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ResumenN

Las actuales tasas de desempleo en la sociedad euwropea demuestran el importante desarrollo de
las politicas activas de empleo. En este marco, la beesqueda de técnicas y métodos que bacen
posible la introduccion de racionalidad en el impacto de los efectos de cada politica, es uno de
los elementos a tener en cuenta, a fin de que estas politicas puedan resultar efectivamente
aplicables.

Este articulo se centra en el papel que juega la Evaluacion como herramienta para el andlisis y el
Dberfeccionamiento de las politicas puiblicas.
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ABSTRACT:
The current stages of unemployment rates in the European society bave as an immediate consequence
the significant development of the Active Employment Policies. In this framework, the search of
techniques and methodologies that make possible the introduction of rationality in the assessment
of the effects of such policies, is one of the main aims to take into account. so that these policies can
be applied effectively.
This article concentrates on the role that Evaluation plays as a tool for the analysis and improvement
of the public policies.
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Los dos vicios que caracterizan al sistema en el que vivimos son, en primer lugar,
que en €l no estd asegurado el pleno empleo y, en segundo, que el reparto de la riqueza
y de la renta es arbitrario e injusto.

J.M. Keynes

Tradicionalmente, una de las preocupaciones fundamentales de la economia ba
sido el problema del pleno empleo. Aproximadamente en 1966 los economistas se
dieron por vencidos; creo que es una actitud erronea. No puede ser un problema
insoluble. Dificil si, pero no imposible...

Es nuestro deber ser optimistas. Solo de esa forma podemos estar activos y bacer lo
que esté dentro de nuestras posibilidades.

Karl Popper

El problema del desempleo

El paro, unido a las graves consecuencias econémicas y sociales a las que va unido,
es el principal problema de la sociedad europea en la actualidad, aunque no se trata de
un problema nuevo. La persistencia de este hecho en toda Europa lo convierte en un
problema que necesariamente debe ser tratado en todos los foros de decisién politica,
a la vez que constituye una de las principales preocupaciones de los ciudadanos.

La evolucién general de la sociedad ha tomado una configuracién especifica en lo
que al tema del empleo se refiere. Los cambios progresivios en la estructura social, la
emergencia de nuevos valores, el aumento del paro, el crecimiento de los procesos
de exclusién del mercado laboral de determinados colectivos, la dualizacién social y
el mantenimiento de la discriminacién sexual, son los principales efectos que, sobre
la poblaciéon activa, se pueden corroborar fehacientemente. Por otro lado, no se
pueden olvidar otros fenédmenos, como la tecnificacion del proceso de trabajo y la
redistribucion local de actividades productivas en la nueva divisién internacional del
trabajo, que vienen a agravar el problema del desempleo.

Las notables dificultades de las economias para generar empleo y la persistencia
de elevadas tasas de paro, incluso en fases expansivas de la economia, pone de
manifiesto que para superar la situacién no existen soluciones simples. Se puede
constatar coémo las sociedades actuales han perdido capacidad de generar empleo, al
menos, al mismo ritmo que crean riqueza.

A lo largo de la historia del pensamiento econdmico, el desempleo ha sido anali-
zado desde diversos dngulos y enfoques tedricos que han influido en las politicas
adoptadas en cada momento.

El desempleo se ha analizado tanto desde enfoques econémicos globales (economia
clasica o el keynesianismo), como parciales, (asi, los de la economia neoclisica, de corte
liberal, centrados en el funcionamiento del mercado laboral). Estas teorias liberales han
dominado el mundo académico y la politica econémica durante los tltimos afios.
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Mas alld del posicionamiento personal del aserto keynesiano versus optimismo
popperiano, la realidad es tozuda y los cambios experimentados en las sociedades
mas avanzadas provocan nuevas tipologias politicas, econémicas, territoriales, socia-
les y culturales, pero no consiguen acabar con el desempleo, al tiempo que llevan
aparejados graves fenomenos de marginacion social.

Asi, los rapidos y profundos procesos de cambio tecnoldgico, el proceso de enve-
jecimiento de la poblacién y la transicién a nuevos modelos de vida en el seno de las
unidades familiares convencionales, dejan al sector publico poco margen de actua-
cioén para combatir el desempleo estructural que atenaza a buena parte de las econo-
mias mas desarrolladas.

La estabilidad macroeconémica, la reestructuracién como via para aumentar la
competitividad y el combate contra la inflacién provocan —mediante la aplicacién
ultraortodoxa del catecismo monetarista— el aumento de la inversién y el crecimien-
to econémico, pero nos quedamos esperando niveles de empleo parangonables con
las altas tasas de beneficio alcanzadas en los ochenta. Es decir, se sacrificé el empleo
para reducir la inflacién y, en buena légica, no hubo lugar para politicas de empleo
sino que éstas fueron subordinadas al ajuste y la apertura. '

El empecinamiento contumaz en tales actuaciones ha traido como consecuencia en el
ultimo quinquenio de los noventa una creciente fractura social del mercado de trabajo,
provocando incluso la alarma de los organismos financieros internacionales, fieles segui-
dores de quienes hacian bailar al mercado de trabajo al son de la curva de Phillips'.

Con envoltorio tan antiguo, todavia hoy, a comienzos del siglo XXI se pretende pre-
servar la sacrosanta competencia, en tanto que exigencia de la “nueva economia”, entre
los algodones de la flexibilidad y la desregulacion. La amenaza es clara: sin ellos, no
habra empleo. -

Hasta ahora, el problema de los bajos niveles de empleo se ha intentado resolver por
parte de las autoridades regulando un marco laboral mis flexible. Ciertamente, esas
medidas han contribuido a la creacién de empleo. Pero, desde luego, no en la medida
deseable ni en la direccién mas adecuada. En efecto, la liberalizacion del mercado de
trabajo en Espafa, y concretamente en Andalucia, que se ha producido a raiz de todas
esas medidas flexibilizadoras ha tenido como resultados que crezca el empleo. Pero,

‘sobre todo, lo que ha crecido es la contratacion. Es decir, estamos asistiendo a una
situacién en la que la contratacién crece a un ritmo mucho mis fuerie del que lo hace el

1. Por cierto, en el mas puro falsacionismo popperiano, el analisis de Phillips (“The Re‘lati’on Belwec_en
Umployment and the Rate of Change of Money Wage Rales™) fue realizado para una economia l‘nd'er rflund.na’!
(Reino Unido) en un tiempo, 1861/1957, convengamos que, ciertamente, pasado. En fin, pna musica rancia
y sin mis actualidad que la que le da la posicion hegemonica instalada en una Academia también rancia.
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total del empleo. Esta situacion evidencia que estamos ante una fuerte rotacién en el
empleo, que, a su vez, es de muy escasa calidad.

Ademis, el mayor volumen de empleo que se esti generando al abrigo de ese
nuevo marco laboral no estia suponiendo un mayor volumen de tiempo de trabajo.
Al contrario. El tiempo de trabajo medido en horas sigue en los mismos niveles o
quizas inferiores, lo que nos indica que buena parte de esos nuevos puestos de
trabajo creados son el resultado del desdoblamiento de otros existentes, es decir; la
transformacién de puestos de trabajo a tiempo completo en otros a tiempo parcial
y de caricter temporal. Asi, se ha producido un reparto del tiempo de trabajo a
coste nulo o negativo para la empresa en el que la Administracién ha jugado el
doble papel de espectador complacido y de ingeniero que se felicita por posibilitar
los medios para que esa operacion pueda tener lugar. Hasta ahora el coste de esa
creacion de empleo ha corrido a cargo de los nuevos empleados y, en alguna
medida, de los antiguos.

Podriamos decir que estamos asistiendo durante estos afios de flexibilidad laboral
a un “abuso” de esos instrumentos de contrataciéon que permiten, con el fin de crear
nuevo empleo, generar una situacion de transitoriedad (precariedad) poco deseable
tanto para los que entran en el mercado de trabajo como para los que ya estin
dentro. Esa precariedad se manifiesta no solo en la temporalidad, que podria contem-
plarse como un asunto distinto, sino en otros aspectos, tales como menores salarios,
mayor dificultad para la defensa de los derechos del trabajador, peores condiciones
de trabajo y mayor probabilidad de practicas contractuales que se salen del marco de
la legalidad o que resultan abusivas por parte de la empresa.

Pero ni siquiera con este nuevo marco legal se han conseguido superar los obsti-
culos que limitan seriamente la creacién de empleo, pues incluso a pesar del creci-
miento de esta magnitud, el ritmo al que lo hace no permite absorber ese excedente
de recursos humanos formados y dispuestos a incorporarse al mercado de trabajo?.

En conclusién, estas politicas de empleo se han visto desbordadas de forma suce-
siva en su intento de dar respuesta al reto de crear empleo. Y, ademis, empleo de
calidad. Esta incapacidad para ofrecer respuestas a un problema que ya no es tan
nuevo hace que la sociedad y sus responsables se planteen otras formas de abordar-
lo. Si el paradigma tradicional se ha quedado obsoleto, quizis sea la hora de cuestio-
narlo, de cambiarlo por otro.

2. El diferencial en la tasa de desempleo entre la UE y Espana se encuentra en torno a los 10 puntos,
al igual que entre Andalucia y Espafna. En esta materia no hay convergencia. Y ello a pesar de las bajas
tasas de actividad que se registran en Andalucia. Si la predisposicién a incorporarse al mercado de trabajo
en Andalucia fuera la misma que la existente en el resto de la Comunidades Auténomas espaiiolas, y esta
actitud podria llegar a serlo si las condiciones para encontrar empleo fueran mis favorables de lo que: son,
entonces el volumen de parados probablemente seria considerablemente mayor al que ‘es‘ahora.
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Con este panorama del mercado de trabajo, no debe sorprender a nadie que se
intenten buscar otras soluciones para mejorar la situacién impuesta por la falta de crea-
cién de empleo suficiente.

Aunque las tesis tradicionales justifican el papel fundamental de la politica
macroecondomica Como instrumento para asegurar un alto nivel de empleo y reducir la
tasa de paro, sin embargo, entre sus objetivos se definen fines a corto plazo que, por
definicion, se consideran mais urgentes. Asi, nos encontramos con que prevalece la nece-
sidad de reactivar la actividad econémica, estabilizar o reducir la inflacién y los tipos de
interés, o la correccion de los desequilibrios de balanza de pagos o de déficit puablico.
Adicionalmente, las politicas macroeconémicas son claramente inadecuadas para hacer
frente a problemas cuyo origen sea estructural o de escala microeconémica.

Reformas como la reintroduccion de un cierto proteccionismo comercial en la Unién
Europea para frenar una supuesta pérdida de empleo frente a paises competidores,
especialmente aquéllos con menores costes laborales; la reduccion del tiempo de trabajo;
o'una solucion inspirada en el ejemplo de EEUU, de corte liberal, en la que se abogue por
una mayor desregulacion del mercado de trabajo y desmantelamiento del Estado de
Bienestar, han sido esbozadas como soluciones rapidas al problema.

Quienes estamos de forma inequivoca a favor de la intervencion del Estado en la
economia, no podemos por menos que alentar la preocupacion de los gobiernos
europeos mas progresistas® por la situaciéon de los desempleados y de la calidad de
los nuevos empleos.

Actualmente, hay un amplio grado de consenso alcanzado sobre la idea de que la
competencia interempresas y/o interterritorios esta en su capacidad para la flexibili-
dad organizativa, la adecuacion, innovacién o adquisicion de nuevas tecnologias
basadas en el conocimiento y, todo ello esta en relacién directa con las caracteristicas
del empleo y del mercado de trabajo.

En definitiva, las politicas de empleo, ante la compleja realidad social que afron-
tan, deben ser consideradas como un conjunto vinculado al desarrollo social y eco-
némico de las personas.

Las politicas que la Unién Europea ha puesto en marcha para el desarrollo de los
recursos humanos y el empleo se han articulado, fundamentalmente, a través del Fondo
Social Europeo (FSE). Este es uno de los Fondos Estructurales, creado por el articulo 123
del Tratado de Roma, con el objetivo de fomentar, dentro de la Comunidad, las oportuni-
dades de empleo y la movilidad geogrifica y profesional de los trabajadores, asi como de

3. El gobierno francés ha suscitado con sus propuestas parlamentarias un amplio debate en el seno de

la sociedad gala. _ ) ' | ,
4. Se considera que sin su ayuda seria dificil mantener los niveles de recursos financieros y ia actua

intensidad de los incrementos de las cuantias dedicadas a politicas activas de empleo.
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facilitar su adaptacién a las transformaciones industriales y a los cambios de los sistemas
de produccion, especialmente mediante la formacién y la reconversién profesional.

Sin embargo, este fondo no presté su apoyo, en un principio, a las politicas
activas de empleo® y de mercado de trabajo, por considerarse, en el seno de la
comunidad, que los problemas de desempleo se resolverian por si solos gracias al
crecimiento econdémico y el establecimiento de un mercado sin fronteras.

Desde su creacion, el FSE ha ido cambiando, de acuerdo con los nuevos retos que se le
han ido planteando. En este sentido, ha desplazado su centro de atencién desde los progra-
mas basados esencialmente en la formacién para convertirse en un instrumento orientado
a las politicas, con una amplia gama de medidas para invertir en los recursos humanos.

Fue a principios de los anos noventa cuando, a raiz de la recesién econémica y el empeo-
ramiento del problema del desempleo en Europa, salt6 la voz de alarma ante la necesidad de
un cambio en la estrategia econémica de lucha contra el paro y sus consecuencias®.

El actual enfoque seguido por la Comisién Europea, la denominada Estrategia
Europea de Empleo’, que coincide con el argumento que subyace en las recomenda-
ciones de otros organismos internacionales (como pueden ser la OCDE o el G-7),
entiende que los argumentos de orden macroeconémico no pueden ser los Unicos,
por ser insuficientes, a la vez que pecan de excesiva simplicidad para poder explicar
las causas y consecuencias del paro y de los fenémenos de dualizacién social,
precarizaciéon y desigualdad, ligados al desempleo. Aun reconociendo que un ritmo
fuerte y estable de crecimiento es fundamental para crear empleo, no pueden ignorarse
otras causas de naturaleza estructural que, de hecho, explican la mayor parte de la
mano de obra desocupada en la actualidad?®.

5. Se caracterizan por su capacidad anticipadora y combativa, y los mecanismos tipicos de actuacion son
los de ajuste de la oferta y demanda de trabajo, los destinados a mejorar mecanismos de educacién y
formacion para posibilitar una mejor cualificacion de los trabajadores, y las de promocién directa del empleo.

6. El Tratado de la Unién Europea (TUE), firmado en Maastricht en 1992, establece obijetivos concretos
para la intervencion del FSE. A la vez, se aprueba anejo al Tratado, el Protocolo nimero 14 con el objeto
de avanzar en la politica social de la Unién Europea.

7. 1La inclusién en el Tratado de Amsterdam (en octubre de 1997) de un capitulo sobre -Empleo- ha
hecho posible un avance significativo en el desarrollo del componente del mercado laboral en Europa. La
adopcidén de orientaciones comunes, incluyendo objetivos especificos verificables, su transposicién en los
planes nacionales de accién para el empleo y el control multilateral de estos planes, se han combinado
para situar el tema del empleo en el primer lugar de la agenda politica.

El Consejo Europeo extraordinario de Luxemburgo, celebrado los dias 20 y 21 de noviembre de 1997,
acordé un marco de accién comin de la politica de empleo en torno a cuatro dmbitos fundamentales
(“pilares™): empleabilidad, espiritu de empresa, adaptabilidad e igualdad de oportunidades:

8. En el Consejo Europeo de Copenhague, de junio de 1993, se argument6 que el principio de que las
politicas macroeconémicas “sanas” era necesario, pero no suficiente. Estas deben ser acompaiiadas de
reformas estructurales y acciones especificas por el empleo. Asi naci6 el concepto de una estrategia global
de empleo a medio y largo plazo, comin a los Estados miembros, cuyo disefio se encargé a la. Comisién
Europea en colaboracién con los gobiernos nacionales.
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Las ideas que fundamentan la estrategia adoptada en la politica de empleo
comun de los paises de la Union Europea se pueden sintetizar de la siguiente
manera’:

® Las causas del paro en Europa son miiltiples, y estian compleja y profunda-
mente vinculadas al tejido econémico, ligadas al ciclo econémico, al cam-
bio estructural y al progreso tecnologico.

® Los sistemas fiscales actuales se caracterizan por ser POCO pProgresivos.

* En algunos paises la incorporacién de mujeres y jévenes al mercado de
trabajo expande la oferta de trabajo y compensa la retirada de trabajadores
de edad avanzada.

e Se agravan los costes econdmicos y sociales del paro, especialmente el de
larga duracién, asi como la exclusion social.

Volviendo a la idea desarrollada al principio de este articulo, los numerosos cam-
bios acaecidos en las sociedades actuales condicionan las posibilidades de actuacion
del sector publico. En una época de restricciéon presupuestaria como la actual, el
debate sobre el papel del sector publico en la sociedad, y por tanto, la cuestién sobre
los limites en que debe situarse la dimension del Estado del Bienestar, vuelven a estar
en boga. La discusion pasa a centrarse no s6lo en la contencion del crecimiento del
gasto publico sino, fundamentalmente, en el uso mads eficiente posible que pueda
hacerse de él.

Por otro lado, en el marco actual, donde se conjugan procesos de globalizacién de
la economia con los de descentralizacion politico-administrativa del poder y de las
decisiones en las regiones y entidades menores, se reclama mads eficacia y responsa-
bilidad en la gestién y ejecucion de los presupuestos publicos. Y esto, sobre todo,
ante la pugna por conseguir mayores competencias y transferencias de recursos. La
aparicién de multiplicidad de entidades territoriales con crecientes competencias exi-
ge un control que evite duplicidades y despilfarro de recursos; todo ello, unido al
interés creciente de las Administraciones por involucrar, al menos en el diseno de sus
actuaciones, al beneficiario Gltimo de los servicios que prestan, y a la obligacion de
informar al ciudadano del uso que se hace de sus aportaciones al Estado en forma de
impuestos. Esto hace que la legitimacion de la intervenciéon publica pase
ineludiblemente por garantizar la transparencia en la gestion y ejecucion de sus ac-
tuaciones, y no exclusivamente en el cumplimiento de legalidad y regulacién social a

través de las normas.

9. Papeles de Economia. N° 72, 1997: “El mercado de trabajo en perspectiva europea. El combate
contra el paro en la unién europea: una estrategia comun”. Guillermo Diévila Muro.
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La bisqueda de técnicas ¥y metodologias que hagan posible introducir racionali-
dad en la valoracién de los resultados conseguidos por las politicas desarrolladas por
los entes publicos y en la estimacién de sus efectos socioecondmicos se ha converti-
do, en las ultimas décadas, en la principal preocupacién de los analistas de politicas
publicas y, concretamente, de politicas de empleo. Pero el interés por estas cuestio-
nes no es solo tedrico.

El reto al que se enfrentan los poderes publicos es hacer que las politicas de empleo
funcionen. Para ello, es fundamental hacer un seguimiento y evaluacién flexible de las
estrategias de empleo puestas en marcha, con objeto de alcanzar mayor eficiencia en la
intervencion y el intercambio de experiencias nacionales. El objetivo es permitir, si es
necesario, un ajuste de la estrategia en funcién del progreso observado en el mercado
de trabajo.La intensificacion de su seguimiento y evaluacién podria utilizarse como una
herramienta positiva para la mejora y el aumento de los impactos de los fondos inver-
tidos en la consecucién del fin ultimo de crecimiento del empleo.

Cada medida incluida en la politica de empleo debe encuadrarse en su contexto,
teniendo en cuenta su posible interacciéon con otras reformas. También es esencial mejo-
rar las estadisticas sociales disponibles (entre otras, de empleo y salarios), necesarias para
proveer de informacién oportuna, rigurosa y comparable a escala internacional.

La evaluaciéon se presenta, por tanto, como una herramienta de ayuda para el
disefno, ejecucion y mejora de los efectos e impactos de las politicas de empleo.

La evaluacion como berramienta de trabajo

Toda accién publica pretende incidir en la sociedad actuando sobre las necesida-
des y problemas detectados con el objetivo de provocar un impacto o cambio en esa
realidad. Para ello, se define y articula un conjunto de objetivos y se pone en marcha
una serie de instrumentos. El propésito de la evaluacion es analizar las distintas
etapas, desde que se decide intervenir hasta que se manifiestan los impactos, valoran-
do el diseno, gestion, aplicacién y resultado de las intervenciones programadas.

El incremento del gasto publico y la necesidad de gestionar de una forma mas
racional los recursos escasos de una sociedad que demanda mejoras constantes en la
prestacion de bienes y servicios, hace que la evaluacién se haya convertido en una
herramienta imprescindible al servicio del gestor para mejorar la eficacia y eficiencia
de las medidas que se ponen en marcha. Asi, esta técnica de anilisis ha recibido una
creciente atencion en nuestro pais por su importancia como instrumento para mejo-
rar la planificacién, programacion y ejecucién de los programas y politicas ptblicas,
especialmente en un contexto caracterizado por: |

e Modernizacion de la Administracién Publica y toma de conciencia por
parte de la sociedad de sus derechos a conocer en qué se gasta su
dinero y qué mejoras sociales se derivan de dicho gasto.
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* Descentralizacion politico-administrativa y la consecuente multiplicidad
de entes territoriales con crecientes competencias, lo que exige un con-

trol de la actividad publica que evite repeticiones, duplicaciones y des-
pilfarro de recursos.

* Necesidad de controlar el déficit publico y, por consiguiente, de justifi-
car la eficiencia de las medidas aplicadas.

* Obligacion legal ante la Unién Europea de justificar la utilidad, aplicacion
correcta y eficacia de las actuaciones cofinanciadas con Fondos Estructurales.

La tendencia general ha sido la de identificar a la evaluacion con el anilisis de los
resultados e impactos de las politicas o programas publicos. Sin embargo, desde
nuestro punto de vista, esta orientacion es demasiado restrictiva y fragmentaria, pues-
to que el alcance de la evaluacién es mucho mayor. Asi, frente al esquema tradicional
lineal que la considera la Gltima fase del proceso de planificacién, centrada exclusiva-
mente en la valoracion de los resultados de los programas ya aplicados, la perspecti-
va holistica, integradora, la incluye en todas sus etapas: desde la fase de deteccién de
problemas y necesidades hasta la de ejecucion y puesta en marcha de la politica, con
independencia del momento en que la evaluacién se realice. La evaluacién debe
incorporarse, por tanto, desde el primer momento de la planificacién, convirtiéndose
en procesos relacionados y complementarios que caminan a la par. Se trata de exami-
nar, de un modo sistematico, la idoneidad de la légica y de las relaciones de causalidad
entre las actividades programadas, objetivos y fines, y la adecuacion de los sistemas
articulados para la ejecucion de la politica. También trata de analizar el grado de
aceptacion y capacidad de los decisores politicos, gestores y técnicos para la puesta
en funcionamiento del seguimiento y evaluacion.

En definitiva, la evaluacion trata de dar respuesta a preguntas tales como: ;cual es
la naturaleza y dimensién del problema que se desea resolver con la intervencion
publica?, ;estin los obijetivos establecidos en los programas de forma clara y medi-
ble?, ;se esti llevando a cabo la politica tal como se disené?, ;esta alcanzando el
programa o politica a su poblacién objetivo?, ;cuiles son los impactos de la interven-
cién?, ;cudl es el coste eq relacién con los beneficios y a la utilidad de la politica?, etc.

Por todo esto, ha sido necesario el desarrollo de instrumentos que permitan valo-
" rar la eficacia y eficiencia de las politicas puestas en practica, para no caer en aprecia-
ciones reduccionistas y excesivamente dependientes de la coyuntura econémica y
social, y dar asi a la actuacién piblica la valoracion que merece. -

Desde esta perspectiva, la evaluacién es una herramienta util y necesaria, que
permite satisfacer las exigencias de informacién y transparencia de cuantos ag'entes
participan en el proceso socioeconémico: de forma genérica, informa a la sociedad
en su conjunto, como destinataria dltima de las evaluaciones realizadas;-y'3 de fprma
especifica, a los 6rganos representativos del poder ejecutivo en las Administraciones

TRABAJO 10 (2001)



146 Jost Luis Osuna LLANEZA - PURIFICACION LoPEZ IGUAL

Publicas, que a través del ejercicio evaluatorio pueden enjuiciar el efecto conjunto y
la eficacia de sus actuaciones. Por otra parte, y dentro de las Administraciones Publi-
cas, informa al conjunto de los Centros Gestores del gasto, que tienen a su disposi-
cién un poderoso instrumento de ayuda en la gestién de las politicas. De este modo,
entendemos que planificacion, gestién y evaluacidn son conceptos que deben ir
intrinsecamente unidos.

Actualmente, se reclama la intervencién de una Administracién Publica que de-
muestre haber aprendido de las lecciones de la experiencia y sepa adaptar los viejos
instrumentos de politica econémica a las nuevas condiciones de un mundo globalizado
que demanda, para las regiones, estrategias de desarrollo que potencien la utilizacién
de los recursos locales incorporando las mejores practicas. Y este hecho es especial-
mente significativo para el caso de las politicas de empleo.

Es en este marco donde la evaluacién cobra especial relevancia, fundamentalmen-
te como mecanismo legitimador de esa nueva intervencién, donde transparencia y
eficiencia son sus expresiones mas inequivocas. Asi, la evaluacidn no sélo es impor-
tante por la informacién que suministra a todos aquellos interesados en conocer los
resultados de una politica, sino por su efecto de retroalimentacién en el proceso de
elaboracién de politicas y planes ptiblicos, donde sus conclusiones y recomendacio-
nes sirven de base para planificaciones futuras, en un intento de introducir racionali-
dad en la toma de decisiones.

En este contexto, la evaluacién debe ser entendida como un proceso de aprendi-
zaje o formacidn; un instrumento para mejorar el conocimiento de los implicados en
sus propios programas. Los responsables de éstos aprenden a administrarlos, gestio-
narlos y adaptarlos a las necesidades del momento y del entorno, que se modifica
constantemente. A la luz de los resultados de las evaluaciones, si se revela como
necesario, los decisores pueden ir introduciendo modificaciones en la politica de cara
a conseguir los objetivos propuestos, o incluso pueden cambiar los objetivos si se ha
detectado que las necesidades de la poblacién objetivo han ido evolucionando en
otra direccion.

Todos estos factores hacen que la evaluacidon sea especialmente necesaria en el
caso del anilisis de las politicas de empleo, sobre todo si se tienen en cuenta los
siguientes aspectos:

e Su puesta en marcha implica la participacién de una multiplicidad de
instituciones, gestores y beneficiarios. Asi, la eficacia de las actuaciones
disenadas dependeria en buena medida de la adecuacién de los meca-
nismos de gestion y coordinacién a las necesidades reales‘de la pobla-
cién objetivo a la que va destinada la intervencion. La evaluacién es de
gran utilidad, en este sentido, para propiciar una visién de conjunto de
la adecuacién de dichos mecanismos a los objetivos perseguidos con las
acciones formativas y de fomento del empleo puestas en marcha,
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* La naturaleza de los impactos provocados por las politicas de empleo se
insertan en la compleja realidad socioeconémica de la region en la que
se desarrollan, por lo que son susceptibles de no ser correctamente
apreciados si no se dispone de un marco conceptual preciso que ayude
a situar el instrumento frente a la problemitica socioeconémica a la que
responde.

* Por otro lado, la evaluacién contribuira a que las instituciones implica-
das en la gestion de la politica de empleo se beneficien de la experien-
cia que se pueda obtener a partir de sucesivas actuaciones publicas y a
la mejora de las actuaciones actualmente en vigor™®.

* Adicionalmente, la informacién que se genera en la etapa de evaluacion

prepara el terreno para la concertacion de los agentes socioeconémicos

y grupos de interés que intervienen en el proceso de planificacién y

» programacion, favoreciendo el intercambio de opiniones entre los dife-

rentes actores implicados a fin de introducir las modificaciones que de-
mande la realidad.

Dar una respuesta a las preguntas que se plantean en los anilisis que realiza la
evaluacién no siempre es sencillo, puesto que determinar el grado de eficacia de la
actuacion publica conlleva el establecimiento de juicios de valor previos que no son
los mismos para todos los implicados. Lo que para algunos pueden ser beneficios,
para otros son perjuicios. Y todo ello, al margen de las dificultades de valorar actua-
ciones publicas que, tanto por su disefio como por el ineficaz sistema de seguimiento
articulado para recoger la informacién necesaria para responder a aquellos
interrogantes, son priacticamente inevaluables.

Para conseguir los fines que se persiguen con la evaluacion de la politica de
empleo, es preciso desarrollar una metodologia especifica que se ajuste a sus carac-
. teristicas, una metodologia ad hoc, en la que se tendrin en cuenta sus singularidades,
los fines perseguidos con su evaluacion y lo establecido por la Comision Europea.

La metodologia deberi combinar técnicas cualitativas y cuantitativas, desde una
doble perspectiva, de “abajo arriba” y de “arriba abajo”, que posibilite evaluar el
impacto total de la politica y el efecto de cada una de las medidas que la desarrollan,
analizando las relaciones de causalidad sobre la base de la informacién recogida de

sus participantes y beneficiarios.

10. La difusién de las “buenas pricticas” en el campo de las politicas de empleo tiem? por objetivo la
transferencia y el aprendizaje mutuo para mejorar la convergencia hacia los principales objetivos de la UE.
La Comisién Europea (Direccién General de Empleo y Asuntos Sociales) ha lanzado un programa (Pee.zr
Review) para promover, en el seno de la UE, la identificacion y difusion de las buenas practicas en matena
de politica de empleo. Peer Review programme 2000. bttp://peerreview.almp.org.
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El planteamiento de un proceso evaluador nos lleva a realizar, de forma necesaria,
algunas consideraciones:

1. LA EVALUACION DEBE FORMAR PARTE DEL DISENO INICIAL DE LA POLfTICA DE EMPLEO

Cualquier tipo de politica de empleo parte, o deberia partir, de un anilisis riguro-
so de la realidad: problemas y necesidades, y causas y consecuencias de los mismos.
Sélo a partir de la correcta identificacidn de estas variables es posible proponer
objetivos y medidas que contribuyan a su superaciéon. Las intervenciones que se
proponen encuentran su justificacion en la magnitud y localizacién de los problemas.
De esta forma, la existencia de un diagnoéstico claro donde se presenten explicita-
mente las potencialidades y estrangulamientos del drea objeto de intervencién y su
traslacion a objetivos e instrumentos, es un requisito esencial para asegurar a priori el
éxito de la intervencion.

Siempre que se desee que el proceso de ajuste necesario definido por la politica
no sea traumitico y provoque conflictos sociales, de consecuencias dificilmente
reparables, es recomendable, ademas de una planificacion integrada que atienda a
la solucién jerarquizada de los estrangulamientos, un permanente dialogo politico y
social. Consideramos, por tanto, que la planificacién de toda politica de empleo
debe pasar ineludiblemente por el consenso politico y la concertacién con los
sectores sociales y empresariales afectados. Este permite obtener una imagen de la
realidad mas plural y contrastada y ademas garantiza la colaboracion y el apoyo de
todos aquéllos que participan en la politica, aspecto central para su éxito. Participa-
cion, consenso y compromiso en la definicion de problemas y establecimiento de
objetivos y estrategias son los ejes fundamentales para garantizar el éxito de la
planificacién.

En el caso de las politicas de empleo, la planificacidn estratégica es un esfuerzo
ordenado para producir decisiones y acciones fundamentales que conformen y
guien los objetivos a alcanzar en la lucha contra el desempleo.

En Andalucia, se ha afrontado la lucha para paliar el grave problema de desem-
pleo con toda la gama existente de instrumentos ofertados por las distintas politicas
de empleo. Asi, junto a las reformas legislativas del mercado laboral (medidas de
caracter estatal) se han firmado “pactos por el empleo” consensuados por los distin-
tos agentes socioeconémicos -sindicatos, patronales y gobierno-, y se ha intensifica-
do la utilizacién de los planes de desarrollo econémico local a escala de Comunidad
Auténoma y de Gobierno Local, como instrumentos de planificacion estratégica y de
concertacién social y econémica.

Desde 1993, tales instrumentos se vienen articulando con programacién pe-
riédica a través de los planes de empleo concertados con los agentes
socioeconémicos andaluces, constituyendo las Politicas Activas de Empleo y el
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Fomento de la Actividad Empresarial un grueso cada vez mas importante en los
“Pactos”!!.

Asi, la concertacién social en Andalucia ha sido, y es, un elemento basico de la
politica econémica y social, convirtiéndose en esencial la participacion de los agentes
sociales en la realizacién, programacion y posterior control de las actuaciones esta-
blecidas en los distintos programas, pactos y acuerdos realizados.

El interés que han generado estas experiencias hace que la concertacién social se
establezca no Gnicamente en niveles generales, entendiendo por ello, el estableci-
miento de pactos de estrategias integradoras, sino que también la presencia sindical
se realiza a niveles inferiores como pueden ser la creacién de planes de desarrollo
dentro de determinados sectores productivos.

Aunque la naturaleza propia de los distintos acuerdos de concertacién condiciona
en gran medida su trascendencia practica, asi como sus efectos directos, puede afir-
marse que el proceso de concertacidn social andaluz en los ultimos afnos ha tenido
un balance positivo. El didlogo permanente ha aportado las bases de una paz social
que permite reducir considerablemente la conflictividad laboral.

2. EXISTE UNA NECESIDAD DE ARTICULAR PROCESOS PARTICIPATIVOS DE EVALUACION DE LAS POLITICAS
DE EMPLEO EN EL AMBITO TERRITORIAL

La lucha contra el paro y la marginacion es responsabilidad de toda la sociedad y,
consiguientemente, ninguna estructura politica o administrativa puede quedar al mar-
gen de ella. Por lo tanto, cualquier discurso basado en “querellas competenciales”
carece de sentido: las normas deben ser interpretadas en un sentido pro actione de
los diversos gestores de la cosa publica, que deben colaborar hacia un objetivo co-
min: el mayor bienestar de los ciudadanos.

La evaluacién debe contemplar la evoluciéon de objetivos e intereses de los
actores que intervienen en el disefio de la politica, produciendo informacion

11. Hasta la fecha, la firma de estos acuerdos ha sido la siguiente: , )
“Acuerdo para el Desarrollo Econémico y Social de Andalucia” (1993/94). Se adoptd en mayo de 1993,

con vigencia hasta el 31 de diciembre de 1994, excepto para aquellos Programas o Actuaciones a los que

expresamente se les otorgaba un plazo superior para su desarrollo.
“Pacto Andaluz por el Empleo y la Actividad Productiva” (1995/97). Firmado en febrero de 1995, con

vigencia hasta 31 de diciembre de 1996 _
“Pacto por el Empleo y el Desarrollo Econémico de Andalucia” (1997/8). Celebrado en abril de 1997,

con vigencia hasta el 31 de diciembre de 1998, analizandose el tercer ano su posibilidad de prérroga por

otros dos afos. . .
Acuerdo de Concertacién Junta de Andalucia- CEA-UGT-CCOO, de 6 de mayo de 1999, con vigencia

hasta el final de la legislatura. B ‘ ) . .
En la actualidad se acaba de firmar el V Acuerdo de Concertacion Social de Andalucia, cuya vigencia

sera hasta el 2004.
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atil para la negociacién de™nuevas actuaciones. Este enfoque de evaluacién se
conoce como evaluacion pluralista y se apoya en el reconocimiento de la plura-
lidad de sistemas de valores y opiniones que coexisten en el seno de la socie-
dad.

En definitiva, no sélo la planificacion debe ser participativa y colectiva, también
debe serlo la evaluacién. Son los agentes econdmicos y sociales los verdaderos pro-
tagonistas en la definiciéon y evaluacién de su propio desarrollo. Esta participacion
debe canalizarse adecuadamente mediante un esquema organizativo que sea a la vez
representativo y eficiente. En el caso de las politicas de empleo, éstas son las reco-
mendaciones de la Unién Europea'?.

Si se incorpora la evaluacion desde el momento en que se concibe la politica,
adicionalmente’ se ayuda a la creacién de un clima favorable de cooperacion e
interaccion entre evaluados y evaluadores, de forma que se facilitan las tareas que
son necesarias emprender para realizar las evaluaciones posteriores.

3. DEBE DISENARSE DE UN SISTEMA DE RECOGIDA DE INFORMACION ADECUADO'?

Los continuos cambios que se experimentan en el mercado de trabajo hacen
necesaria la generacion de una informacion regular y precisa sobre los recursos hu-
manos'*. Para descubrir las causas y situar adecuadamente la dimensién del fenéme-
no es inevitable utilizar datos y conceptos estadisticos para lograr, con cierta solven-
cia, un punto de partida preciso en la bisqueda de posibles soluciones. Y esta nece-
sidad no adquiere su importancia inicamente desde una perspectiva empresarial o
laboral, sino, y sobre todo, desde una perspectiva de disefio de politicas de empleb
adecuadas para la superacion del problema subyacente.

12. El Consejo de Europa de Santa Maria da Feira, celebrado los dias 19 y 20 de junio de 2000, invit6é
a los interlocutores sociales a desempenar un papel mis destacado en la definici6n, aplicacién y evalua-
cion de las directrices para el empleo.

13. Decision del Consejo de 19 de enero de 2001 relativa a las directrices para las politicas de
empleo de los Estados miembros para el afno 2001:

Los Estados miembros y la Comisi6n intensificarin el establecimiento de indicadores comunes para
evaluar convenientemente los procesos realizados en cada uno de los cuatro pilares y para contribuir a
la fijaciébn de criterios de evaluacién y a la determinacién de las buenas pricticas. Se invita a los
interlocutores sociales a que establezcan indicadores y criterios de evaluacién adecuados, asi como
bases de datos estadisticas de apoyo para medir los progresos realizados en las acciones que dependen
de ellos. . . '

14. En las recomendaciones del Consejo de Europa sobre la aplicacién de las politicas de empleo de los
Estados miembros, en lo que concierne a Espafia, la linea es “proseguir los esfuerzos para mejorar el sistema
de seguimiento estadistico, de manera que en el transcurso del ailo 2000 se disponga de indicadores sobre la
prevencion y la activacién que sean conformes a los métodos y definiciones comunes. Ello reviste especial
importancia en el marco actual de descentralizacién de las politicas activas del mercado de trabajo”.
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Los logros de una politica, atendiendo a la consecucién de los objetivos e impac-
tos que persigue, se obtienen en funcién de varios elementos, entre ellos, de su
diseno. Sin embargo, ninguna puede lograr los efectos esperados con un nivel de
eficacia y eficiencia 6ptima, si para su desarrollo no cuenta con un sistema de gestion
adecuado, y con un correcto sistema de recogida de informacién o de seguimiento,
que permita: conocer quién hace qué y cémo; qué procedimientos se han
institucionalizado para la puesta en marcha de las actuaciones; si la politica se esta
ejecutando de acuerdo con su diseno; verificar los progresos en la ejecucion y detec-
tar los retrasos respecto a las previsiones y sus causas, etc. Por ello, es necesario
implantar un sistema de seguimiento con el fin de recopilar todos los datos que
necesariamente han de suministrarse para llevar a cabo la evaluacién. Tal es su im-
portancia, que esta resultando ser ¢l principal obsticulo que se encuentra en la rea-
lizacion de las evaluaciones, y no sélo por la ausencia de informacién, sino por la
especificidad, desagregacion, organizacion, estructura y periodificacion que la misma
debe tener.

El seguimiento consiste, basicamente, en la verificacion de la realizacion progresi-
va, fisica y financiera, de las intervenciones integradas en las politicas objeto de
evaluacién, obteniendo para ello y sistematizando toda aquella informaciéon que,
tanto 2 medio camino, como tras la finalizacién de la misma, resulte vital para evaluar
su impacto, su eficacia y su eficiencia.

Hay que resaltar el estrecho vinculo existente entre la gestion de las medidas que
se encuadran en una politica de empleo y su seguimiento. En funcion de la capacidad
de gestionar adecuadamente las medidas a ejecutar, de la coordinacion y organiza-
cién entre los centros gestores y de la voluntad y aptitud para llevar a cabo la recopi-
lacién continua de la informacion necesaria, los instrumentos y mecanismos articula-
dos para proceder al seguimiento de una politica, seran mds o menos eficaces y
cumplirin en mayor o menor medida su funcién.

La importancia del seguimiento radica en que permite:

e Obtener toda aquella informacion que, al inicio, a medio camino y una
vez finalizada la ejecucion de la intervencion, serad necesaria para eva-
luar su impacto, su eficacia y eficiencia.

e Describir la evolucién de las actividades que se ponen en marcha, esta-
bleciendo criterios sobre el desarrollo de la intervencion a través de indi-
ces y ratios de acuerdo con un esquema y secuencia predeterminados.

e Identificar los puntos criticos en la gestién y ejecucion, permitiendo
detectar problemas y alertar a los responsables sobre los riesgos de
implantar una politica distinta de la disefiada. Se facilita, de esta forma,.
la toma de decisiones sobre las acciones correctivas que se deben em-

prender.
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Adicionalmente, un buen sistema de seguimiento debe considerar los siguientes
cuestiones:

* Que el sistema abarque todos los aspectos de la politica, describiéndo-
los en detalle.

e Su adaptacion y ajuste a las estructuras organizativas de los 6rganos
gestores y ejecutores de la intervencion. Esto es, debe estar integrado en
la gestidn diaria y contar con todos los implicados en la ejecuciéon y
gestion de la politica.

e La adecuacién de las herramientas utilizadas para su instrumentacion y
la fiabilidad de la informacién que suministra.

En la medida de lo posible, es aconsejable el uso de medidas cuantificadas para
realizar el seguimiento, reforzadas con informacién de caricter cualitativo que afiada
matizaciones o explicaciones sobre la ejecucion fisica y financiera, la gestién, la partici-
pacion de la poblacion objetivo y sobre la evolucién del contexto socioeconémico de
la intervencion.

Sin embargo, conviene no sacralizar objetivos cuantitativos de creacién de em-
pleo, excepto para ilustrar la magnitud del desafio’; ademas, es necesario tener en
cuenta también criterios cualitativos sobre, por ejemplo, el tipo de empleo creado o
la medida en que la creacién de puestos de trabajo beneficia a los parados con
especiales dificultades (sobre todo, los colectivos con mayores dificultades de entra-
da y permanencia en el mercado de trabajo: jévenes, parados de larga duracién y
mujeres).

Por esta razén, para optimizar un sistema de seguimiento, se plantea la necesidad
de contar con un buen sistema de indicadores, no como un fin en si mismo, sino como
un instrumento para facilitar la mejora, el control y la valoraciéon de las actuaciones que
se estan realizando o las ya finalizadas.

4. DISENAR UN SISTEMA DE INDICADORES

“La adopcién de un conjunto de indicadores comunes de empleo consensuado,
basado en datos comprables para todos los paises de la Unién, es una condicién

15. En el Consejo Europeo de Lisboa, celebrado los dias 23 y 24 de marzo de 2000, se consideré que
el objetivo global de las medidas de politica activa de empleo deberia ser, basindose en las estadisticas
disponibles, aumentar la tasa de empleo actual de una media del 61% a tan cerca como sea posible del 70%
con el 2010 como fecha limite y aumentar el nimero actual de mujeres empleadas de una media actual del
51% a mis del 60%, en el mismo plazo. Aun reconociendo sus diferentes puntos de partida, los Estados
miembros deberian considerar la posibilidad de establecer objetivos nacionales para lograr tasas-de em-
pleo superiores. Y ello, incrementando los efectivos laborales al tiempo que se refuerza la sostenibilidad
de los sistemas de proteccién social.
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necesaria para una evaluacioén de la Estrategia, tanto en los Estados miembros
como en la Union como un todo. Por tanto, el tema de los indicadores no es ya
un simple. tema estadistico, sino un problema con importantes implicaciones
politicas”!®.

Los indicadores muestran solo aspectos parciales de las variables que se preten-
den medir; por ello, ningtin indicador resulta completo ni perfecto. Consecuentemen-
te, es necesario definir una “bateria de indicadores” que recoja exhaustivamente to-
dos los aspectos de la realidad de las actuaciones puestas en marcha y dé una visioén
global de las mismas. No se puede establecer taxativamente el nimero 6ptimo de
indicadores a definir, ya que depende de la especificidad de la actividad que se
quiere analizar, pero en ningin caso debe ser inferior al necesario para conocer la
entidad de la accién concreta, ni tan numeroso que produzca una sobrecarga de
informacion que dificulte su estudio y tratamiento.

Caracteristicas basicas de los indicadores han de ser, entre otras, la verosimilitud,
accesibilidad, objetividad o pertinencia, que aseguren una medicidn minima de la
realizacién y de los resultados obtenidos y posibiliten, por consiguiente, su interpre-
tacion conjunta de cara a la evaluacién.

Los indicadores deberian establecerse ex-ante para asi poder garantizar la
evaluabilidad de la politica, de ahi la importancia que se les otorga en el marco de la
evaluacién. Pero esto no implica que a lo largo del periodo de ejecuciéon de una
actuacion, y debido a distintas razones, se pueda aumentar el nimero de indicadores
que forman parte de la “bateria” disenada en el principio.

Adicionalmente, deben abarcar la diversidad de contenidos previstos para la
evaluacidon de la politica: realizacién (que miden la ejecucion fisica y financiera),
resultados (que miden los resultados, los efectos directos o inmediatos, la calidad y
el rendimiento que la realizacion de una accién debera conseguir) e impactos (ha-
cen referencia a las consecuencias de las actuaciones mas alla de los efectos inme-
diatos sobre sus beneficiarios directos, efectos generales). Por otra parte, se deben
definir indicadores de contexto y de gestién. Estos indicadores se denominan basi-
COS.

De forma adicional debe elaborarse una bateria de indicadores, denominados
. complementarios, entre los que se encuentran los siguientes:

Indicadores de eficacia: relacionan lo obtenido con lo esperado. Un indicador de
eficacia puede, de esta forma, calcularse a través de la division de dos valores del
mismo indicador de realizacién, resultado o impacto: el valor observado en una

determinada fecha y el valor previsto en un principio.

16. Armindo Silva. La estrategia de empleo en la UE. El problema del empleo en el siglo XXI. Instituto de
Desarrollo Regional; Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales. Sevilla, 2000.
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Indicadores de eficiencia+ relacionan lo que se obtuvo con los recursos moviliza-
dos para obtenerlo. Un indicador de eficiencia es, por tanto, la relacién entre dos
indicadores: la medida de lo que se obtuvo dividido por el cidlculo de los recursos
utilizados para obtenerlo.

Otros instrumentos utilizados en el seguimiento, ademas de los indicadores, son:

e La elaboracién de informes periédicos de seguimiento. Son estudios ad
hoc sobre aspectos de una determinada actuacién que exigen un anali-
sis particular y exhaustivo.

e La observaciéon directa. En muchos casos, la posibilidad de valorar
hasta qué punto se estin modificando las condiciones
socioecondémicas de una determinada area exige la interaccion per-
sonal de los analistas con dichas variables como udnica via para
realizar su seguimiento.

e La realizacion de encuestas y entrevistas en profundidad. Su utilidad
reside en la posibilidad que ofrecen de conocer, a través de la poblacién
objetivo, en qué medida las intervenciones que se desarrollan en un
area estan modificando las condiciones de la misma, asi como la satis-
faccion de dicha poblacién con estos cambios.

5. LA EVALUACION TIENE QUE SER UTIL. DISENO DE UN MODELO DE EVALUACION EN FUNCION DE LOS
RECURSOS HUMANOS Y MATERIALES DE QUE SE DISPONGA

El sistema de seguimiento establecido debe asegurar la recogida de la informa-
cion, asi como prever los recursos materiales y humanos necesarios para esta
tarea. De nada serviria, por tanto, un sistema de seguimiento cuidadosamente
disefiado si no se le dota de los recursos humanos, materiales y financieros ade-
cuados, al igual que debe contar con una presentacién y tratamiento de los datos
de forma que se facilite su interpretacién y su anilisis posterior. El método mis:
adecuado para ello es el establecimiento de unos registros normalizados, a los
que podriamos denominar “fichas biograficas”, que recojan todos los indicadores
relevantes y pertinentes de la actuacién llevada a cabo, asi como la informacién
complementaria que aporten otros instrumentos sobre todos los dmbitos de se-
guimiento.

En algunas ocasiones es preferible disponer de informacién concisa y de calidad
a tiempo, que esperar a tener complejos informes cuando las negociaciones para
concertar las politicas de empleo han concluido.

Para posibilitar la agregacién, cuando sea necesaria, y el tratamiento de los datos,.
estos registros deberian tener soporte informitico, a modo de base de datos u hoja de
cilculo, u otra aplicacién informaitica, que posibilite no s6lo el seguimiento financiero.
de las acciones sino también el fisico.
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