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Dentro de las politicas activas de empleo, se destaca la formacion para el empleo como uno de
los medios mas idoneos para facilitar la insercion laboral. EI Ayuntamiento de Madrid a través
de su Agencia de Empleo oriente su oferta formativa para desempleados intentando incrementar
el nivel de “empleabilidad” de su poblacion activa. Su Observatorio de Empleo realiza una
evaluacion periddica de las politicas activas desarrolladas, con especial énfasis en la evaluacion

de la oferta formativa.

Es de destacar la gran cantidad de variables que intervienen en estos procesos y la dificultad de
medicion de su eficacia. Consciente de ello, el Observatorio de Empleo abordd su tarea de
evaluacion disefiando un modelo tedrico que permitiese analizar y evaluar el proceso de
produccién de las politicas activas, y que pudiera tomarse como referencia para identificar las
posibilidades reales de evaluacion de las politicas activas de entes publicos, dando impulso al
proceso de generacion y recogida de la informacion necesaria para estos analisis. En el trabajo
se presenta la evaluacion que se esta llevando a cabo de los programas formativos de la Agencia

de Empleo de Madrid del afio 2004.
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L Diagrama de produccion de las politicas activas: un marco para la evaluacion.

El Observatorio de Empleo (Agencia para el Empleo, Ayuntamiento de Madrid) abord6
la tarea de evaluacion de sus politicas activas disefiando un modelo teodrico de evaluacion que
permitiese analizar las dificultades de produccion de las mismas. Dicho marco de evaluacion
deberia tomarse como referencia para identificar las posibilidades reales de analisis de las
politicas activas de la Agencia para el Empleo del Municipio de Madrid, impulsando el proceso

de recogida y generacion de la informacion necesaria para la evaluacion.

Para definir el marco tedrico de la evaluacion se seleccionaron las principales politicas
activas que desarrollan las agencias de empleo europeas: orientacion, formacion e
intermediacion laboral. El objetivo final de estas tres actividades es que los desempleados
obtengan un empleo en el mercado laboral. Se podria considerar este objetivo como un objetivo
intermedio, pudiendo definirse como objetivo final la “calidad del empleo” obtenido, medido a
través de la duracion de los puestos de trabajo obtenido, la insercion sociolaboral en un ciclo
con perspectivas de desarrollo laboral mediante ulteriores mejoras formativas o la propia mejora

en la satisfaccion en el empleo de acuerdo con los conocimientos adquiridos.

Aunque se considere que el objetivo final de las politicas activas es el empleo, no debe
confundirse este objetivo con el output que se deriva del proceso de produccion por parte de una
agencia de empleo. El resultado de las politicas activas debe ser mejorar la “empleabilidad” del
usuario del servicio; “Empleabilidad” es un concepto que hace alusion al incremento de capital
humano, entendiendo como tal la mejora en la capacitacion para el desarrollo de tareas utiles
para el mercado, y al aumento de las posibilidades reales de obtener un empleo para colectivos

con dificultades de colocacion.

Esquema 1. Diagrama de produccion de politicas activas
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En el esquema 1 se recogen los diagramas de produccion de los servicios de las
Agencias de Empleo. En el ambito de la formacion el output exigible a la unidad es el
incremento de las habilidades de los usuarios de conformidad con los objetivos previstos en los
cursos. Si llamamos Hy a las habilidades iniciales del alumno o el perfil previo, la actividad de
formacion llevaria al individuo a un estado H,, de forma que puede cuantificarse el aumento de
capital humano como AH = H; - Hy La definicion del proceso es simple, pero la medicion de los
indicadores de input y output que intervienen en el mismo es muy compleja, dado que no
siempre es posible recoger informacion adecuada e individualizada sobre las habilidades previas
del individuo, derivadas de la experiencia profesional previa, sus condiciones innatas o la
posible formacion permanente que se haya ocupado de adquirir. El origen socioeconémico del
alumno tiene caracter previo y logicamente incide en las posibilidades de adquirir esos
conocimientos, si bien no deberia tenerse en cuenta como input del sistema, ya que subyace en
H,'. No ocurre asi con el conjunto de factores que inciden sobre este perfil previo del alumno
que pueden depender de la agencia de empleo o del entorno socioecondémico del alumno. La
calidad de los profesores, la metodologia docente y la adecuacion de los materiales son los

recursos fundamentales que contribuyen a la mejora de la capacitacion de los individuos.

Los recursos presupuestarios asignados determinan a su vez la posibilidad de utilizar
inputs de calidad, que también dependen del proceso de seleccion del profesorado y de la
evaluacion previa de la metodologia o la calidad de los materiales. El grupo de inputs anteriores
dependen de la presupuestacion y gestion de la agencia; otro grupo de recursos dependen del
alumno y de su entorno socioeconémico. La motivacion de un individuo puede ser decisiva para
la incorporacion al mercado de trabajo. El alumno ha de ser consciente de la utilidad del curso y
debe confiar en la posibilidad de encontrar empleo en el futuro, porque de otro modo el
aprovechamiento del curso no sera adecuado, lo que derivarad en inasistencias a clase o en una
escasa atencion a los contenidos de los cursos. Igualmente puede ocurrir que el alumno no tenga
intencidén de incorporarse al mercado de trabajo, sino de acumular certificados de asistencia a
los cursos. La profesionalizacion del “cursillista” implica una motivaciéon diferente a la hora de

aprovechar el contenido del curso.

" El nivel de conocimientos puede venir determinado por el origen socioecondémico de los alumnos. Es un
tema que ha sido estudiado ampliamente en el ambito de la economia de la educacion (Véase Bowles y
Gintis (2001)). Los alumnos pueden tener mayores posibilidades de refuerzo en las clases y unas mejores
condiciones para el estudio cuanta mejor posicion econémica ocupe la familia. Esa componente subyace
en la formacion previa del desempleado; sin embargo, no afecta a la funcioén de produccion de formacion,
puesto que ésta mide el aprovechamiento de un curso a partir de un nivel inicial de conocimientos. Una
cuestion diferente es como puede influir el entorno socioeconémico en la asistencia al curso o en la
motivacion del alumno.
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El entorno socioecondmico puede igualmente ser importante para el éxito del programa
formativo. No se forman del mismo modo individuos que pueden repetir parte de las practicas
recibidas en sus domicilios que los que no disponen de esos medios (p.e. en los cursos que
hacen uso de ordenadores). Tampoco tienen idénticas posibilidades de estudio aquellos alumnos
que disponen de un espacio propio para el estudio o no tienen conflictos en el hogar o con su
colectivo social. Desde el punto de vista psicoldgico y sociologico® se apunta a que los
individuos no cuentan con las mismas expectativas vitales por su pertenencia a un segmento de
renta u origen social, ante lo cual presentan desanimo por su insercion laboral o adoptan
posiciones de busqueda de rentas combinadas entre salarios y subsidios, que redundan
igualmente en un menor aprovechamiento de las politicas de formacion (si son usuarios de

ellas).

Otro factor importante que debe tener reflejo en la evaluacion es que la asistencia a los
cursos implica un coste de oportunidad para los alumnos, puesto que dejan de percibir rentas
irregulares o de atender a las necesidades familiares. También implica un coste de transporte y
de tiempo de ocio que pueden valorarse economicamente. Las becas o los salarios derivados de
contratos en practicas son recursos que ayudan a compensar este problema; sin embargo,
pueden introducir el sesgo perverso de busqueda de rentas que afecta igualmente a los alumnos

cuyo objetivo no es obtener un empleo sino asistir a la mayor cantidad de cursos posibles.

En el disefio y la puesta en marcha de la formacion inciden un conjunto de restricciones
institucionales, derivadas de la financiacion externa de los cursos. Generalmente las politicas de
formacion dependen del procedimiento planteado por instituciones territoriales intermedias o
entidades financiadoras de la formacion (en Espafia, las Comunidades Autonomas sobre la base
de la financiacion del Fondo Social Europeo). La determinacion de las especialidades en las que
se ofertan los cursos, el presupuesto negociado a través de los convenios de colaboracion
limitan notablemente la posibilidad de adecuar los cursos a las exigencias de mercado, lo que
obliga a emplear fondos propios de las agencias de empleo en cubrir las “lagunas” que deja la

financiacion externa.

También es importante el plazo de convocatoria y posterior ejecucion de los cursos,
puesto que pueden coincidir con etapas en las que los posibles usuarios del servicio no tienen
posibilidades reales de asistir a los cursos. Por ultimo, influyen en la gestion las caracteristicas
intrinsecas del proceso de incorporacion de las subvenciones y su posterior ejecucion

presupuestaria que deriva en la acumulacion de los cursos en el final de la etapa presupuestaria.

% Véase Gamero (2003)
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Una vez finalizado su etapa de formacion especifica, el alumno deberia haber adquirido
una mayor capacitacion para el desempefio de una o varias tareas en el mercado de trabajo
(habra aumentado su empleabilidad). Pero la obtencioén de un contrato de trabajo no depende
unicamente de la adquisicion de esas habilidades, ya que deben ser observables por los oferentes
de empleo’ y conectar con las necesidades de mercado. Igualmente, el empresario no es ajeno a
los costes de la contratacion, de manera que deberia ser capaz de asignar sus recursos de manera
que se obtenga el mayor flujo de rentas futuras. En la practica es frecuente observar la
sustitucion de mano de obra cualificada por no cualificada, a pesar de que puede redundar en
una menor calidad del servicio y, en consecuencia, en una posible pérdida de clientes que

conlleve un descenso de la corriente actual de los beneficios.

Esquema 3. Factores que influyen en la contratacion

Ciclo econémico Intermediacién agencias

Nuevas Tecnologi& l

Sefiales imperfectas: E— EMPLEO
sexo, edad, nacionalidad, ﬁ‘rulos/’ T

Desajuste ofertay demanda Formacion reglada y especifica

Otros factores

Para analizar el problema de conexion entre formaciéon y mercado de trabajo definimos

un vector de variables explicativas de la contratacion (L):
L =FX.Z)

donde X es el vector de inputs observables y Z es el vector de variables no observables. Son
observables en el mercado de trabajo los titulos educativos o de formacion complementaria que
presenta el trabajador, sus caracteristicas personales (sexo, edad, residencia, etc), las
recomendaciones por parte de familiares o conocidos. Podriamos considerar la experiencia
laboral previa como variable observable, aunque haya individuos que falsean el curriculum. La
relacion entre puestos ofertados y demandas de empleo registradas es otra variable cuantificable
directamente. En este caso escapa al control del empresario pero determina la probabilidad de
ocupacion por actividades econdmicas. En gran medida esa relacion viene determinada por la
poblacidn, el ciclo econdmico o el desajuste educativo. La incorporacion de nuevas tecnologias
en las empresas es otro factor que ha introducido nuevos desequilibrios en el mercado de

trabajo.

* Empleamos la terminologia al uso en las oficinas de empleo. Econémicamente los empresarios son los
demandantes de los servicios derivados del factor trabajo.
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La formacion recibida por las agencias de empleo seria en este contexto un factor
adicional que influye sobre el empleo, al igual que la intervencion del servicio de
intermediacion. Ahora bien, siempre seran politicas que actiien en combinacion con el conjunto
de factores que estamos detallando a lo largo de este apartado, lo que hace muy dificil aislar en
un parametro o en un indicador el grado de cambio en la contratacion debido a las politicas
activas de empleo. La escasez de puestos de trabajo, o exceso de oferta de trabajo en términos
econdémicos, determina a su vez el poder de negociacion de la empresa que se traduce a los
salarios dentro de los limites legales; en consecuencia, la contratacion también depende de la
posicion que ocupen trabajador y empresario. Como consecuencia de la ausencia de poder de
negociacion o del deterioro de las condiciones laborales, los trabajadores demandan empleos en
otros sectores, pudiendo quedar vacantes de empleo en unas actividades, a pesar de la existencia
global de desempleo. En gran medida tiene que ver con la estrecha conexion existe entre la
economia regular y la irregular. Precisamente, la cultura y presencia de la economia sumergida
en un pais o region es un factor estratégico para la empresa que logicamente condiciona la
contratacion. Seria una variable que no es observable directamente al igual que la productividad
del trabajador en la empresa y, por extension, su adaptacion a los equipos de trabajo, su

comportamiento o sus posibilidades de desarrollo profesional®.

También hay que sefialar que la capacidad de absorcion de mano de obra cualificada
depende de la formacion y cultura empresarial. Como hemos sefalado, los empresarios tienen
incentivos econdémicos a corto plazo para contratar en los puestos menos cualificados, por la
disminucion de costes que ello supone, pese a que ello revierta en una disminucion de la calidad
de sus servicios o productos, comprometiendo la rentabilidad futura de su inversion. Una
formacion empresarial adecuada puede ayudar a planificar la politica de contratacion de forma

mas eficiente a largo plazo.

En el diagrama de produccion de las politicas activas se pueden destacar dos fases de
produccion: una referida a la formacion o AH y otra referida a la conexion entre los usuarios de
las politicas activas y el mercado de trabajo. En esta segunda fase es donde es importante la
intervencion de los servicios de intermediacion. Al margen de los problemas de aplicacion de
sefales discriminatorias por parte de los empresarios (como el sexo o la raza), las posibilidades
de conexion entre las demandas y las ofertas de empleo dependen de un entorno de informacion
imperfecta y asimétrica. No puede imputarse plenamente a la intermediacion la responsabilidad

de la no colocacioén de un desempleado que haya sido registrado en el servicio de empleo sin

* Se relaciona directamente con los problemas de informacion imperfecta en el mercado de
trabajo(Spence (1974) o Stiglitz (1975))
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analizar las causas por las que se rechazan las ofertas de empleo o no se contrata a los

trabajadores una vez efectuado el enlace a través del servicio de intermediacion.

1L, Posibilidades reales de evaluacion para el 2004

a) Descripcion de la evaluacion en 2004

Tras presentar el diagrama de produccion de las politicas activas a los técnicos de la
Agencia de Empleo se realizé una propuesta de indicadores para la medicion de inputs y outputs
del proceso de generacion de las politicas activas. El proceso comenzd en el Servicio de
Formacion extendiéndose posteriormente a parte de las actividades del Servicio de Fomento del

Empleo, puesto que los talleres de empleo también tienen una componente formativa.

Cuadro 1. Unidades y Financiacién en Formacion

Cdmo recogemos en el cuadro 1 en Formacion existen diferentes programas en funcion
de su financiacion externa o interna. En los informes de 2004 se ha adoptado el criterio de
evaluacion de la actividad realizada y cursos finalizados en 2004. En Formacion eso supone
evaluar la oferta de Formacion e Insercion Profesional (FIP), la formacion del Servicio
Regional, la Municipal y el itinerario de Fuencarral, que son los que el afio pasado desarrollaron
actividades evaluables. El itinerario de Fuencarral tiene una gestion auténoma y aunque se
adscribe a formacion realmente contiene todo el itinerario de politicas activas (orientacion,
seguimiento y formacion y empleo). Los programas de Obras y Servicios (Corporaciones
Locales) son los mas dificiles de encasillar aunque dependen igualmente del servicio de
Fomento de Empleo. En la medida en que son programas que intentan que el sujeto tenga una

minima experiencia laboral, su evaluacion podria consistir simplemente en analizar su nimero y
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estudiar la labor que realizan los participantes de las acciones experienciales. Por otra parte, en
el servicio de Formacion y Empleo (cuadro 2 y 3), el area de intermediacion cuenta con
unidades que desarrollan labores independientes: Orientadores para el empleo y autoempleo
(OPEAS), Atencion e Intermediacion Laboral (CAILS) y Agentes de Desarrollo Local (ADL).
En estas areas todavia no se han realizado suficientes contactos como para proponer indicadores

concretos de evaluacion.

Cuadro 2. Unidades y Financiacion en Formacion y Empleo

Cuadro 3. Unidades y Financiaciéon en Intermediacion

b) Propuesta de indicadores

Los indicadores de input y output que se propusieron inicialmente para la evaluacion
estaban referidos a actividades formativas. Estos indicadores seran objeto de futuras revisiones
que procuren su mejora, si bien pretendian servir de impulso para el proceso de recogida de

informacion y clarificar las lagunas informativas. Puesto que se esta poniendo en marcha un
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sistema centralizado de uso en red de la informacién de la Agencia seria deseable que las

variables sugeridas pudiesen recogerse en el sistema informatico.

Propuesta de indicadores de inputs

[

Acceso a la Agencia: internet, prensa o informacion directa.

(Como y quién ha derivado al desempleado al servicio de formacion?
Nivel Educativo previo del alumno.

Experiencia laboral.

Otros conocimientos o habilidades.

Caracteristicas personales (sexo, edad, residencia, pais).

Perceptor de beca para la formacion.

Problemas de insercion laboral (Parados de corta/larga duracion).

A e B AT AR S o

Inempleabilidad del alumno.

._
e

Uso previo de los cursos (;es cursillista?) .

[
—_—

. Renta: subsidio de desempleo o Renta minima.

_
N

Motivacion: cual es el interés por el curso o por trabajar?

—_—
(98]

. MODULO A: Gastos de personal.

_
&

MODULO B: Resto gastos.

—_
9]

. Ente financiador.

_.
&

Modalidad de gestion: contrato, concurso.

J—
~

. % autofinanciacion y % financiacion externa.

—
o]

. Adecuacion de los materiales al objetivo del curso.

—_
Ne)

. Numero de profesores.

[\
=]

. Edad profesor.

[\
—_

. Experiencia en formacion.

N
[\S)

. Calidad contrastada en la materia objeto de formacion.

[\
W

. Trabaja en el sector en el que ensefia.

N}
b

Calidad docente.

N
)]

. Perfil de acceso al curso.

[\
[o)

. Plazos para la ejecucion de los cursos.

S}
~

. Duracion del curso en horas.

[\
oo

. Fecha de finalizacion.

[\
Ne)

. Especialidad del curso.

w
e

Dificultades para encontrar profesorado.

El primer grupo de variables intenta concretar los inputs del diagrama tedrico de

produccion de politicas activas como la difusion de la actividad de la agencia, la
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“permeabilidad” de los cursos o procedencia del desempleado, el perfil formativo y laboral
previo del alumno, su motivacion y nivel de renta. Algin indicador era dificil de precisar a
priori, como los colectivos de dificil o imposible empleabilidad, aunque es una caracteristica
fundamental en el escenario de evaluacion que hemos planteado. También se recogen todas las
caracteristicas del curso (duracion, materiales, profesores y calidad de los mismos) y su

desglose presupuestario.

Propuesta de indicadores de output

1. Calificaciones alumnos.

2. Calidad del profesorado: encuestas de evaluacion.

3. Calidad del curso: disefio y conexion con las necesidades de mercado.
4. Numero de alumnos que encuentran un empleo en un plazo.

5. Tiempo que transcurre entre el final del curso y la obtencion del puesto.
6. Adecuacion del empleo a la formacion.

7. Duracidn del contrato obtenido después del curso.

8. Nivel de ingresos alcanzados por los alumnos tras la formacion.

En cuanto a los resultados, se recogen variables que servirian para analizar la calidad
del curso y el nivel y la calidad de la insercion. Con esos indicadores u otros similares se puede
analizar toda la problematica que plantea la conexion entre formacion y empleo y los factores

que permiten el transito de la empleabilidad al empleo real.

I11. Reflexiones finales sobre el estado actual de la evaluacion

A lo largo del documento se ha desarrollado un marco teérico para la evaluacion de las
politicas activas de empleo. Ya se ha avanzado en la recogida de datos y se estan afinando
indicadores concretos para cada una de las propuestas recogidas en este documento. Un
elemento fundamental es cruzar la informacion del registro de la Agencia Local con los datos de
contratacion provenientes de la Agencia Estatal, puesto que permitiran conocer un indice real de
insercion laboral para cada uno de los cursos y, a partir de los mismos analizar el grado de

contribucidn a la contratacion de la formacidn recibida.
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El trabajo que se presenta representa una experiencia piloto de evaluaciéon de una parte
de los servicios (Formacion) de la Agencia de Empleo municipal de Madrid. Por la incidencia
sobre el total de desempleados y las recomendaciones de organismos internacionales la Agencia
pretende introducir itinerarios personalizados que permitan seguir el aprovechamiento de los

cursos y las entradas y salidas del mercado laboral de los usuarios de las politicas activas.
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