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RESUMEN

Las evaluaciones del impacto de las politicas
de rentas minimas analizan tanto su efecto sobre
la reduccion de la pobreza como sobre la insercién
laboral. Algunas de las investigaciones mas recien-
tes muestran la efectividad de estas politicas en la
reduccion de la pobreza, asi como su nulo o escaso
efecto negativo sobre la insercién laboral. Con otras
palabras, las politicas de rentas minimas generarian
un circulo virtuoso, de tal manera que la mejora de
las condiciones materiales de los perceptores revirtiera
positivamente en su incorporacion al mercado de tra-
bajo. La revision de estas investigaciones es objeto del
presente articulo.

1. INTRODUCCION

En las Ultimas dos décadas, y especial-
mente a partir de la crisis econémica de 2008,
se han desarrollado nuevos tipos de prestacio-
nes asistenciales en el conjunto de las comuni-
dades autonomas espanolas. Estos nuevos tipos
vienen a sumarse a otros subsidios de caracter
no contributivo y a las prestaciones contributivas

* Instituto de Politicas y Bienes Publicos (IPP),
Consejo Superior de Investigaciones Cientificas (CSIC) (luis.
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(prestaciones por desempleo) que ya existian en
Espafa con anterioridad. Las prestaciones, tanto
contributivas como no contributivas, forman
parte de lo que denominamos politicas pasivas
de empleo, aquellas politicas que buscan man-
tener la renta de las personas sin empleo (Fina,
2001). Ademas, en todos los casos se trata de
prestaciones condicionales; es decir, son presta-
ciones que reciben las personas desempleadas
que cumplen determinados requisitos, aunque
estos varian sustancialmente entre una presta-
cién y otra y, por tanto, también cambia el grado
de condicionalidad. Por otra parte, las politicas
pasivas suelen acompafarse de politicas activas
de empleo, que son aquellas dirigidas a reducir
el desempleo aumentado la empleabilidad de
determinados colectivos. Entre las politicas acti-
vas de empleo mas comunes se encuentran la for-
macion (en clase o en el puesto de trabajo), la
orientacién laboral, los incentivos a la contrata-
cion, los incentivos al emprendimiento o la con-
tratacion directa de desempleados en el sector
publico (Martin, 2000). En resumen, tanto el
Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE), como los
servicios de empleo de las distintas comunidades
auténomas utilizan una combinacién de politicas
pasivas y activas de empleo para paliar los efec-
tos del desempleo. (Son estas politicas efectivas?

Cuando hablamos de la efectividad de las

politicas de empleo, el objeto de estudio esta
claro si restringimos el analisis a las politicas acti-

SOCIAL

109



110

vas (Kluve, 2010). Como ya se ha sefalado, su
principal objetivo consiste en el aumento de la
empleabilidad y, de este modo, el resultado en
el que se centra la mayor parte de evaluaciones
de politicas activas es la inserciéon laboral. Con
respecto a esta Ultima, cabe establecer algunos
requisitos adicionales, como que sea en trabajos
mas o menos estables, que dure en el tiempo,
que se produzca a jornada completa o que garan-
tice determinado nivel salarial. Pero en todos los
casos la variable central del andlisis de politicas
activas es la insercion en el mercado de trabajo.
En cambio, en el caso de las politicas pasivas no
estd tan claroy, en general, se realizan evaluacio-
nes de dos tipos. En primer lugar, una evaluacién
directa acerca del objetivo principal de estas poli-
ticas: el mantenimiento de rentas. Asi, si habla-
mos de politicas de rentas o ingresos minimos,
el resultado que suele evaluarse es si estas redu-
cen, por ejemplo, las situaciones o el riesgo de
pobreza (Gorjén y Villar, 2019). Sobre esta cues-
tion se dispone ya de algunos estudios relevantes
a nivel europeo, nacional y regional. Pero algu-
nas evaluaciones también ponen el foco en un
efecto indirecto de las politicas pasivas, concre-
tamente su influencia sobre la inserciéon laboral
(De la Rica y Gorjén, 2017). La pregunta que se
plantean un niimero creciente de evaluaciones es
si las politicas pasivas tienen un efecto negativo
sobre la salida del desempleo (es decir, si retrasan
la busqueda de empleo). Este articulo enfoca la
atencién en los resultados existentes acerca de
este efecto negativo en potencia. En los estudios
empiricos revisados se analizan dos cuestiones
principales: (1) hasta qué punto el cobro de pres-
taciones retrasa la salida a un empleo, y (2) en
qué medida la combinacién de politicas activas
y pasivas contribuye a paliar ese efecto negativo.

Pero antes de abordar la metodologia y
los principales resultados de los estudios empi-
ricos que han estudiado el efecto del cobro de
prestaciones sobre la salida a un empleo, con-
viene detenerse, aungue solo sea brevemente,
en dos cuestiones normativas de suma impor-
tancia en lo que se refiere a la relacion entre
cobro de prestaciones y empleabilidad.

En primer lugar, se podria argumentar
que, dado que el principal objetivo de las poli-
ticas pasivas es el mantenimiento de rentas, no
procede evaluar su efecto sobre la empleabili-
dad o la insercion laboral. Desde esta perspec-
tiva normativa, solo habria que tener en cuenta
los resultados relacionados con el objetivo prin-
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cipal de tales politicas, la reduccién del riesgo
de pobreza, y no sus efectos colaterales (como
el impacto negativo sobre la empleabilidad).
Esta cuestion se planteard mas adelante, una
vez repasados los resultados empiricos que se
presentan en las siguientes secciones.

En segundo lugar, existe toda una discu-
sibn normativa acerca de la condicionalidad de
las prestaciones asistenciales o no contributivas.
En particular, en muchos casos el cobro de estas
estd condicionado a la participaciéon en politicas
activas. Este es el caso de la renta minima de
insercion gestionada por las comunidades auté-
nomas. En la Comunidad de Madrid, por ejem-
plo, entre los requisitos para la solicitud de esta
prestacion se encuentra el de "haber suscrito
el compromiso de formalizar el preceptivo pro-
grama individual de insercion y de participar acti-
vamente en las medidas que se contengan en el
mismo"”'. De nuevo, una vez repasados los resul-
tados de distintas evaluaciones sobre el efecto de
las politicas pasivas sobre la inserciéon laboral, se
retomara la discusion a esta cuestidon normativa.

El resto de este articulo presentard, en
primer lugar, la estructura basica de cualquier
programa de evaluacién de politicas de empleo,
subrayando las dificultades especificas de anali-
zar el efecto de una politica pasiva. En segundo
lugar, se repasaran brevemente algunos de los
resultados mas destacados de las evaluaciones
del efecto del cobro de prestaciones sobre la
reduccion del riesgo de pobreza. Con mas dete-
nimiento se revisara, a continuacién, la litera-
tura sobre los efectos de la percepcion de rentas
minimas y de la combinacién de politicas pasi-
vas y activas de empleo en la insercién laboral.
Las conclusiones recogen un resumen de los
hallazgos y una reevaluacién de las dos cuestio-
nes normativas planteadas en esta introduccion
a la luz de los resultados empiricos encontrados.

2. EL EFECTO CAUSAL DEL COBRO DE
PRESTACIONES SOBRE LA SALIDA A
UN EMPLEO

Toda evaluacién de politicas publicas
aspira a determinar el efecto genuino de la

! Véase: http://www.comunidad.madrid/servicios/
asuntos-sociales/renta-minima-insercion (consultado el 10
de abril de 2019).



politica en cuestiéon sobre un determinado
resultado social o econdmico?. Por ejemplo,
uno podria estar interesado en establecer si un
determinado programa de formacion (politica
activa) aumenta la insercién laboral o el salario
esperado (resultados). En este sentido, la mejor
forma de evaluar una politica consistiria en com-
parar los cambios producidos en el resultado
(insercién) en un periodo de tiempo acotado en
un grupo de personas que han participado en la
politica o tratamiento (programa de formacion),
y los cambios en un grupo de personas que no
han participado en dicho programa o grupo de
control. Esto no supondria ninguna complica-
cion metodoldgica si los grupos de tratamiento
y control estuvieran formados por personas con
exactamente las mismas caracteristicas, tanto
las que podemos observar (sexo, edad, forma-
cion), como aquellas que no son observables
(personalidad, actitudes, valores). Dicho de otro
modo, la mejor evaluacién posible resultaria de
comparar los cambios producidos en el mismo
grupo de personas habiendo participado en la
politica activa y no habiéndolo hecho.

Aunque este Ultimo ejercicio contrafactual
es tedricamente posible, en la practica nunca
nos encontramos en dicha situaciéon. A menudo
la evaluacién se basa en la comparacién de dos
grupos de personas con caracteristicas distintas:
las que han participado en la politica en cues-
tion y las que no lo han hecho. Esto complica
la extraccion de conclusiones fiables de las eva-
luaciones de politicas publicas, ya que siempre
puede quedar la duda de si los cambios obser-
vados (mejora de la insercion) se deben al efecto
genuino de la politica o a las caracteristicas de
los participantes en ella; es decir, si obedecen
a un efecto de seleccién, que es el efecto pro-
ducido por el hecho de que las personas que
participan en una determinada intervencion
estan seleccionadas en virtud de unas caracte-
risticas concretas que, a su vez, podrian tener

2 En este apartado se realiza una exposicion informal y
aplicada a la evaluacion de politicas de empleo de la légica
cientifica dominante en la evaluacion de politicas publicas
en la actualidad. Para ser precisos, cuando hablamos de
efecto genuino nos referimos a lo que en evaluacién se
denomina un efecto causal, es decir, a la relacién por la cual
afirmamos que una intervencién o politica causa un efecto
(por ejemplo, aumentando la probabilidad de encontrar
un empleo). Un tratamiento formal de este problema se
puede encontrar en el segundo capitulo del libro de Angrist
y Pischke (2009). Por las dificultades metodolégicas que se
describen en este apartado, las evaluaciones de politicas de
empleo que tratan de descubrir causas genuinas no son muy
abundantes, pero empiezan a cobrar protagonismo en la
evaluacion de politicas publicas.

una influencia sobre el resultado de la politica
en cuestién. Dos ejemplos pueden ayudar a
entender en qué medida los efectos de selec-
cién de los participantes en una politica pueden
enmascarar las conclusiones de la evaluacién
del efecto de dicha politica.

Sirva como primer ejemplo el caso de
los programas de incentivos a la contratacién
mediante rebaja en el pago de las cotizaciones
sociales por parte de los empleadores, dirigidos
a colectivos con una baja empleabilidad de par-
tida, como los jévenes, las mujeres o los desem-
pleados de larga duraciéon. Si observamos la
insercion laboral de estos colectivos tras la parti-
cipacién en la intervencion, la comparamos con
otro grupo que no sea objeto de la misma, como
la de los hombres de mediana edad, y obtene-
mos que estos Ultimos aun encuentran empleo
con mayor facilidad, {deberiamos concluir que
la politica dirigida a colectivos vulnerables en el
mercado de trabajo no ha surtido efecto? Cier-
tamente, no. A no ser que tengamos en cuenta
todas las diferencias observables y no observa-
bles entre ambos colectivos, no podriamos saber
si el resultado observado un tiempo después de
haber puesto en marcha la politica se debe a
esta 0 a las caracteristicas iniciales de cada uno
de los colectivos. Este problema se halla pre-
sente en buena parte de las politicas activas de
empleo, ya que la participacién en ellas no es
independiente de mostrar unas caracteristicas
muy concretas en cuanto a la duracién en el
desempleo y otros rasgos personales (Caliendo
y Schmidt, 2016; Kluve, 2010).

El segundo ejemplo se refiere a un pro-
grama de orientacién laboral dirigido a per-
sonas que no se encuentran en una situacién
vulnerable en el mercado de trabajo, sino
a aquellas que solo necesitan un pequefio
empujén para encontrar un empleo3. En este
sentido, la seleccion de personas para el pro-
grama se basa en caracteristicas positivas: no
encontrarse en una posicién de exclusién del

3 Este es el caso, por ejemplo, del Programa
Lanzaderas de Empleo (https://www.lanzaderasdeempleo.
es) impulsado por la Fundacion Santa Marfa La Real, que
se dirige a “personas desempleadas con espiritu dindmico,
comprometido y solidario”. Cuando se evalla hasta qué
punto el programa ayuda a encontrar empleo, existe
siempre el problema de que los participantes en él han sido
seleccionados conforme a una serie de caracteristicas (en
este caso atributos positivos) diferentes de cualquier otro
grupo de desempleados con los que cabria compararlos.
Una evaluacion de este programa puede ser consultada en
Equipo Redcrea (2015).

SOCIAL

111



112

mercado laboral y estar motivado para buscar
empleo de forma activa. Si tras el programa
observamos que el grupo que ha participado
en la accién de orientaciéon tiene una tasa
de insercion laboral superior a otro grupo de
desempleados que no lo ha hecho, ¢pode-
mos concluir que la orientacién incrementa la
empleabilidad? De nuevo, no podemos extraer
tal conclusién. En realidad, no sabemos si el
programa ha funcionado o si los mejores resul-
tados de los participantes se deben a que su
situacion laboral de partida era mejor que la de
los desempleados del grupo de comparacion.

Como se verd en los siguientes aparta-
dos, la investigacion social y econdémica utiliza
en la actualidad diversas técnicas para intentar
acercarse al resultado genuino o causal de una
determinada politica. En el caso de las politi-
cas activas, una de las técnicas empleadas es
la asignacién aleatoria de los potenciales par-
ticipantes en un determinado programa (de
formacién o de orientacién) a las condiciones
de tratamiento (participar en el programa) o de
control (no participar en el mismo). Dicha asig-
nacién aleatoria garantiza la ausencia de una
relacion entre determinadas caracteristicas de
los participantes potenciales (por ejemplo, ser
joven) y el hecho de que acaben participando
0 no en la politica; de este modo, la diferen-
cia hallada entre los que han participado o no
en esa politica puede ser interpretada como el
efecto genuino o causal provocado por ella.
Este tipo de disefio con asignacion aleatoria de
participantes es tipico de pruebas piloto a través
de las que se pretende determinar los posibles
efectos de una politica antes de ponerla en mar-
cha a gran escala. Sin embargo, incluso en fases
piloto o iniciales, estos disefos de investiga-
cion se enfrentan a importantes problemas de
implementacién practicos y, sobre todo, éticos
o politicos. El problema mas importante al que
se enfrentan —y en el que es preciso detenerse
dada su especial relevancia para la evaluacién
de politicas de prestaciones— reside en que pre-
cisamente las prestaciones son asignadas en vir-
tud de criterios de seleccién muy estrictos, por
lo que la asignacién aleatoria de participantes
no es posible.

En resumen, en especial cuando se trata
de politicas pasivas, sus destinatarios consti-
tuyen un grupo de personas con unas carac-
teristicas muy distintas al conjunto de los
desempleados, de modo que todo intento de
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evaluacion de una determinada politica plantea
el problema de la seleccion de los participan-
tes en ella. ¢Puede controlarse de algin modo
esta seleccién en el analisis? Algunos intentos
en este sentido se presentan a continuacion.

3. EFECTOS DIRECTOS DEL COBRO
DE PRESTACIONES SOBRE LA
REDUCCION DE LA POBREZA

Este apartado centra la atencién en el
efecto directo de una politica pasiva de empleo:
el mantenimiento de rentas. Y lo hace revi-
sando los resultados de politicas disefadas para
garantizar este objetivo: las politicas de ingresos
o rentas minimas. En general, y mas alla de las
metodologias concretas empleadas, las evalua-
ciones que se centran en estas politicas tienden
a articularse en torno a la comparacién entre los
niveles y el riesgo de pobreza antes y después de
la participacién en el programa de rentas®. (En
qué consisten estos programas?

Los programas de rentas minimas estan
orientados a proporcionar un nivel de vida
minimo para aquellos hogares que se encuen-
tran en una situaciéon de vulnerabilidad eco-
némica y social. Forman parte de un objetivo
politico mas general de combatir la exclusién
social, que fue impulsado desde el Consejo de
Europa a partir de 1992°. Aunque existen diver-
sos tipos, los més frecuentes son los que aspi-
ran a ofrecer una cobertura general a todos los
hogares que se encuentran en una situacién
econdmica vulnerable, sin restringir la cobertura
a ningln grupo social concreto. En este sentido,

4 Aunque existen definiciones muy diversas de pobreza
en la literatura especializada, es comUn operacionalizar este
concepto como la percepcidn de ingresos por debajo de
determinado umbral. Este Ultimo se refiere tipicamente a
un porcentaje del ingreso mediano, que es el que divide en
dos la distribucion de ingresos. Asi, se suele definir como
persona en riesgo de pobreza a una persona cuyos ingresos
sean inferiores al 60 por ciento de la mediana de ingresos de
su sociedad. Una persona est4 en una situacién de pobreza
severa si sus ingresos son inferiores al 40 por ciento de la
mediana. Por Ultimo, la situacién de extrema pobreza se da
entre aquellas personas cuyos ingresos se sitdan por debajo
del 30 por ciento de la mediana de su sociedad (Gorjon,
2017). Sobre estas cuestiones, véase el articulo de Rodriguez
en este mismo numero de Panorama Social.

> Recomendacién del Consejo de Europa 92/441/EEC
de 24 de junio de 1992 sobre criterios comunes relacionados
con los recursos y asistencia social suficientes en los sistemas
de proteccién social.



tienen un caracter general o comprehensivo
(Frazer y Marlier, 2009; Gorjon y Villar, 2019).

Atendiendo al caso espafiol, el sistema
de garantia de ingresos estd formado por una
amplia variedad de prestaciones, que incluyen
tanto aquellas gestionadas por el Gobierno cen-
tral, como las impulsadas por las comunidades
auténomas (Ayala, 2016), y tanto prestaciones
de caracter contributivo (prestaciones por desem-
pleo), como no contributivo. Ademas, este sis-
tema es sumamente diverso territorialmente,
con modelos autondmicos de garantias de ren-
tas muy desarrollados, como el del Pais Vasco
o el de Navarra, y sistemas poco desarrollados
como el madrilefo. En la actualidad, reviste
especial interés el desarrollo de las denominadas
rentas garantizadas, que estan siendo disefiadas
y puestas en marcha por algunas comunidades
autdbnomas y que suponen un aumento de la
generosidad y la incondicionalidad de las pres-
taciones no contributivas en Espafa (Noguera,
2018). Este tipo de rentas garantizadas tienen su
origen y principal referente en la renta de garan-
tia de ingresos (RGI) del Pais Vasco, que merece
aqui atenciéon especifica, toda vez que recien-
temente ha sido objeto de investigaciones sobre
sus efectos directos (reduccién de la pobreza) e
indirectos (insercién laboral).

Antes de centrar la atencién en la RGI vasca,
tiene sentido repasar algunos de los resultados
obtenidos por evaluaciones de los sistemas de
garantia de ingresos, tanto en Espafia como en
otros paises. Asi, Hanesch (2016) ha estimado
que el sistema de garantias de rentas aleman
reduce el riesgo de pobreza entre un 70 y un 85
por ciento, dependiendo de si se trata de adultos
solteros o parejas con dos hijos. En el caso espafiol,
Ayala, Arranz y Garcia Serrano (2018) calculan
que el riesgo de pobreza se reduce en un 40 por
ciento en los hogares con dos hijos, aunque este
porcentaje varfa enormemente entre comunida-
des auténomas. Asi, la menor reduccién de la
pobreza se observa en La Rioja y la Comunidad
Valenciana, donde se sitUa alrededor del 30 por
ciento, un nivel similar a paises como Bulgaria,
Letonia, Malta, Rumania y Polonia. Un segundo
grupo de comunidades auténomas, formado
por Castilla y Ledn, Islas Baleares, Asturias y
Aragon, alcanza una reduccion de en torno a
la mitad del riesgo de pobreza, un nivel similar
a Francia. Por Ultimo, Pais Vasco y Navarra con-
siguen un nivel de aproximadamente el 70 por
ciento, similar a Austria o Bélgica.

{COmo se explica ese mayor logro de
los sistemas de garantia de ingresos del Pais
Vasco y Navarra? Los estudios recientes sobre
el caso vasco de Gorjon (2017) y Gorjon y Villar
(2019) aportan respuestas a esta pregunta. La
RGI vasca fue puesta en marcha a finales de los
afnos ochenta del siglo pasado y en la actualidad
supone aproximadamente un 4,5 por ciento del
gasto publico de la comunidad auténoma, un
nivel muy superior al resto de comunidades. Los
trabajos empiricos anteriores se han centrado
en dos conceptos relacionados con el efecto de
la RGI sobre la reduccion de la pobreza: su efec-
tividad (disminuir la pobreza extrema) y su efi-
ciencia (evitar el gasto inadecuado de recursos).
En ambos casos, la RGI parece haber tenido
efectos muy importantes: ha contribuido a la
erradicacion del 85 por ciento de la denomi-
nada pobreza severa (ingresos por debajo del
40 por ciento del ingreso mediano), un obje-
tivo al que han contribuido el 87 por ciento de
las prestaciones transferidas (lo que supone un
nivel alto de eficiencia).

De investigaciones como esta se des-
prende que los sistemas de garantias de ingre-
sos si pueden cumplir con su funcién de reducir
e incluso erradicar distintos niveles de pobreza,
y lo hacen (si bien con diferencias significativas
entre programas). La cuestién es si este obje-
tivo directo (deseado) tiene efectos indirectos
(indeseados) que pongan en cuestién la idonei-
dad de estos sistemas de garantias de rentas. A
esclarecer esta cuestion se dedican los siguien-
tes apartados.

4. EL EFECTO DEL COBRO
DE PRESTACION SOBRE
LA INSERCION LABORAL

Mientras que una amplia literatura aca-
démica analiza el efecto de la prestacion por
desempleo en la insercion laboral, el efecto del
cobro de prestaciones asistenciales (como los
programas de garantias de rentas) en la salida
del desempleo no ha recibido la misma aten-
cion. Por este motivo, seguidamente se presen-
tan los resultados mas consolidados sobre la
prestacion por desempleo para, después, pasar
revista a algunos escasos ejemplos de anélisis
sobre otro tipo de prestaciones.
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En general, los estudios econémicos par-
ten de un modelo segun el cual el cobro de
prestaciones aumenta la utilidad o el benefi-
cio que una persona obtiene por no trabajar vy,
de este modo, reduce los incentivos a buscar
activamente empleo. Esto, ademas, tendria un
segundo efecto negativo consistente en el incre-
mento de la duracién en el desempleo, que es
la variable méas importante en la prediccién del
momento en que alguien va a encontrar empleo
(De la Rica y Rebollo-Sanz, 2017). Por tanto, se
estaria generando un circulo vicioso por el cual
las prestaciones reducen el esfuerzo de bus-
queda de empleo, lo que aumenta el tiempo en
el desempleo, disminuyendo asf las probabilida-
des de encontrar un nuevo empleo. Esto coloca
a la persona en una situacién de mayor vulne-
rabilidad en el mercado de trabajo y de depen-
dencia de las prestaciones.

Las investigaciones empiricas en eco-
nomia han confirmado hasta cierto punto el
mencionado efecto negativo del cobro de pres-
taciones contributivas sobre la salida del des-
empleo. Comparando perfiles de desempleados
similares —para evitar el problema de la seleccién
antes referido—, Rebollo-Sanz y Garcia-Pérez
(2015) encuentran que los desempleados que
no cobran la prestacién por desempleo se incor-
poran con una mayor facilidad al mercado de
trabajo. Sin embargo, también hallan un efecto
positivo de estar cobrando esta prestacién, con-
cretamente el aumento del acceso a contra-
tos indefinidos, asi como de la duracién de los
contratos firmados. También se ha demostrado
gue a medida que se acerca el final del cobro
de la prestacion, aumenta el esfuerzo de bus-
queda y disminuye el salario que los desemplea-
dos estarfan dispuestos a aceptar, lo que acelera
la incorporacién a un empleo (Card y Levine,
2000; Katz y Meyer, 1990). Ademas, las pres-
taciones por desempleo aumentan la probabili-
dad de acabar en desempleo de larga duracién
(Lalive y Zweimdller, 2004; van Ours y Vodopivec,
2006; Rged y Zhang, 2003). Por ultimo, un
estudio reciente sobre el caso espafnol estima
gue el cobro de la prestacién por desempleo
disminuye la tasa de salida a un empleo entre
un 4y un 8 por ciento (Galean et al., 2019).

La evidencia empirica sobre el efecto del
cobro de prestaciones no contributivas en la
salida a un empleo no es tan abundante. Ade-
mas, las caracteristicas de las personas que
cobran una prestacion asistencial difieren sus-
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tancialmente de las de otras personas desemplea-
das, lo cual complica mucho la comparacion. No
obstante, algunos investigadores han efectuado
estos analisis. Asi, Bargain y Doorley (2011)
han estudiando el caso de la Revenu Minimum
d’Insertion (RMI) francesa comparando el
desempleo en el mercado de trabajo de las per-
sonas que se hallan justo por debajo y las que
se encuentran justo por encima de la edad legal
que da acceso a la renta, lo que hace a estos dos
grupos algo mas comparables (y disminuye el
problema de seleccion de los participantes en la
intervencién). Los autores llegan a la conclusion
de que la RMI disminuye las tasas de salida a un
empleo entre un 7 y un 10 por ciento. Lemieuxy
Milligan (2004) realizan el mismo ejercicio para
Quebec y consiguen unos resultados similares,
aunque con un efecto algo menor (entre el
3y el 5 por ciento). Estos estudios se centran en
poblaciones muy especificas y plantean la cues-
tién de si sus resultados son generalizables al
conjunto de la poblacion.

El estudio realizado por De la Rica y Gorjén
(2017) sobre el caso de la RGI del Pais Vasco
puede contribuir a aclarar esta cuestién. Utili-
zando datos de los Servicios de Empleo del Pais
Vasco (Lanbide), estas autoras comparan la tasa
mensual de salida a un empleo de personas
desempleadas perceptoras de la RGl y de las
que no cobran esta prestacién. Para ello apli-
can una técnica estadistica consistente en utili-
zar como grupo de comparacion a un conjunto
de personas que, sin cobrar la RGI, presentan
unas caracteristicas similares al grupo que si la
percibe. El resultado de su ejercicio muestra que
la RGI no tiene, en si misma, un efecto negativo
sobre la probabilidad de encontrar un empleo.
Comparando los dos grupos de perceptores y
no perceptores de la RGI, si encuentran peque-
fias diferencias en la tasa mensual de salida a
un empleo, pero estas vienen explicadas por las
caracteristicas (de composicion) de cada uno de
estos grupos, y no tanto por un efecto genuino
de la RGI.

En resumen, las investigaciones coinciden
en que el efecto negativo que las prestaciones
contributivas y las de caracter asistencial tienen
sobre la (re)incorporacion al mercado de tra-
bajo es, en el peor de los casos, pequefo (en el
mejor, serfa nulo). Aun asi, las politicas pasivas
de prestaciones suelen combinarse con politicas
activas de empleo que pretenden contribuir a
mejorar la empleabilidad de los desempleados.



El siguiente apartado considera el efecto afa-
dido de estas politicas activas.

5. EL EFECTO DE COMBINAR POLITICAS
PASIVAS Y ACTIVAS DE EMPLEO
SOBRE LA INSERCION LABORAL

Aunque, como ya se ha sefalado, la evi-
dencia empirica disponible no respalda que el
cobro de prestaciones afecte de manera cla-
ramente negativa a la insercién laboral, en
la mayoria de paises las politicas pasivas de
empleo vienen acompafadas de politicas acti-
vas para paliar las consecuencias mas negativas
del desempleo, incluyendo las derivadas del
posible efecto del cobro de prestaciones. En
muchos casos, ademas, la percepcién de pres-
taciones estd condicionada a la participacion en
estas politicas activas de empleo.

El estudio del efecto de las politicas acti-
vas tiene un gran recorrido en la literatura eco-
némica; en la actualidad contamos incluso con
articulos que presentan una panoramica de
todos los resultados obtenidos a lo largo de varias
décadas. El mas reciente de estos ejercicios
de resumen y reandlisis de resultados es el de
Vooren et al. (2019), que analiza los resultados
publicados sobre la efectividad de distintas poli-
ticas activas de empleo desde comienzos de los
noventa hasta la actualidad. Como viene siendo
habitual, estos autores distinguen entre cuatro
tipos de politicas activas: (1) los programas de
formacion, que incluyen tanto formacién en el
aula como formacién en las empresas; (2) los
subsidios a la contratacion y al emprendimiento,
dirigidos al sector privado y generalmente con-
sistentes en subsidiar los salarios o establecer
rebajas fiscales que aumenten el atractivo de
la contratacion de determinados colectivos;
(3) los programas de creacién de empleo publico;
y (4) las acciones de orientaciéon y ayuda a la
busqueda de empleo, combinadas con labores
de seguimiento y control por parte de los ser-
vicios publicos de empleo. Como ya han apun-
tado otros autores (por ejemplo, Caliendo y
Schmidt, 2016), las acciones de creacion directa
de empleo publico son las que arrojan un efecto
mas negativo. Por el contrario, las acciones de
orientacion y seguimiento obtienen los mejores
resultados, incluso en el corto plazo. Por Ultimo,
los programas de subsidios a la contratacién y

formacién tienen efectos positivos moderados,
sobre todo, en el medio plazo. Aunque la evi-
dencia parece converger hacia estos resultados,
los estudios todavia son escasos, mientras que
la evidencia se concentra fundamentalmente en
los paises del centro y norte de Europa, con una
ausencia casi completa de resultados en paises
del sur del continente.

La evidencia resumida en el parrafo ante-
rior se refiere al conjunto de la poblacién desem-
pleada, pero, {cudl es el efecto de las politicas
activas de empleo sobre el colectivo que recibe
prestaciones, especialmente el de aquellas
personas en programas de rentas o ingresos
minimos? Markussen y Reged (2016) han ana-
lizado un programa de formacién lanzado por
el Gobierno noruego en 2007. Este programa
es un ejemplo de combinacién de un sistema
generoso de ingreso minimo y un programa
de formacién. Para poder evaluar sus resulta-
dos y sortear los problemas de selecciéon a los
que ya se ha hecho referencia anteriormente,
los autores comparan a los participantes en este
programa con personas similares en otras regio-
nes del pais donde el programa no habia sido
puesto en marcha. En sus resultados muestran
que la participacion en el programa aumenta
significativamente la probabilidad de encon-
trar un trabajo en el largo plazo. En concreto,
cuatro anos después de la participacion en el
programa, la probabilidad de estar empleado
habia aumentado un 18 por ciento, aunque
la mayoria de participantes seguian aun reci-
biendo algun tipo de transferencia de recursos
publicos. En la misma linea, De la Rica y Gorjéon
(2017) ponen de relieve el efecto positivo de un
programa de formacion dirigido a receptores de
la RGI vasca. Aquellos que participan en el pro-
grama practicamente doblan su probabilidad
de encontrar un empleo, aunque estas proba-
bilidades alin son bastante bajas para todos los
perceptores de la prestacion. Con todo, si bien
ambos estudios procuran considerar las dife-
rencias entre los grupos de desempleados que
participan o no en las distintas politicas activas,
dicho control dista de ser perfecto, de manera
que parte de sus resultados pueden obedecer
a diferencias entre los grupos de comparacion.

En cuanto a los programas de incentivos
a la contratacion, Graversen y Jensen (2010) no
encuentran diferencias entre los perceptores
de rentas minimas que participan en esta poli-
tica activa y los que no, una vez incluidas en el
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analisis las diferentes caracteristicas de los dos
grupos. En cambio, Ayala y Rodriguez (2010)
se centran en el caso del ingreso madrilefio de
insercion y hallan que los incentivos a la con-
tratacién son mas efectivos que otras politicas
activas como la formacion o la orientacion vy el
seguimiento. Por ultimo, segun De la Rica y
Gorjon (2017) y Crepon et al. (2013), la orienta-
cion laboral afecta positivamente a la probabili-
dad de encontrar un empleo de los beneficiarios
de programas de rentas minimas.

6. CONCLUSIONES

La evidencia que las ciencias sociales
ponen a disposicién de los decisores publicos y
los ciudadanos sobre los efectos directos e indi-
rectos del cobro de prestaciones puede resu-
mirse en dos resultados principales. En primer
lugar, los efectos de estas prestaciones sobre
la disminucion del riesgo de pobreza son muy
importantes, especialmente en aquellos casos
gue incorporan programas de rentas o ingre-
sos minimos mas ambiciosos. En segundo lugar,
los supuestos efectos negativos sobre la inser-
cion laboral son, cuando existen, relativamente
pequenos. La combinacién de ambos resultados
sugiere que los debates acerca de las limitacio-
nes para poner en marcha programas compre-
hensivos de mantenimiento de rentas deberian
centrarse mas en la capacidad econdémica de los
paises y regiones para mantenerlos, que en los
potenciales efectos no deseados de estos siste-
mas que, a partir de la evidencia disponible, no
parecen muy importantes.

Dada la escasa evidencia sobre el efecto
negativo de este tipo de prestaciones en la
empleabilidad, cabe replantearse las dos cues-
tiones normativas apuntadas en la introduc-
cién. Por una parte estd la cuestion de hasta
qué punto los efectos sobre la insercién laboral
deben tenerse en cuenta al evaluar las politicas
pasivas al no tratarse de un objetivo directo de
estas. Los resultados empiricos existentes pare-
cen apuntalar el argumento segun el cual las
politicas pasivas deberian ser evaluadas solo
con respecto a su objetivo principal: el mante-
nimiento de rentas y la reduccién del riesgo de
pobreza. En todo caso, a la evaluacién de la efi-
cacia de estas politicas en su objetivo de reduc-
cion del riesgo de pobreza se podria afadir la
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cuestion de la eficiencia en el uso de los recur-
sos, como hacen De la Rica y Gorjén (2017).

Por otra parte, con respecto a la condi-
cionalidad y la integracién de politicas activas
y pasivas de empleo, la evidencia sugiere que
las politicas activas contribuyen a mejorar la
empleabilidad de los perceptores de prestacio-
nes del mismo modo que lo hacen con aquellos
que no las perciben. Por tanto, la evaluacién de
las politicas activas deberfa realizarse sobre su
efecto en todos los colectivos a los que se diri-
gen, incluyendo a los que cobran prestaciones
contributivas y asistenciales, pero no necesa-
riamente de un modo mas intenso en el caso
de estos Ultimos. De hecho, como muestra
Noguera (2018), la generacion mas reciente de
rentas garantizadas en Espafa ha relajado los
requisitos de condicionalidad, especialmente
aquellos relacionados con las politicas activas de
empleo.

Por ultimo, el repaso a los efectos del
desempleo y del cobro de prestaciones no estaria
completo si no se consideraran los efectos intan-
gibles en variables que no se observan a primera
vista, pero que pueden tener una influencia muy
importante sobre la vida de las personas, como,
por ejemplo, los efectos psicoldgicos, de salud e
incluso morales del desempleo y de la pobreza
que genera. Asi, varios estudios han relacio-
nado el desempleo, la pobreza y la consiguiente
desigualdad con efectos negativos para la
salud mental, tales como depresion, ansiedad,
estrés, bajo bienestar subjetivo y baja autoes-
tima (Arnetz et al., 1991; Clark y Oswald, 1994;
Hollander et al, 2013; Mendolia, 2014). Por
Ultimo, también el desempleo y la mala situa-
cion econémica personal pueden propiciar que
las personas entren en un circulo vicioso que les
lleve a empeorar sus decisiones econémicas o
a cambiar sus valores con respecto al trabajo
(Barr, Miller y Ubeda, 2016). Todos estos efectos
no pueden ser ignorados cuando se discuten los
efectos del cobro de prestaciones.

Aunque la evidencia es aun preliminar,
la reducciéon del riesgo de pobreza conseguida
por las politicas de rentas minimas podria con-
tribuir a la generacion de un circulo virtuoso,
mejorando determinadas variables psicosocia-
les, lo que, a su vez, contribuiria a disminuir la
probabilidad de caer o mantenerse en el des-
empleo. Este circulo virtuoso se ha convertido
en objeto de investigacion por parte de distintas



disciplinas en las ciencias sociales, interesadas
en promover las expectativas laborales de aque-
llas personas que se encuentran en situacion de
vulnerabilidad social.
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