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RESUMEN:

En este articulo, se realiza una primera revision sistematica de las evaluaciones con grupo
de control disponibles de politicas activas en Espafia. La revision incluye 12
investigaciones que suponen un total de 144 evaluaciones. Agrupando las evaluaciones
en intermediacién laboral, creacidn directa de empleo, cursos de formacidn e incentivos
a la concentracion, se encuentran siempre impactos positivos en promedio. La creacion
directa de empleo aumenta hasta 10 puntos porcentuales la probabilidad de acceder a un
empleo, los cursos de formacion entre 5y 6 puntos, y los incentivos a la contratacion algo
menos de 4. No obstante, todos los efectos tienen una importante dispersion, de manera
que cabe la posibilidad de que los impactos de estas politicas sean nulos. La principal
consecuencia es que todas estas politicas deberian focalizarse bien en colectivos muy
concretos con disefios que maximicen el impacto.

ABSTRACT:

In this article, we present the first results of a systematic review of impact evaluations of
active labour market policies, based on comparisons respect to a control group of non-
beneficiaries. We review 12 researches including 144 impact evaluations. We aggregate
active policies in four groups: labour market intermediation, direct job creation, training
courses, and hiring incentives. On average, we find positive impacts on beneficiaries of
these policies for all groups. Direct job creation increases 10 percentage points the
employment probability, training courses do around 5-6 points, and hiring incentives do
slightly less than 4. However, these average positive impacts have a significant
dispersion. Then, null impacts of these policies are not excluded. The main implication
of the result is focusing active policies on very specific groups of unemployed workers,
designing policies in order to maximize impacts.
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1. ¢ De qué hablamos cuando hablamos del impacto de las politicas activas?

Es un lugar comun referirse a la importancia de las politicas activas para luchar
contra el desempleo. Sin embargo, pocas veces ese juicio general estd basado en un
conocimiento claro del impacto de cada una de estas politicas sobre el acceso al empleo
o los ingresos futuros sobre los beneficiarios. De hecho, el juicio méas extendido entre los
especialistas es que mientras que a nivel internacional se cuenta con multitud de
evaluaciones del impacto de las politicas activas (y hasta se sistematizan en meta-analisis
como los de Card y Kluve, 2009, Kluve, 2010, o Card et al., 2015), en Espafia padecemos

una escasez extrema de evaluaciones (Arranz et al., 2013; Rica, 2015).

Conviene aclarar, no obstante, que en estos casos se estd usando el término
evaluacion de una manera técnica. Dicho con otras palabras, nos estamos refiriendo a
evaluaciones donde los beneficiarios de la politica se estdn comparando con no
beneficiarios que tienen las mismas caracteristicas que los beneficiarios. Se trata, por
tanto, de comparar a los beneficiarios de la politica (llamado muchas veces “grupo de

tratamiento”) con un “grupo de control”.

El estandar ideal que siempre se persigue en esas evaluaciones es el de las
condiciones de un experimento, es decir, que las personas estén en uno u otro grupo como
si hubiese sido fruto del azar. Si se diera esa situacion, entonces sus diferencias en
resultados (por ejemplo, acceder algin empleo en el afio posterior a enrolarse en un curso
de formacion) se deberia a lo Unico que realmente diferencia a los grupos (en el ejemplo,
haber hecho el curso de formacidon). Esto muchas veces no es sencillo, pero se puede
disefiar la aplicacién de las politicas de manera que se pueda considerar un experimento.
A veces, por cuestiones éticas no es posible excluir a una serie de personas de una politica
por el mero hecho de hacer el experimento, pero si que se hacen muchas veces
experiencias piloto reducidas antes de lanzar un gran programa nacional. Esas son
ocasiones en las que el disefio experimental puede aplicarse de manera muy efectiva. De
hecho, en la Gltima década se vive una especie de florecimiento de la evaluacion
experimental de diferentes politicas, en especial las relacionadas con la pobreza y el

desarrollo.* Afortunadamente, no sélo pueden realizarse este tipo de evaluaciones cuando

! Banerjee y Duflo (2012) es una revision de como las evaluaciones experimentales se han utilizado para
tomar decisiones sobre los programas de lucha contra la pobreza en todo el mundo. Glennerster y
Takavarasha (2014) es una excelente introduccién a la evaluacion experimental, discutiendo en profundidad
(y de manera préactica) cuando es posible realizarlas y cuando no.



se hace un “experimento”, sino que en muchas ocasiones a los datos disponibles (en
especial de fuentes administrativas) se les pueden aplicar distintas metodologias
estadisticas que permiten interpretar los resultados como si fuese fruto de la comparacién
de los beneficiarios con un grupo de control definido mediante un experimento. Aunque
debe tenerse una cierta preocupacién con la aplicacion sin més de este tipo de
metodologias (que requieren un conocimiento detallado del significado y recoleccién de
los datos), si que pueden utilizarse para medir el impacto que tiene la politica sobre los
beneficiarios de manera que esa medicion no se vea entorpecida por otras variables. Es
por esta razén, que tanto el impacto estimado por disefios experimentales como por estos

otros métodos estadisticos tienen tanta importancia para la toma de decisiones.

En este articulo, se presentan los primeros resultados de una revision sistematica
de las evaluaciones de impacto disponibles en Espafia en relacion con las politicas activas
de mercado de trabajo. Nuestra basqueda muestra que no son pocas, Sino que existe un
numero no desdefiable de ellas y comparable al de bastantes paises europeos. Ahora bien,
estdn muy concentradas en determinados tipos de evaluacién, en el uso de datos
administrativos de los servicios publicos de empleo y en ciertas comunidades autbnomas.
Aunqgue no es posible realizar un verdadero andlisis estadistico en profundidad (un meta-
analisis) del conjunto de investigaciones encontradas si que es posible valorar el promedio
de los impactos estimados, en especial para las politicas activas de formacién y de
incentivos para la contratacion. El impacto es siempre positivo en promedio, pero esos
impactos positivos tienen una elevada dispersién de manera que el promedio es el
resultado de impactos de tamafio muy variado incluyendo impactos nulos de las politicas.
También reflexionamos la coherencia de lo encontrado con otros estudios con una
perspectiva agregada, lo cual nos permite pasar a una reflexion de conjunto a partir de la

cual se proponen una serie de recomendaciones sobre el futuro de las politicas activas.

2. ¢ Como de importantes son las politicas activas en Espafia?

Para poner en perspectiva todo nuestro analisis conviene detenerse un poco en
cuanto supone el gasto en politicas activas en Espafia y su evolucion reciente. Los Gltimos
datos de gasto en politicas de empleo publicados por Eurostat corresponden al afio 2012.

En los graficos que siguen se muestran el gasto en politicas activas en términos de



porcentaje de PIB (Gréfico 1) y de euros por persona que desea trabajar (Gréafico 2), en

comparacion con el resto de paises de la Union Europea.

Si atendemos a las cifras en términos de porcentaje del PIB, Espafia se situa en el
grupo de paises con mayor nivel de gasto, por detrds de los paises nordicos, Holanda,
Francia y Alemania. Dicho gasto se ha reducido durante el periodo de crisis, pasando de
un 0,72% en 2007 a un 0,63% en 2012. Otros paises que también han disminuido su gasto
en politicas activas son Holanda, Francia y Alemania, destacando en especial este ultimo
que ha pasado de un 0,87% a un 0,69%. En cambio, los paises nordicos lo han aumentado.
En particular, podemos sefialar el caso de Dinamarca que incrementa su gasto de un
1,15% del PIB a un 1,98%.

Grafico 1. Gasto en PAMT (en porcentaje del PIB) en 2007 y 2012.
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Fuente: Eurostat.

En euros por persona, la situacion de Espafia cambia de forma sustancial. Nuestro
gasto se situaba en torno a 2.500 euros por persona en 2007. Pero, ademas, el aumento
del nimero de personas desempleadas (junto con el descenso del gasto) ha hecho que en
2012 se haya situado por debajo de los mil euros (944).



La situacion relativa de Espafia ha empeorado, alejdndonos tanto de la media
comunitaria, como de los paises con mayor nivel de gasto, pues la mayor parte de estos
han aumentado su gasto por persona, en particular Dinamarca y Suecia, con cifras

superiores a los 6.000 euros por persona.

El gasto por persona de Espafia se ha reducido en mas de un 60%, la mas alta de
los paises considerados. S6lo comparable a lo ocurrido en Holanda o Irlanda, aunque en
ambos paises se superan los 3.000 euros por persona.

Gréfico 2. Gasto en PAMT (euros por persona que desea trabajar)
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Fuente: Eurostat.

Finalmente, en el Grafico 3 se representa la distribucion por medidas del gasto en
politicas activas. Junto a Espafia se muestran dos paises de la Union Europea que se suelen

usar como ejemplos de la importancia del gasto en estas politicas: Alemania y Finlandia.



Gréfico 3. Distribucién del gasto en PAMT segun medidas
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Fuente: Eurostat.

Es inmediato que los tres paises tienen modelos de gasto muy diferentes. Finlandia
dedica la mayor parte a formacion, distribuyendo el resto casi a partes iguales entre las
restantes medidas, con la excepcion de las ayudas a emprendedores que son una parte
minima. En Alemania, los servicios de empleo y la formacién asumen mas de tres cuartas

partes del total, mientras que las restantes medidas son minoritarias.

En cambio, en Espafia, la parte principal estd dedicada a las ayudas al empleo,
seguidas de la formacion. Ademaés, debemos destacar que las ayudas al autoempleo
suponen un 17,8% del total, siendo la partida que méas ha crecido en los Gltimos afios (en

2004 suponia un 5,4% del total). De hecho, supera al gasto en servicios de empleo.

A pesar de la gran variedad que, incluso dentro del mismo tipo de medidas,
presentan las politicas activas de empleo, estos datos nos permiten sefialar que el modelo
espafol no pasa por una orientacion a los desempleados (mediante la potenciacion de los
servicios de empleo) o la (re)cualificacion de los mismos (mediante formacion), sino que
apuesta por los incentivos al empleo o al autoempleo como forma de mejorar la insercion

de las personas desempleadas (Malo, 2012).



Los distintos modelos no pueden calificarse como positivos o negativos a priori,
pues un mismo programa puede tener efectos positivos o negativos en funcion de sus
caracteristicas (destinatarios, forma de ejecucidn, etc.). Por ello, es fundamental, conocer

cual es el impacto de las diferentes medidas de politicas activas que se llevan a cabo?.

3. Resultados: Principales caracteristicas de las evaluaciones e impactos estimados

La basqueda sistematica realizada® ha dado lugar a 12 trabajos (articulos e
informes) que contienen evaluaciones de impacto de politicas activas de mercado de
trabajo en Espafia. Como cada uno de ellos suele evaluar el impacto de varias politicas y
sobre varios grupos (varones, mujeres, grupos de edad, etc.), esto supone un total de 144
evaluaciones. El Cuadro 1 muestra el nimero de evaluaciones elegidas en cada una de las

investigaciones consideradas.

Sin tratarse de muchos trabajos tampoco puede considerarse que sean pocos. De
hecho, en la revision sistematica internacional de Kluve (2010) se puede comprobar que
el pais europeo en el que mas estudios hay es Suecia con 23, pero que los demas paises
con mayor nimero de estudios estan en torno a los 11 de Holanda y los 16 de Alemania.
Asi pues, ya no deberia seguir siendo un lugar comun decir que se cuenta con pocas

evaluaciones de politicas activas en Espafia.

2 |dealmente, no sélo habria que hacer evaluaciones de impacto con grupo de control de las diferentes
medidas activas, sino también compararlas de acuerdo con su coste-efectividad.

% La blsqueda se hizo a partir de palabras clave en Dialnet, Scopus y Google Académico (en espafiol y en
inglés). El objetivo era seleccionar evaluaciones de impacto experimentales, cuasi-experimentales o
experimentos naturales. Asi pues, se buscaron evaluaciones controlando por seleccion en los grupos de
tratamiento y control. Sélo se incluyen evaluaciones comparando con un grupo de control de no
beneficiarios, no comparaciones entre programas. Tampoco se han considerado evaluaciones con grupo de
control de programas dirigidos exclusivamente a colectivos especificos (como personas con discapacidad).
Aparte de evaluaciones de programas concretos, también se han incluido evaluaciones basadas en métodos
de diferencias en diferencias que buscaban estimar impactos generales de la puesta en marcha de algunas
politicas activas. Posteriormente, se utiliz6 la propia bibliografia de los articulos encontrados para encontrar
mas investigaciones, en especial informes. A continuacidn, se revisaron los perfiles publicos de los autores
de las evaluaciones encontradas por si contaban con algin trabajo mas. También se revisaron las paginas
web de los servicios publicos de empleo autonémicos. Después se procedié a agrupar algunas
investigaciones encontradas de los mismos autores, realizadas con la misma base de datos sobre el mismo
periodo de tiempo, a fin de seleccionar las que realmente ofrecieran resultados nuevos. En estos casos,
optamos por elegir s6lo uno de los trabajos, el mas reciente y/o con mas resultados de evaluacion. Los 12
trabajos finalmente seleccionados (mas los 3 que contienen analisis de impactos agregados de politicas
activas en Espafia, que se discutiran mas adelante) estan citados en la subseccion de bibliografia de trabajos
revisados. Como sdlo se han considerado trabajos disponibles de forma publica, podrian existir mas
evaluaciones cuasi-experimentales en los servicios publicos de empleo autonémicos de caracter interno. El
protocolo de blUsqueda esta basado en el procedimiento seguido en Kluve (2010).



Cuadro 1. Numero de evaluaciones consideradas en las investigaciones revisadas.

N° Evaluaciones Distribucion (%0)
Arellano (2010) 12 8,3
Blazquez et al. (2012) 8 5,6
Borra et al. (2012) 8 5,6
Cansino y Sanchez (2011) 2 1,4
Clemente et al. (2012) 9 6,2
Clemente et al. (2014) 6 4,2
Cueto y Mato (2009) 9 6,3
Cueto et al. (2010) 18 12,5
Garcia Pérez y Rebollo (2009) 6 4,2
Mato y Cueto (2008) 24 16,7
Méndez (2013) 36 25,0
Ramos et al. (2009) 6 4,2
Total 144 100,0

Fuente: Elaboracion propia.

Ahora bien, mas alld de la cantidad de evaluaciones Espafia presenta dos
diferencias fundamentales respecto de los paises donde se realizan mas evaluaciones: no
contamos con ninguna evaluacién experimental* (es decir, con grupo de control
aleatorizado) y en ningun caso los articulos publicados presentan novedades radicales en
cuanto a datos o metodologias. Lo primero supone una carencia importante, pues supone
que los investigadores utilizan “lo que hay” para realizar las evaluaciones y que, incluso,
rara vez (tan s6lo en Mato y Cueto 2008, Cueto y Mato, 2009, y Borra et al., 2012) se
utilizan encuestas para ampliar la informacion que ofrecen los datos administrativos y
contar con informacion mas amplia para la evaluacién. Lo segundo se aprecia en los pocos
trabajos que han conseguido llegar a revistas internacionales o a revistas nacionales con
indice de impacto. Con todo, esto tltimo puede ser un problema para los investigadores,
pero no tanto para el objetivo de conocer la realidad espafiola y de conseguir informacion
que sea util para el disefio de las politicas activas en Espafia. De hecho, como casi todas
las evaluaciones tienen como base datos administrativos, las mismas suelen tener detras
la colaboracion con los servicios publicos de empleo autonomicos. En este sentido, las
evaluaciones estan concentradas en Aragon (15), Asturias (33), Cataluiia (24) y Madrid
(20)° y en la primera parte de la década de los afios 2000. Por tanto, las evaluaciones

corresponden sobre todo a un periodo de expansion econdémica y con dos excepciones

4 De las 144 evaluaciones, 93 aplican la técnica del Propensity Score Matching, 42 aplican diferencias en
diferencias (dobles o triples) y 9 corrigen el sesgo de seleccion mediante el método de Heckman.

° Para Espafia en su conjunto tenemos 42 evaluaciones, que proceden basicamente de investigaciones que
utilizan técnicas de estimacion llamadas diferencias en diferencias con datos que no suelen ser
administrativos (Méndez, 2013) o no proceden de los servicios publicos de empleo (Garcia Pérez y Rebollo,
2009). También se cuenta con una evaluacion con datos administrativos de Sevilla, referido a los programas
de formacién en Casas de Oficio y Escuelas Taller (Cansino y Sanchez, 2011).



(Cansino y Sanchez, 2001, y Borra et al., 2012, que usan datos de Sevilla) no hay
evaluaciones con datos de servicios de empleo de comunidades autdbnomas donde el
desempleo sea especialmente elevado. Mientras que lo primero puede crear un cierto
sesgo a la baja en el tamafio de los impactos estimados (porque las politicas activas son
mas efectivas en tiempos de crisis; Card et al., 2015), lo segundo no deberia afectar
demasiado porque las evaluaciones revisadas también incluyen estimaciones de impacto

para el conjunto de Espafia.

Hemos unido las evaluaciones en cuatro grandes grupos de politicas evaluadas:
intermediacion (mejora de la busqueda de empleo), creaciéon directa de empleo;
formacion; e incentivos. La més evaluada es formacion, seguida de incentivos (Cuadro
2). Como se Vvio en la introduccion, estos dos grandes grupos de politicas activas son las
que siempre han supuesto la mayor parte del presupuesto en Espafia.

En cuanto a los resultados evaluados, se aprecia que conseguir un empleo es el
impacto mas evaluado. Asi, la probabilidad de tener un empleo en un cierto momento tras
pasar por la politica activa es el resultado que mas se evalta (55 evaluaciones). Ademas,
la transicion a un empleo durante un cierto lapso de tiempo es también de las mas
analizadas (51). El impacto sobre el empleo también se ha evaluado de otras formas en
funcion de como esta informacién se encontraba en la base de datos correspondiente
(meses trabajados tras enrolarse en la politica activa o dias transcurridos en situacion de

desempleo).

Como muestra el Cuadro 2, el impacto sobre la probabilidad de tener empleo o
haber conseguido un empleo en un cierto periodo tras la politica, es siempre positivo en
promedio: en la intermediacion, esa probabilidad aumenta en casi 6 puntos porcentuales
(pp); en la creacion directa de empleo, llega a 10,5 pp; y en la formacion a 5,6 pp. No es
de extrafiar que la probabilidad de acceder a un empleo sea mucho mas elevada en las
politicas de creacion de empleo que en las de formacidn, ya que las primeras precisamente
se basan en que proporcionan directamente un empleo a los beneficiarios. En cualquier
caso, cabe preguntarse si un incremento de 5,6 a 6 pp sobre la probabilidad de acceder a
un empleo es un impacto “grande” o “pequefio” de las politicas de formacion y de
intermediacion. Resulta dificil contestar sin contar con datos que permitan complementar
esta informacidn con un andlisis de coste-efectividad para saber cuantos recursos hay que
dedicar para conseguir estos incrementos en la probabilidad de encontrar un empleo. Un
ejemplo numérico puede ayudar a valorar la cuestion. Imaginemos que el grupo de

9



beneficiarios de la politica consta de 100 personas y el de no beneficiarios (el grupo de
control) de otros 100. Imaginemos que un afio después en el grupo de no beneficiarios
han encontrado empleo 50 personas. Como el grupo de beneficiarios es estadisticamente
igual que el de control, también cabe esperar que 50 personas hayan encontrado empleo,
pero en este grupo gracias a haber participado en la politica de formacion o de
intermediacion en realidad estaran trabajando 55 o 56 personas. No parece un impacto
desdefiable. Ahora bien, teniendo en cuenta la informacién de los impactos minimos y
maximos estimados junto con la desviacion tipica, estos efectos positivos son promedios
que no excluyen la posibilidad de impactos nulos (tanto en las politicas de creacion directa
de empleo como en las de formacion)®. Esta Gltima matizacién lo que significa, en
términos del ejemplo, que aunque esperemos que en el grupo de 100 beneficiarios acaben
encontrando un empleo entre 55 y 56 en lugar de 50, no se puede descartar que acaben
encontrando un empleo s6lo 50 (igual que en el grupo que no fue beneficiario de las

politicas).

En lo que se refiere a las otras maneras de medir el impacto sobre el empleo, el
impacto sobre el flujo de transicion a un puesto de trabajo desde el desempleo es
sensiblemente mayor en el caso de la formacidn (15,3 pp) que en el caso de los incentivos
a la contratacion (3,8 pp). En ambos casos, este promedio es el resultado de impactos de
muy diferentes tamafios, pero el de la formacion presenta menos desviaciones (aunque
también incluye la posibilidad de que el impacto sea nulo). En cuanto a los meses
trabajados, la creacion directa de empleo en promedio aumenta en casi uno (0,9) esos
meses trabajados, mientras que en el caso de la formacion sobrepasa ligeramente el mes
y medio (1,6 meses). En el caso de la creacion directa, el promedio es bastante preciso y
oscilaria entre un minimo de 0,7 meses adicionales y 1,2. En el caso de la formacion, no
obstante, el impacto puede ser nulo. Respecto a los dias en situacion de desempleo, las
politicas activas de formacion disminuirian en algo mas de tres meses (96,8 dias) la

permanencia en la situacion de desempleo, teniendo este efecto, no obstante, una gran

6 El valor negativo (-0,041) que aparece en el minimo de formacion se corresponde con el impacto estimado
en Clemente et al. (2014; Cuadro 7) a los 3 meses de iniciados los cursos de formacion. Este tipo de impacto
negativo poco tiempo después de iniciado el curso de formacion se conoce como el “efecto bloqueo” que a
veces tienen los cursos de formacién sobre los participantes. Al poco de iniciarse un curso, los beneficiarios
no lo abandonan para aceptar una oferta de empleo que pueda llegarles, mientras que los miembros del
grupo de control si que suelen aceptar esas ofertas (pues no estan realizando ningin tipo de curso y estan
plenamente disponibles). Incluso, puede ocurrir que, una vez finalizado el curso, los formados no acepten
las mismas ofertas de empleo que los no formados porque el curso ha aumentado sus expectativas en cuanto
a qué empleos pueden aspirar. En Clemente et al. (2014) se aprecia que el mencionado efecto negativo
desaparece a partir del cuarto mes de iniciado el curso.

10



dispersion en torno a él (de acuerdo con su amplia desviacion tipica). Finalmente, el
impacto sobre la probabilidad de conseguir un ajuste adecuado (en términos de
cualificacion) con la ocupacion desempefiada, la formacion consigue incrementar dicha

probabilidad en casi 6 pp.

El impacto sobre los ingresos es, de lejos, un resultado mucho menos evaluado (8
evaluaciones). Esto se debe no tanto a que este resultado no sea de interés, sino a que las
bases de datos administrativas normalmente utilizadas (las de los servicios publicos de
empleo) no incluyen esta informacion. Por tanto, los trabajos que evaltian el impacto
sobre los ingresos o bien utilizan otras bases de datos o estan basados en encuestas que
recogen esta informacion de los individuos beneficiarios de las politicas y de aquellos que
pertenecen al grupo de control. Los resultados muestran que las politicas activas de
formacion incrementan los ingresos en promedio, pero también que este impacto puede
ser que sea nulo. Sélo en una de las evaluaciones revisadas el efecto es significativo y

positivo (80 euros adicionales al mes).

Cuadro 2. Impactos estimados de las diferentes politicas activas de mercado de
trabajo sobre distintas variables dependientes.

— - - -
P0||_t|cas Variable de N . Unlda_d de Media Desv. tipica Minimo Maximo
Activas Impacto Evaluaciones medida
, Empleo 1 p.p. 0,059 0,059 0,059
Busqueda Total 1
Creacion Empleo 7 p.p. 0,105 0,08 0,000 0,227
di Meses trabajados 3 Meses 0,933 0,25 0,720 1,210
irecta
Total 10
Emparejamiento
ocupacional 4 p.p. 0,057 0,03 0,013 0,079
Empleo 47 p.p. 0,056 0,07 -0,041 0,276
Ingresos 8 E“rofn por 9,988 28,25 0,000 79,900
FOrMacion  \1eces trabajados 9 Meses 1,663 1,53 0,000 4,080
Dias en desempleo 14 Dias -96,831 152,62 -467,000 -23,225
Transicion al
empleo 9 p.p. 0,153 0,09 0,000 0,296
Total 91
Transicion al
Incentivos empleo 42 p.p. 0,038 0,14 0,000 0,740
Total 42
Emparejamiento 4 p.p. 0,057 0,03 0,013 0,079
ocupacional
Empleo 55 p.p. 0,063 0,07 -0,041 0,276
Ingresos g| FUrop 9,988 28,25 0,000 79,900
Total Meses trabajados 12 Meses 1,481 1,35 0,000 4,080
Dias en desempleo 14 Dias -96,831 152,62 -467,000 -23,225
Transicion al
empleo 51 p.p. 0,059 0,14 0,000 0,740
Total 144

Nota: p.p, puntos porcentuales.
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4. ¢Cual es el impacto de conjunto?

La mayoria de las evaluaciones revisadas con anterioridad responden a programas
especificos. Se trata de lo que se suele llamar evaluaciones “micro”. Esto es importante,
porque podria suceder que un programa (por ejemplo, de cursos de formacion a parados)
incrementase la probabilidad de que los beneficiarios tuvieran un empleo un afio méas
tarde en comparacion con un grupo estadisticamente igual pero que no se beneficia de ese
programa, pero que, a la vez, no aumentase la tasa de empleo agregada de la economia.
¢Cémo podria suceder algo asi? Esto puede darse si el programa (por ejemplo, los cursos
de formacion) lo que hace es meramente cambiar de orden a los parados. Se trata de un
efecto sustitucidn. En el caso de los incentivos a la contratacion podria darse también un
efecto desplazamiento, de manera que el incentivo monetario que facilita la contratacién
de los parados disminuyese los costes unitarios de produccion de la empresa de manera
que la hiciera mas competitiva desplazando a otras empresas que no hubieran contratado
a trabajadores con incentivos. Estas Ultimas empresas perderian cuota de mercado y no
realizarian contrataciones que podrian haber llevado a cabo en otro caso. Asi, a través de
la competencia en el mercado de bienes, los incentivos pueden desplazar la contratacion
desde un tipo de parados a otros, dejando la tasa de empleo agregada de la economia

constante.

Por ello, no basta con realizar evaluaciones de impacto como las anteriores.
También es necesario estimar el impacto agregado de las politicas activas de mercado de
trabajo (conocido en ocasiones como evaluaciones “macro”). En Espafia se han realizado
unas cuantas estimaciones de este tipo. Siguiendo criterios semejantes a los seguidos para
seleccionar las evaluaciones que hemos revisado tenemos, por orden cronoldgico, Davia
et al. (2001), Alujas y Lépez-Tamayo (2006) y Arranz et al. (2013). Estos trabajos
coinciden en estimar efectos nulos o relativamente pequefios cuando son positivos tanto
de los incentivos a la contratacion como de la formacion. En general, los resultados nulos
parecen ser mas frecuentes cuando se trata de medir el impacto sobre la tasa de paro
(general o de larga duracion) que cuando se mide el impacto sobre diferentes definiciones
de flujo al empleo. En especial, Arranz e tal. (2013), mas reciente y que cubre un periodo
mas largo, 1987-2010 que los otros dos, incide especialmente en los nulos efectos que
cabe esperar de las politicas generalizadas de incentivos a la contratacion sobre el empleo

agregado (indefinido o temporal). No obstante, estiman efectos positivos reducidos sobre
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el flujo del desempleo al empleo y desde el empleo temporal al indefinido (sobre todo,

después de la reforma de 1997).

5. Discusion de los resultados y conclusiones

Las evaluaciones “micro” revisadas nos muestran en general efectos positivos de
las politicas activas sobre diferentes resultados de acceso al empleo. Estos efectos parecen
mayores para la formacion que para los incentivos a la contratacion. El tamafio estimado
de los impactos, siendo positivo y no despreciable en promedio, en general no excluye la
posibilidad de que los beneficiarios no vean mejorar sus resultados laborales gracias a las
politicas. Dicho con otras palabras, aunque en promedio las politicas de formacion sirven
para mejorar las perspectivas de empleo, ese promedio esconde situaciones muy diversas
que incluyen la posibilidad de no mejorar en absoluto. Lo mismo puede decirse de las
politicas de incentivos a la contratacion. Asi pues, las evaluaciones “micro” parecen
encajar bastante bien por qué las estimaciones agregadas para el conjunto de la economia

(las evaluaciones “macro” de la seccion anterior).

Nuestros resultados refuerzan algunas recomendaciones que estan ahora encima

de la mesa en cuanto a como deberian transformarse las politicas activas.

En primer lugar, los incentivos a la contratacion no parecen merecer el gran peso
presupuestario que han recibido a lo largo de la expansion econémica. Aparte de desviar
parte de esas fondos a otras politicas activas que parecen mas efectivas (intermediacion,
formacion y creacion directa de empleo) deberian focalizarse méas en grupos de parados
especialmente necesitados de mejorar sus resultados laborales. Asi, aunque finalmente el
impacto sobre el nivel agregado de empleo sea relativamente pequefio, se habra
conseguido que se concentre en personas que estaban sufriendo graves problemas de

integracion laboral.

En segundo lugar, la formacién deberia estar mejor disefiada y adaptada a las
necesidades de los desempleados. Los resultados muestran impactos positivos que
resultan de promediar resultados muy variados (incluidos impactos nulos). Casi con
seguridad, este resultado tiene detras la realidad de cursos muy distintos (unos muy
efectivos y otros no). Cabe resaltar que saber qué es efectivo no se consigue meramente

con las tasas observadas de éxito de los beneficiarios, sino comparando resultados de
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beneficiarios con resultados de no beneficiarios que son estadisticamente iguales a
aquellos. Esto no es un prurito de investigadores que defienden su parcela de trabajo.
Observar meras tasas de éxito de beneficiarios no informa de cuén efectivo es un curso
de formacion en comparacion con no hacerlo y, en muchas ocasiones, incentiva a los
organizadores a seleccionar como beneficiarios a los parados que mejores resultados cabe
esperar que obtengan, es decir, aquellos parados que sin curso de formacion también
tendrian buenos resultados laborales. Por eso, resulta preocupante que el capitulo quinto
de la Ley 30/2015, , del Sistema de Formacion Profesional’ no mencione una sola vez
que tenga que haber evaluaciones con grupo de control y que las menciones a la
evaluacion puedan interpretarse meramente como el uso de tasas observadas de éxito de
beneficiarios como herramienta clave para tomar decisiones sobre los cursos de

formacion.

En tercer lugar, la ausencia de evidencia experimental es una grave limitacion.
Resulta urgente la realizacion de experimentos disefiados de forma fiable de principio a
fin de manera que se pueda conocer el impacto de las politicas activas (en especial, la
formacion, la creacion directa de empleo y la intermediacion) contando con informacion
de calidad recogida explicitamente para ello. Espafia tiene los conocimientos y los
recursos para hacerlo, aparte de tener un problema de desempleo de escaso parangon entre

los paises europeos.

En cuarto lugar, las evaluaciones cuasi-experimentales estan concentradas en muy
pocas comunidades autbnomas. Conviene que se extiendan a todas. Iniciativas desde el
Servicio Publico de Empleo Estatal para coordinar su impulso en las comunidades
autonomas donde todavia no se realizan son relativamente sencillas y de coste reducido,
pues los datos ya existen y lo Gnico que se necesita es una extraccién correcta de las bases
de datos disponibles y un analisis que, hoy en dia, es mucho mas sencillo de acometer

gracias a diferentes paquetes estadisticos.

Para finalizar, hay que recordar que las politicas activas son muy necesarias para
combatir el desempleo que de forma tan grave afecta al mercado de trabajo espafiol. Esto
es especialmente importante para quienes estan en los extremos de su carrera laboral

(jovenes y mayores de 45 afios) y para los colectivos méas vulnerables (bajo nivel de

7 Dicha Ley se puede consultar en la siguiente direccion:
https://www.boe.es/boe/dias/2015/09/10/pdfs/BOE-A-2015-9734.pdf
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estudios, desempleados de larga duracion, etc.) Sin embargo, disminuir de forma sensible
la tasa de paro desde valores superiores al 20 por ciento hasta, por ejemplo, la mitad es
una tarea en la que las politicas activas tienen que ser las comparfieras de politicas
macroecondmicas que traten al empleo como un objetivo al mismo nivel que, por
ejemplo, el déficit publico y no como un mero efecto colateral que traera el crecimiento

en algun momento futuro (Escudero et al., 2013).
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