0 de Malta. En Espafia, es-
te cociente toma un valor igual
a 0,4, una cifra inferior a la me-
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GRAFICO 2
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Eurostat.

dia europea que muestra la me-
nor importancia en Espafa de las
politicas activas en relacién con
las pasivas.

Por ultimo, tal y como se ha co-
mentado anteriormente, y seguin
el criterio fijado por Eurostat, el
gasto dedicado a los servicios pu-
blicos de empleo no se incluye en
ninguna de las dos categorias ana-
lizadas. El grafico 3 muestra el gas-
to dedicado al mantenimiento de
dicho servicio en relacién con el
PIB para el afio 2007. Tal y como
se puede observar en dicho grafi-
co, en los Pafses Bajos es donde se
dedica una mayor parte del PIB a
los servicios publicos de empleo
(un 0,4 por 100 del piB), sequidos
de Reino Unido, Alemania, Fran-
cia, Bélgica e Irlanda. La media de
la Unién Europea-15 se sitla en
un 0,2 por 100 del PIB mientras
que Espana se encuentra clara-
mente alejada de los paises de ca-

beza con un gasto ligeramente in-
ferior al 0,1 por 100 del PiB. Cabe
destacar también que la mayoria
de paises que aparecen en las pri-
meras posiciones son aquellos que
durante la dltima década han au-
mentado considerablemente los
recursos dedicados a este ambito,
y lo han hecho a costa de redu-
cir los recursos dedicados a poli-
ticas activas. El caso de Alemania
o Francia son ejemplos paradig-
maticos. El ano 2000 el gasto en
politicas activas representaba un
1 por 100 del PIB en ambos pai-
ses, mientras que el gasto dedica-
do a los servicios publicos de em-
pleo se situaba alrededor del 0,15
por 100 del PiB en Francia y el 0,20
por 100 en Alemania. En 2007 el
gasto en politicas activas se habia
reducido hasta situarse en el 0,50
por 100 del PiB en Alemania y el
0,70 por 100 en Francia, mientras
que el gasto dedicado a los ser-
vicios publicos de empleo habia

aumentado hasta el 0,25 por 100
en Franciay el 0,27 por 100 en
Alemania.

De hecho, tal y como se pue-
de observar en el gréafico 4, los pai-
ses que dedicaban un mayor por-
centaje del PIB a realizar politicas
activas en 2000 son los que mas
las han reducido en 2007. Si bien
es cierto que en el conjunto de la
Unidn Europea la tasa de paro se
habia reducido entre 2000 y 2007
algo mas de un punto porcentual,
pasando del 8,7 por 100 al 7,1
por 100; en varios de los paises
gue han reducido el peso de las
politicas activas, la tasa de paro
habia aumentado: Alemania (con
una tasa de paro en 2000 del 7,5
por 100 y en 2007 del 8,4 por
100), Irlanda (4,3 por 100y 4,6
por 100), Paises Bajos (2,8 por
100y 3,2 por 100), Suecia (5,6
por 100y 6,1 por 100). Asf pues,
y a pesar de que dichos resulta-
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GRAFICO 3
GASTO EN SERVICIOS PUBLICOS DE EMPLEO COMO PORCENTAJE DEL PIB EN 2007
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Eurostat.

GRAFICO 4
VARIACION EN EL GASTO EN POLITICAS ACTIVAS ENTRE 2000 Y 2007 (EJE VERTICAL) Y GASTO EN POLITICAS
ACTIVAS EN EL ANO 2000 COMO PORCENTAJE DEL PIB (EJE HORIZONTAL)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Eurostat.
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dos deben tomarse con precau-
cion, teniendo en cuenta que ha-
bia diferencias en la fase ciclica en
gue se encontraban las econo-
mias analizadas, una explicacion
de la reduccién del peso de las po-
liticas activas basada exclusiva-
mente en la evolucién ciclica no
resulta del todo satisfactoria.

Un elemento adicional que
ayuda a entender la evolucién ob-
servada es el elevado numero de
reformas realizadas por los paises
de la Unidn Europea en el ambi-
to de las politicas activas entre
2000y 2006. Segun la base de
datos LABREF, de la Comision Eu-
ropea, en este periodo los estados
miembros realizaron unas 1.400
reformas en el &mbito de las po-
liticas laborales, de las cuales mas
de un 20 por 100 estaban relacio-
nadas con las politicas activas de
mercado de trabajo o los servicios
publicos de empleo, lo que, tal y

como sefalan Moral y Vacas
(2009), reafirma la idea de que se
estan produciendo cambios im-
portantes en este ambito. En es-
te sentido, hay que destacar que
Espafa ha sido uno de los esta-
dos mas activos en la reforma del
mercado de trabajo en este perio-
do, con mas de 141 medidas (més
de un 10 por 100 del total), 27 de
las cuales estaban relacionadas
con las politicas activas o los ser-
vicios publicos de empleo. Sin em-
bargo, tal y como se puede ob-
servar en el grafico 5, donde se
relaciona la tasa de paro de larga
duracién en 2009 con las refor-
mas realizadas en este ambito, su
eficacia parece haber sido limi-
tada.

Pero, ¢por qué esta pérdida de
peso de las politicas activas? ¢Por
qué este elevado numero de re-
formas en un periodo de relativa
estabilidad del desempleo? En pri-

mer lugar, por el elevado coste de
estas politicas y, en segundo lu-
gar, y tal como sefalan, entre
otros, Card et al. (2009), por las
dudas existentes en relacién con
su efectividad. El grafico 6 mues-
tra como entre la tasa de paro de
larga duracion en 2009 y el gas-
to en politicas activas antes del ini-
cio de la crisis en 2007 existe una
relacion negativa, pero de muy ba-
ja intensidad.

Desde una perspectiva tedrica,
los motivos que llevan a dudar so-
bre la efectividad del gasto en po-
liticas activas estan relacionados
con la existencia de comporta-
mientos oportunistas en la apli-
cacion de dichas medidas. Por
ejemplo, la literatura ha destaca-
do la existencia del efecto «peso
muerto» en el contexto de los in-
centivos a la contratacién, que
consiste en que se cobra la sub-
vencién por crear puestos de tra-

GRAFICO 5
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TASA DE PARO DE LARGA DURACION EN 2009 (EJE VERTICAL) Y NUMERO DE REFORMAS
DE LAS POLITICAS ACTIVAS ENTRE 2000 Y 2006 (EJE HORIZONTAL)
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GRAFICO 6
TASA DE PARO DE LARGA DURACION EN 2009 (EJE VERTICAL) Y GASTO EN POLITICAS
ACTIVAS COMO PORCENTAJE DEL PIB EN 2007 (EJE HORIZONTAL)
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bajo que se hubieran creado
igualmente sin la existencia del in-
centivo. Otro tipo de medidas ac-
tivas también pueden tener otros
efectos no deseados, como por
ejemplo el efecto «sustitucion» en-
tre distintos tipos de trabajadores
(formados vs. no formados), o el
efecto «expulsion» o «desplaza-
miento», que consiste en que las
empresas que no se benefician de
las medidas aplicadas pierden
ventajas competitivas, lo que les
conduce a perder cuota de mer-
cado y reducen su plantilla. Por
Ultimo, también puede existir un
efecto sobre el nivel salarial, por-
que, al reducirse el coste de ser
despedido (ya que los trabajado-
res que pierden su lugar de tra-
bajo acceden a los programas de
formacién y encuentran un nue-
vo empleo de manera rapida), au-
menta la presion salarial y, por
tanto, podria producirse una re-

duccién en el empleo agregado.
Asi pues, en funciéon de la impor-
tancia relativa de estos efectos,
los resultados finales acostumbran
a ser inciertos. Por ese motivo, es
necesario considerar, en primer
lugar, las politicas activas, anali-
zando los distintos tipos de me-
didas de manera desagregada
(por ejemplo, la comparacién del
grafico 6 con el grafico 7 pone de
manifiesto como, a nivel agrega-
do, la efectividad de los progra-
mas de formacién en la Uniéon Eu-
ropea, pero no tanto en el caso
espafol, parece ser superior al del
resto de politicas activas), y en se-
gundo lugar, la necesidad de rea-
lizar evaluaciones independientes
de cada una de las medidas que
permitan tener en cuenta los dis-
tintos efectos sefalados anterior-
mente y que, por tanto, deben
basarse necesariamente en el ana-
lisis de datos individuales sobre

participantes y no participantes
en el programa que se pretende
evaluar.

En lo que se refiere al primer
aspecto, el cuadro n.° 1 pone de
manifiesto que Espafa presenta
tres elementos diferenciales (ya
seflalados por Garcia-Serrano,
2007) con respecto al resto de pai-
ses europeos en cuanto a la es-
tructura del gasto en las politicas
de empleo. En primer lugar, hay
un mayor peso de las subvencio-
nes para la creacion de empleo
(que suponen mas de la mitad del
gasto total espafiol en politicas
activas); en segundo lugar, y en
lo que se refiere al gasto destina-
do a formacion, si bien se encuen-
tra en una situacion intermedia,
esta desequilibrado, ya que el gas-
to en formacién de empleados en
Espafia es uno de los mas eleva-
dos, mientras que el dedicado a
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GRAFICO 7
TASA DE PARO DE LARGA DURACION EN 2009,(EJE VERTICAL) Y PROPORCION
DE DESEMPLEADOS EN CURSOS DE FORMACION EN 2007 (EJE HORIZONTAL)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Eurostat.

formacion de desempleados es
uno de los mas bajos, y por ulti-
mo, el gasto dedicado a los servi-
cios publicos de empleo es muy
inferior, mientras que, tal como
hemos visto anteriormente, la ten-
dencia europea es precisamente
a aumentar considerablemente

esta partida. Esta distribucién tan
desigual con respecto a la media
europea deberia hacernos pensar
si tiene sentido reordenar el gas-
to en las diferentes partidas, pe-
ro para ello es necesario conocer
cudl es la eficacia «real» de cada
una de las medidas, lo que nos

lleva de nuevo a la necesidad de
evaluacion.

Otro aspecto muy importante
a tener en cuenta a la hora de
analizar las politicas activas de
mercado de trabajo en el caso es-
panol es el proceso de descentra-

CUADRO N.° 1

IMPORTANCIA RELATIVA DE LAS DISTINTAS POLITICAS DE EMPLEO EN 2007 (EN PORCENTAJE)

Servicios publicos de emMPIEO ........ooiiiiiii i
FOTM@CION .
Incentivos a la contratacion ...
Creacion directa de @MPIEO .. ..iiiiiiiii e
Otras POIHICAS ACHIVAS ... .eoviiiiiie e
Prestaciones por desempleo y jubilaciones anticipadas ...

Espana Unién Europea-15
4,2 11,5
6,4 10,7

14,4 7,2
2,9 4,1
5,4 5,8

66,8 60,7

100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de Eurostat.
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lizacion que se ha producido en
este ambito durante los Ultimos
afos y cdmo encaja en las politi-
cas de empleo adoptadas por la
Unién Europea. En este sentido,
cada comunidad auténoma dis-
pone de las competencias nece-
sarias para decidir qué politicas
son las mas adecuadas y a través
de qué instrumentos deben im-
plementarse. Sin embargo, plan-
tea también la necesidad de que
exista una mayor coordinacion en-
tre los distintos niveles de gobier-
no para conseguir mejorar la efi-
cacia de las politicas que llevan a
cabo. Cualquier reforma que se
plantee debe tener presente la
existencia de estos distintos ni-
veles competenciales.

Teniendo en cuenta estos an-
tecedentes, el resto del trabajo se
organiza en tres apartados. A con-
tinuacién, en el apartado I, se
aborda la necesidad de mejorar la
coordinaciéon entre los distintos
niveles de gobierno implicados en
el disefo, gestion y financiaciéon
de las politicas activas en Espafa.
El apartado Ill se centra en cuales
son los problemas existentes en
Espafna para poder realizar eva-
luaciones periddicas y rigurosas
de las distintas medidas adopta-
das, como paso previo necesario
para aumentar la eficacia y la efi-
ciencia de dichas actuaciones. El
trabajo concluye con algunas re-
flexiones sobre la reforma de las
politicas activas a partir de los re-
sultados obtenidos en los aparta-
dos anteriores.

Il. DESCENTRALIZACION
Y REFORMA DE LAS
POLITICAS ACTIVAS

Tal y como se ha apuntado en
el apartado anterior, en el caso es-
pafol las politicas activas se ca-
racterizan por presentar un cierto
grado de descentralizacion, de
manera que las competencias en

este ambito se encuentran distri-
buidas entre el Estado, las comu-
nidades auténomas y las adminis-
traciones locales. Esta tendencia
a la descentralizaciéon también se
ha producido en muchos otros
paises de la OCDE, y las razones
gue han llevado a estos otros pai-
ses a cambiar el centro de grave-
dad de las politicas de empleo
desde la Administracion central a
las administraciones regionales y
locales son diversas.

Tal como sefiala Geffre (2003),
en primer lugar, existe toda una
corriente a favor de separar la to-
ma de decisiones de la implemen-
tacion de las politicas para me-
jorar su efectividad. La idea es que
esta aproximacion permite sepa-
rar claramente las responsabilida-
des entre los distintos niveles de
gobierno e introducir la direccién
por objetivos en el contexto de la
Administracion publica, un aspec-
to claramente positivo. Sin embar-
go, por un lado, aparecen proble-
mas de riesgo moral, ya que las
agencias que implementan las po-
liticas son las que disponen de la
informacién relativa a su funcio-
namiento, informacién que nor-
malmente no acostumbra a faci-
litarse a los 6rganos centrales
encargados de la supervisiéon. Por
otro lado, la «fragmentacién» de
las politicas puede llevar a gran-
des diferencias en su funciona-
miento debido a las mayores di-
ficultades de coordinacion. El
segundo motivo que ha favoreci-
do la descentralizacién de las po-
liticas activas es la existencia de
ciertos territorios con ciertas pe-
culiaridades (como, por ejemplo,
islas 0 zonas montafiosas) que
pueden requerir politicas especi-
ficas, que serdn mas efectivas en
la medida en que los agentes lo-
cales, con un mayor conocimien-
to del entorno, intervengan en su
diseno y en su puesta en marcha.
Por ultimo, un tercer motivo a fa-
vor de la descentralizacion de las

politicas de empleo es que, cada
vez mas, se percibe la necesidad
de entender este tipo de politicas
como una parte dentro de un to-
do mucho mas amplio, donde la
Administracién debe jugar un pa-
pel «activo» y no «pasivo». No es
casualidad que uno de los prime-
ros ambitos en que se llevaron a
cabo «experimentos de descentra-
lizaciéon» fuese en las politicas de
ayuda a los jovenes, un colectivo
que no sélo necesita apoyo den-
tro del ambito laboral, sino tam-
bién en términos de formacion,
vivienda, movilidad, etc. (Simonin,
2003). Desde esta perspectiva, la
descentralizacion de las politicas
activas no solo tiene sentido por-
que la Administracion local es la
que conoce mejor el problema, si-
no también porque es la mas cer-
cana a los colectivos que se bene-
ficiaran de ellas.

Sin embargo, se observa que
en la practica muy pocos paises
han llevado a cabo descentraliza-
ciones completas dentro del am-
bito de las politicas activas. De
hecho, con la excepcién de las po-
liticas de formacién, la mayoria de
estas politicas siguen gestionan-
dose en mayor o menor medida,
desde el Gobierno central. La evi-
dencia presentada en el grafico 8
confirma este resultado. En con-
creto, se puede observar como los
paises con niveles de descentrali-
zacion intermedios (es decir, aque-
llos con mayores niveles de au-
togobierno a escala regional, pero
sin llegar a constituirse en estados
federales, entre los cuales se en-
cuentra Espafa) son los que rea-
lizaron un mayor gasto en poli-
ticas activas en el ano 2007,
mientras que los paises situados
en las posiciones extremas reali-
zaron gastos inferiores medidos
como porcentaje del producto in-
terior bruto.

{Cudles son los motivos que
explican este freno a la descentra-

288

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 124, 2010. ISSN: 0210-9107. «LA REFORMA DEL MERCADO DE TRABAJO»




RAUL RAMOS - JORDI SURINACH - MANUEL ARTIS

GRAFICO 8

GASTO EN POLITICAS ACTIVAS COMO PORCENTAJE DEL PIB EN 2007 (EJE VERTICAL) E iNDICE
DE DESCENTRALIZACION DE LJPHART (EJE HORIZONTAL)
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Nota: Valores inferiores del indice de descentralizacion de Lijphart indican que se trata de estados altamente centralizados, mientras que valores mas elevados
indican un mayor nivel de descentralizacién. Por ejemplo, los valores maximos se corresponden con estados federales (Austria y Alemania), mientras que los mi-
nimos, con estados centralistas (Francia, Grecia y Reino Unido).

Fuente: Elaboracion propia a partir de Eurostat y de Samanni et al. (2010).

lizacién de las politicas activas y
gue sean los niveles intermedios
los que desarrollan un mayor ni-
vel de gasto? No existe una Unica
causa que explique este hecho, si-
no que, probablemente, se trata
de la confluencia de distintos fac-
tores. En primer lugar, el Gobier-
no central acostumbra a frenar los
procesos de descentralizacion de
determinadas politicas activas por-
que la movilidad del trabajo es un
aspecto muy importante para un
buen funcionamiento del merca-
do de trabajo a escala estatal, y
dicha movilidad podria verse afec-
tada por la descentralizacion de
algunas competencias como, por
ejemplo, el reconocimiento de de-
rechos relacionados con el cobro
de prestaciones, la homologacion
de titulos para ejercer determina-

das actividades profesionales, etc.
Un segundo factor explicativo del
freno a la descentralizacion es la
necesidad de que en un mismo
estado exista un mismo nivel de
proteccion para todos los traba-
jadores, niveles que podrian ver-
se alterados si los gobiernos re-
gionales tuviesen competencias
en este ambito. Sin embargo, la
razén que probablemente expli-
ca que sean los niveles interme-
dios los que realizan un mayor
gasto es el hecho de que muchas
de las politicas descentralizadas
se financian a través de contribu-
ciones de empresas y trabajado-
res que se siguen gestionando de
manera centralizada. En este con-
texto, los gobiernos locales dise-
fian y ejecutan politicas que son
financiadas (o cofinanciadas) por

el Gobierno central. Es el proble-
ma del riesgo moral al que se ha
hecho referencia anteriormente:
existe un incentivo por parte de
los gobiernos locales a intentar
obtener el maximo de financia-
ciéon posible para realizar activida-
des orientadas a la mejora de la
empleabilidad de sus parados, sin
tener que preocuparse excesiva-
mente por la eficacia o la eficien-
cia de las medidas realizadas. De
hecho, y a pesar de que el Gobier-
no central establezca unos meca-
nismos de control de las actuacio-
nes realizadas, el seguimiento
realizado acostumbra a consistir
en el cumplimiento de una serie
de requisitos administrativos que,
frecuentemente, no guardan ex-
cesiva relaciéon con una evaluacién
formal de los resultados obteni-

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 124, 2010. ISSN: 0210-9107. «LA REFORMA DEL MERCADO DE TRABAJO»

289




¢ES NECESARIO REFORMAR LAS POLITICAS ACTIVAS DE MERCADO DE TRABAJO EN ESPANA? ALGUNOS ELEMENTOS PARA LA REFLEXION

dos. En nuestra opinién, ésta es
la situacion que se produce en Es-
pafia, y la falta de evaluacion de
las medidas adoptadas es el prin-
cipal problema que habria que
afrontar en el contexto actual. De
hecho, distintos autores (como,
por ejemplo, Alonso et al., 2004)
comparten dicha necesidad, que
se desarrolla con mayor detalle en
el siguiente apartado.

Ahora bien, un aspecto distin-
to de las politicas de empleo que
también se ve afectado por el pro-
ceso de descentralizacion de las
competencias realizado en Espa-
fAa es el de la intermediacién labo-
ral (véase, Alujas, 2002; Rosetti,
2003 y Ruiz, 2003). La constata-
cién durante los ochenta y noven-
ta del siglo pasado de que era ne-
cesario mejorar la intermediacion
entre oferta y demanda llevo a
adaptar las actuaciones al entor-
no mas cercano al desempleado
(Rodriguez-Pifiero, 1996), y se pu-
sieron en marcha distintas inicia-
tivas de descentralizacién (oficinas
territoriales, pactos por el empleo,
etc.) que, sin embargo, no tuvie-
ron los resultados esperados. An-
te esta situacion, en 1994 se rea-
liza una reforma que inicia una via
distinta: en concreto, se decide
romper el «monopolio» del sector
publico para actuar como inter-
mediario en el mercado de traba-
jo y se permite la entrada en el
mercado de las agencias privadas
de colocacion, siendo éste uno de
los aspectos en que las propues-
tas de reforma actuales pretenden
profundizar. Sin embargo, uno de
los efectos no esperados del pro-
ceso de descentralizacion de los
servicios de intermediacion fue una
elevada fragmentacion en la ges-
tion de ofertas y de demanda que,
tal y como sefala Alujas (2006),
se tradujo en que la gestion de co-
locaciones a través de los sistemas
publicos fuese puramente testimo-
nial debido a la falta de coordina-
cion entre administraciones pero

también a la creciente desconfian-
za de los ciudadanos en el siste-
ma. Las sucesivas reformas rea-
lizadas en 2003, 2005 y 2009
pretenden subsanar esta situacion
a través de la creacién del Servicio
Publico de Empleo Estatal (SPEE),
el portal REDTRABAJ@, la integra-
cion en el sistema europeo (EURES)
y la integracion de los distintos sis-
temas de informacién existentes
en un unico Sistema de Informa-
cién de los Servicios Publicos de
Empleo (SISPE). Es pronto para eva-
luar los resultados de las iniciati-
vas mas recientes, pero las esta-
disticas muestran que los parados
que encuentran trabajo lo hacen
mayoritariamente a través de sus
redes de contactos (familiares, ami-
gos, conocidos) o a través de las
empresas de trabajo temporal (ETT)
y tienen una muy baja confianza
en la capacidad de los servicios pu-
blicos para gestionar sus deman-
das.

En este contexto, distintos au-
tores como, por ejemplo, del Rey
(2009) han argumentado la nece-
sidad de «legalizar las agencias
privadas de colocacién con animo
de lucro ... y permitir la existencia
de agencias globales de empleo
gue puedan desarrollar todas y ca-
da una de las politicas activas de
empleo». Con el objetivo de faci-
litar la reforma, dicho autor plan-
tea la posibilidad de eliminar la
obligacion exclusiva de cesion le-
gal de trabajadores por parte de
las empresas de trabajo temporal
y que, por tanto, pasen a desem-
pefar las nuevas funciones que se
otorgarian a las agencias globa-
les de empleo. Esta medida pare-
ce atractiva, pero, tal como sefia-
la Gémez (2009), el andlisis de las
experiencias de los paises europeos
que las han puesto en marcha
(Holanda, Alemania, Austria, Fran-
cia) muestra que no se ha produ-
cido un efecto sustitucién entre la
iniciativa publica y la privada, es
decir, los servicios publicos de em-

pleo siguen gestionando una par-
te muy importante de la cuota de
mercado, precisamente aquella
relativa a los parados con mayo-
res dificultades para obtener un
empleo. Precisamente por ese mo-
tivo, tal y como propone Pérez In-
fante (2009), creemos que seria
mucho maés necesario reforzar el
papel de los servicios publicos de
empleo dotandolos de mayores
recursos humanos y tecnolégicos,
y sobre todo integrando de ma-
nera Util y aqgil las distintas bases
de datos relacionadas con la in-
formacion que necesitan para rea-
lizar su trabajo, con independen-
cia de quien tenga asignadas las
competencias sobre cada una de
ellas. La evidencia descriptiva pre-
sentada en el apartado anterior
muestra cémo ésta ha sido la es-
trategia seguida por algunos pai-
ses como Alemania, que han re-
ducido los recursos dedicados a
otras politicas activas para refor-
zar sus servicios publicos de em-
pleo. En el caso espanol, los re-
Cursos necesarios para realizar este
cambio de orientacion podrian re-
dirigirse desde aquellas politicas
que se muestren menos efectivas
a partir de las evaluaciones reali-
zadas; éste es el tema que se desa-
rrolla en el siguiente apartado.

lll. LA GRAN REFORMA
NECESARIA: LAS
EVALUACIONES
PERIODICAS Y
RIGUROSAS DE LAS
POLITICAS ACTIVAS

1. Evaluaciones
macroeconémicas
y evaluaciones
microeconométricas

Tal y como se ha comentado
varias veces a lo largo de nuestra
exposicion, para poder realizar re-
formas orientadas a mejorar los
resultados de las politicas activas
primero es necesario realizar eva-
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luaciones independientes sobre su
funcionamiento.

En Espafa, tal y como sefia-
lan Sdez (1997 y 2000) y Alujas
(2002), existe un numero muy li-
mitado de estudios que hayan
evaluado los efectos de las po-
liticas activas, y los que lo han
hecho han adoptado mayorita-
riamente un enfoque macroeco-
némico. Este enfoque consiste
en evaluar el impacto de las po-
liticas realizadas sobre los resul-
tados agregados del mercado de
trabajo (basicamente, la tasa de
paro) descontando el efecto de
otros factores que también pue-
den influir sobre su evolucién
(por ejemplo, el ciclo econémi-
co). Para ello, se acostumbra a
cuantificar el impacto de las po-
liticas comparando el antes y el
después de una determinada
medida o, alternativamente, ob-
servando si hay diferencias entre
regiones o paises con politicas
distintas. Un ejemplo tipico de
esta aproximacion consiste en
analizar si hay o no relacion en-
tre la tasa de paro observaday
el gasto realizado en politicas de
formacién a lo largo de un de-
terminado periodo temporal.
Desde una perspectiva economé-
trica, la principal dificultad de
esta aproximacion es tratar ade-
cuadamente la posible endoge-
neidad de la politica analizada.
Si el gasto en politicas de forma-
cion responde a variaciones en
la tasa de paro, es decir, aumen-
ta en periodos en que el paro au-
menta y disminuye en periodos
de expansion a medida que el
paro se reduce, entonces el sen-
tido de la causalidad es el inver-
so al esperado, y por tanto la va-
lidez de la evaluacién realizada
serfa mas que discutible. Tal y co-
mo sefala Garcia Serrano (2007:
148), «se trata de un problema
clasico en las ciencias sociales:
para estimar la posible relacion
causa-efecto entre dos variables,

resulta necesario aislar los otros
factores que pueden afectar a la
variable dependiente». Malo et
al. (1999) y, mas recientemente,
Alujas y Lépez-Tamayo (2006)
son ejemplos de estudios para el
caso espanol que han adoptado
este enfoque. Malo et al. (1999)
analizan si las politicas activas rea-
lizadas en Espafa en la década
de los noventa afectaron a la ta-
sa de paro, a la tasa de paro de
larga duracion y al flujo de sali-
da del paro. Las politicas activas
evaluadas se aproximaban a tra-
vés de tres indicadores: el nume-
ro de participantes en programas
de formacién, el gasto en pro-
gramas de creacion de empleo'y
el nimero de contratos de fo-
mento del empleo con vy sin
incentivo econémico. Sus resul-
tados mostraban un efecto favo-
rable de las politicas activas so-
bre las tres variables analizadas,
aunque el flujo de salida del pa-
ro de larga duracion sélo se vela
afectado por los incentivos eco-
némicos a la contrataciéon. En su
trabajo, Alujas y Lopez-Tamayo
(2006) analizan, en cambio, como
han afectado las politicas activas
de mercado de trabajo al proce-
so de emparejamiento entre pa-
rados y puestos de trabajo va-
cantes entre 1986 y 2004. Sus
resultados, obtenidos a partir de
la estimacion de una funcion de
emparejamiento para un panel
de regiones espafolas, muestran
un efecto estadisticamente no
significativo de los programas de
formacion, pero, en cambio, pre-
sentan una evidencia favorable
con respecto a los contratos con
incentivos.

Las evaluaciones macroecono-
micas pueden ser, por tanto, un
instrumento Util para saber cudl es
el efecto agregado de las politicas
(es decir, teniendo en cuenta los
efectos peso muerto, sustitucion
y desplazamiento mencionados
anteriormente, asi como otros po-

sibles cambios en el entorno ana-
lizado); sin embargo, no permiten
evaluar qué acciones concretas es-
tan funcionando, cuéles son sus
efectos a largo plazo y si se estan
utilizando adecuadamente los re-
cursos, es decir, si el beneficio de
las medidas es superior a su cos-
te. Tampoco permiten evaluar dos
posibles efectos adversos de las
politicas activas: el efecto seleccion
(es decir, que aquellos que se be-
nefician de las medidas son preci-
samente aquellos que ya tenfan
mas probabilidades de éxito) y el
efecto imposicién, que es una dis-
torsiéon vinculada a la separaciéon
de responsabilidades entre la eje-
cucion de las medidas y su finan-
ciacion, y que, tal como se ha
mencionado anteriormente, en el
caso espafol podria ser importan-
te. Por estos motivos, las evalua-
ciones macroeconémicas deben
complementarse necesariamente
con evaluaciones microeconomeé-
tricas de las politicas activas.

El objetivo de las evaluaciones
microeconomeétricas siempre con-
siste en responder a la pregunta:
{qué le hubiese pasado al indivi-
duo si no se hubiese visto afectado
por una determinada medida? Es
decir, consiste en realizar un anali-
sis «contrafactual». En el caso con-
creto de las politicas activas, este ti-
po de evaluacién intenta estimar
qué resultado hubiese obtenido un
trabajador afectado por una deter-
minada medida (por ejemplo, la
participacién en un programa de
formacioén) si no se hubiese visto
afectado por la medida (es decir, si
no hubiese seguido el programa).
Para poder evaluar la diferencia en-
tre el resultado observado y el «con-
trafactual», la aproximacion mas
habitual consiste en comparar la si-
tuacion de dos grupos de trabaja-
dores, uno de los cuales se ha vis-
to afectado por la medida, y el otro
no. Sin embargo, la principal difi-
cultad es cémo distinguir si la me-
jora de la situacion laboral del tra-
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bajador afectado por la medida se
ha producido como consecuencia
de la propia medida o por otros
factores que, a menudo, no son
observables. Es decir, hasta qué
punto los desempleados que han
seguido, por ejemplo, un determi-
nado programa de formacion no
eran ya los mas motivados para en-
contrar trabajo antes de iniciar el
programa (el efecto seleccién que
menciondbamos anteriormente).

La metodologia seguida den-
tro el ambito de las ciencias natu-
rales y médicas consiste en reali-
zar experimentos de asignaciéon
aleatoria. En este tipo de experi-
mentos, los individuos son asigna-
dos de manera totalmente aleato-
ria a dos grupos: uno de estos
grupos se veria afectado por la me-
dida de politica (por ejemplo, el
programa de formacién), mientras
que el otro no se veria afectado.
La comparacion de los resultados
obtenidos por los individuos del
primer grupo (conocido como gru-
po de tratamiento) respecto al se-
gundo (conocido como grupo de
control) permitiria evaluar la efica-
cia de la politica. Sin embargo, hay
inconvenientes importantes en
aplicar esta metodologia dentro
del ambito de las politicas de em-
pleo: en primer lugar, hay consi-
deraciones éticas que hacen im-
pensable dar acceso o no, por
ejemplo, a un programa de for-
macién a un parado en funcién
Unicamente del azar; en segun-
do lugar, los costes de organizary
realizar un seguimiento adecuado
de los dos grupos son muy eleva-
dos, tanto en términos moneta-
rios como de tiempo; vy, por ulti-
mo, la aplicacion de la medida se
podria ver muy atrasada en el
tiempo, puesto que haria falta di-
sefiar con cuidado el experimento
antes de poder adoptarla, y este
atraso podria hacerla inadecua-
da o0 poco necesaria en el momen-
to en que realmente se acabase
aplicando. Sin embargo, este pro-

cedimiento serfa el Unico posible
si la medida que queremos evaluar
es de obligado cumplimiento por
parte de los individuos afectados
(Cebulla, 2006).

Teniendo en cuenta los incon-
venientes mencionados, la apro-
ximacion mas habitual para la
evaluacién de las politicas de
mercado de trabajo consiste en
aplicar métodos cuasi-experimen-
tales (Rosembaum, 1995). Los mé-
todos cuasi-experimentales se ba-
san en la idea de que, una vez se
ha aplicado la medida, es posible
realizar un analisis ex-post de su
impacto a través de una doble
comparacion. En primer lugar, se
compara la situacion de los indi-
viduos afectados por la medida
antes y después. En segundo lu-
gar, se identifica a posteriori a in-
dividuos que no han participado
en los programas evaluados pa-
ra formar un grupo de control que
permite evaluar la importancia de
la medida en el cambio de situa-
cion de los individuos afectados
por ella. El aspecto clave de este
procedimiento consiste en identi-
ficar, con la maxima precisién po-
sible, aquellos individuos pareci-
dos a los afectados por la medida
gue queremos evaluar tanto en lo
que se refiere a las caracteristi-
cas observables como a las inob-
servables, hecho que, en la prac-
tica, es muy complicado, y que
requiere de la disponibilidad de
un conjunto muy amplio de infor-
macién sobre las caracteristicas de
los individuos analizados. A nivel
economeétrico, la mayoria de los
trabajos utilizan técnicas de mat-
ching, y mas concretamente el
Propensity Score Matching (PSm),
para conseguir este objetivo. Es-
te algoritmo permite seleccionar,
dentro del grupo de control for-
mado por personas que no parti-
ciparon en los programas que se
pretende evaluar, aquellas con la
misma propension a participar en
el programa que las que realmen-

te lo hicieron (Smith y Todd, 2005).
De este modo, se evita el proble-
ma del sesgo de seleccion: es de-
cir, el hecho de que las personas
que participan en los programas
sean aquellas con unas mejores
habilidades y aptitudes para en-
contrar trabajo de entre todo el
conjunto de los individuos sin tra-
bajo (Durdn, 2004). En concreto,
el principal supuesto es que el ses-
go de seleccién se elimina una vez
se ha controlado por un conjun-
to de variables observables. Por
tanto, se supone que el resultado
sobre una determinada variable D
(por ejemplo, el estado laboral)
serfa el mismo para los participan-
tes (Y7) y los no participantes (Y9),
una vez se controla por un con-
junto de variables X (como, por
ejemplo, sexo, edad, estudios,
etcétera):

PriD=1/Y%,Y' X]=PriD=1/X] [1]

Esta igualdad se cumple siem-
pre que se dé el supuesto de inde-
pendencia condicionada, es decir,
que D e Y9 sean independientes
para cada valor de X, o, en otras
palabras, que la participacion en
el programa sea independiente del
resultado que obtengan los que
no han participado. Otro aspec-
to relevante es el de la dimensio-
nalidad, es decir, la posibilidad de
encontrar un no participante con
exactamente las mismas caracte-
risticas que un participante. Para
solucionar este problema, Rosen-
baum y Rubin (1983) propusieron
analizar el propensity score en vez
de la probabilidad.

Sin embargo, en otro conjun-
to de estudios, que, tal como se-
falan Card et al. (2009), se han
realizado mayoritariamente en los
paises escandinavos, se opta por
utilizar modelos de duracion pa-
ra explicar el tiempo que tarda un
desempleado en encontrar un em-
pleo. El efecto del programa eva-
luado se mide como la diferencia
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en el tiempo de salir del desem-
pleo entre los participantes y los
no participantes con similares ca-
racteristicas y vidas laborales pa-
recidas.

Con independencia de la apro-
ximacion econométrica utilizada,
este tipo de analisis es el que se
realiza de manera habitual en pai-
ses como Estados Unidos, don-
de la continuidad de muchos de
los programas depende de los re-
sultados obtenidos a partir de las
evaluaciones microeconométricas
realizadas. A escala europea, es-
te tipo de evaluacion también es
cada vez mas frecuente, hasta el
punto de que, en un trabajo reali-
zado bajo los auspicios de la Co-
misién Europea, Kluve (2007) re-
copila informacién sobre 137
evaluaciones microeconométricas
de las politicas activas entre 1996
y 2005 (para Espafa Unicamen-
te aparece referenciado el traba-
jo de Arellano, 2005a). En una ac-
tualizacion posterior del estudio
(Card et al., 2009), el nimero de
evaluaciones analizadas para to-
da Europa aumenté a 199. De es-
tas 199, sélo tres se centraban en
el caso espafol: los trabajos de
Arellano (2005a), Garcia-Pérez y
Rebollo (2007), y Cueto y Mato
(2009).

Sin embargo, y a pesar de que
el numero de estudios sigue sien-
do reducido en términos relati-
vos, las evaluaciones microeco-
nomeétricas de las politicas activas
que se realizan en Espafa ha au-
mentado sustancialmente en re-
lacién con las recogidas en los
trabajos de Kluve (2007) y Card
et al. (2009). En concreto, en el
cuadro n.° 2 se resumen los re-
sultados de once evaluaciones
de programas de formacion a
desempleados realizados en Es-
pana; en el cuadro n.° 3, los re-
sultados de tres evaluaciones de
los servicios publicos de orienta-
cion e intermediacion laboral, y

por ultimo, en el cuadro n.° 4,
los resultados relativos a cuatro
evaluaciones de incentivos y sub-
venciones a la contratacién. Co-
mo se puede observar, en la ma-
yoria de los trabajos que han
evaluado las politicas de forma-
cion los resultados son positivos,
mientras que en el caso de las eva-
luaciones de los servicios de orien-
tacion e intermediacién y de los
incentivos a la contratacion exis-
te una mayor disparidad.

Este importante aumento en el
numero de evaluaciones microe-
conométricas de las politicas ac-
tivas pone de manifiesto la mayor
concienciacion de las administra-
ciones publicas sobre la necesidad
de analizar de manera rigurosa los
efectos de las politicas, y esto se
esta traduciendo en una mayor
accesibilidad a la informacion ne-
cesaria para llevarlas a cabo. Un
esfuerzo a destacar en este con-
texto es el llevado a cabo por
la seguridad social a través de la
elaboracién y difusiéon de la Mues-
tra continua de vidas laborales
(McvL), que, tal y como se puede
observar en el cuadro n.° 4 ha si-
do la fuente utilizada por dos de
los cuatro estudios que han ana-
lizado los incentivos a la contra-
tacion en Espafa desde una pers-
pectiva microeconométrica. La
MCVL es una base de datos lon-
gitudinal formada por un conjun-
to de registros individuales, pero
anénimos, extraidos de los archi-
vos de la seguridad social y que se
completa con la informacién fis-
cal aportada por la AEAT y con la
del Padrén Continuo facilitada por
el INE. Se trata, por tanto, de un
claro ejemplo de colaboracién en-
tre administraciones con el obje-
tivo de poner a disposicion de los
investigadores una informacién
estadistica muy valiosa que per-
mite llevar a cabo analisis riguro-
sos y periddicos, ya que dicha
muestra se actualiza anualmente.
Sin embargo, su utilidad en el

marco de la evaluacion de politicas
activas es limitada, ya que no con-
tiene informacién sobre desem-
pleados. Asi pues, y a pesar de
los esfuerzos que se estéan reali-
zando, es necesario continuar
avanzando en esta direccion. En
concreto y tal y como sefala Gar-
cia-Serrano (2007), y debido a la
limitacion de la informacion dis-
ponible, muchas evaluaciones
tienden a estudiar los resultados
de los individuos tras su participa-
cién en un periodo de tiempo
muy corto, lo que puede impe-
dir una evaluacién adecuada de
sus efectos. Ademaés, los efectos
acostumbran a centrarse en una
Unica variable: la probabilidad de
encontrar empleo; pero existen
muchas otras variables que pue-
den verse afectadas por los pro-
gramas: estabilidad laboral, cali-
dad laboral, ingresos, etc. Tal como
se puede observar en el cuadro
numero 2, los Unicos estudios que
analizan este tipo de variables en
distintos momentos del tiempo
son los que se basan en encues-
tas propias (el ejemplo paradig-
matico es Mato, 2002), lo que en-
carece y dificulta la realizacion de
evaluaciones periodicas. A nues-
tro entender, resulta imprescin-
dible para poder continuar avan-
zando en este ambito que las
administraciones implicadas lle-
ven a cabo actuaciones orienta-
das a la creacion de una base de
datos anonimizada, con represen-
tatividad regional y que contenga
informacioén detallada sobre da-
tos personales, trayectorias for-
mativas, ocupacionales y de par-
ticipacion en las acciones que se
pretende evaluar a lo largo del
tiempo. Dicha base de datos de-
beria utilizarse por el personal téc-
nico del Gobierno central y de los
gobiernos regionales y locales, con
el objetivo de analizar la eficacia
de las actuaciones que desarro-
llan, pero también deberia estar a
disposicién de los investigadores
que deseen realizar evaluaciones
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EVALUACIONES MICROECONOMETRICAS DE PROGRAMAS DE FORMACION EN ESPANA

CUADRO N.° 2

Estudio Territorio  Resultados Efectos Tiempo Periodo  Fuente (muestra) Caracteristicas
Alvarez y Espafia  Empleo Positivos < Tafo 2000 INEM (22.765) Sexo, edad, estudios, tiempo de busqueda,
Davia recibe prestacion, comunidad auténoma de
(2003) residencia.
Arellano Espafia  Empleo Positivos, superior para las mujeres  1-2 afios  2000- INEM (18.617)  Sexo, estado civil, edad, estudios, tiempo de
(2005a) 2001 inscripcion, recibe prestaciones, ocupacién
anterior, otras titulaciones, provincia.
Cansinoy  Sevilla  Tiempo Positivos, superior para las hombres — 1999- SAE - INEM Sexo, edad, zona.
Sanchez primer y aumento con la edad 2003 (225)
(2009) empleo
Clemente  Aragén  Empleo Positivos, superior para los 3-18 2005- INAEM-SPEE Sexo, edad, estudios, conocimiento de idiomas,
etal. hombres, estudios superiores y meses 2007  (217.063) lugar de residencia, recibe prestaciones, tiempo
(2009) mayor duracion del curso y no de inscripcién, experiencia previa, nivel
significativo larga duracion profesional, rama de actividad, ocupacion
previa, ambito de busqueda.
Cueto et al. Catalufa Empleo Positivos, superior para mujeres 2 anos 2005 SOC(n.d.) Nacionalidad, sexo, edad, estudios, tiempo
(2009) y parados de larga duracion inscripcion, recibe prestaciones, ambito de
busqueda, ocupacion demandada, provincia,
aprovechamiento.
Cuetoy Regién  Empleo, Positivos, pero significativamente 1 afo 1999  Encuesta Solicitantes aceptados o no, sexo, edad, nivel
Mato acceso al inferiores cuando se tiene en propia (1.403)  de estudios, experiencia laboral previa, familia
(2009) primer cuenta el efecto seleccion profesional.
empleoy
tiempo
trabajado
Herrartey  Espafa  Empleo Positivos, superior para las mujeres  12-18 2001-  INEM Sexo, edad, estudios, duracién del desempleo,
Saez (2006) y parados de larga duracion meses 2003 (545.495) region.
Mamaqiy  Espana Estabilidad Positivos, superior para los 2-4 afos  2002- Encuesta propia Sexo, edad, estudios, area funcional, categoria
Miguel laboral trabajadores mas cualificados 2004 (925) profesional, caracteristicas de la formacién
(2009) continua, antigliedad en la misma categoria,
comunidad auténoma, sector de actividad.
Mato Asturias  Empleo, Positivos 20y 32 Encuesta propia Sexo, edad, estudios, comarca, ingresos,
(2002) acceso al meses (363) experiencia laboral previa.
primer
empleo,
tiempo
trabajado e
ingresos
Mato y Region  Empleo, Positivos tanto a medio como a 1-3afios 1995  Encuesta propia Solicitantes aceptados y no aceptados en el
Cueto acceso al  largo plazo, pero no significativos (325) programa, sexo, estado civil, nivel de estudios,
(2008) primer para acceso al empleo e ingresos experiencia laboral previa, familia profesional.
empleo,
tiempo
trabajado e
ingresos
Ramos et al. Catalufia Empleo Positivos, pero no para todos 1-2 aflos 2005  SOC (808.733) Nacionalidad, sexo, edad, nivel de estudios,
(2009) los programas analizados municipio de residencia.

de Catalunya.
Fuente: Elaboracion propia.

INEM: Instituto Nacional de Empleo; SAE: Servicio Andaluz de Empleo; INAEM: Instituto Aragonés de Empleo; SPEE: Servicio Publico de Empleo Estatal; SOC: Servei d'Ocupacio
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CUADRON.° 3

EVALUACIONES MICROECONOMETRICAS DE SERVICIOS DE ORIENTACION E INTERMEDIACION EN ESPANA

Estudio Territorio Resultados Efectos Tiempo Periodo  Fuente (muestra) Caracteristicas

Alvarez et al. Andalucia  Tiempo en  Positivos, pero mejorables — 2006- SAE Amplia informacién sobre la empresa y el

(2009) cubrir una 2008  (3.565 puestos  puesto de trabajo a cubrir y sobre los
vacante y 1.722 demandantes (sexo, edad, nivel de estudios,

demandantes)  provincia de residencia).

Herrarte y Espafa Empleo Negativos, excepto itinerarios 1afioy 2001- INEM (545.595) Sexo, edad, nivel de estudios, duracién del

Saez (2006) personales de insercion medio 2003 desempleo, region.

Ramos Catalufa Empleo Positivos, combinados con 1-2 afos 2005  SOC (808.733) Nacionalidad, sexo, edad, nivel de estudios,

et al. (2009) formacion municipio de residencia.

SAE: Servicio Andaluz de Empleo; INEM: Instituto Nacional de Empleo; SOC: Servei d'Ocupacié de Catalunya.

Fuente: Elaboracion propia.

EVALUACIONES MICROECONOMETRICAS DE LOS INCENTIVOS A LA CONTRATACION EN ESPANA

CUADRO N.° 4

Estudio Territorio Resultados Efectos Tiempo Periodo  Fuente (muestra) Caracteristicas
Arellano Madrid Contrato Positivos para los colectivos — 1997- INE (3.485.004) Sexo, edad estado civil, nivel de estudios,
(2005b) indefinido  afectados, pero negativo para 2003 conocimiento de idiomas, recibir prestaciones,
el resto experiencia laboral previa.
Cebrian et al. Espana Contrato Negativos, temporalidad 2004- MCVL-SPEE Sexo, edad, rama de actividad, ocupacién,
(2009) indefinido  inherente a puestos de trabajo 2007  (2.180.550) nivel de estudios, tipo de empresa, comunidad
de baja productividad auténoma de residencia.
Garcia-Pérez Espafa Contrato Positivos, pero muy reducidos — 1995- MCVL Nacionalidad, sexo, edad, nivel de estudios,
y Rebollo indefinido 2004 (1.795.111) tipo y duracién del contrato, tiempo parcial,
(2007) sector de actividad, sector publico o privado,
duracién del desempleo, recibe prestacion,
empresa de trabajo temporal.
Mato et al.  Asturias Autoempleo Positivos 18-24 1995-  Encuestas Sexo, edad, nivel de estudios, situacion laboral
(2004) meses 1999  propias (1.059) anterior, ocupacion, sector de actividad.

INE: Instituto Nacional de Estadistica; MCVL: Muestra Continua de Vidas Laborales; SPEE: Servicio Pblico de Empleo Estatal.

Fuente: Elaboracion propia.

independientes (por supuesto,
siempre salvaguardando el secre-
to estadistico y el compromiso de
confidencialidad en el uso de la
informacién). De hecho, para po-
der realizar evaluaciones realmen-
te exhaustivas de las medidas
adoptadas, se deberia analizar su
eficiencia (es decir, comparando
los beneficios obtenidos con los
recursos dedicados), y no sélo su
eficacia, que, en el mejor de los
casos, es lo que estamos midien-
do en la actualidad.

2. Politicas activas
y participacion
de los desempleados

Por ultimo, un aspecto que
también hay que tener en cuenta
a la hora de evaluar las politicas
realizadas es cual es el nivel de par-
ticipacion en ellas, en caso de que
sean de caracter voluntario y no
obligatorio. En este sentido, es im-
portante destacar que, si bien es
cierto que un demandante de em-
pleo esta obligado a participar en

todas aquellas actividades que se
le propongan desde las oficinas de
empleo, no tiene ninguna obliga-
cion de participar en ninguna en
concreto. De hecho, tal y como se
muestra en el grafico 9, aunque el
numero de personas desemplea-
das que han realizado acciones de
formacion en el ultimo trimestre
de 2009 ha aumentado conside-
rablemente respecto el inicio de la
crisis, pasando de 200.000 perso-
nas a casi 500.000, el porcentaje
sobre el total de desempleados
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GRAFICO 9
PARADOS QUE CURSAN ,FORMACI('JN (EJE IZQUIERDO) Y PORCENTAJE DE LOS PARADOS
QUE CURSAN FORMACION (EJE DERECHO)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la Encuesta de Poblacién Activa (Instituto Nacional de Estadistica).

GRAFICO 10
PARADOS RECIBIENDO FORMACION POR CADA 100 PERSONAS QUE DESEAN TRABAJAR EN 2007
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Eurostat.
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apenas supera el 10 por 100. Si
comparamos esta situaciéon con lo
que ocurre en otros paises euro-
peos (utilizando datos homogé-
neos), podemos ver que estamos
claramente por debajo de la me-
dia europea (grafico 10). Si bien
este dato corresponde Unicamen-
te a los programas de formacién,
pone de manifiesto otro de los
principales problemas a los que,
en nuestra opinién, se enfrentan
las politicas activas en Espafa: la
limitada confianza de los desem-
pleados en que dedicar tiempo y
recursos (por ejemplo, en forma
de desplazamiento) a participar en

dichos programas les ayudara a
salir de su situacién actual. Esta
creencia, sin duda, esta relaciona-
da con la falta de transparencia en
el resultado de los distintos pro-
gramas, pero probablemente afec-
ta en mayor medida a aquellos co-
lectivos para los que la formacién
serfa mas necesaria. Ademas, si se
producen cambios en la composi-
ciéon de los participantes en los dis-
tintos programas, la eficacia de
aquéllas puede verse alterada, por
lo que medidas que podian ser
adecuadas para un conjunto de-
terminado de participantes pue-
den no serlo para otro.

Con el objetivo de profundizar
en el analisis de los factores que
influyen en las decisiones de par-
ticipar o no en acciones formati-
vas y determinar si se han produ-
cido cambios en la composicién
de los desempleados que realizan
actividades formativas, se han es-
timado modelos probit utilizando
los microdatos anonimizados de
la Encuesta de poblacion activa fa-
cilitados por el Instituto Nacio-
nal de Estadistica (INE) para el se-
gundo trimestre de 2007 (antes
de la crisis) y el cuarto trimestre
de 2009 (ultimo dato disponible).
En concreto, se ha analizado qué

CUADRO N.° 5

DETERMINANTES DE LA PARTICIPACION DE LOS DESEMPLEADOS EN CURSOS NO REGLADOS. SEGUNDO TRIMESTRE DE 2007

1) @) 3 4
TODOS BUSCAN PRIMER EMPLEO ~ CON EMPLEO PREVIO  CON EMPLEO PREVIO
PROBIT - EFECTOS MARGINALES

Coeficiente esz;oc;ar Coeficiente eSZ;Oc;ar Coeficiente es?at:;jtgar Coeficiente esfguoc;ar
HOMDI .o -0,156*** (0,052) -0,050 (0,165) -0,162*** (0,055) -0,165*** (0,055)
INMIGTANTE .ot -0,134*  (0,076) -0,318 (0,235) -0,126 (0,081) -0,131 (0,081)
Sustentador principal ........cccoooiiiiiii 0,041 (0,057) 0,372 (0,280) 0,032 (0,058) 0,024 (0,057)
SOIEIO e 0,171*** (0,062) 0,115 (0,243) 0,1766** (0,065) 0,158** (0,065)
Menor de 25 AN0S......c..oooieeiee e 0,192** (0,083) 0,033 (0,269) 0,231*** (0,088) 0,214** (0,089)
ENtre 25y 29 @N0S ..vviiviiiiiiiiiicee e 0,051 (0,080) -0,107 (0,320) 0,058 (0,084) 0,046 (0,084)
Entre 29y 34 afos... 0,059 (0,076) -0,057 (0,369) 0,075 (0,078) 0,065 (0,078)

Mayor de 34 @05 ......ceeuiiiiiiiiiii i
EStUdiOs Primarios ........c.oovireiieiiieie et -0,144** (0,068) -0,001 (0,217) -0,157** (0,073) -0,157** (0,073)

Estudios secundarios obligatorios

Estudios secundarios post-obligatorios .................cc..c...... 0,331*** (0,068) 0,839*** (0,244) 0,284*** (0,071) 0,281*** (0,071)
Estudios universitarios 0 SUPEriores..........cocoeeereeeeennnnn. 0,780*** (0,065) 1,173*** (0,242) 0,746*** (0,068) 0,742*** (0,068)
Busca primer empleo 0,096 (0,080) - - -

Busca Unicamente trabajo a tiempo parcial ...................... 0,147*  (0,076) 0,261 (0,271) 0,132*  (0,080) 0,143* (0,080)
Inscrito en las oficinas de empleo .......cccoooieeiiiiiiiien 0,180*** (0,065) 0,226 (0,164) 0,179** (0,071) 0,188*** (0,071)
Inscrito y recibe prestacion .................. 0,021 (0,060) - 0,009 (0,060) 0,005 (0,060)
Tiempo de blsqueda inferior a 1 mes

Tiempo de blsqueda de 1 a3 MeSeS......cccccvvvvrieirennnn. 0,119 (0,089) -0,183 (0,299) 0,145* (0,081) -

Tiempo de blUsqueda de 3a 6 MESES.......cc.ccoveeeveeennnn. 0,169*  (0,092) -0,490 (0,324) 0,220*** (0,084) -

Tiempo de busqueda de 6 meses a 1 af0 .....ccceeveenennnne. 0,234** (0,092) 0,111 (0,296) 0,232*** (0,085) -

Tiempo de busqueda de 1 afio a 1 aflo y medio............... 0,228** (0,106) 0,115 (0,337) 0,223** (0,102) -

Tiempo de busqueda de 1 afio y medio a 2 afios............. 0,206*  (0,121) 0,115 (0,395) 0,197* (0,118) -

Tiempo de blsqueda de 2 @ 4 af0S .......ccccovvveveiiecen, 0,164 (0,104) -0,347 (0,353) 0,214** (0,097) -

Tiempo de blsqueda de 4 afios 0 MAES.........ccccvvveerirennnn. 0,026 (0,116) -0,126 (0,344) - -

Menos de 12 meses desde que dejé su ultimo empleo.....

Entre 12 y 24 meses desde que dejo6 su ultimo empleo .... - - - 0,024 (0,077)
Més de 24 meses desde que dej6 su ultimo empleo......... - - - -0,083 (0,067)
CONSTANTE ..o -1,784*** (0,115) -1,350*** (0,387) -1,811*** (0,112) -1,625*** (0,104)
ODSEIVACIONES ...t 4.764 464 4.273 4.273

Todos los modelos incluyen controles adicionales de comunidad auténoma de residencia y, para los que tenian trabajo anterior, de ocupacién y sector de actividad.
*p <0.10, ** p < 0.05, *** p < 0.01
Fuente: Elaboracion propia a partir de la Encuesta de poblacion activa (Instituto Nacional de Estadistica).
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factores influyen sobre la proba-
bilidad de participar o no en acti-
vidades formativas no regladas pa-
ra los desempleados con edades
comprendidas entre los 16 y los
65, y cudles no estan participan-
do en cursos reglados o a la espe-
ra de incorporarse a un puesto de
trabajo. Los resultados obtenidos
se presentan en los cuadros nu-
meros 5y 6 para toda la muestra
y separando entre aquellos des-
empleados que buscan su primer
empleo y aquéllos que habifan tra-
bajado antes. Tal y como se pue-
de observar en el cuadro n.° 5, en
el segundo trimestre de 2007 los

desempleados mas jovenes (me-
nores de 25 anos), los solteros, los
gue tienen un mayor nivel de es-
tudios, los que buscan Unicamen-
te trabajo a tiempo parcial, los ins-
critos en las oficinas de empleo y
los que llevan buscando un em-
pleo entre tres meses y dos anos
son los que tienen una mayor pro-
babilidad de participar en cursos
de formacién. En cambio, los
hombres y los inmigrantes eran
los que tenfan una menor proba-
bilidad de participacién. Sin em-
bargo, ser sustentador principal,
buscar un primer empleo, estar
inscrito en las oficinas de empleo

y recibir prestacion, o el tiempo
transcurrido desde el ultimo em-
pleo, no tenfan ningun tipo de
efecto sobre la decisidon de parti-
cipar o no en dichas actividades.
Los resultados presentados en el
cuadro n.° 6 muestran algunas di-
ferencias destacables respecto los
presentados en el n.° 5. En concre-
to, con los datos mas recientes,
todos los desempleados con eda-
des inferiores a los 34 afios tienen
una mayor probabilidad de for-
marse, y no solo los mas jovenes;
estar inscrito y recibir prestacion,
asi como llevar entre 12y 24 me-
ses de paro desde el ultimo empleo

CUADRO N.° 6
DETERMINANTES DE LA PARTICIPACION DE LOS DESEMPLEADOS EN CURSOS NO REGLADOS. CUARTO TRIMESTRE DE 2009
(1) @) 3) @
TODOS BUSCAN PRIMER EMPLEO ~ CON EMPLEO PREVIO ~ CON EMPLEQ PREVIO
PROBIT - EFECTOS MARGINALES
Coeficiente Efror Coeficiente Efror Coeficiente Erlror Coeficiente E/:ror

estandar estandar estandar estandar
HOMDIE oo -0,166*** (0,033) -0,225*  (0,124) -0,175*** (0,034) -0,171*** (0,034)
INMIGIANTE ..o -0,113** (0,045) -0,297 (0,185) -0,107** (0,047) -0,104** (0,047)
Sustentador principal .. -0,023 (0,035) -0,021 (0,242) -0,018 (0,036) -0,019 (0,036)
SOIEIO oo 0,172*** (0,039) 0,381 (0,265) 0,171*** (0,040) 0,171*** (0,040)
MeNOr de 25 AN0S....ccuviiiiiiiiii e 0,227*** (0,052) 0,260 (0,290) 0,225*** (0,054) 0,224*** (0,054)
Entre 25y 29 afos ... 0,147*** (0,049) 0,404 (0,285) 0,131*** (0,051) 0,130*** (0,051)
ENtre 29y 34 A0S ..oovvviiiiiiie e 0,130*** (0,048) 0,376 (0,304) 0,125** (0,048) 0,124** (0,048)
Mayor de 34 afios
Estudios primarios -0,223*** (0,044) -0,005 (0,161) -0,244*** (0,046) -0,246*** (0,046)
Estudios secundarios obligatorios ...........cccccceviiiiiiiinns
Estudios secundarios post-obligatorios ...........c..cccceeee. 0,312*** (0,043) 0,176 (0,188) 0,316*** (0,044) 0,312*** (0,044)
Estudios universitarios o superiores 0,691*** (0,041) 0,866*** (0,170) 0,677*** (0,043) 0,676™** (0,043)
Busca primer empleo ...........ccooviioieiieiieieeieeeee 0,087 (0,062) - - -
Busca Unicamente trabajo a tiempo parcial...................... 0,098 (0,063) 0,780*** (0,208) 0,040 (0,067) 0,044 (0,068)
Inscrito en las Oficinas de Empleo...........ccooeiiieiciencn. 0,087*  (0,049) 0,091 (0,125) 0,087 (0,054) 0,093* (0,054)
INSCrito y recibe prestacion ..........ocoocvveiiiiiieiiec 0,149*** (0,036) - 0,142*** (0,036) 0,148*** (0,036)
Tiempo de busqueda inferiora 1 mes.........ccocvevvinrnn.
Tiempo de busqueda de 123 MeSes.........ccccvevvveneennn. 0,047 (0,071) 0,329 (0,358) -0,021 (0,063) -
Tiempo de busqueda de 32 6 MeSeS.........cccevevvveirennn. 0,113 (0,070) 0,167 (0,356) 0,070 (0,061) -
Tiempo de busqueda de 6 mesesa 1 afo .......c.cceevenenne. 0,132*  (0,069) -0,008 (0,361) 0,099* (0,058) -
Tiempo de busqueda de 1 afio a 1 aflo y medio............... 0,129*  (0,071) 0,015 (0,362) 0,096 (0,062) -
Tiempo de busqueda de 1 afio y medio a 2 afios ............. 0,128 (0,081) 0,055 (0,391) 0,091 (0,073) -
Tiempo de busqueda de 2 @4 afi0S ......coeeviireiciee, 0,032 (0,081) 0,241 (0,375) -0,034 (0,075) -
Tiempo de blsqueda de 4 afios 0 MA&S...........cccceveeevennn. 0,081 (0,094) -0,002 (0,425) - -
Menos de 12 meses desde que dejé su Ultimo empleo.....
Entre 12 y 24 meses desde que dejo6 su Ultimo empleo ... - - - 0,081** (0,040)
Més de 24 meses desde que dejo6 su ultimo empleo......... - - - -0,009 (0,046)
CONSEANTE .o -1,871*** (0,090) -2,094*** (0,415) -1,817*** (0,083) -1,793*** (0,074)
ODBSEIVACIONES ... 12.298 788 11.465 11.465
Todos los modelos incluyen controles adicionales de comunidad auténoma de residencia y, para los que tenian trabajo anterior, de ocupacién y sector de actividad.
*p < 0.10, ** p < 0.05, *** p < 0.01
Fuente: Elaboracion propia a partir de la Encuesta de poblacién activa (Instituto Nacional de Estadistica).
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tienen un mayor efecto, mientras
gue, en cambio, el tiempo de bus-
queda tiene un menor efecto so-
bre las decisiones de participar o
no en actividades de formacion.

Asi pues, la comparacion en-
tre los resultados obtenidos para
el segundo trimestre de 2007 y el
cuarto trimestre de 2009 muestra
cémo el cambio de ciclo econé-
mico ha aumentado considerable-
mente la demanda de formacién
en términos absolutos, pero tam-
bién el perfil de los participantes
y no participantes en los cursos de
formacién no reglada. {Qué rele-
vancias tienen estos cambios en
el contexto actual? Teniendo en
cuenta que los recursos son esca-
sos, ¢se esta produciendo un efec-
to «desplazamiento» de un deter-
minado perfil de desempleado
(por ejemplo, el que no recibia
prestacién) a favor de otros (los
que si la reciben)? ¢Se estan pro-
duciendo estos cambios como
consecuencia de las decisiones de
los propios empleados o son el re-
sultado de cambios deliberados
en la orientacion que realizan los
servicios publicos de empleo en la
linea de combinar medidas de po-
liticas activas con pasivas? (Exis-
te demanda de formacién que no
se esta atendiendo? ¢Coémo afec-
ta este cambio en el entorno a la
eficacia de los programas forma-
tivos? Lamentablemente, de nue-
VO, NO es posible dar respuesta a
todas estas preguntas con la in-
formacion estadistica disponible,
pero se trata de cuestiones muy
importantes en el contexto actual.

IV. REFLEXIONES FINALES

El presente articulo comenzaba
planteando una pregunta: «(Es ne-
cesario reformar las politicas acti-
vas de mercado de trabajo en Es-
pafa?». A partir de la exposicion
realizada, nuestra opiniéon es que,

efectivamente, la reforma es nece-
saria, pero probablemente no en la
direccion que muchos sefalarian.

En concreto, en nuestra opinién,
las principales medidas de reforma
gue habria que tomar pasan, en pri-
mer lugar, por fomentar la realiza-
cién de evaluaciones rigurosas y pe-
riddicas de las politicas de empleo
llevadas a cabo por los distintos ni-
veles de gobierno, tanto a nivel ma-
croecondmico Como Microecono-
mico, y tanto dentro de las propias
administraciones como de manera
independiente. Para ello, resulta im-
prescindible disponer de la infor-
macion estadistica necesaria que
permita llevar a cabo estas evalua-
ciones, y que dicha informacién sea
accesible. Sin duda, tal como sefia-
la Garcia-Serrano (2007), la implan-
tacion de la «cultura de la evalua-
cion» en este ambito mejorara la
eficacia de las politicas, evitara los
actuales problemas de riesgo mo-
ral entre aquellas administraciones
que financian las politicas y las que
las ejecutan, y aumentara la con-
fianza de los desempleados en el
sistema, lo que sin duda mejorara
sus tasas de participacion y, por tan-
to, sus posibilidades de encontrar
mejores empleos.

En segundo lugar, el analisis
comparativo realizado permite
concluir que, a pesar de que el gas-
to realizado en politicas activas en
Espana es similar al de otros paises
europeos, su distribucion es muy
diferente: existe ain un elevado
porcentaje del gasto dedicado a
politicas pasivas y a determinadas
politicas activas cuya eficacia pa-
rece ser muy limitada (al menos en
el contexto internacional y en el re-
ducido numero de estudios para
el caso espafiol). En cambio, los re-
cursos dedicados a los servicios pu-
blicos de empleo son muy redu-
cidos. Como se ha mostrado, la
tendencia mas reciente observada
en los paises europeos consiste en

reforzar el papel de los servicios
publicos de empleo reasignando
recursos a partir de las politicas que
se han mostrado menos efectivas.
Este cambio implica poner mas én-
fasis en la capacidad real de los ser-
vicios publicos de empleo para in-
fluir en el comportamiento de los
desempleados. En concreto, las lla-
madas «politicas de activacion» se
basan en una imposicién efectiva
de las obligaciones derivadas del
cobro de prestaciones y en un ma-
yor uso de aquellas politicas activas
que se demuestre que funcionan.
Por ejemplo, a partir del analisis de
las actuaciones realizadas por el
Servei d'Ocupaci¢ de Catalunya en
2005, Ramos et al. (2009) obtie-
nen un impacto significativamen-
te superior de la combinacién de
servicios de informacién y orienta-
cién individualizados con el segui-
miento de cursos de formacion es-
pecificos que la suma de ambos
efectos por separado. Una mayor
profundizacion en la complemen-
tariedad entre las politicas activas
y las pasivas resulta del todo nece-
saria para mejorar el efecto de las
politicas de empleo en Espafa. Co-
mo sefala Mato (2010), éste es un
ambito en el que el reto para Es-
pafna es mayor y en el que muchos
paises europeos nos llevan venta-
ja; por tanto, deberfamos apren-
der de sus experiencias.

NOTA

(*) Los autores agradecen los comenta-
rios realizados por Juan Francisco Jimeno y Ma-
ria José Moral a una versién previa del traba-
jo, asi como el apoyo recibido del Ministerio
de Educacion y Ciencia mediante el proyecto
EC0O2009-12678.
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