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1. Presentacion

Conocer el impacto que tienen las politicas
publicas en general, y las politicas de em-
pleo en particular, se estd convirtiendo en
un factor fundamental para la gestion pu-
blica eficaz. Al igual que ocurre con otros
rasgos de las politicas publicas, el conoci-
miento de su impacto requiere, como con-
dicidn necesaria, la voluntad politica de lle-
var a cabo evaluaciones. Como condicién
suficiente, es preciso que dichas evaluacio-
nes puedan desarrollarse de forma profe-
sional, con informacién de calidad, y ello
aconseja que todos los actores implicados
estén familiarizados con la evaluacién de
impacto.

De los diversos retos que afrontan las so-
ciedades avanzadas, uno no menor es el
contraste entre la creciente capacidad de
tratamiento de la informacidn a bajo coste
y gran velocidad, por una parte, y las exi-
gencias que imponen los procedimientos
de las Administraciones Publicas, por otra.
En este contexto, la evaluacién de las poli-
ticas publicas y, mds concretamente, de su
impacto sobre el entorno socioecondmico,
constituye un dmbito de actuacién funda-
mental para la mejora del desemperio de la
Administracién.

En un sistema mixto de mercado como el
que caracteriza a nuestro entorno, la in-
tervencién del Estado en la economia estd
justificada en razones de eficiencia, equi-
dad y estabilidad. Para garantizar que se
cumple con estas razones y que la inter-
venciéon mejora el desempefio econdmico,
las Administraciones deben evitar rigide-
ces. La creciente disponibilidad de infor-
macion debe servir para ello, facilitando la

gestion y la reacciéon de las politicas publi-
cas a entornos cambiantes. Pero disponer
de la informacidn no es suficiente. Es preci-
so aprovechar la informacién para generar
conocimiento. Una Administracién moder-
na requiere la toma de decisiones basada,
entre otros factores, en la evidencia. Inte-
grar toda la informacién disponible sobre
los efectos de las politicas publicas en los
procesos de toma de decisidon permitird
mejorar la calidad de las politicas publicas
y fortalecer el funcionamiento de las socie-
dades democrdticas.

La toma de decisiones basada en eviden-
cias requiere conocer el impacto de las po-
liticas pasadas. Por esta razén se necesita
poner en marcha, o mantenerlos, si ya exis-
tiesen, procedimientos que permitan cono-
cer el impacto futuro de las medidas que se
toman en el presente. De ahi que el binomio
entre informacidn y conocimiento pueda y
deba completarse con un tercer elemento:
la cultura de la evaluacidn. Solo cuando los
agentes involucrados compartan una valo-
racién positiva de la evaluacion de impacto
serd posible impulsar y aceptar los resul-
tados de la misma, con independencia de
que éstos generen mds o menos satisfac-
ciones o incomodidades a unos y otros.



En definitiva, la triada formada por infor-
macién, conocimiento y cultura de la eva-
luacion debe imperar sobre otra triada, la
de las “tres ies”, con la que los profesores
Abhijit Banerjee y Esther Duflo sintetiza-
ban los riesgos que amenazan a las poli-
ticas publicas. Ideologia, ignorancia e iner-
cia estarian en la raiz de los fallos de las
politicas, como advertian estos especialis-
tas en evaluaciones de impacto bastantes
anos antes de recibir el Nobel de Economia
de 2019 junto con Michael Kremer. Mds
recientemente, la concesion del Nobel de
Economia 2021 a tres expertos en métodos
de andlisis de inferencia causal, los profe-
sores David Card, Joshua Angrist y Guido
Imbens, demuestra el auge que mantiene

la evaluacion de impacto en el panorama
internacional. En esta guia se utilizardn al-
gunos ejemplos procedentes de sus trabajos.

El Plan de Evaluacion del Servicio Nava-
rro de Empleo — Nafar Lansare 2020-2023
incluye, entre las acciones a realizar en el
marco del objetivo de crear un sistema de
evaluacién, el disefo e implementacién
de un procedimiento para la evaluacién
del impacto. El objetivo de este Cuaderno
es aportar valor anadido en este sentido.
El Cuaderno se estructura en siete seccio-
nes, ademds de esta seccién introductoria,
que comprenden las cuestiones clave de la
evaluacién de impacto de politicas activas
de empleo (en lo sucesivo, PAE).




2. Goncepto

de evaluacion
de impacto

Una evaluacién de impacto consiste en un
andlisis de las consecuencias que tiene la
participacién en una politica, programa o
medida, sobre el colectivo al que se dirige
dicha medida.

La clave de una evaluacién de impacto es
conseguir establecer con rigor la posible
existencia de una relacién causa - efecto
entre el programa o medida evaluada y la
evolucion posterior del grupo objetivo. Para
ello resulta fundamental el poder aislar los
efectos de la medida en cuestion, separdn-

dolos y diferencidndolos de la influencia
que pudieran tener otros factores sobre la
evolucion del grupo a lo largo del tiempo.
De este modo, la evaluacién de impacto se
centra en la atribucién directa de efectos
observados a la medida, programa o inno-
vacion que es objeto de evaluacién.

A continuacién, se presentan una serie de
ideas, acompanadas de algunos ejemplos,
para ayudar a entender el alcance de las
evaluaciones de impacto.
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a. Que se entiende por una politica de empleo con impacto

Existen diversas formas de definir en qué
consisten las politicas de empleo. A los
efectos de este Cuaderno, se entiende
como politica de empleo cualquier accidn
cuyo propdsito sea la mejora del funciona-
miento del mercado de trabajo y que tenga
como objetivo ultimo la creacidon de empleo.

En términos generales, se pueden distin-
guir dos tipos de politicas de empleo: las
que llevan aparejado un compromiso de
gasto publico, como puede ser una medida
de subvenciones publicas a la contratacién
de un determinado colectivo; y aquellas
otras que se derivan de la introduccion de
normas regulatorias en el mercado de tra-
bajo, como, por ejemplo, la regulacién ad-
ministrativa de un nuevo tipo de contrato
laboral o los cambios introducidos en con-
tratos existentes. Ambos tipos de politicas,

con programa de gasto o regulatorias, son
susceptibles de generar un impacto. Por
tanto, ambas son apropiadas para ser ob-
jeto de evaluaciones de impacto.

La pregunta légica es: ;impacto sobre qué,
exactamente? Pues bien, si las subvencio-
nes a la contratacién se centran en un co-
lectivo determinado, por las razones que
sean, como puede ser que se trate de un
grupo desaventajado en el mercado de
trabajo, entonces parece razonable que la
evaluacién de impacto trate de descubrir si
las subvenciones han conseguido impulsar
el empleo de dicho grupo. De igual mane-
ra, cabe suponer que la regulacién guber-
namental responda a objetivos concretos,
cuya consecucion centre los esfuerzos de
atribucién del impacto de la norma aprobada.



Sin embargo, no hay por qué descartar que
las politicas de empleo produzcan impac-
tos en dmbitos adicionales o diferentes a
los inicialmente deseados. Por ejemplo, la
subvencion de la contrataciéon temporal,
o la reqgulaciéon de determinado contrato
temporal, podria estar guiada por el es-
fuerzo en reducir el desempleo. Entonces,
;se deberia evaluar su impacto sobre el
desempleo exclusivamente, o cabe plan-
tear hipdtesis adicionales? Por ejemplo,
con independencia del impacto sobre el
desempleo, dichas medidas podrian au-
mentar la tasa de temporalidad en el em-
pleo. O podrian afectar a otras politicas de
empleo, como la formacidn, pues es sabido
que la temporalidad no ayuda precisamen-
te a la formacién para el empleo, pues la
incertidumbre sobre la duracién del contra-
to a medio y largo plazo desincentiva tan-
to al trabajador como a la empresa ante
la asuncién de costes y/o esfuerzos de la
formacidn.

En términos generales, pueden estable-
cerse tres tipos de impactos sobre los que
evaluar las politicas de empleo:

- |[mpacto sobre aspectos de cantidad.
Incluyen, entre otros, cambios en el vo-
lumen de empleo propiamente dicho,
pero también en las horas trabajadas,
en el numero de contratos firmados,
en el volumen de desempleo o en su
composicidn. Distintos tipos de empleo

—por ejemplo, indefinido o temporal- y
de paro —por ejemplo, de larga dura-
cién- estarian incluidos en esta cate-
goria, junto con indicadores similares
relativos a la intensidad del empleo o
del desempleo. Légicamente, estos in-
dicadores pueden ser generales, o bien
centrarse en un colectivo determinado.
También pueden medirse en niveles
o en tasas de variaciéon. Las evalua-
ciones disponibles, como se verd mds
adelante, suelen centrarse en impac-
tos de este tipo.

=P |mpacto sobre aspectos de precio. En
esta categoria cabe incluir, entre otros,
los impactos de las politicas de empleo
sobre los costes laborales de las em-
presas, de tipo tanto salarial como no
salarial, y los impactos sobre los ingre-
sos de los trabajadores o de las perso-
nas desempleadas.

- Impacto sobre otros aspectos, como,
entre otros muchos, los patrones de
busqueda de empleo, las condiciones
laborales, la jornada laboral, la sequ-
ridad laboral, los accidentes de traba-
jo, la conflictividad, la salud laboral o
incluso la salud mental de los trabaja-
dores y sus familias. En esta categoria
encajaria el ejemplo citado anterior-
mente sobre el posible impacto de una
medida que fomenta el empleo tempo-
ral sobre la formacidn.



Los numerosos impactos potenciales de
las politicas no implican que toda politica
tenga impacto. Con frecuencia se evaltdan
medidas o programas con impactos es-
perados muy claros que, sin embargo, no
llegan a poder demostrarse. Cuando esto
ocurra, puede resultar extrano o puede
parecer inexplicable, especialmente a las
personas mds involucradas en el dia a dia
de la medida concreta. No obstante, cabe
recordar que la imposibilidad de demostrar
atribucién de impacto no exime a la medi-
da de haber supuesto una cierta contribu-
cién a los logros obtenidos.

En todo caso, un informe de evaluaciéon de
impacto deberd recoger las estimaciones
especificas del impacto atribuido a la me-
dida evaluada, estimaciones que acompa-
Aard de informacidn sobre su significacidn
estadistica. Por ejemplo, se sefalardn los
puntos porcentuales de variacién del em-
pleo como consecuencia de la medida eva-
luada, y se indicard si esos puntos estima-
dos son estadisticamente significativos y

en qué grado.



b. Evaluacion de resultados vs. evaluacion de impacto

La delimitacion precisa de la evaluacién de
impacto frente a otro tipo de evaluaciones,
como la evaluacidn de resultados o la eva-
luacion de efectos, no es tarea sencilla. Con
frecuencia estos términos se utilizan indis-
tintamente. Sin embargo, lo que define a la
evaluacién de impacto es la capacidad de
establecer con rigor una relaciéon causa —
efecto entre la medida analizada y la reali-
dad observada.

Por ejemplo, un programa de sub-
venciones a la contratacién por parte de
empresas privadas puede tener como re-
sultado la contratacién de un nimero con-
creto de personas durante el tiempo que
duren las subvenciones. ;Podria argumen-
tarse que esto es un impacto? A salvo de
los detalles de cada caso, lo normal es que
se considere un resultado del programa, y
que su impacto sea evaluado mediante el
andlisis riguroso de las personas que conti-
nuen trabajando una vez que terminen las
subvenciones.

De forma similar, un curso de formacién
para personas desempleadas puede con-
tribuir al logro de certificados de profesio-
nalidad por parte de los asistentes. Cabe
argumentar que dicho logro sea mds un re-
sultado que un impacto, que vendria dado,
en su caso, por la mejora del empleo a mds
largo plazo del grupo de personas forma-
das y cualificadas.

Por otra parte, la evaluaciéon de impacto
no sustituye a otros tipos de evaluacion,
sino que las complementa. Idealmente, la
toma de decisiones basadas en la eviden-
cia considerard como algo valioso el dispo-
ner de evaluaciones diversas, como las de
implementacion, de costes, de satisfaccion,
de resultados o de impacto. En el ejemplo
anterior de las subvenciones a la contrata-
cién, parece razonable que exista un para-
lelismo entre resultados (personas contra-
tadas) e impacto posterior. Conocer ambos
extremos, al igual que los que produzcan
otras evaluaciones, contribuird a mejorar
las decisiones futuras sobre programas de
este tipo.

10



¢. Evaluacion de proceso vs. evaluacion de impacto

La llamada evaluacién de proceso es tam-
bién diferente, pero complementaria, a la
evaluacién de impacto. Este tipo de evalua-
cion trata de comprender el funcionamien-
to de un programa mediante el andlisis
conjunto de su disefio, su implementacién
y la obtencidon de resultados. El objetivo es
que dicho andlisis contribuya a mejorar el
programa en el futuro.

La evaluacion de proceso, también llama-
da evaluacién de seguimiento, atenderd a
aspectos de una medida o programa tales
como, primero, su relevancia de cara a la
consecucién de los objetivos ultimos de la
politica. En segundo lugar, este enfoque
abordard la coherencia entre las diversas
medidas impulsadas en un dmbito deter-
minado, entre las medidas y los recursos
movilizados, y entre estos elementos y los
objetivos iniciales.

Una evaluacion de proceso de un progra-
ma de formacion, por ejemplo, no dejard
de atender a otras PAE que coincidan en el
tiempo sobre el mismo colectivo. Si se diera
el caso de que las personas inmersas en un
plan formativo reciban ofertas para incor-
porarse a un programa de empleo subven-
cionado, es evidente que esta coincidencia
afectard al resultado de ambas.

Una diferencia bdsica entre evaluaciones
de impacto y de proceso es que las técni-
cas utilizadas para evaluar el impacto son
predominantemente estadisticas, mientras
que la evaluacién de proceso suele basarse
en técnicas de tipo cualitativo, como entrevis-
tas, grupos de discusion o estudios de caso.

En todo caso, disponer de una evaluacién
de proceso contribuird a comprender mejor
los resultados de una evaluacién de impac-
to, especialmente si éstos se alejan del ob-
jetivo fijado inicialmente.

11



yrincipales de las evaluaciones de impacto

Una tipologia de interés, dentro de las eva-
luaciones de impacto, es la que distingue
entre tres orientaciones: de eficacia o efec-
tividad, de eficiencia y de utilidad.

La evaluaciéon de eficacia o efectividad se
centra en analizar los efectos de la medida
en cuestién. El impacto generado por una
PAE, en los términos descritos anterior-
mente, relacionados con aspectos de can-
tidad, de precio u otros aspectos, encaja en
este tipo de andlisis.

La evaluacién orientada a la eficiencia par-
te de la anterior, anadiendo el andlisis de
los costes. Su intencidn es valorar la forma
mds econdmica de alcanzar determinado
impacto.

Por ejemplo, una evaluacién de efi-
cacia o efectividad podria determinar que
el programa evaluado tiene un impacto
sobre el empleo del grupo objetivo del 10
por ciento. Y una evaluacion de eficiencia
trataria de contrastar dicho programa con
otros cuyos efectos sean comparables.
Esta evaluacién permitiria conocer cudl de
los programas permite incrementar en un
determinado tanto por ciento el empleo del
grupo de la forma mds econdmica.

Por ultimo, la evaluacién orientada a la
utilidad plantea un enfoque basado en la
valoracién no solamente del coste de una
politica, sino también de los cambios en el
bienestar de la poblacién como consecuen-
cia de la misma. Enlazando con el ejemplo
anteriormente citado, este enfoque reque-
riria el poder disponer de estimaciones so-
bre la utilidad o bienestar que la sociedad
asigna al aumento de un determinado tan-
to por ciento en el empleo del grupo objeti-
vo del programa.

Como punto final de este apartado, el cua-
dro siguiente recoge ejemplos de algunos
impactos relacionados con los diferentes
tipos de PAE, permitiendo, ademds, incluir
otros aspectos de las politicas, como cos-
tes, factores, productos y resultados.

12



TIPOS DE

POLITICAS

-Salarios del personal

Intermediacion
técnico y orientador

y orientacion

COSTES FACTORES

- Personal técnico
y orientador

PRODUCTOS

- N° de servicios
prestados, por tipos

- N° de cursos

- Tasas de penetracion

RESULTADOS

- Tasa de registro
de vacantes

- Tasas de éxito
de registro

- N° de personas que
terminan la formacién
- N° de certificados

IMPACTO

- Reduccién posterior del desempleo
en el grupo objetivo

- Variacién de los resultados de la
intermediacién a medio y largo plazo

- Reduccidn posterior del desempleo
en el grupo objetivo

- Mantenimiento del empleo en el grupo

objetivo con posterioridad a la formacién

laboral
. - Aulas
- Salarios profesorado - N° de horas
- Profesorado o
. - N° de personas for-
- Consumibles
madas

Formacién )
- Alquiler aulas

- N° de contratos
subvencionados

de profesionalidad

- Experiencia laboral
de las personas
contratadas

- N° de personas que contintian contratadas
al terminar la subvencién

- N° de personas que estdn trabajando
con posterioridad al programa

Subvenciones a - Subvenciones
otorgadas

la contratacién

- Personal de gestidn

- N° de personas
contratadas

- N° de personas

- N° de negocios
establecidos

- Supervivencia de los negocios al cabo
de un tiempo
- Contrataciones adicionales creadas
por las personas autoempleadas

- Salarios personal
de apoyo
- Subvenciones

Subvenciones
otorgadas

al autoempleo

- Asesores de planes

de negocio perceptoras

- N° de personas

- Experiencia laboral
de las personas

- Acceso al empleo ordinario en el
grupo objetivo
- Mejora de las perspectivas de jubilacién
de las personas contratadas

contratadas

- Salarios personal

Programas de
de gestion

empleo publico

contratadas

- Personal de gestidn

Fuente.: Elaboracidn propia.

"
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En la presentacién se ha argumentado la
conveniencia de combinar informacién, co-
nocimiento y cultura de la evaluacién para
favorecer la toma de decisiones basadas
en evidencias y evitar efectos perversos
causados por la inercia, la ideologia o la
ignorancia. A todo ello cabe anadir un as-
pecto mds que apunta a la utilidad de las
evaluaciones de impacto de politicas de
empleo.

La progresiva disponibilidad de evaluacio-
nes de impacto va ofreciendo un conjunto
de evidencias creciente, que permitird ob-
tener un panorama sobre qué medidas o
programas funcionan mejor para qué gru-
pos de poblacién. Esto constituye una opor-

e. Oportunidad vy utilidad de las evaluaciones de impacto

tunidad que no se puede desaprovechar.
Cuanto mayor sea el nimero de evidencias
sobre impactos de PAE, serd mds sencillo
determinar qué medidas son, a priori, mds
apropiadas para abordar determinadas
necesidades de politicas de empleo, cudles
son de impacto dudoso, y qué otras medi-
das tienen, con alta probabilidad, impactos
nulos o incluso negativos.

Como ejemplo, a lo largo de este Cuaderno
se irdn presentando varios recuadros que
sintetizan casos concretos de PAE, las eva-
luaciones realizadas y los impactos obte-
nidos.




3. Efectos brutos v netos

de las politicas activas
el empleo

Una distincién clave para comprender ple-
namente la filosofia que subyace tras las
evaluaciones de impacto es la que separa
los efectos brutos y los efectos netos de las
politicas evaluadas. Esta separacion estd in-
timamente asociada a la posibilidad de que
se produzca una falacia, muy conocida en
ciencias sociales, resumida mediante la ex-
presion latina “post hoc ergo propter hoc”.
La idea tras esta falacia, también conocida
como la de la causa falsa, es que cuando un
suceso viene seguido de otro a continuacion,
se interpreta que el segundo viene causado
por el primero.

Los efectos brutos de una PAE vienen dados
por la observacién de lo que acontece al gru-
po objetivo de la politica, en relacién con los
objetivos de la misma, con posterioridad a su
realizacién. Los efectos brutos se obtienen a
partir de un andlisis descriptivo.

Por ejemplo, si la tasa de empleo de
un grupo de personas desempleadas al que
se dirigia la PAE evaluada, observada al
cabo del tiempo establecido como referen-
cia temporal adecuada, asciende al 70 por
ciento del colectivo, esta cifra representard el
efecto bruto de la medida en cuestidn.

Los efectos netos, sin embargo, resultan
bastante mds complejos de calcular. Estos
se definen como los efectos cuya atribucién
causal a la politica evaluada ha quedado de-
mostrada a partir de la evaluacion de impacto.

En el ejemplo, es bastante improbable que la
totalidad del 70 por ciento de las personas
que trabajan lo haga como consecuencia
directa de la PAE. Tras esta cifra se encon-
trardn todo tipo de casos, aunque cabe una
clasificacién en cuatro patrones bdsicos:

- 1. Habrd personas que habrian encon-
trado trabajo igualmente, aunque no
hubiesen sido incluidas en la PAE, por-
que la manera de acceder al empleo y
las causas de su reclutamiento hayan
sido ajenas a su participacién en la me-
dida.

- 2. También puede haber personas des-
aventajadas para quienes la medida
no sea suficiente como para mejorar
sus perspectivas de empleo de manera
efectiva.

- 3. El caso ideal vendrd dado por las per-
sonas a quienes la PAE consiga situar
en una nueva perspectiva, influyendo
realmente en su paso del desempleo al
empleo.

= 4. Un Ultimo caso menos intuitivo, pero
también posible, es el de personas a
quienes la participaciéon en la medida
haya perjudicado. No hay que descartar
que participar en la PAE haya distraido
a estas personas de la busqueda de em-
pleo mediante alguna féormula mds ade-

cuada a sus necesidades. 15



Los patrones 1y 2 conforman, en la eva-
luacion de impacto, el llamado efecto de
inercia. Se trata de personas para quienes
la PAE no supone ninglin cambio, pues sus
condiciones de otro tipo predominan sobre
la posible influencia de la medida evaluada.

El efecto neto de la PAE vendrd dado por la
diferencia entre los patrones 3 y 4. Es de-
cir, la influencia causal de la medida serd
el resultado de comparar el grupo influido
positivamente por la misma con aquel que
haya resultado perjudicado, si lo hubiera.

En el ejemplo anterior, la tasa de empleo
observada del 70 por ciento (efecto bruto)
es compatible, con que un porcentaje in-
ferior haya sido la consecuencia atribuible
a la medida. Por ejemplo, un patrén 3 que
ascienda al 20 por ciento y un patrén 4 del
3 por ciento daria como resultado un efecto
neto del 17 por ciento.

El recuadro 1 recoge un caso real donde se
especifican estos efectos.



Recuadro 1. Efectos brutos y netos de la tarifa plana para trabajadores auténomos

En el ano 2013, el Gobierno de Espana
establecié una medida orientada a fo-
mentar el empleo auténomo, consisten-
te en una “tarifa plana” de cotizacion a
la Seguridad Social de 50 euros al mes
(Real Decreto-ley 4/2013 de 22 de fe-
brero, de medidas de apoyo al empren-
dedor y de estimulo del crecimiento y
de la creaciéon de empleo). La medida
supuso una reduccidén significativa de
la cuota previamente existente duran-
te los primeros seis meses de actividad
(un 80% menos en la base minima de
cotizacién) y una reduccién menor du-
rante los dos anos siguientes. Aplicada
inicialmente a la poblacién joven, bajo
el objetivo de reducir el paro juvenil, y
a personas con discapacidad, esta me-
dida se amplié posteriormente a toda
persona que se diese de alta como au-
ténoma por vez primera en cinco anos.

En 2020, la Autoridad Independiente
de Responsabilidad Fiscal (AIReF) lle-
vé a cabo una evaluacién de esta me-
dida en la que puso de manifiesto que
durante los anos 2014 a 2018 se habia
asumido un coste en términos de boni-
ficaciones a la Seguridad Social cerca-
no a los 600 millones de euros al afo, y
se habian beneficiado de la tarifa pla-
na cerca de 600.000 personas al ano.

De la evaluacion de la AIReF se des-
prende que los efectos brutos de la ta-
rifa plana habrian consistido en la sali-
da desde el desempleo hacia el empleo
auténomo de unas 600.000 personas
al ano.

Sin embargo, el andlisis causal realiza-
do en dicha evaluacién especifica que
el efecto neto de la medida, es decir, el
incremento de la probabilidad de que
las personas desempleadas iniciasen
una actividad como auténomas, atri-
buible directamente a este programa,
es mucho menor. Concretamente, dicho
impacto se limita a personas que estu-
vieron desempleadas durante periodos
muy cortos y con un empleo temporal
previo, lo que la evaluacién considera
“transiciones directas de un empleo a
otro”. No se encuentra evidencia de ese
efecto positivo entre episodios de des-
empleo de duracion superior al mes ni
tampoco entre personas desemplea-
das con bajo nivel educativo.

Es decir, la gran mayoria de personas
beneficiadas por el programa se hu-
bieran dado de alta como auténomos,
aunque no existiese la tarifa plana. Por
tanto, el programa presenta un eleva-
do efecto inercia y un efecto neto muy
reducido. Esto quiere decir que la ma-
yor parte de los 600 millones anuales
que ha costado esta medida no han te-
nido ningun impacto sobre la dindmica
de reduccién del desempleo y, como
mucho, han contribuido marginalmen-
te a las transiciones directas desde el
empleo asalariado hacia el autoem-
pleo. La reduccion del paro juvenil, uno
de los objetivos iniciales, ha quedado
totalmente exenta del impacto de la
tarifa plana.
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4. La evaluacion experimental

como referencia

Dado que la evaluacion de impacto tiene
como elemento central la atribucién de
causalidad, una de sus referencias meto-
doldgicas mds importantes, si no la que
mds, es la llamada evaluacién experimen-
tal, a la que se dedica esta seccién. En el
primer apartado se explica su ldgica, que

HH\\
..0.‘\,

se acompana posteriormente del relato del
aumento creciente de este tipo de evalua-
ciones y de un repaso de lo que podemos
considerar los tres “mantras” de los eva-
luadores experimentales: el contrafactual,
el sesgo de seleccién y la validez interna y
externa.



a.lalo

Una evaluacidn experimental consiste, en
sintesis, en la atribucién de un efecto cau-
sal a partir de la comparacién de un grupo
afectado por un determinado tratamiento
y un grupo de control. Las unidades que
forman los grupos pueden ser, entre otras
y dependiendo del tipo de tratamiento, las
siguientes: personas, animales, empresas,
escuelas, hospitales, y entidades geogrdfi-
cas de diversos niveles como localidades,
regiones o paises.

Las evaluaciones experimentales mds co-
nocidas proceden del dmbito de la salud.
La efectividad de los tratamientos médicos
de todo tipo ha de ser demostrada riguro-
samente mediante experimentos, como ha
puesto de manifiesto la reciente oleada de
andlisis de vacunas frente al COVID.

La diversidad de tratamientos que son ob-
jeto de evaluacion experimental no impi-
de, sino que, mds bien al contrario, anima
a exponer la légica comun a este tipo de
andlisis.

ica de la evaluacion experimental

La razén fundamental de llevar a cabo tra-
tamientos experimentales es poder extraer
conclusiones sobre su impacto. Esta, y no
otra, es la razon de que dichos tratamien-
tos afecten a un grupo y excluyan a otro.

La légica de la evaluacidén experimental es
el poder tomar como Unica diferencia entre
los dos grupos de personas o entidades el
tratamiento que ha recibido uno de ellos y
la ausencia de tratamiento del otro. Para
que la comparacién sea vdlida se precisa
que el tratamiento se asigne aleatoriamen-
te, de modo que constituya la Unica dife-
rencia existente entre ambos grupos.




b. El desarrollo pro

Los tratamientos experimentales y su eva-
luacién proceden de la medicina y de las
ciencias de la salud en general. Los expe-
rimentos son habituales en los laboratorios
cientificos, requieren protocolos muy deta-
llados y se necesita confirmar los impactos
antes de aceptar la existencia de evidencia
cientifica.

Puede parecer iluso, atrevido o incluso una
pérdida de tiempo y recursos el intentar
adoptar métodos propios de las ciencias
de la salud por parte de las ciencias socia-
les. Sin embargo, durante las Ultimas déca-
das eso es exactamente lo que ha venido
ocurriendo. En el dmbito de las politicas
publicas, la necesidad de obtener eviden-
cia sobre el funcionamiento de programas
y medidas (las ventajas) se va imponiendo
progresivamente a los problemas inheren-
tes que presenta la evaluacidn experimen-
tal fuera del laboratorio (los inconvenientes).

Concretamente, en el campo de la coo-
peracién al desarrollo, han proliferado los
programas experimentales basados en se-
leccionar al azar grupos de personas, es-
cuelas, empresas, poblados o regiones que
se beneficiarian de determinadas medidas.
Simultdneamente, los correspondientes
grupos de control quedarian excluidos del
alcance de dichas medidas. Los proble-
mas éticos derivados de estas exclusio-
nes quedarian superados por las ventajas
de disponer de evidencia sobre el impacto
de cada medida. A su vez, esta evidencia
justificaria el escalamiento de las medidas
exitosas hacia el conjunto de la poblacién.

Las politicas de desarrollo y, mds especi-
ficamente, las medidas contra la pobreza,
han experimentado cuatro procesos para-
lelos durante las ultimas dos décadas: un

resivo de las evaluaciones experimentales

incremento sustancial de los programas
experimentales, un aumento equivalente
de la obtencién de evidencia sobre el im-
pacto de diversas medidas, un impulso de
organizaciones y programas destinados a
escalar las medidas exitosas, y un reco-
nocimiento publico creciente. Este ultimo
queda personificado en los investigado-
res galardonados con el Premio de Cien-
cias Econdmicas del Banco de Suecia en
Memoria de Alfred Nobel en 2019, Abhijit
Banerjee, Esther Duflo y Michael Kremer.
Estos autores, entre otros, han trabajado
sobre politicas de desarrollo en muy diver-
sos campos, ayudando a superar prejui-
cios sobre el funcionamiento de la ayuda
al desarrollo con la obtencién de evidencia
causal.

En el dmbito de las PAE las evaluaciones
experimentales habian empezado ante-
riormente, en las ultimas décadas del siglo
XX, sobre todo en los EEUU. Uno de los pro-
gramas pioneros, el Job Training Partners-
hip Act, produjo evidencia sobre el impacto
positivo de la formacion para el empleo en-
tre mujeres adultas de grupos desaventa-
jados, a la vez que se obtuvo un impacto
minimo en el caso de los hombres, e inclu-
so negativo entre la poblacién joven. Des-
de entonces se han llevado a cabo innu-
merables evaluaciones de este tipo sobre
politicas de empleo y formacién, mds en
Norteamérica que en Europa. El Recuadro
2 recoge un ejemplo reciente de evaluacion
experimental realizado en los Paises Bajos.




Recuadro 2. Evaluacidn experimental de la intermediacién laboral mediante agencias de trabajo temporal

En los Paises Bajos, las oficinas del
Servicio Publico de Empleo organizan
eventos en los que rednen a personas
perceptoras de prestaciones por des-
empleo con representantes de empre-
sas de trabajo temporal. El objetivo de
estos encuentros, iniciados en 2011, es
el intercambio de informacién respecto
a las caracteristicas de los demandan-
tes de empleo y de los puestos vacan-
tes disponibles, asi como, en ocasio-
nes, asesoramiento laboral y revision
del curriculum vitae.

Los eventos suelen ir dirigidos a per-
sonas que llevan menos de tres meses
desempleadas, a quienes se invita a
participar desde el SPE. No hay obli-
gacion, pero la asistencia cuenta como
una solicitud de empleo, y en ese pais
los perceptores de prestaciones deben
llevar a cabo al menos una solicitud a
la semana. Los eventos se han popula-
rizado porque su organizacién resulta
poco costosa y las empresas de traba-
jo temporal, que no son remuneradas,
los consideran utiles para recabar per-
sonal.

Las posibles reticencias que pueda haber
para llevar a cabo programas experimen-
tales contrastan con otras situaciones en
que la asignacién al azar de participan-
tes se convierte en una solucion, o simple-
mente encaja con el marco de la politica.
Piénsese, por ejemplo, en los sorteos para
asignar viviendas sociales, que han sido

Entre 2014 y 2016, investigadores de
la Universidad Libre de Amsterdam, a
iniciativa del SPE, realizaron una eva-
luacion experimental de este progra-
ma. Para ello se selecciond de forma
aleatoria entre las personas desem-
pleadas a un grupo que recibiria las
invitaciones para asistir, dejando al
resto sin invitacion. Posteriormente se
compararon datos de contrataciones
y también se envié un cuestionario a
ambos grupos, sin hacer mencién ex-
plicita a la evaluacién.

Los efectos del programa se resumen,
en aspectos de cantidad en un incre-
mento del 7 por ciento en el acceso
al empleo a corto plazo, sin impacto
significativo a medio y largo plazo. En
aspectos de precio, el programa causa
una sustitucion de ingresos de presta-
ciones por ingresos del trabajo. Adicio-
nalmente, se concluyd que el compor-
tamiento de busqueda de empleo del
grupo tratado se modificd, mostrando
un mayor esfuerzo de busqueda y cier-
ta moderacién de sus expectativas sa-
lariales, en comparacion con el grupo
de control.

utilizados en nuestro pais como medida
ante el exceso de solicitantes. Otra posi-
bilidad es utilizar la seleccion aleatoria al
inicio de un programa, seleccionando los
participantes en la fase piloto, lo que no
impedird la entrada de participantes adi-
cionales mds adelante.
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¢. [res mantras (i

En la evaluacion experimental pueden re-
conocerse tres mantras cuya explicacién
es necesaria, pues los tres se utilizan pos-
teriormente en el conjunto de evaluaciones
de impacto, constituyendo conceptos clave
en esta literatura.

El primero de ellos es el llamado contrafac-
tual. Suimportancia es tal que con frecuen-
cia las evaluaciones de impacto con grupo
de control se han dado en llamar evalua-
ciones con enfoque contrafactual.

Se denomina el contrafactual a lo que le
habria ocurrido al grupo objeto de la po-
litica o programa evaluado en el caso de
que no hubiese existido tal programa. Es
evidente que el interés se encuentra en la
evolucion de dicho grupo en relacién al ob-
jetivo del programa. Si el objetivo es la re-
duccién del desempleo, interesa conocer el
contrafactual respecto al paro del grupo al
que se dirige el programa.

En los estudios de laboratorio el contrafac-
tual se obtiene mediante la observacion
del grupo de control. En una evaluacién ex-
perimental ocurre lo mismo. Las unidades
que conforman el grupo de control reflejan
la ausencia de tratamiento.

Sin embargo, la evaluacién de impacto de
PAE, aunque sea experimental, no se pro-
duce en las circunstancias de aislamiento
de un laboratorio. El desempeno del grupo
de control en relacién con el objetivo del
programa estard sometido a la influencia
de factores externos. Aunque no hayan

: el contrafactual

recibido el tratamiento, los miembros del
grupo de control evolucionan, de la mane-
ra en que lo hagan, bajo la influencia, por
ejemplo, del ciclo econdmico o del compor-
tamiento del mercado de trabajo.

Por tanto, el dinamismo inherente a que
detrds de las politicas de empleo se en-
cuentren grupos de personas dificulta la
evaluacién de impacto, incluso cuando se
dispone de un programa experimental.

La figura 1 recoge grdficamente cuatro po-
sibles impactos de una PAE, sefalando la
evolucién del grupo en cuanto al objetivo del
programa (eje vertical) y distinguiendo con
claridad el momento a partir del cual po-
drian ponerse de manifiesto los efectos de
la medida (eje horizontal). En el grdfico A da
la impresion de que el programa beneficia al
colectivo, pues mejora su desemperio poste-
rior. Pero los otros grdficos muestran la im-
portancia del contrafactual, sefalando que
la misma evolucién mostrada en A puede
contener un impacto positivo (B) o negativo
(C). El cuarto grdfico (D) también refleja que
el impacto puede ser positivo incluso cuando
los registros del grupo en relacién con el ob-
jetivo del programa hayan empeorado.

Por ejemplo, una crisis econémica
explicaria que lo que le habria ocurrido al
grupo objetivo del programa en ausencia
de éste (es decir, el contrafactual) fuese
peor de lo que realmente ocurrid.
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Figura 1. El contrafactual en la evaluacion de impacto
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Fuente. : Latif Jameel Poverty Action Lab.




d. Tres mantras

El segqundo mantra de la literatura sobre
evaluacién de impacto es el sesgo de se-
leccién. Este sesgo, que debe evitarse a
toda costa, se produce cuando el grupo
tratado y el grupo de control difieren no so-
lamente por el tratamiento, sino por alguna
otra variable que es susceptible de afectar
al desempeno posterior.

Imaginemos que un programa de orienta-
cién laboral se ofrece prioritariamente a
personas desempleadas residentes en las
comarcas con mayores niveles de paro de
una comunidad. Esta posibilidad abre la
puerta al sesgo de seleccidn, porque si fi-
nalmente se configura un grupo de trata-
miento con mds miembros de comarcas en
crisis y un grupo de control con mds miem-
bros de comarcas prdésperas, podria ocurrir
que la comparacion posterior ofreciese un
impacto sesgado del programa. Es proba-
ble que el impacto estimado sea negativo y
que ello pueda deberse a las mayores difi-
cultades de los miembros del grupo parti-
cipante a la hora de poner en prdctica los
contenidos de la orientacién.

ii): el sesgo de seleccion

Sesgos de este tipo podrian producirse si
en los grupos de tratamiento y de control
hay proporciones distintas de personas
con determinado dinamismo de busqueda
de empleo, con ciertos niveles de estudios,
con mayor o menor experiencia laboral, con
cierto grado de desventaja ante la busque-
da de empleo o con otros factores que pue-
den influir sobre el acceso al empleo.

Al lector avezado no se le escapard que la
mejor forma de evitar el sesgo de seleccidn
es seleccionar aleatoriamente a los miem-
bros del grupo de tratamiento y de control,
a partir del colectivo potencialmente trata-
do. De este modo, los factores coadyuvan-
tes al logro del objetivo del programa esta-
rdn repartidos de forma similar en ambos
grupos.




e. Ires mantras

El tercer mantra tiene que ver con la vali-
dez de la evaluaciéon experimental. Cuando
se habla de validez interna se quiere de-
cir que el experimento se ha realizado co-
rrectamente, evitando sesgos y ofreciendo
indicadores de impacto rigurosos y repre-
sentativos. La validez interna depende, por
tanto, del cuidado que pongan todos los
agentes involucrados en la evaluacién, y
también de las personas encargadas de la
gestidn, como se verd mds adelante.

La validez externa apela a otro rasgo de-
seable de la evaluacién de impacto, pero
que es mds dificil de probar. Se trata de
que el impacto estimado en unas circuns-
tancias concretas sea extrapolable a otras
diferentes, externas a las primeras. ;Se
producirian resultados similares a los ob-
tenidos en los Paises Bajos si se llevase a
cabo un experimento como el de los even-
tos, que recoge el Recuadro 2, en la Comu-
nidad de Navarra?.

Es evidente que la validez externa resulta
muy dificil de probar. Frente a los experi-
mentos de laboratorio, el andlisis socioeco-
némico estd expuesto a diversidad de in-
fluencias adicionales a los tratamientos que
se busca evaluar. Lo que produce impacto
en un entorno o en un momento determi-
nado no tiene porqué producirlo en otras
circunstancias. Sin embargo, si se dispone
de evaluaciones reiteradas sobre politicas
de contenido similar, se observan patrones
comunes que pueden resultar muy utiles a

: |a validez interna v externa

la hora de tomar decisiones sobre politicas
de empleo. A este respecto, resultan muy
relevantes las metaevaluaciones de PAE,
gue se explicardn mds adelante.

En definitiva, una evaluacion experimen-
tal constituye la mejor oportunidad para
obtener impactos atribuibles a la politica
evaluada, haciendo uso del contrafactual,
obtenido éste mediante seleccidn aleatoria
de las unidades participantes en la medida
y de las que conforman el grupo de control,
y alcanzando validez interna. No obstante,
las dificultades de diverso tipo para llevar a
cabo evaluaciones experimentales ayudan
a explicar que todavia sean escasas. En el
dmbito de la Unidn Europea, caracteriza-
do por un peso significativo de las politi-
cas y los derechos sociales, con frecuencia
se presta mds atencion a la privacion de
participar en una medida a los miembros
del grupo de control que al interés en cono-
cer el impacto de dicha medida. Asi, podria
darse la paradoja de que nos oponemos a
evaluar de esta forma basdndonos en que
no se debe privar a nadie de servicios cuyo
impacto nos es desconocido.




9. Los experimentos

naturales

Los llamados experimentos naturales
constituyen una alternativa muy intere-
sante ante las evidentes dificultades de
las politicas publicas para llevar a cabo
seleccién aleatoria de perfiles y grupos be-
neficiarios de las mismas. Un experimento
natural surge cuando, por alguna circuns-
tancia, se produce un cambio significativo
que afecta a una parte de la poblacién o
del entorno, pero no a su totalidad. Si este
cambio afecta a una variable con impacto
potencial sobre alguno de los aspectos de
cantidad, de precio u otros, podrian darse
las circunstancias para evaluar el experi-
mento natural.

Para comprender mejor la idea del experi-
mento natural pueden plantearse circuns-
tancias que podrian dar lugar al mismo.
Por ejemplo, un cambio legislativo que, por
la razén que sea, afecte a unas regiones,
pero no a la totalidad de un pais. O un re-
traso en la implementaciéon de un progra-
ma, motivado por circunstancias ajenas al
mismo, que genere que haya zonas o gru-
pos tratados y zonas o grupos no tratados.
Si se da la circunstancia de que sea posi-
ble comparar a las regiones o a los grupos
afectados por los cambios con aquellos
que no han sufrido modificaciones, en rela-
cién con alguna variable de interés, la 16gi-
ca de la evaluacién de impacto es parecida
a la descrita anteriormente para los expe-
rimentos.

Por ejemplo, si un programa de for-
macién para el empleo fuese implementa-
do en unas comarcas, pero no lo fuese en
otras, o sufriese retrasos significativos, la
variabilidad entre comarcas permitiria una
comparacion de interés en la linea de un
experimento natural. Adicionalmente, si
con posterioridad el programa fuese im-
plementado en las comarcas donde no lo
hubo al principio, podria repetirse la eva-
luacidn de impacto. Entonces, las comarcas
de control del primer momento pasarian a
ser comarcas de tratamiento, y viceversa.

Existen numerosos casos de experimentos
naturales, de interés para el andlisis del
mercado de trabajo, con origen en movi-
mientos migratorios y de refugiados. Cuan-
do estos movimientos son rdpidos y vienen
causados por factores no laborales, como
conflictos bélicos o crisis politicas, ello ha
sido aprovechado por numerosos inves-
tigadores para estudiar el impacto de las
migraciones sobre los mercados de trabajo
de destino. El Recuadro 3 toma un estudio
de caso de experimento natural diferente,
relativo al impacto del salario minimo.
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Recuadro 3. Evaluacién mediante un experimento natural del incremento del salario minimo

Probablemente el ejemplo mds conoci-
do de experimento natural en el dmbito
de las politicas de mercado de trabajo
se debe a uno de los profesores ga-
lardonados con el Nobel de Economia
en 2021, David Card. Junto con el tris-
temente fallecido Alan Krueger, Card
observé que el incremento del salario
minimo aprobado en el ano 1992 en
Nueva Jersey era susceptible de ser
evaluado mediante comparacién con
el vecino estado de Pensilvania, don-
de el salario minimo no sufrié cambios.
El hecho de que ambos estados com-
partan una frontera bastante irregular,
que en gran parte cruza zonas urba-
nas y residenciales, permitié esta com-
paracion.

Card y Krueger analizaron el impacto
del incremento del salario minimo se-
leccionando para ello un sector de ac-
tividad como los restaurantes de comi-
da rdpida, cuyas plantillas en su mayor
parte son remuneradas con el minimo
legal. Su trabajo tuvo gran relevancia,
primero, por el esfuerzo de andlisis em-
pirico que supuso. Pero fueron sus con-
clusiones las que mds contribuyeron a
que la evaluacién saltara a los libros de
texto. En contra de lo esperado, el ni-
vel de empleo en los establecimientos
del sector en Nueva Jersey evolucioné
por encima del nivel de Pensilvania,
demostrando que el incremento del sa-
lario minimo no generd destruccién de
empleo.

(Fuente del grdfico: Fundacién Nobel).
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Card and Krueger used a natural experiment
to study how increasing the minimum wage
affects employment.

The researchers identified a treatmeant group
[restaurants in New Jersay] and a control group
[restaurants in eastern Pennsylvanial to measure
the effect of increasing the minimum wage.

(' CONTROLGROUP () TREATMENT GROUP

PENNSYLVANIA

Employment [feb 1932=1]

1.3 4
1.2 4
1.1 4

0.7

0.8
0.7
0.6
05l

—— New Jersey
wems  Eastern Pennsylvania

Oct-#1 /

1 April 1992: The hourly minimum wage in
Mew Jersay was increased from 4.25 dollars
to 5.05 dollars. Despite this, employment in
Mew Jersay was not affected.




b. Otras evaluaciones de impacto:

cuasi-experimentos, evaluaciones
macroeconomicas y metaevaluaciones

En esta seccidn se repasan algunos méto-
dos de evaluacién de impacto, sin dnimo
de exhaustividad técnica, con el objetivo de
dar a conocer las ideas bdsicas que recoge
cada uno de ellos a personas que no nece-
sariamente serdn expertos en evaluacion
de este tipo.

El denominador comun a estos métodos
es la busqueda de atribucién causal entre
una politica y su impacto posterior, en au-
sencia de evaluacién experimental. Se tra-
ta, por tanto, de técnicas que pueden ser
utiles para evaluar el impacto de las PAE
en entornos donde es infrecuente llevar a
cabo politicas o programas con seleccién
aleatoria.

Cada método es diferente y su utilidad de-
penderd de cada caso. Se han selecciona-
do dos de ellos, los de tipo cuasi-experi-
mental y la metaevaluacién. La razén para
seleccionar estos dos métodos es el interés
que pueden tener para las personas invo-
lucradas en la gestién de las PAE de la Co-
munidad Foral de Navarra.

-
-
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a. Evaluaciones cuasiexperimentales

La inclusién de los cuasiexperimentos en este
Cuaderno se debe a que, dadas las dificulta-
des para evaluar PAE de forma experimen-
tal, resulta mds probable que la evaluacion
de impacto en el marco de una comunidad
auténoma pueda adoptar la forma de cua-
siexperimentos.

Las evaluaciones cuasiexperimentales tra-
tan de acercarse lo mds posible al modelo
descrito anteriormente para los experimen-
tos, en ausencia de programas con seleccién
aleatoria de participantes. Para ello utilizan
técnicas matemdticas y econométricas re-
lativamente sofisticadas, cuya explicacién
excede los objetivos de este Cuaderno. No
obstante, es aconsejable presentar algunos
de sus rasgos bdsicos, que ayuden a acercar
la distancia que separa a la documentacion
y explicaciones mds técnicas de los textos y
contenidos de programas y medidas de las
PAE.

i. Andlisis de emparejamiento

Una referencia util para entender los cua-
siexperimentos es la técnica del empareja-
miento o “matching”, que de algin modo se
encuentra en los origenes de los métodos
mds avanzados. La idea es sencilla: en au-
sencia de seleccién aleatoria de participan-
tes en PAE, la posible comparacién entre és-
tos y un grupo de control podrd tener sesgos
de seleccion. Entonces, el emparejamiento
trata de segmentar cada uno de los grupos y,
posteriormente, llevar a cabo comparaciones
por segmentos.

Por ejemplo, en el grupo tratado en la
PAE puede haber “muchos” jévenes universi-
tarios y “pocos” adultos con estudios prima-
rios, y en el grupo de comparacidon puede ser
al revés: “pocos” universitarios y “muchos”
adultos con primaria. El método del empare-
jamiento segmentaria cada grupo por niveles
de estudios y compararia el impacto de la PAE
en cada nivel, calculando posteriormente el
impacto medio ponderado. Con ello se evitaria
sobrevalorar el impacto si, como es probable,
la mejor insercidn laboral de los universitarios
tratados tienda a inflar los efectos aparentes
(brutos) de la politica.
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El emparejamiento resulta sencillo en ca-
sos como el del ejemplo, donde hay una
variable afectada, el nivel educativo, con
unas pocas categorias. El problema apa-
rece cuando las diferencias entre el grupo
tratado y el posible grupo de comparacion
afectan a un gran ndmero de caracteris-
ticas. Para resolver estas situaciones hay
métodos algo mds sofisticados, como el
Propensity Score, entre otros, que permiten
estimar impactos con emparejamiento de
un elevado numero de variables. De este
modo, factores que influyen sobre la inser-
cién laboral, como rasgos sociodemogrdfi-
cos o de historia laboral, pueden ser con-
trolados para conseguir aislar el impacto
de la PAE de dichos factores. La ventaja

de poder emparejar por caracteristicas nu-
merosas es que puede llegar a evitarse el
sesgo de seleccion explicado en la seccidn
cuarta, obteniendo una estimacién acepta-
ble del impacto de la politica.

El hecho de que la mayoria de las evalua-
ciones de PAE disponibles en nuestro en-
torno hayan utilizado técnicas de empare-
jamiento explica que los recuadros 4,5y 6
recojan ejemplos de este tipo. En ellos se
resumen, respectivamente, un andlisis del
impacto de cursos de formacién en Catalu-
fia, una evaluacion de iniciativas locales de
empleo realizada en Andalucia, y un estu-
dio sobre prevenciéon del abandono escolar
temprano realizado en Asturias.
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Recuadro 4. Evaluacion de impacto de la formacion para el empleo

Entre los numerosos estudios sobre el
impacto de la formacién para el em-
pleo, un buen ejemplo es el del trabajo
publicado en 2010 por Begornia Cueto,
Luis Toharia, Carlos Garcia Serrano y
Joan A. Alujas sobre la formacién ocu-
pacional en Catalufia. En él se utiliza
el método del emparejamiento y se
analiza a personas registradas como
desempleadas en el servicio publico de
empleo cataldn. Se establecen com-
paraciones entre el grupo de parados
que asistieron a cursos de formacion
con parados registrados no formados.
Se analizé el impacto de la formacién
sobre la probabilidad de empleo a lo
largo de los dos anos siguientes a la
formacién.

Parte del interés de este trabajo es que,
al disponer de datos de registro, permi-
tié utilizar bases de datos de tamarfo
suficiente para distinguir entre distintos
programas formativos, como la forma-
cién dirigida a nuevas cualificaciones o
la formacién en empresas con compro-
miso de contratacién. Elgran nimero de
datos también permitié obtener impac-

tos por sexo, edad, duracién del des-
empleo y percepcién de prestaciones.

Los resultados de este estudio mos-
traron que la formacién incrementa la
probabilidad de empleo en cerca de 10
puntos porcentuales. Pero el impacto
varia mucho segun la duracién de la
formacién. Asi, mientras los cursos de
corta duracidén tienen un impacto muy
reducido (2 puntos porcentuales), los
cursos de duracion media (251 — 500
horas) presentan un impacto de 6 pun-
tos porcentuales y los cursos largos
(mds de 500 horas) muestran un im-
pacto en el orden de 7 a 9 puntos por-
centuales.

Por otra parte, este estudio muestra
que la formacién impacté en mayor
medida sobre el empleo de las muje-
res que sobre los hombres, y también
senala que el impacto crece cuando se
considera como grupo de tratamiento
exclusivamente a quienes finalizaron
la formacién con aprovechamiento, es
decir, con una evaluacion positiva por
parte de los formadores.
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Recuadro 5. Evaluacion de iniciativas locales de empleo

Las iniciativas o programas locales de
empleo son politicas dirigidas a perso-
nas desempleadas y, con frecuencia,
a parados especialmente desaventa-
jados en el mercado de trabajo. Estos
programas tienen como objetivo el
favorecer la empleabilidad de dichos
colectivos, para lo que ofrecen contra-
tos de trabajo en el dmbito de las ad-
ministraciones publicas (normalmente,
en ayuntamientos). Los contratos son
de duracién temporal y los programas,
aunque de contenido muy similar, reci-
ben denominaciones diferentes depen-
diendo de la comunidad auténoma, di-
putacion o municipio que las gestione.

En un estudio publicado en 2021, Yo-
landa Rebollo-Sanz y José |. Garcia
Pérez recogen la evaluacién del impac-
to de estos programas, que en Anda-
lucia reciben el nombre de Proyectos
de Cooperacion Social y Comunitaria.
Como es frecuente en otras comunida-
des auténomas, el programa consiste
en financiar a los ayuntamientos que, a
su vez, son quienes proceden a contra-
tar a las personas desempleadas que
cumplan los requisitos. En este caso,

los contratos puestos en marcha tuvie-
ron una duracién de entre 3y 6 meses 'y
la contratacion se realizé sobre la base
de la vulnerabilidad social, priorizando
a personas con menor renta y mayor
duracién del desempleo, entre los resi-
dentes inscritos como demandantes de
empleo.

El estudio analiza el impacto por se-
parado para los programas dirigidos
a menores y mayores de 30 afos, ob-
teniendo que en ambos casos la par-
ticipacion en las iniciativas de empleo
reduce la probabilidad de estar traba-
jando al cabo de seis meses. El impacto
es casi idéntico, con un empeoramiento
de 1,2 puntos porcentuales en la pro-
babilidad de empleo de ambos grupos.
Sin embargo, el impacto desagregado
por colectivos mds especificos muestra
que las personas mayores de 30 anos
que llevaban desempleadas mds de
dos afios o que carecian de experiencia
laboral ven mejorar su empleabilidad
entre 2,1y 3,1 puntos porcentuales.
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Recuadro 6. Evaluacion de programas de prevencion de abandono escolar temprano

Es sabido que una parte importante de
los problemas de insercidn de los jéve-
nes en el mercado de trabajo viene in-
fluida por el abandono escolar tempra-
no. De ahi que programas de la Unidn
Europea, financiados por el Fondo So-
cial Europeo, y especialmente a raiz del
establecimiento de la Garantia Juvenil,
aborden este problema social.

Una evaluacion de impacto con téc-
nicas de emparejamiento, publicada
en 2021 por Javier Mato, Angel Alon-
so, Rosario Gonzdlez e Israel Escude-
ro, aborda un programa de prevencion
del abandono, el lamado Programa de
Mejora del Aprendizaje y del Rendi-
miento (PMAR), con datos de Asturias.
Se trata de un programa que atiende
a estudiantes de la ESO en riesgo de
abandono durante los cursos interme-
dios (2°y 3°). Los estudiantes retornan
al grupo ordinario en el 4°y ultimo cur-
so de la ESO.

Esta evaluacién contrasta al alumnado
de la ESO que participd en el programa
con un grupo de comparacion formado

por alumnado de los mismos centros
educativos, pero que no participd. Las
dos variables de impacto consideradas
son la permanencia en el sistema edu-
cativo al cabo de dos anos de entrar
en el PMAR y la tasa de titulacién en
la ESO. En ambos casos se obtuvieron
impactos positivos. La participacion
en el PMAR incrementa la permanen-
cia en el sistema educativo en cerca de
12 puntos porcentuales al cabo de dos
anos. En el caso de la finalizacién de
la ESO con titulacién, el impacto varia
entre 8 y 13 puntos porcentuales, de-
pendiendo del horizonte temporal con-
siderado.

Uno de los rasgos mds sefalados en
esta evaluacién es el impacto signifi-
cativamente mayor del programa so-
bre las mujeres que sobre los hombres.
Las mujeres ven incrementarse la pro-
babilidad de terminar la ESO con éxi-
to entre 10 y 22 puntos porcentuales,
dependiendo del horizonte temporal
considerado.

(e
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ii. Andlisis de regresion en discontinuidad

Una técnica crecientemente utilizada para la
evaluacién cuasiexperimental es la llamada
regresion en discontinuidad. En sintesis, se
trata de un andlisis que aprovecha la exis-
tencia de un criterio de seleccién a la PAE que
genera un punto de corte o efecto frontera.
Por ejemplo, si el acceso a un determinado
servicio para personas desempleadas que-
dase determinado por la antigiedad como
parado registrado, de tal manera que se di-
rija a personas con mds de 25 semanas en
alta, este tipo de evaluacion utilizard como
grupo de tratamiento al subgrupo de los par-
ticipantes que se encuentren mds proximos
a ese punto de corte, como las personas en
altas durante 25, 26 y 27 semanas. Y utili-
zard como grupo de comparacion, para eva-
luar el impacto del servicio en cuestién, a una
submuestra de desempleados registrados lo
mds cercanos posible al mismo punto, como
personas con 22,23y 24 semanas en alta. La
idea subyacente es que ambos grupos serdn
muy similares. Es mds, si existen suficientes
casos para realizar un andlisis estadistico, la
comparacion podria restringirse a personas
con 24 semanas en paro (no tratadas por la
PAE) frente a las de 25 semanas (tratadas).

A este ejemplo pueden anadirse otros:
existen PAE a la que se accede con limite de
edad, que actuaria como punto de corte. Un
caso concreto son las subvenciones a la con-
tratacion. Otro ejemplo son los servicios que
restringen el acceso en funcidn de los ingre-
sos, como las prestaciones por desempleo de
tipo no contributivo. En el dmbito de las politi-
cas dirigidas a jévenes también hay casos con
puntos de corte dados por las notas, como
ocurre cuando, por ejemplo, un programa de
prevencion del abandono escolar se dirige a
quienes tengan un numero concreto de asig-
naturas suspensas y/o de cursos repetidos.

La regresidn en discontinuidad, por tanto, rex
quiere que exista un punto de corte. Pero re-
quiere también que la gestién de la PAE haya
sido estricta en la aplicacién del criterio que
genera dicho punto. Por ejemplo, si durante
la implementacidn de la PAE se hubiera rela-
jado el requisito en cuestion, la aplicacién de
este método puede peligrar.

iii. Andlisis de diferencias en diferencias

Una técnica adicional para los cuasiexperi-
mentos es la llamada doble diferencia o de
diferencias en diferencias. La idea es muy
sencilla: si se dispone de datos histéricos so-
bre la variable objetivo del colectivo al que
se dirige la PAE, pueden aprovecharse para
evaluar su impacto haciendo acopio de los
mismos datos con posterioridad al trata-
miento. El caso ideal es aquel en el que los
datos histdricos muestran un paralelismo
entre quienes accedieron a la PAE y el grupo
de comparacién. Estudiando los datos pos-
teriores a la aplicacion de la medida, si se
produce una desviacidn entre ambos grupos,
serd evidencia del impacto de la politica.

El nombre del método procede de un caso
mds general, que puede ejemplificarse con
datos inventados. Supongamos que la dife-
rencia en la tasa media de empleo (histdrica)
entre quienes han accedido a la PAE y el gru-
po de comparacion era del 10%, favorable a
los tratados. Si, una vez finalizada la medida
y transcurrido un plazo razonable, la diferen-
cia asciende al 25%, favorable también a los
tratados, entonces la evaluacién por doble
diferencia nos va a decir que la PAE ha teni-
do un impacto del 15% sobre la tasa de em-
pleo (es decir, la resta de 25% menos 10%).
Evidentemente, para validar este resultado,
por intuitivo que resulte, es preciso un andli-
sis riguroso con datos de calidad.
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Los tres métodos presentados en esta
seccién comparten una condicidon que es
preciso poner de manifiesto: las variables
o caracteristicas que se analicen, bien por-
que se utilicen para el emparejamiento,
porque den lugar al punto de corte de la re-
gresion en discontinuidad, o porque sirvan
como base para la doble diferencia, deben
ser observables. Dicho de otro modo, estos
métodos se basan en que las condiciones
de la evaluacion de impacto son medibles,
como ocurre con la antigiedad en el paro
registrado, la edad, la nota en un examen
o los ingresos del hogar. Si, por el contra-
rio, el acceso a una PAE dependiese de una
entrevista, y no se registrase ninguna va-
loracién del desempefio en la misma, esta-
riamos ante un rasgo no observable por el
evaluador y, por tanto, ante la dificultad de
determinar si ha existido un sesgo de se-
leccidn a la PAE, que dificultard o llegard a
impedir la atribuciéon de un impacto.

Los tres tipos de métodos que se han pre=-
sentado para la evaluacién cuasiexperi-
mental comparten objetivos, aunque rara
vez podrdn ser utilizados de manera con-
junta. Es probable que evaluaciones de im-
pacto para programas autondmicos o lo-
cales utilicen alguno de estos métodos, por
lo que el informe de evaluacién de impacto
deberd incluir informacidn sobre la técni-
ca concreta y sobre las decisiones toma-
das en su aplicacién. A la hora de elegir el
método mds adecuado, entre los factores a
tener en cuenta se encuentran los objetivos
especificos que justifiquen la evaluacidn, el
diseno concreto del programa evaluado y
la disponibilidad de datos de calidad.
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Frente a las evaluaciones experimentales
o cuasiexperimentales, que buscan obte-
ner el impacto de las PAE sobre el colectivo
objetivo, existe otro tipo de evaluacion de
impacto que trata de estimar el impacto
sobre variables referidas al conjunto del
mercado de trabajo. La diferencia es que
las primeras proporcionardn estimaciones
microecondmicas sobre, por ejemplo, la
reduccion del desempleo de los individuos
participantes, o la creacién de empleo adi-
cional por parte de los auténomos que han
recibido una subvencién. En cambio, las
segundas calculardn el impacto de las PAE
sobre la tasa de desempleo agregada, la
tasa de vacantes, o el aumento del empleo,
todas ellas variables macroecondmicas.

Las evaluaciones macroecondmicas re-
sultan Utiles porque, al abordar el impacto
desde esta perspectiva mds general, per-
mitirian obtener estimaciones muy intere-
santes sobre aspectos como los efectos
sustitucién o desplazamiento. El efecto
sustitucién viene dado porque la mejora
del empleo de cierto grupo de participan-
tes en PAE se consiga a costa del empeo-
ramiento de otros colectivos. Esto ocurre,
por ejemplo, si las empresas contratan
personas con bonificacién sin crear empleo
neto, sustituyendo a otros trabajadores no
bonificados, que pasan a ser desemplea-

b. Evaluaciones macroeconomicas

das. El efecto desplazamiento recoge la
posibilidad de que empresas con menores
costes laborales gracias a las PAE puedan
expulsar del mercado a otras que no gozan
de esas ventajas.

Sin embargo, las evaluaciones macroeco-
némicas también tienen algunas desven-
tajas. La mds importante es que resulta
muy dificil aislar el impacto de las PAE de
otros factores que actuan sobre el merca-
do de trabajo de manera simultdnea, como
la evolucién del ciclo econdmico, la politica
monetaria o la politica fiscal. Otro proble-
ma es que el gasto e intensidad de las PAE
se ven influidos también por la evolucién
del mercado de trabajo, con lo que pueden
dar lugar a un problema de bidireccionali-
dad (las PAE tratan de influir sobre la in-
sercion laboral, pero se ven influidas, a su
vez, por la crisis econdmica, que reduce el
presupuesto disponible para estos progra-
mas).

Por Ultimo, un rasgo distintivo de las eva-
luaciones macroecondmicas, frente a los
otros tipos de evaluacién de impacto pre-
sentados en este Cuaderno, es que por su
naturaleza se llevan a cabo con un nivel de
andlisis estatal.




La metaevaluacién consiste en un méto-
do radicalmente distinto a todo lo que se
ha presentado con anterioridad. De nuevo,
la idea es muy sencilla: se trata de hacer
acopio de un numero de evaluaciones del
impacto de politicas similares que sea lo
suficientemente grande como para permi-
tir usar cada una de ellas como un dato,
calculando el impacto medio.

La elaboraciéon de una metaevaluacién no
requiere datos primarios, ni diseno previo
de una PAE, ni siquiera coordinaciéon con
los gestores de los programas o medidas.
La materia prima de estas evaluaciones
son evaluaciones de tipo microeconémico
realizadas previamente. La metaevalua-
cién se basa en trabajo de despacho y lo
que precisa es definir la PAE de interés,
buscar evaluaciones empiricas del impac-
to de dicha PAE, y seleccionar cuidadosa-
mente los indicadores que pueden servir de
base para la metaevaluacion.

Existen metaevaluaciones en todos los
campos cientificos. En los dmbitos mds
proximos a la politica de empleo, durante
los ultimos 15 afos se han generado mul-

¢. Metaevaluaciones

titud de estudios sobre politicas sanitarias,
de cooperacién al desarrollo y de politicas
educativas. En el dmbito de las PAE, se dis-
pone de diversos estudios de este tipo rea-
lizados a partir de evaluaciones hechas en
Europa, pero también existen metaandlisis
para otras partes del mundo. Normalmente
las metaevaluaciones abordan el papel de
medidas por tipos generales: programas
de formacién, subvenciones al empleo,
medidas de intermediacién y orientacion,
y planes de empleo publico. El Recuadro 7
presenta sintetiza una metaevaluacion pu-
blicada en 2021 sobre PAE para trabaja-
dores maduros.

En definitiva, las metaevaluaciones son
trabajos de lectura muy recomendable
para responsables de la toma de decisio-
nes en politicas de empleo. Este tipo de
estudios trasciende al impacto de una me-
dida concreta para ofrecer un panorama
que deberia tenerse en cuenta a la hora de
determinar las prioridades de las politicas
de empleo tanto a nivel estatal como auto-
némico o local.




Recuadro 7. Metaevaluacion de PAE dirigidas a personas mayores de 50 aios

Un ejemplo notable de metaevaluacion
de PAE es el estudio realizado recien-
temente por Miguel Angel Malo y Gui-
llermo Orfao sobre el papel que juegan
estas politicas en la insercion laboral
de las personas mayores de 50 anos.
Estos autores seleccionaron evaluacio-
nes de impacto realizadas entre 2008
y 2016 en cinco paises europeos (Ale-
mania, Bélgica, Francia, Paises Bajos
y Suiza), logrando hacer acopio de 82
estimaciones de impacto. En todos los
casos las politicas evaluadas se diri-
gian al colectivo de personas mayores
de 50 afos y los impactos se calcula-
ban sobre la probabilidad de encontrar
empleo en este grupo de poblacion.
Esta homogeneidad permitié elaborar
una base de datos que sirvié de base
para la metaevaluacion.

Los resultados de este trabajo indican
que las PAE recogidas muestran un im-
pacto promedio ligeramente negativo
sobre la probabilidad de encontrar em-
pleo durante los dos anos siguientes a
la participacion en las mismas. El im-
pacto desaparece al cabo de ese pla-
zo. Este resultado, que puede parecer
sorprendente, tiene su explicacién en
el papel que juegan las diferentes PAE
utilizadas por este grupo de poblacion.
Asi, los programas de empleo publico
presentan un impacto promedio cla-

ramente negativo, reduciendo la pro-
babilidad de empleo en cerca de un 4
por ciento durante mds de un ano. Este
resultado coincide con el obtenido en
otras metaevaluaciones anteriores so-
bre colectivos mds amplios, que situan
a la creacién directa de empleo —los
programas locales de empleo, se les
denomina a veces- como la PAE me-
nos efectiva.

En cambio, las politicas de formacidn
muestran un impacto positivo sobre
la poblacion mayor de 50 afos. Este
resultado también puede sorprender,
pues se considera que la formacion es
una inversiéon para el futuro y, a menos
de 15 aios de la edad de jubilacion,
optar por este tipo de programas no
pareceria la mejor idea. La metaeva-
luacion concluye que la formacién im-
pacta positivamente sobre el acceso
al empleo y que el mayor impacto se
produce en torno a un afio después de
formarse, lo que puede suponer mucho
tiempo para personas desempleadas
en edad madura. Desafortunadamen-
te, los datos no permitieron a estos au-
tores establecer el impacto promedio
de otra PAE muy atractiva para este
grupo de poblacién, como son las sub-
venciones a la contratacion en el mer-
cado de trabajo ordinario
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1. Que puede hacer la administracion
para facilitar las evaluaciones de

impacto de politicas de empleo

En esta seccidn se presentan algunas pau-
tas de interés para las relaciones entre los
agentes encargados de hacer la evalua-
cién de impacto y los agentes, normalmen-
te personal de los Servicios Publicos de
Empleo, que llevan a cabo la gestién y/o la
supervisién de las politicas que se desean

Dado que el objetivo ultimo de la evalua-
cion de impacto es proveer evidencia que
resulte util a los agentes que toman de-
cisiones sobre PAE, parece razonable es-
perar que la actitud general de decisores,
disenadores, gestores y evaluadores de
politicas confluya hacia la obtencién de

evaluar. evidencia de la mayor calidad posible. Pero
la actitud podria no ser suficiente, y por ello
este Cuaderno trata de sintetizar aspectos
clave para la evaluacion de impacto.
: ;ﬁs"-;m%;‘ o. *
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a. La importancia de los datos

La calidad de los datos resulta crucial para
la evaluacidn de politicas publicas en ge-
neral y para la evaluacion de impacto en
particular. Este es uno de los aspectos en
que la participacion y colaboracién del per-
sonal de la Administracion resulta funda-
mental.

La primera orientaciéon que cabe mencio-
nar respecto a los datos en relacién con las
PAE es la necesidad de prever con suficien-
te antelacién que las tareas evaluadoras
no choquen con problemas derivados de la
necesaria proteccién de datos personales.
Dado que la participacién en PAE antecede
a la evaluacién, y dado que las tareas de
la evaluacion no pretenden vulnerar nin-
gun derecho de las personas ni de las em-
presas, es aconsejable que se requiera el
permiso formal de individuos o empresas
para utilizar sus datos de cara a la eva-
luacion desde el primer momento, cuando
aparezca el primer contacto entre la Admi-
nistracién y los interesados en los servicios
de empleo. Esta indicacion apela especial-
mente a los datos de registro, como las de-
mandas de empleo.

Una segunda recomendacidon bastante
evidente para todos los agentes implica-
dos en las PAE, desde la perspectiva de
contribuir a proveer evidencia y, con ello, a
mejorar las politicas a medio y largo plazo,
es el esmero en la recogida de datos. La im-
portancia de esto no es fdcil de transmitir

y nunca resultard exagerada. En este caso
podemos apoyarnos en que ya se han pre-
sentado los métodos cuasiexperimentales,
y el lector comprenderd que sin buenos
datos no va a funcionar bien ni el empare-
jamiento, ni la regresién en discontinuidad
ni método estadistico alguno. Para lograr
datos de calidad es aconsejable:

= Disenar un sistema estable de recogida
de datos y evaluarlo periédicamente.

= Favorecer la iniciativa de los diversos
agentes a la hora de recoger datos adi-
cionales a los ya existentes, de eliminar
duplicidades o de revisar el sistema.

= Cuando se disponga de datos de regis-
tro, no por ello descartar, sino mds bien
valorar, por su complementariedad, el
uso de datos adicionales procedentes
de encuestas o cuestionarios.

=P Dedicar recursos, tanto materiales como
humanos, a la recogida y procesamiento
de datos de calidad.

= Tratar de producir datos longitudinales
cuando sea posible, prestando atencidn
a la recogida de informacion sobre cam-
bios de criterio estadistico a lo largo de
las series resultantes.

41



En tercer lugar, para la evaluacién de im-
pacto resulta fundamental el poder dispo-
ner de datos lo mds completos posible so-
bre el conjunto del colectivo al que se dirige
cada programa. Esto es asi con indepen-
dencia de qué unidades de dicho colectivo
resulten afectadas por el programa, cuales
no se vean involucradas y cual sea el pro-
cedimiento de acceso al mismo.

Un problema frecuente de las evaluacio-
nes de impacto es que se dispone de datos
sobre las unidades participantes, pero no
sobre el conjunto del colectivo al que se di-
rigia la medida. Esto dificulta enormemen-
te la posibilidad de realizar comparacio-
nes entre participantes y no participantes.

No obstante, incluso cuando esto ocurra,
merece la pena invertir en la obtencién de
datos sobre las unidades participantes,
aunque sea como un mal menor. Por ejem-
plo, si se trata de personas, la disponibili-
dad de datos sociodemogrdficos previos a
la participacion en el programa a evaluar
podria permitir una comparacién posterior
con un grupo de no participantes proce-
dente de una base de datos de registro. En
este sentido, ademds de las variables so-
ciodemogrdficas mds tipicas (sexo, edad,
estudios, etc.) cabe plantearse el obtener
informacién detallada del historial laboral
y de participaciones anteriores en PAE. Si
se tratase de empresas, el principio bdsico
es vdlido: mejorar la cantidad y calidad de

la informacidn, incluso si se carece a priori
de un grupo de control.
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b. La seleccion

En los procesos de atribucidon de causali-
dad resulta fundamental conocer los me-
canismos o drboles de decisidon que han
configurado la seleccidn de los participan-
tes en las politicas de empleo evaluadas.

Asi, partiendo en todo momento del colec-
tivo al que se dirige la actuacién, sea éste
un grupo de poblacién o un grupo de em-
presas, la claridad sobre el tipo de decisio-
nes de seleccion y el orden de las mismas
es clave.

narticipacion en politicas de empleo

Por ejemplo, la Figura 2 recoge un
caso frecuente, en el que las unidades (per-
sonas, empresas) que forman el colectivo al
que se dirige la PAE toman la decisidn, en
un primer momento, de solicitar su partici-
pacién. En un segundo momento, los ges-
tores de la PAE seleccionan al grupo parti-
cipante, entre los candidatos, de acuerdo
con los criterios de cada caso (cumplimien-
to de requisitos, perfilado de destinata-
rios, disponibilidad de plazas, presupuesto,
cuotas de participacién por subgrupos del
colectivo, etc.)

Figura 2. Un ejemplo de patrén de seleccidn de participantes en una PAE

[ No solicitantes j

Colectivo al

que se dirige
la actuacion

Autoseleccién

- de

Solicitantes

la actuacion

[No porticipontesj

Grupo

Seleccion segun
criterios de la PAE

——

participante

Fuente: elaboracidn propia.
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Sin embargo, el patrén de seleccién pue-
de ser diferente. Por ejemplo, en medidas
de activacidén, el papel de los gestores de
la PAE de seleccionar a los participantes
puede preceder al de la autoseleccidén de
éstos. Por ejemplo, si desde los servicios
publicos de empleo se selecciona a deter-
minadas personas desempleadas a quie-
nes se invita o motiva a acceder a una PAE,
la participacion efectiva dependerd de que
finalmente acepten acceder a la misma.

De forma similar, la participacion efectiva
en una PAE puede sufrir variaciones a lo
largo de su implementacién. A lo largo del
desarrollo de las medidas pueden produ-

cirse pérdidas de efectivos que, por razo-
nes diversas, lleven a que los participantes
finales sean un subconjunto de los que ini-
ciaron el proceso. Asi, la Figura 3 recoge el
ejemplo de un programa formativo donde
a la pérdida de efectivos que podria acom-
panar al desarrollo de la formacion se le
anade la realizacién de pruebas de compe-
tencia. Asi, las personas con la formacion
certificada podrdn diferir en nimero de las
que iniciaron los cursos.
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Figura 3. Un ejemplo de seleccidn a lo largo de un programa formativo

Personas que

inician la D llo d
formacion esarroiio dg

la formacion

e

Personas que

terminan la
formacidon

Pruebas de Personas con
competencia la formacion
I certificada

Fuente: elaboracién propia.

La razén de que los gestores de las PAE
estén llamados a colaborar clarificando
los procesos citados en esta seccion es
clara: la evaluacién de impacto tratard de
determinar el momento o momentos mds
adecuados para encontrar grupos de com-
paracién con los que contrastar la evolu-
cidn posterior del grupo participante en la
PAE.

Por ejemplo, es posible que las personas
que inician, pero no terminan, la forma-
cion, no constituyan un grupo de interés
para la comparacion, quizd por su reduci-
da entidad numérica. Pero también cabe
la posibilidad de que este grupo, unido al
de personas que no obtienen la certifica-
cidn, si sume los efectivos necesarios para
configurar un grupo de comparaciéon. En
ese caso se podria evaluar el impacto de

culminar con éxito la formacién. Para ello
se compararia a las personas que inician la
formacidn, pero no la certifican al final, con
quienes obtienen el certificado. También
se puede considerar distintos tipos de tra-
tamiento: personas formadas o personas
formadas con certificacién final, como se
reflejaba en la evaluacidén recogida ante-
riormente en el Recuadro 4.

En definitiva, la recogida de datos de ca-
lidad (apartado a de esta seccidn), junto
con la claridad en la representacién de los
drboles de decision o acceso y de culmina-
cién de las PAE (apartado b) constituyen la
mejor forma en que la Administracion pue-
de facilitar la tarea de los agentes evalua-
dores del impacto de las politicas

45



La obtencién de informacién durante la
realizacién de una PAE y después de la
misma puede interesar no solamente para
la evaluacién del impacto, sino para otro
tipo de evaluaciones, como la de productos
o la de resultados.

La elaboracion de procedimientos es con-
veniente porque los agentes involucrados
en la implementacion de una PAE pueden
ser numerosos Yy diversos. Por ejemplo, a
las empresas de insercidon que participen
en un programa de insercién de colectivos
desaventajados, o a las entidades forma-
tivas que participen en un programa de
formacién, o a las empresas de trabajo
temporal que participen en un programa
de orientacion, debe trasladdrselas un pro-
cedimiento especifico de recogida de datos
que facilite obtener informacién con crite-
rios homogéneos.

El tipo de datos a recabar puede ser muy
diverso, dependiendo del tipo de PAE. A ti-
tulo de ejemplo, algunos datos relativos a
la realizacion, que pueden interesar poste-
riormente para la evaluacién de impacto,
son los que aparecen a continuacion (no se
explicita el tipo de PAE al que corresponde-
ria cada uno).

¢. Procedimientos de recogida de datos durante y despues de la PAE

= Durante la realizacion de la medida:

o aceptacién de participacién en la
PAE

o grado de implicacidn, asistencia o
participacion

=p Al finalizar la medida:

o datos de finalizacion de la medida
(complecion, finalizacidn con éxito)

o grado de satisfaccidn

o datos de costes (costes totales,
costes unitarios)

o datos de inversion realizada

o evaluacidn de resultados

= Con posterioridad a la medida:
o intensidad de busqueda de empleo
o acceso al empleo
o mantenimiento del empleo
o creacion de empleo

o otros datos de empleo (duracion,
tipo de contrato, jornada, etc.)

o grado de activacion o participacion
en otras medidas de empleo
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Los datos incluidos en el listado anterior pueden
resultar necesarios para evaluar el impacto. En al-
gunos casos su trascendencia es evidente, pues
se trata del dato tipico para valorar el impacto de
la PAE, como el acceso al empleo. En otros casos
la informacidn se precisa porque el impacto va a
tomar en consideracion variables mds especificas,
adaptadas al programa en cuestion. Un ejemplo
es el grado de activacién, utilizado como refe-

rencia para valorar el impacto del proyecto piloto
ERSISI en Navarra. Finalmente, diversos datos del
listado anterior se necesitan porque se trata de
variables que hay que controlar al tratar de es-
tablecer causalidad. Por ejemplo, la creacién de
empleo adicional como impacto de un programa
de apoyo al autoempleo deberia tener en cuenta
la inversidn realizada.
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8. La integracion de la evaluacion
de impacto en el proceso

de la politica

Esta ultima seccién aborda algunas obser-
vaciones sobre la coordinacion y la tempo-
ralizacién de las evaluaciones de impacto.
De lo expuesto en las secciones anteriores
se desprende que una evaluacion de im-
pacto no puede acometerse sin una pla-
nificacién previa y sin considerar, por una
parte, el encaje de las diversas tareas que
la componen en el proceso de puesta en
marcha de la politica evaluada. Por otra
parte, también serd preciso establecer el
horizonte temporal que se considera ade-
cuados para que se pueda poner de mani-
fiesto el impacto de las medidas a evaluar.

Asi, dependiendo del tipo de evaluacién
que se pretenda llevar a cabo, tanto el di-
sefo de la misma como los procedimientos
de recogida de datos deben preceder a la
implementacion de la PAE. Lo ideal es que
las personas encargadas de la evaluacidn

participen en la puesta en marcha de la
politica desde su inicio, no tanto porque va-
yan a influir sobre el disefio de las medidas,
como porque puedan anticipar problemas
de la evaluacién y evitarlos o, al menos, re-

ducir sus efectos.

Existen multitud de ejemplos en que
la falta de previsidn de la evaluacidn de im-
pacto impidié su realizaciéon. Uno muy re-
ciente es el de la evaluacién de PAE reali-
zada por la AIReF en 2019, que trataba de
abarcar un conjunto amplio de medidas en
todas las comunidades auténomas y aca-
bd limitdndose a evaluar el impacto de dos
programas: las medidas de diagndstico in-
dividualizado en Aragdn, y el PREPARA a

nivel estatal.
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Concretamente, haciendo mencién a algu-
nos de los contenidos presentados a lo largo
del Cuaderno, cabe senalar la conveniencia
de que las personas encargadas de la eva-
luacién de impacto sean participes de las si-
guientes actividades:

= La seleccién de datos y los procesos
de recogida de los mismos, como se ha
expuesto en la seccidén 7, exigen una
cuidada planificacién en la que deben
participar los evaluadores del impacto.

= Los tres mantras presentados en la
seccion 4 deben estar presentes de
alguna forma en el proceso de disefio
e implementacion de la PAE, y no solo
en evaluaciones experimentales. Espe-
cialmente, el conocimiento y control de
los posibles sesgos de seleccidn resul-
ta una pieza fundamental de la eva-
luacion de impacto y requiere atencion
en todo momento. Aunque la evalua-
cién a realizar no sea experimental, los
encargados de la misma tendrdn como
objetivo controlar los sesgos y su par-
ticipacidén en el proceso contribuird a
que el método de evaluacién elegido
sea el mds adecuado para cada caso.

= En el caso de que la seleccién de per-
sonas, empresas o entidades a una
PAE se realice mediante entrevistas u
otros procedimientos cualitativos, los

evaluadores requerirdn la oportunidad
de documentar dichos procedimientos
y, en la medida de lo posible, cuanti-
ficar en alguna medida el proceso de
seleccién. El indicador cuantitativo
puede ser muy util, precisamente, para
controlar sesgos de seleccidn.

=9 E| conocimiento de la literatura proce-
dente de las metaevaluaciones de im-
pacto de PAE, expuestas en la seccion
6, es aconsejable en cualquier fase de
una politica, pues puede contribuir a
mejorar el perfilado de los destinata-
rios de la misma.

= La posibilidad de que una politica pro-
duzca efectos de desborde (spillovers)
también debe ser tenida en cuenta,
pues puede afectar y/o sesgar los re-
sultados de la evaluacién de impacto.
Estos efectos remiten a que la partici-
pacion en una medida de empleo des-
borde al colectivo al que va destinada.
Un ejemplo es que una medida que no
ha completado las plazas disponibles
se abra a participantes de municipios
inicialmente no previstos, en los que,
por consiguiente, tampoco estaba pre-
visto que se produjesen impactos.




Por Ultimo, la coordinacién entre agentes
encargados del diseno, de la implementa-
cién y de la evaluacién atenderd a los pla-
zos de la evaluacién y, concretamente, a
los horizontes temporales en los que cabe
evaluar el impacto. Mds concretamente, es
aconsejable atender a dos cuestiones so-
bre plazos y tiempos:

- En primer lugar, si una politica va a
ser objeto de evaluaciones diferentes
y complementarias, parece razona-
ble que se establezcan mecanismos
de coordinacién entre las mismas. Por
ejemplo, aunque puede parecer obvio,
cabe recordar que la evaluaciéon de
impacto deberd atender a plazos mds
largos que la evaluacién de resultados.
Esto es asi no solamente porque el im-
pacto requiere un periodo de madura-
cién mayor que el resultado, como se
ha expuesto en la seccidén 2, sino tam-
bién porque la evaluacién de resulta-
dos puede ser un input muy Util para la
evaluacién del impacto.

=P En segundo lugar, un tema clave es el
horizonte temporal en el que cabe es-
perar que se pongan de manifiesto los
impactos de PAE. La literatura de la
evaluacién de impacto recoge muchos
casos en los que el impacto de las me-
didas deja de ser significativo a partir
de un plazo medio-largo. Para pensar
sobre esto, la intuicidon puede estar en
comparar un programa de formacién
a desempleados con un programa de
ensenanza reglada. Parece razonable
esperar que el impacto de estudios
técnicos o profesionales sea mds du-
radero que el de cursos de menor du-
racién o entidad.

Sin embargo, también se encuentra con
frecuencia que el impacto de las PAE a cor-
to plazo no resulta significativo o resulta
negativo. Un ejemplo de ello es el conocido
como efecto de bloqueo de la busqueda de
empleo, pues mientras una persona estd
participando en una PAE es posible que re-
duzca su intensidad de busqueda o su dis-
ponibilidad para aceptar un empleo.

En definitiva, parece razonable detenerse
y considerar cuidadosamente el horizonte
temporal que se considera adecuado para
que la medida evaluada produzca su im-
pacto. ldealmente se dispondrd de datos
de evolucién a lo largo de un periodo am-
plio, que permita conocer impactos a corto,
medio y largo plazo. No obstante, cuando
esto no sea posible, es aconsejable consi-
derar un horizonte cercano a los 12 meses
tras la finalizacién de la medida a evaluar.

Por ultimo, una opcién que resulta muy
econdmica para obtener estimaciones de
impacto a medio y largo plazo es la de uti-
lizar indicadores de sintesis en aquellos
casos en que el impacto se evalue sobre
aspectos de cantidad. Ejemplos de indi-
cadores de sintesis, en este sentido, son el
numero de dias trabajados por una perso-
na durante un periodo, o el nimero de dias
que la persona ha estado registrada como
desempleada, o el nimero de dias que una
iniciativa de autoempleo ha estado funcio-
nando desde su inicio.
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