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En el marco del Spending Review llevado a cabo en España en 2018 por la AIReF, se 
han evaluado, entre otras subvenciones, las destinadas a políticas activas de empleo 
(PAE). Las PAE, como la orientación y la formación, son aquellas políticas destinadas 
a mejorar la empleabilidad de las personas desempleadas, así como a promover 
el mantenimiento del empleo entre las ocupadas incrementando las competencias 
profesionales y desarrollo de habilidades y aptitudes que faciliten una mejor calidad 
del empleo.

El proyecto 3 del Spending Review analiza la calidad del gasto destinado a estas polí-
ticas que, según el presente estudio, en 2017 asciende a unos 6.500 millones de euros. 
A través de la revisión de su diseño estratégico, el mapa de los flujos financieros, su efi-
cacia, la estructura de costes de las oficinas públicas de empleo (OPE) y el análisis de 
la experiencia internacional, que ha resultado muy relevante en la identificación de 
buenas prácticas, se presenta una visión global del funcionamiento de las PAE en Es-
paña y una serie de propuestas basadas en la evidencia y en el análisis comparado.

El estudio ha sido elaborado a partir de distintas fuentes de información –presupues-
taria y de detalle de los demandantes de empleo y participantes en las PAE, entre 
otras– y es el resultado de aplicar diferentes metodologías de evaluación, como la 
revisión documental, la entrevista y el enfoque causal utilizando grupos de control. 
Además, se ha elaborado una taxonomía de los servicios públicos de empleo auto-
nómicos basado en la última evaluación EVADES junto con criterio experto, aprecián-
dose sustanciales diferencias en la calidad del servicio entre comunidades autóno-
mas (CCAA).

Respecto a los datos utilizados, se ha tenido acceso a la información presupuestaria 
del Servicio Público Empleo (SEPE) y de las comunidades autónomas para el año 
2017, además de información relevante de los costes de las OPE. Por otro lado, se 
ha accedido a los datos de demandantes de empleo y participantes en PAE para el 
período 2012-2017. Estos datos suministrados por el SEPE han sido complementados, 
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por primera vez, por parte de la Tesorería General de la Seguridad Social (TGSS) con 
datos de la vida laboral.

Sin embargo, los datos suministrados han sido insuficientes y de una calidad mejora-
ble. La evaluación completa de la eficacia de las políticas activas por comunidad 
autónoma no ha sido posible, y se optado por la evaluación del programa estatal 
Programa de Recualificación Profesional (PREPARA) y del servicio 14A de Aragón (co-
munidad autónoma con buenos indicadores de calidad del servicio y cuyos registros 
permitieron el análisis). Asimismo, ante la ausencia de suficientes datos para calcular 
indicadores de costes de las oficinas públicas de empleo (OPE) se procedió alterna-
tivamente a redactar una guía práctica para la evaluación de eficiencia en las OPE. 
Su adopción generalizada permitirá en un próximo futuro la evaluación de los costes 
de las OPE vinculados a las políticas activas de empleo. Adicionalmente, se ha rea-
lizado un estudio piloto de evaluación de la eficiencia en las oficinas de empleo de 
Aragón.

Para conocer el desarrollo del diseño e implementación de estas políticas se ha lle-
vado a cabo una encuesta a todos los agentes implicados: SEPE, Tesorería General 
de la Seguridad Social (TGSS), comunidades autónomas y agentes sociales, como 
sindicatos y patronal.

Una vez aplicadas las distintas metodologías de evaluación a la información dispo-
nible, la AIReF concluye que: 1) existen claras deficiencias que ponen en cuestión la 
calidad del gasto en PAE y es necesario identificar qué programas, servicios e itinera-
rios son más eficaces para poder hacer una asignación eficiente de los recursos pú-
blicos; 2) los objetivos del reparto de fondos a través de la Conferencia Sectorial (CS) 
no están claramente definidos y en las últimas décadas han ido cambiando sin haber 
valorado su eficacia; 3) la trazabilidad del gasto es insuficiente para poder conocer 
los flujos de principio a fin y los criterios contables no están normalizados; 4) de este 
modo, se alejan de las mejores prácticas internacionales: en España no se evalúan los 
resultados de las PAE y se conoce muy poco acerca de su eficacia, cuando es un ele-
mento clave en el diseño de la política (la evaluación del programa PREPARA revela 
que no ha habido mejora en la salida al mercado laboral de sus participantes); y 5) 
los datos y los sistemas de información son muy heterogéneos, de calidad mejorable 
e impiden el análisis con la amplitud pretendida inicialmente.

El siguiente cuadro resume los principales hallazgos:
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A

Diagnóstico 
y tratamiento 
de los 
desempleados

1. � No se utilizan las herramientas de perfilado de manera genera-
lizada y no existe ni normalización ni coordinación en la asigna-
ción de itinerarios

2. � La autonomía de gestión en las oficinas públicas de empleo 
(OPE) es insuficiente

3. � Los modelos de excelencia y calidad EFQM han resultado exito-
sos en algunas comunidades, pero no se han generalizado

4. � Solo algunas CCAA integran políticas activas de empleo con po-
líticas sociales

5. � Un mismo desempleado puede ser atendido en diferentes pun-
tos sin coordinación

B Procedimiento

1. � Los sistemas informáticos son dispersos y están orientados más a 
la gestión administrativa que al análisis

2. � La integración de la información de participantes en PAE sigue 
siendo insuficiente

3. � El catálogo de servicios no se ha utilizado tal y como se había 
diseñado originalmente

4. � Los itinerarios no se definen ex ante y en función de las caracte-
rísticas de los individuos

5. � La información de costes de las OPE y centros de formación es 
altamente dispar por CCAA.

C Intermediación

1. � En España el grado de avance en la transformación digital de 
los SPE resulta muy heterogéneo y retrasado con respecto a los 
países de referencia

2.  El ajuste oferta-demanda sigue siendo marginal

D Financiación

1. � La asignación de fondos en CS a las CCAA ha terminado por 
alinearse con los participantes en PAE de dicha comunidad

2. � La intensidad en el gasto por desempleado es muy variable por 
CCAA, tanto en términos del presupuesto original como en las 
obligaciones reconocidas

E Eficacia

1. � Existe una relación positiva entre el desempeño de los SPE auto-
nómicos y el nivel de empleo de la comunidad autónoma

2. � El programa PREPARA genera desincentivos a incorporarse al 
mercado laboral

3. � Las personas que reciben el servicio 14A en Aragón (diagnóstico 
individualizado) presentan una probabilidad de emplearse ma-
yor que las personas que no lo reciben

A partir del análisis de la experiencia internacional, AIReF detalla 27 propuestas, si 
bien es prioritario actuar sobre cinco ámbitos para (i) poner el foco en las necesida-
des del desempleado y la eficacia de los servicios prestados, y (ii) mejorar los sistemas 
y calidad de la información. En los cinco ámbitos, más en detalle, se propone:

1.	 Implementar herramientas de perfilado y propuestas de itinerarios adecuados, 
que detecten las necesidades de los demandantes, según sus características, 
con el objetivo último de prestar el servicio más adecuado: la vinculación real 
de oferta y demanda de empleos.
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2. Incorporar la evaluación como práctica habitual para poder tomar decisiones
basadas en la evidencia. Poner el foco en la eficacia de las PAE: que la orienta-
ción y la formación mejoren la empleabilidad de los individuos.

3. Incorporar incentivos orientados al cumplimiento de objetivos: en la asignación
de recursos en el reparto en Conferencia Sectorial y en las retribuciones de los
responsables de orientar y formar a los demandantes de empleo.

4. Diseñar una estrategia (bottom-up) que involucre a los agentes locales ya que,
la dimensión local, básica en las buenas prácticas internacionales, en España
es limitada.

5. Incorporar al Sistema Nacional de Empleo (SNE) la mejora del acceso a los da-
tos, incrementar su calidad y adecuar la arquitectura tecnológica. Obtener una
base de datos homogénea que permita la trazabilidad sobre las prestaciones
por oficina prescriptora, itinerario y PAE recibidas.
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1
RESUMEN EJECUTIVO DE LA EVALUACIÓN

1.1.  Antecedentes

En la actualización del plan presupuestario que remitió el Gobierno de España a la 
Comisión Europea (CE) el 9 de diciembre de 2016, se recogió el compromiso de lle-
var a cabo un proceso de revisión del gasto (spending review) en el conjunto de las 
administraciones públicas, con objeto de mejorar su calidad. En la primera fase se ha 
llevado a cabo una evaluación de las subvenciones.

La realización del análisis se encargó a la Autoridad Independiente de Responsabili-
dad Fiscal (AIReF), con la dotación de medios externos en los aspectos que resultara 
necesario. Para llevar a cabo la evaluación de las políticas activas de empleo 
(PAE), la AIReF ha contado con el asesoramiento científico de Marcel Jansen y J. 
Ignacio García Pérez en la elaboración del diseño inicial y con una consultora para 
la ejecución del proyecto.

El presente estudio analiza la calidad del gasto destinado a estas políticas que, según 
el presente estudio, en 2017 se encuentra en una horquilla entre 6.100 y 6.500 millones 
de euros1. A través de la revisión de su diseño estratégico, el mapa de los flujos finan-
cieros, su eficacia, la estructura de costes de las OPE y el análisis de la experiencia 
internacional, que ha resultado muy relevante en la identificación de buenas prác-
ticas, se presenta una visión global del funcionamiento de las PAE en España y una 
serie de propuestas basadas en la evidencia y en el análisis comparado.

El estudio ha sido elaborado a partir de distintas fuentes de información y del resulta-
do de aplicar diferentes metodologías de evaluación, como la revisión documental, 
la entrevista y el enfoque causal utilizando grupos de control. Por un lado, se ha te-
nido acceso a la información presupuestaria del Servicio Público de Empleo Estatal 

1 � Debido a la imposibilidad de consolidar los flujos monetarios.
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(SEPE) y de las comunidades autónomas para el año 2017, además de información 
relevante de los costes de las OPE. Por otro, se ha accedido a los datos de deman-
dantes de empleo y participantes en PAE para el período 2012-2017. Estos datos su-
ministrados por el SEPE han sido complementados, por primera vez, por la Tesorería 
General de la Seguridad Social (TGSS) con datos de la vida laboral. Finalmente se han 
utilizado otras fuentes de información, como Eurostat, el Banco Mundial y el Instituto 
Nacional de Estadística.

Se ha incorporado una revisión de la normativa, de la documentación pública y de 
las evaluaciones académicas más recientes. Con respecto al marco legal se han 
tenido en cuenta, entre otras, la Ley de Empleo, la Estrategia Europea de Activación 
para el Empleo, la Estrategia Española de Activación para el Empleo, el Plan Anual 
de Política de Empleo (PAPE) y las estrategias de las comunidades autónomas, así 
como los aspectos regulatorios de cinco países que se han tomado como referencia 
para la identificación de buenas prácticas: Alemania, Francia, Bélgica, Finlandia y 
Australia.

Además, se han incorporado al análisis evaluaciones previas de eficacia y eficiencia 
de las PAE, como la de EVADES y PES Capacity Survey.

1.2.  Visión general

La tasa de paro en España ha sido estructuralmente elevada. Si se considera el pe-
ríodo 1993-2017, que abarca algo más de dos ciclos económicos, se aprecia a partir 
de los datos medios en los años 96-98 y 2015-2017 que tanto España como los paí-
ses del benchmarking con los que se ha comparado, han mejorado en términos de 
reducción del desempleo. Sin embargo, España destaca por mantener un nivel de 
paro estructural más elevado y por haber tenido reducciones del desempleo menos 
significativas.
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Las políticas activas de empleo (PAE), como la orientación y la formación, son aque-
llas destinadas a mejorar la empleabilidad de las personas desempleadas, así como 
promover el mantenimiento del empleo entre las ocupadas incrementando las com-
petencias profesionales y el desarrollo de habilidades y aptitudes que faciliten una 
mejor calidad del empleo.

El Sistema Nacional de Empleo (SNE) en España, encargado de promover y desarro-
llar las PAE, de una manera descentralizada, está integrado por el SEPE y los 17 ser-
vicios públicos de empleo autonómicos. Todos ellos financian, gestionan y ejecutan 
PAE, pero al SEPE se le confiere, además, las labores de coordinador.

Existen dos instrumentos especialmente relevantes en el SNE. Por un lado, el Sistema 
de Información de los Servicios Públicos de Empleo (SISPE), que constituye la principal 
herramienta de información, comunicación y coordinación y, por otro, la Conferen-
cia Sectorial de Empleo y Asuntos Laborales, instrumento principal de colaboración 
entre los SPE donde las comunidades autónomas determinan los servicios y progra-
mas que van a desarrollar con cargo a los fondos distribuidos por el SEPE de acuerdo 
con los criterios acordados.

Los agentes que integran el SNE destinaron en el año 2017 entre 6.100 y 6.500 M€ a 
PAE, a partir de un sistema de financiación basado fundamentalmente en las transfe-
rencias, tanto corrientes como de capital.

En el período 2012-2017 se atendieron alrededor de 40 millones de demandantes de 
empleo (desempleados) –unos 12 millones de personas, teniendo en cuenta que una 
persona puede ser demandante en varias ocasiones– de los cuales un tercio han re-
cibido servicios de PAE, y no de manera homogénea por comunidades autónomas. 
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En ese período los diez servicios más comunes fueron información y orientación y, en 
media, el número de servicios PAE por demandante ha estado en torno al 2,5.

Dentro de la estructura jerárquica de los sistemas públicos de empleo (SPE) conviene 
resaltar la parte ligada a la prestación de los servicios, como son las oficinas públicas 
de empleo (OPE) –711 repartidas por todo el territorio español– , 22 centros de refe-
rencia nacional y 164 centros integrados de Formación Profesional.

La AIReF ha construido una taxonomía de los SPE con el objetivo de poder analizar la 
vinculación de la calidad del SPE con el nivel de desempleo, a partir de datos regio-
nales de gasto, gasto interno frente a gasto externalizado y número de empleados en 
oficinas, entre otras características. Para dar consistencia a esta clasificación se ha 
utilizado la evaluación previa de EVADES sobre el desempeño de los SPE. Aplicando 
a los valores resultantes del EVADES una técnica de componentes principales se llega 
a una agrupación de los SPE. Finalmente se ha comprobado que ambas clasificacio-
nes tienen una correlación perfecta, lo que da consistencia a la clasificación original 
elaborada por la AIReF. La clasificación se ha hecho a partir de un índice que toma 
valores en un rango del 1 al 5,5, de peor a mejor desempeño.

EFICACIA PAE, 2016. TAXONOMÍA

Fuente: MISTRAMISS (EVADES) y elaboración propia.

Con el fin de llevar a cabo una evaluación holística de estas políticas, se han con-
siderado varios aspectos. En primer lugar y, sabiendo que el desempleo es un reto 
común, se ha llevado a cabo un análisis comparado que ha permitido identificar 
las buenas prácticas que se han puesto en marcha en países de nuestro entorno. La 
selección de los países se ha hecho teniendo en cuenta aspectos comparables a 
España, además de ser países exitosos en la consecución de resultados en materia 
de PAE, es decir, que tengan:
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1. Mejores niveles en términos de competitividad medida a través del Global Com-
petiveness Index (GCI).

2. Más eficaces (mejores tasas de inserción) usando un índice sintético propio.

3. Adicionalmente, se ha ponderado que fueran comparables, requiriendo una
estructura democrática occidental y descentralizado, como es el caso de Es-
paña2.

A partir de este filtro se han seleccionado Alemania, Finlandia, Australia, Bélgica y 
Francia.

En segundo lugar, un análisis estratégico que ha permitido alcanzar una visión com-
pleta de la realidad del sistema de empleo a través de las respuestas de los gestores 
públicos y los agentes sociales que han aportado su opinión y propuestas de mejora 
a través de una encuesta.

En tercer lugar, se analizaron los flujos financieros, identificando quién realiza y quién 
recibe la financiación y qué niveles de ejecución se alcanzan. La concurrencia de 
tres niveles de administración impide la consolidación de los flujos monetarios.

Con respecto a las cifras de gasto, el gasto sobre PIB en España es similar a otros esta-
dos miembros de la UE (gráfico a). Pero si se corrige teniendo en cuenta las altas tasas 
de desempleo, el gasto por desempleado es inferior (b).

GASTO EN POLÍTICAS ACTIVAS, 2016, %PIB

2  Los países elegidos deben también contar con indicadores laborales.

Fuente: Eurostat
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GASTOS EN POLÍTICAS ACTIVAS 2016, %PIB POR DESEMPLEO

Fuente: Eurostat.

Por otro lado, el gasto por desempleado es heterogéneo entre las comunidades au-
tónomas.

GASTO PAE POR DEMANDANTE INSCRITO, 2017

Fuente: MISTRAMISS, elaboración propia (Money Map).

En cuarto lugar, se ha abordado la evaluación de eficacia de las PAE. Las PAE de-
ben buscar ante todo efectividad en la inserción, utilizando métodos econométricos 
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y estadísticos avanzados, como se realiza de forma permanente en otros países de 
referencia. Aunque no son frecuentes las evaluaciones de impacto en el marco de 
las PAE en España, la literatura que existe al respecto es concluyente y se sabe que 
las PAE tardan en mostrar sus efectos. La ayuda en la búsqueda de empleo, seguida 
por la formación en las aulas o en el trabajo es efectiva en el corto plazo, así como la 
formación en general si el efecto se mide en el medio o largo plazo.

Son numerosas las PAE a evaluar: programas y servicios comunes a todas las comu-
nidades autónomas, programas y servicios propios de cada una de ellas, itinerarios, 
etc. Evaluar el impacto de cada uno requiere una definición clara del servicio/pro-
grama/itinerario a evaluar y unos datos adecuados para poder llevar a cabo la eva-
luación. En este sentido AIReF presenta en este estudio la evaluación de eficacia del 
programa PREPARA y del servicio 14A (diagnóstico individualizado) en la comunidad 
de Aragón. Para el primero existen datos comparables por comunidades autónomas 
y para el segundo el servicio está claramente definido y los datos son de calidad 
razonable para poder hacer la evaluación. No ha sido posible evaluar otro tipo de 
programas y/o servicios por falta de información, o información incompleta y hetero-
génea en el momento de realizar el trabajo.

Por último, de cara a poder hacer una evaluación del coste efectividad de las PAE, 
se llevó a cabo un análisis de costes de las oficinas públicas de empleo. Las comuni-
dades autónomas no disponen de una contabilidad de costes y los datos de partida 
tienen una calidad muy heterogénea. En esta situación se decidió crear una guía 
práctica para la evaluación de la eficiencia en las oficinas de empleo con las direc-
trices necesarias para hacer una evaluación futura del coste efectividad de las PAE.

1.3.  Conclusiones sobre hallazgos y lecciones aprendidas

Diagnóstico y tratamiento de los desempleados:

I.	 No se utilizan las herramientas de perfilado de manera generalizada y no existe 
ni normalización ni coordinación en la asignación de itinerarios. Para un co-
rrecto diagnóstico el perfilado estadístico y la asignación de itinerarios, junto 
con el orientador, son herramientas esenciales en cualquier SPE. En este sentido 
el modelo más avanzado es el de Australia, con un sistema de perfilado que 
identifica el nivel probable de empleabilidad de un demandante de empleo 
(según un modelo estadístico) a través de un cuestionario en el que se evalúan 
18 factores de la persona, para poder ofrecer los servicios de activación que 
mejor cubran sus necesidades. Adicionalmente permite modular el pago/ho-
norarios de los proveedores externos, según el resultado de la inserción de los 
demandantes de empleo.

II. La autonomía de gestión en las OPE es insuficiente. En Finlandia, Alemania, y
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Bélgica la autonomía en la gestión de las OPE para gestionar las PAE es am-
plia y les permite responder de manera más flexible a las necesidades de los 
demandantes de empleo. Habitualmente las OPE con mejor consecución de 
objetivos ven premiada su ejecución.

III. Los modelos de excelencia y calidad EFQM han resultado exitosos en las co-
munidades como Aragón, en las que sus servicios públicos de empleo lo han
implementado. Son adaptables tanto a empresas industriales como de servi-
cios (también públicos).

Procedimiento:

Presenta dos vertientes: calidad de los datos y de mejoras en los sistemas de informa-
ción, especialmente en la arquitectura tecnológica.

I.	 Los sistemas informáticos son dispersos y están orientados más a la gestión ad-
ministrativa que al análisis. Existen diferentes aplicaciones, que operan en silos, 
con un coste de gestión y mantenimiento muy superior al estándar deseable y 
con capacidades limitadas de evolución tecnológica.

II. La integración de la información de participantes en PAE a través del SISPE ha
mejorado con el tiempo, pero sigue siendo insuficiente.

III. El catálogo de servicios no se ha utilizado tal y como se había diseñado origi-
nalmente. El resultado es que cada comunidad autónoma determina sus ser-
vicios particulares y la armonización posterior de su contenido resulta inviable.

IV. Los Itinerarios no se definen ex ante y según las características de los individuos,
lo que dificulta tremendamente la prestación de un servicio adecuado e im-
posibilita evaluar su impacto.

V.	 La información de costes de las OPE y los centros de formación es altamente 
dispar por comunidades autónomas. El nivel de información disponible de in-
dicadores de costes, salvo excepciones, es deficiente y no existe una cultura 
que mida los costes asociados a la actividad.

Intermediación entre oferta y demanda:

I.	 Existen algunas experiencias positivas en intermediación, pero es necesario 
mejorarlas para atraer a las empresas y para que los demandantes de empleo 
confíen en los SPE como un canal eficaz para encontrar empleo. En los países 
anglosajones la intermediación es el centro de la actuación de los SPE y en 
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España alguna comunidad autónoma (como la Comunidad Valenciana) ya 
lo viene desarrollando. En algunos países es obligatorio que las empresas vuel-
quen sus ofertas de empleo a los SPE. A cambio pueden disponer de candida-
tos con un buen perfil, puesto que el SPE responde con calidad y agilidad.

II. En España el grado de avance en la transformación digital de los SPE resulta
muy heterogéneo y retrasado con respecto a los países de referencia. El uso
de tecnología para unir oferta y demanda es insuficiente y tanto las empresas
como los demandantes de empleo terminan por utilizar canales alternativos.

Contexto del mercado laboral

I.	 El problema más destacado de nuestros parados registrados (excluidos los pre-
jubilados) es la elevada duración media de su tiempo en desempleo. Partien-
do de los desempleados demandantes de empleo registrados en el período 
2012-2017 y analizando su historial laboral desde 2005, se aprecia que casi la 
mitad del tiempo han permanecido en desempleo. La cronificación, aunque 
es preocupante en general, está más acuciada en algunas comunidades au-
tónomas.

MESES MEDIOS EN DESEMPLEO BENEFICIARIOS 2005-2016

Fuente: MISTRAMISS.

En comunidades autónomas más dinámicas económicamente, como Navarra o Ma-
drid, la duración acumulada en desempleo es menor. Sin embargo, en el sur de Espa-
ña se aproxima a seis años, sobre un total de doce años analizados.
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Financiación:

I.	 El reparto que se ha venido realizando a través de la Conferencia Sectorial 
indica que la asignación a las comunidades autónomas ha terminado por ali-
nearse con el volumen de participantes en PAE de cada comunidad:
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Eficacia:

I.	 Utilizando la clasificación de las comunidades autónomas que se desprende 
de la taxonomía y sus tasas de desempleo, se puede decir que existe una co-
rrelación negativa (no causalidad) entre el nivel de desempleo y el desempe-
ño de los SPE.

CLASIFICACIÓN PAE VS TASA PARO
Clasificación PAE vs Tasa paro
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Fuente: MISTRAMISS, elaboración propia. Media 2014-2018.

II. El programa PREPARA, que relaciona políticas activas y pasivas y está orienta-
do a desempleados de larga duración (DLD), genera desincentivos a incorpo-
rarse al mercado laboral, fundamentalmente durante los seis meses que dura
la prestación. Una vez terminado ese período, la diferencia entre participantes
y no participantes se reduce, pero solo en algunas regiones beneficiarios y no
beneficiarios llegan a comportarse de la misma manera (en términos de acce-
so al mercado laboral) tras los 12 y 24 meses iniciales. Son las regiones del norte,
Aragón, Navarra, País Vasco y La Rioja, en las que el efecto parece positivo a
partir del primer año.

III. Las personas que reciben el servicio 14A en Aragón (diagnóstico individuali-
zado) presentan una probabilidad de emplearse mayor que las personas que
no lo reciben en todos los momentos de análisis, con una mayor efectividad
en un plazo de 12 meses tras la recepción del servicio. Se puede considerar un
ejemplo de una PAE efectiva y de un coste relativamente bajo, en línea con
otros trabajos que identifican la orientación como una medida altamente cos-
te-efectiva.
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1.4.  Resumen del análisis y medidas propuestas de la AIReF

En función del alcance y resultados observados, la AIReF propone al Gobierno y a las 
comunidades autónomas replantearse el funcionamiento del SNE.

Se han detectado claras deficiencias que ponen en cuestión la calidad del gasto en 
PAE. Es necesario identificar qué programas, servicios e itinerarios funcionan mejor 
para poder hacer una asignación eficiente de los recursos públicos.

A continuación, se presentan las alternativas propuestas por la AIReF:

ALTERNATIVAS AL REPARTO DE FONDOS EN CONFERENCIA SECTORIAL E INCENTIVOS

•• Evaluar los efectos de los distintos esquemas de reparto en Conferencia Secto-
rial que se han hecho en las últimas décadas.

•• Simplificar el sistema de indicadores y reforzar los vinculados a la inserción. Incluir
además el nivel de ejecución presupuestario (como, por ejemplo, en Alemania).

ALTERNATIVAS A LOS SISTEMAS DE INFORMACIÓN

•• Acelerar el proceso de carga y depuración de datos hasta conseguir una base
de datos homogénea, de calidad y completa.

•• El SPE debe tener control y trazabilidad sobre las prestaciones por oficina pres-
criptora, itinerario y PAE recibidas por cada demandante, así como su desem-
peño en el mercado laboral, y el coste de las operaciones propias y subcontra-
tadas. Como referencia, de los países del benchmarking, destaca Australia por
su sistema de información on-line y sus servicios de intermediación y formación
tanto para los desempleados como para las empresas.

•• Adoptar la guía de eficiencia de la AIReF que permita comparabilidad en unos
dos-tres años.

ALTERNATIVAS AL DIAGNÓSTICO Y TRATAMIENTO DE LOS DESEMPLEADOS

•• Que el Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social (MTMSS) impulse,
mediante la financiación y coordinación, una herramienta de diagnóstico (tan-
to los modelos de perfilado como la definición de itinerarios) en todas las comu-
nidades autónomas. Ello permitirá tener un sistema normalizado, moderno, que
permita realizar un diagnóstico adecuado.
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•• Dimensionar y estabilizar las plantillas de orientadores, aumentando su especia-
lización profesional.

ALTERNATIVAS A LA EFICACIA

•• Establecer un marco claro de participantes en todas las PAE: servicios, progra-
mas e itinerarios, con especial atención al ámbito de la formación, del que re-
sulta prácticamente imposible conocer su verdadera eficacia. Todos esos da-
tos tendrán que fusionarse con información de la TGSS para poder conocer de
verdad los efectos de estas políticas. Además, para poder conocer el efecto
neto de la política será necesario disponer de acceso a datos que permitan la
construcción de un grupo de control.

•• Que el SEPE desarrolle un plan para evaluar la eficacia de las PAE y establecer
desde el SEPE metodologías comunes de evaluación de impacto.

•• Crear una unidad de evaluación de las PAE que analice de forma recurrente la
eficacia de todas las PAE financiadas con aportaciones estatales.

•• Fijar objetivos a nivel local, con gestión más autónoma en las OPE. Tomar como
referencia el modelo alemán o el finlandés de fijar objetivos, seguimiento e in-
centivos.

•• Normalización para la gestión de la calidad por procesos. Se recomienda adop-
tar un estándar común en la Conferencia Sectorial y su generalización a todos
los SPE.

ALTERNATIVAS A LA INTERMEDIACIÓN ENTRE OFERTA Y DEMANDA DE EMPLEOS

•• Crear áreas en todos los SPE con especialistas dedicados a captar ofertas de
empresa.

•• Definir perfiles de empleos más ajustados a la demanda de las empresas y que
estas estén en contacto permanente con la OPE local. Francia y Alemania son
referencias de buenas prácticas.

•• Los catálogos formativos tienen que responder a la demanda de las empresas
y ser más flexibles y abiertos a las nuevas necesidades de las empresas. Lograr
más flexibilidad para ejecutar formación bajo demanda adaptada a las nece-
sidades locales presentes y previsibles de las empresas.

•• Regular la colaboración de los agentes sociales (sindicatos y empresarios) espe-
cialmente en el ámbito local, y no solo como receptores de información.
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2.1.  Análisis comparativo internacional

Las políticas activas de empleo han venido desarrollándose desde los años ochenta 
en la mayoría de los países avanzados mediante modelos diversos con el objetivo de 
ayudar a los demandantes de empleo a aumentar sus posibilidades de inserción en 
el mercado de trabajo, a mejorar sus habilidades profesionales y ofrecer a las empre-
sas instrumentos para cubrir sus necesidades de empleo.

El objetivo principal del análisis comparativo es identificar países que han resultado 
ser eficaces en el ámbito de las políticas activas de empleo para disponer de buenas 
prácticas de cara a su posible implantación en España. Para ello, se analizan buenas 
prácticas en el marco de la activación laboral, la estrategia, gestión, financiación y 
evaluación de las políticas activas de empleo en países equiparables a España des-
de un prisma económico, sociodemográfico y laboral. Asimismo, se ha añadido una 
breve descripción sobre los procesos de reformas acometidos en el pasado reciente.

La selección de países se ha realizado siguiendo una metodología de filtrado en tres 
pasos que puede verse en el siguiente esquema:

2
INFORME DE LA EVALUACIÓN
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Paso 1. Selección de países

• Objetivo: Identificación de una muestra representativa de países competitivos y económicamente 
desarrollados a nivel internacional 

• Filtro: nivel de competitividad de los países a través del Global Competitiveness Index
(selección de los 50 primeros países)

Paso 2. Eficacia

• Objetivo: identificación de países equiparables con el contexto español

• Filtro: países que cuenten con un contexto económico, sociodemográfico y laboral equiparable a 
España en la actualidad (variación 2016-2015):

Listado final de países a analizar

Alemania |  Australia  |  Bélgica  |  Finlandia  |  Francia  |  España

• Objetivo: identificación de países eficaces en el ámbito de las PAE

• Filtro: Índice sintético de eficacia, compuesto por los siguientes indicadores desestacionalizados*:

Filtrado

Análisis

VAR. de la tasa
de paro

VAR. de los contratos
fijos / total

de contratos
20% 15% 25% 30% 10%

Paso 3. Equiparabilidad

VAR. del PIB VAR. del PIB
p.c.

10% 10% 10% 3% 3% 2% 2%

VAR. tasa
de actividad

VAR. tasa
de paro

VAR. tasa paro
de larga
duración

20% 1% 10% 9% 15%

VAR. parados 
de educación

básica
5%

Contexto económico

Contexto laboral

Contexto sociodemográfico

(*) Eliminación de los efectos estacionales con el objetivo de analizar la tendencia de una serie temporal, mediante el análisis comparativo
de momentos de un ciclo económico similar. Se han desestacionalizado los dos últimos ciclos económicos mediante el análisis comparativo de
los años 1995 – 1998 y 2014 – 2016.

VAR. del gasto en
PAE respecto del PIB

VAR. de la tasa
de ocupación

VAR. de los
participantes PAE/

total desempleados

VAR. población
con educación 

superior

VAR. población
con Formación

Profesional

VAR. población
mayor de
45 años

VAR. población
menor de
25 años

VAR. población
15-64 años

VAR. vacantes
de empleo

VAR. contratos
temporales

Fuente: Elaboración propia.

El índice de competitividad global (Global Competitiveness Index, GCI), utilizado en 
el proceso de filtrado de los países, es desarrollado y publicado anualmente desde 
1979 por el Foro Económico Mundial3 y mide la capacidad de los países de proveer 
altos niveles de prosperidad a sus ciudadanos. A su vez, esta habilidad depende de 
cuán productivamente un país utiliza sus recursos disponibles. En consecuencia, el ín-
dice mide un conjunto de instituciones, políticas y factores que definen los niveles de 
prosperidad económica sostenible hoy y a medio plazo. Este índice es ampliamente 
utilizado y citado en artículos académicos.

El índice sintético de eficacia construido para la selección de países se apoya espe-
cialmente sobre la variación del gasto en PAE respecto del PIB y en la variación de los 
participantes en PAE. Conjuntamente suponen el cincuenta por ciento de la ponde-
ración del índice, por ser dos indicadores del diseño de la política que pueden estar 
relacionados con su eficacia. Los demás elementos considerados corresponden al 
descenso de la tasa de desempleo, el aumento de la ocupación y la calidad media 
de los contratos (en términos de estabilidad)

3  El informe de 2009-2010 evaluó 133 economías de países desarrollados y en desarrollo.
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Finalmente, los países comparables también deben ser homologables en términos 
socioeconómicos, laborales y con regímenes administrativos descentralizados y de-
mocráticos.

El análisis comparativo de Alemania, Australia, Bélgica, Finlandia, Francia y España 
se ha basado en un estudio detallado del marco jurídico y del sistema de agentes en 
el ámbito de empleo, así como de los modelos estratégicos, de gestión, activación, 
financiación y evaluación de las políticas activas de empleo. Tras su análisis, se han 
identificado buenas prácticas en los distintos países con el propósito de establecer 
posibles propuestas de reforma del SNE.

Pese a que cada país cuenta con realidades sociodemográficas, económicas y la-
borales diferentes, la comparativa de la influencia de las políticas activas de empleo 
en el mercado laboral de los países muestra que, en términos generales la gestión de 
las PAE en España, obtiene peores resultados que los otros países analizados en térmi-
nos de mejora de la empleabilidad de las personas para su inserción en el mercado 
de trabajo.

TABLA 1.  VISIÓN GLOBAL DE LAS PAE POR PAÍSES

Indicador Alemania Australia Bélgica Francia Finlandia España

Evolución de la tasa de 
paro (promedio  
2014-2016 respecto a 
1995-1998)

-50% -28% -11% -16% -41% 5%

Evolución de la tasa de 
ocupación (promedio 
2014-2016 respecto a 
1995-1998)

8% 6% 3% 0% 8% -3%

Gasto PAE por 
participante (2016)

4.089 € 1.773 € 1.949 € 2.752 € 2.176 € 470 €

Evolución del 
gasto PAE/ PIB 
(promedio 2014-2016 
respecto1995-1998)

-45% -53% -19% -24% -14% 34%

Gasto PAE/PIB (2016) 0,63 0,24 0,73 1,01 0,99 0,6 

Ratio demandantes de 
empleo por funcionario 
público (2016) *

51 _ 58 107 19 188

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos de la OCDE.

* � Nota metodológica: el cálculo de la ratio de demandantes de empleo por funcionario público se ha realizado 
tomando en consideración:
–  Numerador: número de desempleados registrados, según la información de Eurostat.
–  Denominador: conjunto de empleados públicos en el ámbito de las políticas activas de empleo y políticas pasivas 
de empleo tanto en servicios centrales, como de servicios de empleo autonómicos, regionales y oficinas locales de 
empleo. (OCDE, 2016).
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Mientras que en España la tasa de desempleo desestacionalizada4 se ha incremen-
tado en un 5%, Alemania, Australia, Bélgica, Finlandia y Francia presentan reduccio-
nes en la tasa de desempleo superiores a dos dígitos, destacando la reducción del 
desempleo en Alemania en un 50%. Además, la tasa de ocupación en España es la 
menor de todos los países analizados, inferior al 60%5.

Por otro lado, desde un punto de vista macroeconómico, España es el país que me-
nor gasto en PAE por desempleado realiza según datos del año 2017. Mientras que 
Alemania invierte 4.089 euros por desempleado, España destina 470 euros, muy lejos 
del gasto medio de países analizados que se sitúa en 2.548 euros por desempleado. 
Destacan también los datos vinculados a recursos públicos destinados a políticas ac-
tivas de empleo, pues cada empleado público ha de atender en España a 188 de-
mandantes de empleo, cifra que en otros países analizados se sitúa en torno a los 59 
demandantes de empleo por orientador.

Las principales conclusiones de este estudio muestran que los países con un mayor 
grado de eficacia en la gestión de las políticas activas de empleo comparten, al me-
nos, las siguientes características comunes:

•• Marco institucional y sistema de agentes: todos los países han abordado diver-
sos procesos de reformas que han modificado estructuralmente sus sistemas na-
cionales de empleo con el objetivo de adaptarse a las necesidades del merca-
do nacional, dotarse de mayor flexibilidad y dinamismo a través de una mayor 
descentralización de las competencias en el ámbito de las políticas activas de 
empleo y de una mayor integración entre políticas de empleo y nuevos mode-
los de colaboración con agentes privados. Por otra parte, los agentes sociales 
tienen un papel clave en la planificación estratégica de las políticas activas de 
empleo en todos los países analizados.

•• Modelo estratégico: el proceso de planificación estratégica se aborda de abajo 
a arriba (bottom-up). Las entidades locales tienen autonomía para diseñar sus 
propios programas y servicios, iniciándose el proceso de diseño de las PAE en 
las entidades locales y ascendiendo hasta llegar al nivel estatal, y es el servicio 
público de empleo central el encargado de unificar y definir una estrategia 
global. Todos los países han desarrollado también mecanismos de integración 
de las políticas activas de empleo con las políticas pasivas (prestaciones por 
desempleo) y las políticas sociales.

•• Modelo de activación: cada país analizado cuenta con un modelo de ejecu-

4 � Desestacionalización a través del cálculo de la variación promedio de dos momentos económicos 
similares en los dos últimos ciclos económicos, es decir, en 1995-1998, en el ciclo económico 1 y 2014-
2016, en el ciclo económico 2. Fuente: Banco Mundial.

5  Fuente: Eurostat, 2017.
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ción de las políticas activas de empleo diferente. Sin embargo, el proceso de 
atención a los demandantes de empleo resulta similar en todos ellos pues, antes 
de prestar cualquier programa o servicio, el demandante de empleo es perfila-
do o segmentado según su nivel de empleabilidad. Algunos países cuentan con 
herramientas de perfilado más evolucionadas que el resto, basadas en modelos 
estadísticos que analizan el nivel de probabilidad de que un demandante de 
empleo permanezca en esa situación después de 12 meses en paro.

•• Modelo de gestión: la mayoría de los países analizados han desarrollado fórmu-
las de colaboración con agentes externos en la ejecución de políticas activas 
de empleo, fundamentalmente en los servicios de intermediación y formación. 
También cuentan con un modelo de contraprestación basado en el éxito de la 
inserción de los demandantes de empleo atendidos.

•• Modelo de financiación: en la mayoría de los países analizados las entidades 
locales pueden elaborar y gestionar su propio presupuesto anual de manera 
autónoma, previa aprobación del SEPE. Esto supone que las propias oficinas lo-
cales pueden realizar inversiones en los programas y servicios PAE que conside-
ren necesarios, con el objetivo de adaptarse a las necesidades del mercado de 
trabajo local.

•• Modelo de evaluación: todos los países analizados han desarrollado modelos 
de evaluación de las políticas activas de empleo ex ante, durante y ex post, con 
el objetivo de analizar y mejorar las PAE ejecutadas.

A continuación, se presentan las buenas prácticas identificadas en estos países es-
tructuradas según los ámbitos de análisis.
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Ámbito de análisis País Buena práctica

Marco 
institucional 
y ecosistema 
de agentes

Reformas 
relevantes Alemania

Alemania ha abordado un proceso de reformas integrales en 
el ámbito de las políticas activas de empleo que, entre otras, 
incluyen la creación de los Jobcenter, la reestructuración de la 
Agencia Federal de Empleo y la integración de políticas acti-
vas y pasivas de empleo.

Marco 
Competencial

Alemania

Los Jobcenter gestionados por la Agencia Federal de Empleo 
y/o los Ayuntamientos permiten una mayor adaptación a las 
necesidades del mercado laboral y social local, pudiendo di-
señar sus propios servicios y programas. Se articulan como cen-
tros vehiculares entre las prestaciones por desempleo, ligadas 
con políticas sociales y las políticas de activación de desem-
pleados. 

Bélgica

Debido a la descentralización y al número de agentes colabo-
radores que actúan en el proceso de ejecución de las políticas 
activas de empleo, VDAB, ACTIRIS y LE FOREM promueven a 
través de sus Agencias Locales (Werkwinkel y Maison de l´Em-
ploi) servicios de ventanilla única. Estas agencias se articulan 
como centros vehiculares de las prestaciones por desempleo y 
las políticas activas de empleo. Promueven un funcionamien-
to más eficiente, ya que los desempleados pueden acceder 
a cualquiera de estas ventanillas y obtener la prestación por 
desempleo y el acceso a las PAE. 

Bélgica

Tanto el gobierno federal, como los gobiernos regionales cuen-
tan con agentes sociales (sindicatos y asociaciones de empre-
sarios) que forman parte del comité de gestión de la estrategia 
de políticas activas de empleo, cuyos miembros están repre-
sentados de forma igualitaria por representantes de los em-
presarios y los sindicatos. Estos organismos públicos tienen un 
cierto grado de autonomía dentro de los gobiernos regionales 
y permiten adaptar la estrategia de las políticas activas a las 
necesidades del mercado laboral actual.

Finlandia

El sistema finlandés de empleo basa su modelo de servicios en 
la segmentación y agrupación de las distintas tipologías de 
desempleados en base a características medibles, para una 
posterior provisión de servicios segmentada y especializada 
para cada uno de esos grupos. Las Oficinas LAFOS están dedi-
cadas a la atención de colectivos más vulnerables, habitual-
mente parados de larga duración con grandes dificultades de 
integración en el mercado laboral o personas que a través de 
la herramienta de perfilado y detección de riesgos, presentan 
un riesgo de prolongación del desempleo notable.

 Francia

La unificación de los servicios de prestaciones por desempleo 
y de intermediación (políticas activas y pasivas de empleo) en 
un solo servicio de ventanilla única (Pôle emploi), facilita la ges-
tión de los dos servicios de forma holística y la red de oficinas 
locales garantiza una mayor adaptación al mercado local.

Francia

La inclusión de todos los actores sociales y organizaciones de 
todos los niveles territoriales (regional y local) y su participación 
en la definición de la estrategia de las políticas activas de em-
pleo refuerza la integración territorial de las políticas de em-
pleo.

(continúa)
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Ámbito de análisis País Buena práctica

Modelo 
estratégico

Gestión 
estratégica de 
desempeño

Alemania

El modelo de gestión del desempeño permite analizar y com-
parar los resultados obtenidos por las diferentes entidades lo-
cales, de manera que puede establecerse una comparativa 
entre las propias entidades locales y el éxito de las políticas 
activas de empleo implementadas en la inserción laboral de 
sus participantes.

Bélgica

El modelo de gestión de desempeño se basa en dos tipos de 
análisis: (i) Análisis global de la situación del mercado laboral 
y (ii) Análisis de los resultados de inserción y satisfacción de los 
usuarios. Esta gestión permite realizar una evaluación de los 
programas y servicios llevados a cabo y establecer objetivos 
por resultados para los agentes colaboradores externos. 

Finlandia

El país cuenta con un modelo de gestión estratégica de abajo 
arriba materializado en un sistema de reporte con periodicidad 
mensual o trimestral en base a unos indicadores de medición 
de objetivos definidos previamente. Este modelo de reporting 
emana de la actividad realizada por las entidades locales y 
ventanillas únicas.

Francia

El modelo de gestión del desempeño desarrollado por Pôle em-
ploi permite analizar y comparar los resultados obtenidos por 
las diferentes agencias locales de proximidad y de forma re-
gional. De esta manera puede establecerse una comparativa 
entre las propias agencias o regiones y el éxito de las políticas 
activas de empleo implementadas en la inserción laboral de 
sus participantes (en el plazo de 12 meses tras su finalización). 

Integración 
PAE con otras 
políticas

Australia

La vinculación entre políticas activas y pasivas de empleo se 
realiza en los Centerlink y se materializa a través del sistema 
de cumplimiento de los requisitos de obligación mutua, docu-
mento vinculante entre el demandante de empleo, el agente 
externo y el Centerlink.

En el caso de que un demandante de empleo incumpla con 
los requisitos de activación que contiene el citado acuerdo, el 
Centerlink puede imponer una multa financiera al demandan-
te de empleo sobre la prestación por desempleo. 

Australia

Las prestaciones por desempleo están integradas con las polí-
ticas sociales al existir diferentes tipos de prestación en función 
de las condiciones sociales del desempleado perceptor de la 
prestación.

Bélgica

La integración entre las políticas activas y políticas pasivas se 
realiza en las agencias locales. La percepción de la prestación 
está sujeta a un acuerdo vinculante entre el demandante de 
empleo y el servicio público de empleo, en el que se establece 
la obligatoriedad de ejecución de las PAE para percibir la pres-
tación por desempleo. 

Francia

El modelo de empleo francés tiene una doble integración de 
las políticas activas de empleo con las prestaciones por des-
empleo y con las políticas educativas, entendidas como políti-
cas activas de empleo preventivas, estas últimas medidas para 
prevenir el desempleo juvenil.

(continúa)
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Ámbito de análisis País Buena práctica

Modelo de 
activación 
laboral

Perfilado y 
segmentación 
de 
demandantes 
de empleo

Australia

El sistema de perfilado australiano identifica el nivel probable 
de empleabilidad de un demandante de empleo (en base a 
un modelo estadístico) a través de un cuestionario en el que 
se evalúan 18 factores de la persona, para poder ofrecer los 
servicios de activación que mejor cubran sus necesidades.

Adicionalmente permite modular el pago/honorarios de los 
proveedores externos, en base al resultado de la inserción de 
los demandantes de empleo. 

Finlandia

El sistema de perfilado en Finlandia controla el riesgo individual 
de una persona de convertirse en un colectivo de alta vulne-
rabilidad a través de variables del usuario. Permite realizar pre-
dicciones sobre los usuarios y, junto con el diagnóstico cualita-
tivo de un orientador profesional, generar un gran impacto en 
el proceso de activación laboral.

Catálogo de 
programas y 
servicios

Alemania

La formación dual alemana es un sistema que ha demostrado 
ser eficaz para impedir el desempleo juvenil. Hay un compro-
miso de las agentes sociales y de las empresas en este sistema, 
pues la formación dual combina la formación en el sistema 
educativo con el aprendizaje en las empresas. Cabe señalar 
que una vez terminada la formación dual, con una duración 
determinada, la tasa de inserción en las empresas es del 68%.

Bélgica

Los empresarios tienen la obligación de ofertar y financiar un 
plan de recolocación. La recolocación de los trabajadores 
tiene dos modalidades: la primera de forma voluntaria a pro-
puesta del empleador a los trabajadores despedidos, salvo por 
causas disciplinarias; o bien de forma obligatoria, cuando el 
trabajador despedido tiene 45 o más años y 1 año de antigüe-
dad en la empresa. El empresario debe involucrarse de forma 
activa en acciones de búsqueda de nuevo empleo y ofertar/
financiar en su caso acciones de formación y asesoramiento 
dirigidas específicamente a su recolocación laboral.

Bélgica

El país cuenta con bonos de servicio (Services Vouchers), me-
diante los cuales los servicios públicos de empleo regionales 
subsidian salarios de empleos no cualificados. Las empresas 
deben contratar a personas desempleadas o demandantes 
de asistencia social. 

Francia

La formación continua es un modelo de formación profesional 
continua que consiste en la formación de trabajadores que 
no están en situación de desempleo y que permite que tanto 
jóvenes como adultos asalariados puedan seguir formándose 
profesionalmente. 

(continúa)
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Ámbito de análisis País Buena práctica

Modelo de 
gestión

Canales de 
atención

Australia

La interoperabilidad entre las herramientas digitales para la 
gestión de los demandantes de empleo, principalmente en 
la herramienta Jobsearch (herramienta de búsqueda de em-
pleo) y MyGov (herramienta para la gestión de las prestacio-
nes), mejora la coordinación entre los agentes que intervienen 
en el proceso de activación, aminorando la carga burocrática 
de la administración y ofreciendo la máxima transparencia en 
el proceso de activación al demandante de empleo.

Bélgica

Bélgica ha conseguido simplificar el acceso a la información 
necesaria para el desempleado, mediante un modelo de ca-
nales de atención omnicanal. Este modelo ha permitido inte-
grar todos los canales de atención, rompiendo cualquier tipo 
de barreras que los usuarios pudieran presentar a la hora de 
acceder a cualquiera de los canales utilizados. La conclusión 
práctica es que un desempleado con conocimientos digitales 
y un desempleado sin estos conocimientos, utilizando cualquier 
canal, presencial, telefónico o digital, va a obtener la misma 
información y acceder a los mismos servicios de orientación y 
formación para su entrada al mercado laboral. 

Modelo de 
relación de 
agentes

Alemania

La incorporación del sistema de vouchers permite mejorar la 
eficacia de las políticas activas de empleo, en su eje 2 –forma-
ción– puesto que los agentes colaboradores solo cobran si el 
participante consigue su inserción laboral. De esta manera, la 
Agencia Federal de Empleo dispone de un sistema de gestión 
por objetivos para los agentes colaboradores.

Australia

El modelo de gestión de los proveedores externos, encargados 
de la gestión de las PAE, está sujeto al éxito en la inserción de 
los demandantes de empleo, según la categoría de perfil a la 
que pertenezcan, lo que permite generar un mayor dinamis-
mo en el mercado laboral orientado a aquellos colectivos de 
mayor interés.

Bélgica

Los bonos de impacto social (Service Impact Bonds): consis-
te en la financiación por inversores privados a un proveedor 
de servicios sociales privados para la prestación de políticas 
activas de empleo. La financiación es provista mediante la in-
versión realizada por un consorcio de inversores privados. Los 
inversores buscan tanto una rentabilidad financiera como un 
beneficio social. Después de un período de tres años, un eva-
luador independiente analiza el éxito de los servicios prestados

Bélgica

El modelo de colaboración público-privada en Bélgica ha su-
puesto una mejora en la eficacia y la eficiencia en la gestión 
de las políticas activas de empleo. Este modelo de colabora-
ción aporta una mayor cooperación al sistema de empleo, 
mediante acuerdos entre los SPE regionales con empresas pri-
vadas de recursos humanos que publican puestos vacantes. 

Finlandia

El modelo de relación con Agentes Colaboradores y Agentes 
Sociales: cuentan con un papel protagonista en todo el pro-
ceso, incluyendo la identificación de necesidades, la planifi-
cación estratégica y el diseño de las PAE. Se formaliza a través 
de su participación en los foros, la emisión de propuestas y el 
proceso formalizado de negociación colectiva.

(continúa)
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Ámbito de análisis País Buena práctica

Modelo de 
financiación

Modelo de 
financiación Finlandia

La financiación en base a resultados se acompaña de un aná-
lisis de necesidades específicas, retos de cada región y volu-
men de desempleo en cada entorno geográfico en cuestión, 
a través de los informes de gestión que emiten las regiones pe-
riódicamente. Las regiones trasladan a las oficinas regionales y 
al Ministerio, a través de análisis de sus entornos de influencia 
y relación con agentes externos, los retos y situación actual de 
su región. El objetivo es garantizar que las oficinas cuentan con 
los recursos necesarios para afrontar situaciones adversas y 
atender las necesidades específicas de su área de influencia.

Propuestas basadas en las buenas prácticas

A partir de las buenas prácticas identificadas, las principales propuestas a valorar 
para su potencial traslación a España se señalan a continuación:

Marco jurídico y ecosistema de agentes

•• Implicación de los agentes sociales en el proceso de planificación de las políti-
cas activas de empleo.

•• Desarrollo de mecanismos para la integración de las empresas en la gestión de 
las PAE.

Modelo estratégico

•• Diseño de un proceso de planificación estratégica de abajo a arriba (bot-
tom-up) que tenga como punto de partida las necesidades del mercado local.

•• Definición de un modelo de prospección de empresas.

•• Integración de las políticas activas de empleo con otras políticas públicas co-
nectadas.

Modelo de activación

•• Elaboración de un catálogo de servicios especializado por colectivos.

•• Implantación de un modelo de perfilado estadístico.

•• Creación de oficinas de atención al empleo específicas por colectivos.
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Modelo de gestión

•• Búsqueda de mecanismos de colaboración público-privada.

•• Desarrollo de una estrategia omnicanal para la atención de los demandantes 
de empleo.

Modelo de financiación

•• Desarrollo de mecanismos de coordinación y financiación de las entidades lo-
cales en materia de políticas activas de empleo.

•• Reducción de la ratio de demandantes de empleo por orientador.

Modelo de evaluación

•• Incorporación de un sistema de evaluación permanente de las políticas activas 
de empleo ex ante, durante y ex post.

Para terminar se presentan las características principales y los procesos de reformas 
estructurales en materia de empleo en los últimos 20 años que ha dado lugar a los 
sistemas de empleo actuales. Estas reformas marcan un punto de inflexión en todos 
los casos, definiendo un nuevo paradigma en la gestión de las políticas activas de 
empleo. Las reformas legales realizadas se han orientado a:

•• Establecer una vinculación entre políticas activas y pasivas de empleo mediante 
la creación de ventanillas únicas en las que se ofrecen servicios orientados a la 
persona y se integran ambas políticas. En los países analizados la conexión en-
tre las políticas activas y pasivas de empleo se realiza mediante un documento 
vinculante en el que se expresa la obligación mutua entre el servicio público de 
empleo y los demandantes y, en caso contrario, el demandante de empleo sue-
le ser sancionado a través de una minoración de la prestación por desempleo.

•• Descentralizar las competencias en materia de empleo a favor de las entidades 
locales con el objetivo de aproximarse a las necesidades territoriales y locales. 
De manera general, las reformas aportan mayor autonomía a los ejecutores de 
las PAE (agentes locales y agentes externos) para desarrollar programas y servi-
cios adaptados a las necesidades del territorio.

•• Definir nuevos modelos de colaboración público-privada. Se establece un mo-
delo de contraprestación económica basado en el éxito de los resultados al-
canzados con los demandantes de empleo atendidos por los agentes externos.
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2.2.  Descripción relativa a España

Contexto

El mercado de trabajo en España presenta ciertas características singulares que es 
necesario subrayar para conocer el contexto en el que actúan las PAE.

En primer lugar, España cuenta con una estructura sociodemográfica similar a la me-
dia de países de la Unión Europea y a otros países occidentales, en cuanto al en-
vejecimiento de la población y su escasa natalidad, así como en lo que se refiere a 
proyecciones demográficas futuras de descenso poblacional.

En los aspectos propiamente del mercado de trabajo España presenta, en general, 
peores indicadores respecto al resto de países analizados y, en lo que se refiere a su 
tasa de desempleo general, con un 14,6%6 se sitúa en los niveles más altos del con-
junto de la UE, aunque ha registrado una importante reducción, superior al 40% en los 
últimos años. No obstante, la tasa de desempleo actual es menor a la tasa media de 
paro de España de los últimos 30 años pero su persistencia en el tiempo (el nivel más 
reducido de la tasa de desempleo en las últimas décadas se alcanzó en 2007 con un 
7,9%) hace que la reducción de su tasa de paro estructural7 sea uno de los principales 
retos de la política económica en España. En el momento en que se realiza el estudio, 
España duplica la tasa de paro estructural media de los otros cinco países analizados, 
una cuestión que debe ser tenida en cuenta a la hora de plantear estrategias de 
impulso y reforma en las PAE.

Esa tasa de desempleo estructural, tiene especial impacto sobre el colectivo de jó-
venes y parados de larga duración. Además, el mercado de trabajo tan desigual y 
fragmentado provoca una elevada rotación. El empleo a tiempo parcial involuntario 
genera tanto dinamismo como precariedad y estar ocupado no parece eliminar el 
riesgo de pobreza.

El mercado laboral representa una tasa de actividad en España (57,7%) ligeramente 
inferior a la media de la UE (58%), contando con una ratio de población ocupada del 
83,2% y del 16,8% para su población desempleada.

Atendiendo al contexto educativo, España presenta la mayor proporción de pobla-
ción con estudios universitarios, superior al 30% de la población. Sin embargo, el perfil 
educativo de la población es muy diferente. La estructura educativa de la población 
está polarizada, ya que más de un 40% de la población cuenta solo con estudios 

6  Fuente: Tasa de paro tercer trimestre 2018, INE.
7 � Se entiende por desempleo estructural aquél intrínseco a la economía actual y que requeriría de re-

formas importantes o cambios en el modelo productivo para poder atajarlo.
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básicos y más de un 30% con estudios universitarios. Esta singularidad del nivel edu-
cativo de la población española provoca un desequilibrio en el ajuste de la oferta y 
la demanda laboral. La polarización en el nivel de estudios de la población española 
provoca una mayor tendencia a contratar personas sobrecualificadas para un de-
terminado puesto de trabajo. El hecho anterior queda plasmado atendiendo a las 
tasas de paro por nivel educativo: un 8,8%8 de paro en población con estudios univer-
sitarios, en contraposición con la tasa del 31,2% de paro en población con estudios 
básicos.

Según la OCDE, España presenta las mayores tasas de abandono educativo (18,3%) 
de la Unión Europea, prácticamente el doble en comparación con los países analiza-
dos. La escasa cualificación de estas personas contribuye a agravar la tasa de paro 
de la población con estudios básicos y la tasa de paro juvenil, retos relevantes de las 
PAE a nivel estatal.

Desde el punto de vista normativo España ha acometido procesos de reformas labo-
rales a lo largo de los últimos años (en 2006, 2010 y 2012) que buscaban flexibilizar y 
dinamizar el mercado de trabajo con el propósito de reducir la tasa de desempleo y 
limitar el grado de segmentación laboral. Sus resultados han sido, no obstante, muy 
limitados.

Descripción de los servicios PAE en España

Existen varias definiciones de PAE, desde las agrupaciones que se hacen en el PAPE, 
pasando por la clasificación de servicios recogidos en SISPE hasta las clasificaciones 
más académicas.

Con respecto a la primera, el PAPE clasifica las PAE en seis ejes: orientación, forma-
ción, oportunidades de empleo, igualdad de oportunidades en el acceso al empleo, 
emprendimiento y mejora del marco institucional del SNE.

Por otro lado, en el marco de este estudio, se ha elaborado una clasificación de servi-
cios recogidos en SISPE9 con el ánimo de simplificar la diversidad de intervenciones a 
analizar y reducir, en la medida de lo posible, la heterogeneidad entre comunidades 
autónomas, orientando la evaluación a grupos de intervenciones conceptualmente 
similares y coherentes:

•• Servicios de información y orientación: agrupa las actuaciones y servicios dirigi-
dos a mejorar las habilidades, aptitudes y actitudes de las personas en situación 

8 � Fuente: INE, tercer trimestre 2018 (último dato disponible).
9  En colaboración con el SEPE.
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de desempleo, a facilitar el acceso a herramientas y técnicas, a impulsar el 
desarrollo de aspectos personales valorados en la contratación, a proporcionar 
información general sobre el mercado de trabajo.

•• Servicios de orientación para el autoempleo: agrupa servicios similares a los an-
teriores pero centrados en el asesoramiento para las personas que se plantean 
el autoempleo.

•• Servicios de formación: agrupa la oferta formativa orientada a personas que se 
encuentran en búsqueda activa en sus diferentes modalidades, tanto de ca-
rácter generalista en colectivos y destinatarios, como específica, y de corta o 
larga duración.

•• Servicios que implican una contratación: agrupa aquellos servicios y actuacio-
nes que suponen la firma de un contrato por parte de las personas beneficia-
rias, con el objetivo de generar una experiencia laboral que mejore las capa-
cidades y aptitudes de las personas beneficiarias y, en consecuencia, mejore 
su empleabilidad tras la finalización de este contrato. Por ello estos servicios no 
se han contemplado en las evaluaciones realizadas pues su empleabilidad tras 
el servicio sería del 100%. Se recomienda su evaluación de forma específica, 
contemplando la probabilidad de empleo de estas personas tras el término del 
contrato vinculado a estos servicios.

•• Otros servicios: agrupan todos aquellos servicios que presentan bajas frecuen-
cias y cuyo detalle se desconoce por su bajo uso.

Para terminar, desde un punto de vista académico (De la Rica, 2015; Kluve, 2006) la 
clasificación principal de las PAE está en:

•• La formación básica y la orientación, aquellas que son más elementales y que 
tienen más elementos informativos sobre la búsqueda de empleo, la orientación 
laboral del demandante, el diseño de un perfil laboral y otros servicios que bus-
quen la inserción laboral en términos más generales.

•• La formación específica, que comprende aquellos cursos de formación que 
añaden mayor valor al capital humano de los demandantes de empleo, los 
cuales requieren de formación previa. Por esta razón, la asistencia es menor 
debido a su más reducido público-objetivo.

•• Los incentivos a la contratación y al emprendimiento, entendidos como subsi-
dios o deducciones fiscales a agentes contratantes o a la creación de nuevos 
negocios, los cuales abaratan los costes de estos a la hora de incorporar de-
mandantes de empleo a su actividad.
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•• La creación directa de empleo, aquella que es llevada a cabo directamente a 
través de oferta pública de empleo.

España, se organiza en tres niveles de poder territorial: Estado, comunidades autóno-
mas y entes locales. España se configura tras la Constitución de 1978 como un Estado 
social y democrático de Derecho10 cuya distribución territorial y administrativa le con-
fiere las características de un estado descentralizado dividido en 17 comunidades 
autónomas y dos ciudades autónomas, Ceuta y Melilla.

Los entes locales constituyen las formas básicas de organización territorial del Estado 
constituyendo el órgano más cercano a los ciudadanos con competencias en el ám-
bito administrativo y sin potestad legislativa. El principio de proximidad ha conducido 
a que el papel desarrollado por las entidades locales en la construcción del Estado 
descentralizado español sea de capital importancia, ejerciendo competencias que 
inciden directamente en la calidad de vida de las personas. Estas entidades locales 
no cuentan con competencias en el ámbito del empleo, pero debido a que la Ley 
de Empleo recoge la necesidad de dar respuesta a la dimensión territorial y local, 
habitualmente las entidades locales colaboran en el fomento al empleo a través de 
diversas vías.

Las bases de la política laboral española se encuentran reguladas en la Constitución 
Española de 1978, y el Estatuto de los Trabajadores aprobado en 1980. El artículo 35 
de la Constitución establece en su artículo 35 “el deber de trabajar y el derecho al 
trabajo, a la libre elección de profesión u oficio, a la promoción a través del trabajo y 
a una remuneración suficiente”.

Asimismo, los artículos 40 y 41, se insta a los poderes públicos a realizar una política 
orientada al pleno empleo.

Capítulo tercero. De los principios rectores de la política social y económica

Artículo 40

1.	 Los poderes públicos promoverán las condiciones favorables para el progreso 
social y económico y para una distribución de la renta regional y personal más 
equitativa, en el marco de una política de estabilidad económica. De manera 
especial realizarán una política orientada al pleno empleo.

2.	 Asimismo, los poderes públicos fomentarán una política que garantice la for-
mación y readaptación profesionales; velarán por la seguridad e higiene en el 
trabajo y garantizarán el descanso necesario, mediante la limitación de la jor-

10  Artículo 1 del Título Preliminar de la Constitución Española de 1978.
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nada laboral, las vacaciones periódicas retribuidas y la promoción de centros 
adecuados.

Artículo 41

Los poderes públicos mantendrán un régimen público de Seguridad Social para 
todos los ciudadanos, que garantice la asistencia y prestaciones sociales sufi-
cientes ante situaciones de necesidad, especialmente en caso de desempleo. 
La asistencia y prestaciones complementarias serán libres.

La política de empleo, así como el marco institucional y el marco normativo de los 
servicios públicos de empleo españoles, está regulada fundamentalmente a través 
del texto refundido de la Ley de Empleo.

La normativa para los ámbitos de actuación de las políticas activas de empleo se 
encuentra en la formación profesional para el empleo11, las empresas de trabajo 
temporal12, y las comunidades autónomas, que tienen capacidad legislativa a través 
de sus parlamentos autonómicos. En el ámbito local, mediante la Ley Reguladora de 
las Bases de Régimen Local, los estatutos de autonomía y la Constitución, los servicios 
públicos de empleo de las comunidades autónomas, podrán establecer los mecanis-
mos de colaboración que sean oportunos con las entidades locales.

Finalmente, las agencias de colocación, que están reguladas mediante el Real De-
creto 1796/2010, de 30 de diciembre.

A continuación la descripción estructurada del sistema de empleo de España con 
referencia al marco jurídico, mapa de agentes, estrategia, integración con otras po-
líticas, perfilado, servicios de activación, canales, modelo de relación, financiación y 
evaluación.

11  Regulada en el Ley 30/2015, de 9 de septiembre.
12  Se regulación queda recogida a través de la Ley 14/1994.
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CONTEXTO

Jurídico

Reforma del 
sistema de 
empleo en los 
últimos años

Desde el año 1997 el Gobierno de España ha realizado diver-
sas reformas orientadas fundamentalmente al ámbito laboral 
y no al ámbito de las políticas activas de empleo:

• � Reforma Laboral de 1997, que tenía por objetivo mejorar la 
contratación indefinida.

• � Reforma laboral de 2001, buscaba dar continuidad a la re-
forma de 1997 con el fin de mejorar la calidad de las con-
trataciones.

• � Reforma laboral de 2006, sus objetivos versaban sobre el im-
pulso de la contratación indefinida, el perfeccionamiento y 
la reducción de la contratación temporal y la mejora de la 
protección por desempleo.

• � Reforma laboral de 2010, que buscaba mayor flexibilidad 
del mercado de trabajo.

• � Reforma laboral de 2012, que incluye el abaratamiento de 
los costes del despido y la introducción de importantes ele-
mentos de flexibilidad en las decisiones empresariales sobre 
las retribuciones salariales entre otras cuestiones. Además, en 
2012 se eliminan muchas bonificaciones a la contratación

Como puede comprobarse, estas reformas buscan flexibilizar 
el mercado laboral sin marcar un punto de inflexión en la ges-
tión de las PAE en ninguna de ellas. 

Por otro lado, a partir del año 1997 se inicia el proceso de trans-
ferencia a las CCAA de las competencias en materia de em-
pleo, a través del cual estas podían crear sus propios servicios 
públicos de empleo autonómicos.

Regulación 
específica PAE

La normativa de referencia en el ámbito de las políticas acti-
vas de empleo es la Ley de Empleo, que articula como meca-
nismos de planificación de las PAE la Estrategia Española de 
Activación para el Empleo y el PAPE. En estos planes se define 
el marco estratégico de las políticas de empleo, la estructura 
y objetivos del sistema público de empleo español, así como 
de las PAE.

Mapa de 
agentes

Participación 
de agentes 
en sistema de 
empleo

Los agentes que componen el SNE español son el SEPE y los 17 
servicios públicos de empleo de las diferentes comunidades 
autónomas. La actividad en el ámbito de las políticas activas 
de empleo a nivel local se despliega a través de 711 oficinas 
de empleo, por lo que existe una amplia red de agentes públi-
cos que participan en el sistema.

Más allá de lo anterior, las entidades locales (diputaciones, 
ayuntamientos, etc.) no cuentan con competencias en el ám-
bito del empleo. No obstante, dado que la Ley de Empleo re-
coge la necesidad de dar respuesta a la dimensión territorial 
y local del empleo, habitualmente colaboran con los servicios 
públicos de empleo autonómicos e incluso algunos de ellos 
desarrollan programas y servicios en el ámbito de las PAE con 
recursos propios.

(continúa)
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CARACTERÍSTICAS DEL SISTEMA DE EMPLEO

Estrategia  
PAE

Modelo de 
planificación

El modelo de planificación de la Estrategia Española de Acti-
vación para el Empleo sigue un proceso de arriba abajo (top-
down) al ser planificadas conjuntamente desde el SEPE y los 
servicios públicos de empleo autonómicos.

La Estrategia Española de Activación para el Empleo 2017-
2020 tiene un carácter cuatrienal y sus objetivos estructurales 
y estratégicos son fijos a lo largo del periodo. La estrategia se 
acomoda en planes estratégicos anuales que fijan objetivos 
de desempeño para las comunidades autónomas.

Los servicios públicos de empleo pueden elaborar sus propios 
planes estratégicos, y diseñar sus propias políticas activas de 
empleo. De esta manera, las CCAA tienen autonomía para di-
señar su propia planificación estratégica, no como en el caso 
de las agencias locales de empleo.

Asimismo, tanto las CCAA como las entidades locales elabo-
ran sus propios planes de empleo con el objetivo de adaptar 
las políticas de empleo a las realidades regionales y locales, 
respectivamente. Estos planes no están alineados, necesaria-
mente, con los objetivos de la Estrategia Española de Activa-
ción para el Empleo y el PAPE.

Modelo de 
prospección y 
prospectiva

En España no se identifica una sistemática homogénea para 
realizar la prospección y prospectiva de las vacantes de em-
pleo. De manera general, los SPE y el SEPE realizan una pros-
pección del mercado de trabajo a través de sus observatorios 
de empleo, que generalmente manejan información estadísti-
ca y en menor medida prospectiva.

Uno de los mecanismos de prospección de vacantes de em-
pleo es el registro obligatorio de las vacantes en los servicios 
públicos de empleo (en España no existe esta obligatoriedad 
de registro).

Modelo de 
gestión del 
desempeño

La gestión del desempeño de las PAE se realiza a través de los 
indicadores definidos anualmente en el Plan Anual de Políticas 
de Empleo (PAPE), el cual fija unos objetivos cuantitativos y 
cualitativos.

El mecanismo de comunicación del PAPE, así como los objeti-
vos a cumplir, es la Conferencia Sectorial de Empleo y Asuntos 
Sociales, en la que participan los servicios públicos de empleo 
estatal y autonómicos. Cada SPE autonómico es el encargado 
de hacer llegar la estrategia a cada oficina de empleo.

El SEPE es el encargado de recoger y compilar la información 
de los indicadores de desempeño de las diferentes CCAA, con 
el propósito de analizar el nivel de consecución de objetivos, 
uno de los instrumentos de reparto de fondos de empleo esta-
tales mediante Conferencia Sectorial.

(continúa)



	 PROYECTO 3 (PAE)

41

Ámbito de comparativa España

Integración 
con otras 
políticas

Integración de las 
políticas activas y 
pasivas

No existe una integración entre las políticas activas de empleo 
y las políticas pasivas. La coordinación de las políticas activas 
y pasivas de empleo se establece mediante la firma de un 
compromiso de actividad de los beneficiarios de prestaciones 
y subsidios por desempleo. En el caso de que el demandan-
te de empleo incumpla este compromiso, estará sujeto a una 
sanción sobre la prestación por desempleo según la gravedad 
de la infracción acometida, pudiendo llegar hasta la extinción 
de la prestación por desempleo.

La competencia en la gestión de las políticas activas de em-
pleo recae en las CCAA, mientras que la competencia de la 
gestión de las prestaciones por desempleo está centralizada 
en el SEPE.

Integración PAE 
con políticas 
sociales

Las políticas sociales están coordinadas (no integradas) con 
las políticas pasivas por desempleo, ya que existen diferentes 
tipos de prestaciones según la situación social del perceptor 
del subsidio por desempleo. Cabe señalar que existen, ade-
más, otras prestaciones sociales no integradas por en las pres-
taciones por desempleo.

Integración PAE 
con políticas 
educativas

No se identifica una integración entre las políticas activas de 
empleo y las políticas educativas en España.

Perfilado
Herramientas de 
perfilado

En España no se identifica un mecanismo de segmentación 
de perfiles homogéneo en todas las CCAA, sino que el Servi-
cio Público de Empleo cuenta con sus propias herramientas 
de segmentación. Este modelo de segmentación se basa, de 
manera general, en el modelo experto y en el modelo de se-
lección determinista de perfilado.

La combinación de ambos modelos permite que los orienta-
dores de las oficinas de empleo sean los responsables de ha-
cer el perfilado de los demandantes de empleo a través de: 
(i) Cuestionario de empleabilidad, y (ii) Identificación de las 
principales barreras de entrada al empleo.

En la Estrategia Española de Activación de Empleo (2017-2020) 
se recoge de manera efectiva la creación de un perfilado es-
tadístico.

Este perfilado consta de tres etapas: (i) Diagnóstico básico, (ii) 
Diagnóstico detallado e (iii) Itinerarios.

(continúa)
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Servicios de 
activación

Catálogo de 
programas y 
programas y 
servicios

España dispone de un amplio catálogo de políticas activas de 
empleo, diferenciando los servicios y programas comunes, los 
cuales se tienen que implementar en la totalidad del territorio 
y programas propios diseñados por cada comunidad autóno-
ma.

• � Programas de orientación y asesoramiento, estos programas 
ofrecen un apoyo intensivo y fuertemente individualizado 
en la búsqueda de empleo.

• � Programas de formación no reglada. Diferenciando tres ti-
pos de formación:

a) � Formación de oferta. Acciones de formación para desem-
pleados y que son subvencionados por los SPE autonómi-
cos.

b) � Formación de demanda. Acciones formativas de las em-
presas y permisos individuales de formación, se financian 
mediante un sistema de bonificación de las cuotas a la Se-
guridad Social.

c) � Formación en alternancia (formación dual). Combina pro-
cesos de enseñanza y aprendizaje en la empresa. En 2017 
hubo un total de 24.000 participantes.

La gestión de la formación en España se caracteriza por la 
descentralización de la impartición de los cursos. Por ello la for-
mación es impartida a través de centros de formación vincula-
dos a agentes sociales (sindicatos y organizaciones empresa-
riales), ayuntamientos, fundaciones, asociaciones de diversa 
índole y por centros colaboradores acreditados por el SEPE. 
Los procedimientos de control son notoriamente mejorables.

La formación no reglada para el empleo constituye uno de los 
tres pilares de la educación profesional junto con la formación 
profesional reglada y la enseñanza universitaria.

Canales
Gestión de 
canales de 
comunicación

No se identifica una gestión integrada de los canales de co-
municación entre el SNE y los demandantes de empleo, traba-
jadores o empresas. Cada SPE autonómico dispone de su pro-
pio canal, no identificándose de manera intuitiva la cartera de 
servicios comunes y propios del SNE.

Modelo de 
relación con 
agentes

Modelo de 
gestión de 
agentes 
colaboradores

El SNE (SEPE y SPE) cuenta para la prestación de los servicios 
de intermediación y formación con diversos agentes privados, 
mediante mecanismos de selección basados en la concurren-
cia competitiva.

El modelo de gestión se formaliza mediante diferentes instru-
mentos jurídicos. Los más comunes: contratación administrati-
va y subvenciones.

El esquema de pagos correspondiente a las agencias de co-
locación responde a un modelo basado en resultados de la 
inserción.

(continúa)
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Financiación

Autonomía local
No se identifica autonomía de las oficinas locales de empleo 
en España, en cuanto a la planificación y gestión presupues-
taria

Gasto PAE por 
desempleado-Ra-
tio demandantes 
por funcionario

España destina el menor volumen de gasto en políticas activas 
de empleo de todos los países analizados. De manera relativa, 
España arroja asimismo el menor dato de gasto por desem-
pleado, 440 euros por desempleado. Todos los países analiza-
dos destinan al menos tres veces más en políticas activas de 
empleo por demandante de empleo.

España cuenta con la peor ratio de demandantes de empleo 
para cada funcionario. Cada funcionario atiende a 188 de-
mandantes de empleo, muy inferior al de todos los países ana-
lizados.

Evaluación

Comparabilidad 
de los resultados 
de las evaluacio-
nes

Se realizan evaluaciones desde un enfoque estratégico, de 
gestión del desempeño y de calidad. Las evaluaciones se rea-
lizan de forma anual o bianual por lo que permite la compara-
bilidad de los resultados. En definitiva, las evaluaciones realiza-
das por los servicios públicos de empleo tienen la finalidad de 
evaluar el desempeño de la prestación de las políticas activas 
de empleo, más que medir su eficiencia o su eficacia.

Desarrollo de pro-
gramas de eva-
luaciones

En España no se identifica un modelo de evaluación de los 
servicios y programas prestados por los servicios públicos de 
empleo. No obstante, se realizan evaluaciones sobre el grado 
de desempeño de las comunidades autónomas en la gestión 
de las PAE, como mecanismo de reparto de fondos estatales.

El nivel de desarrollo de evaluaciones externas de carácter 
periódico es todavía muy insuficiente por la escasa calidad 
de los datos y la falta de integración de las bases de datos.

2.3. Mapa de la financiación

Introducción

En el marco de la financiación de las políticas activas de empleo también intervienen 
una pluralidad de agentes públicos que tienen asignados roles diferentes. En particu-
lar, en lo que respecta a la financiación del SNE operan cuatro niveles administrativos: 
la Unión Europea, la Administración General del Estado a través del SEPE, las comuni-
dades autónomas y las entidades locales.

Todo ello articula un complejo mapa de financiación de las políticas activas de em-
pleo en el que resulta clave identificar cuáles son las fuentes de financiación princi-
pales qué transferencias existen entre organismos, cuánto se gasta en políticas acti-
vas de empleo anualmente y qué agentes incurren en el gasto, que son:
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−− La Unión Europea ejerce un rol relevante como agente financiador de políticas 
activas de empleo, principalmente a través del Fondo Social Europeo, Progra-
mas Operativos plurirregionales, regionales y de la Iniciativa de Empleo Juvenil.

−− El SEPE desarrolla un rol mixto, como agente financiador, gestor, ejecutor y 
coordinador en el ámbito de las políticas activas de empleo.

−− Las comunidades autónomas ejercen por su parte un rol como agentes fi-
nanciadores, gestores y ejecutores de políticas activas de empleo, a través 
de sus respectivos servicios públicos de empleo. Al tener las competencias 
en el ámbito de las políticas activas de empleo, se posicionan como agentes 
principales en la ejecución de esas políticas. Por otro lado, ejercen un papel 
significativo en su financiación, tanto en lo relativo a la financiación vincula-
da a programas y servicios integrados en el Plan Anual de Política de Empleo, 
como en lo que respecta a la financiación de otras acciones propias no in-
tegradas en el PAPE o por la financiación que reciben de manera directa de 
la Unión Europea.

−− Por último, la gran mayoría de entidades locales (diputaciones, municipios, 
cabildos y consejos, comarcas, áreas metropolitanas y mancomunidades) 
ejercen asimismo un rol como agentes financiadores, gestores y ejecutores de 
políticas activas de empleo a nivel de sus respectivos territorios o localidades.

GRÁFICO 1.  ESQUEMA GLOBAL SIMPLIFICADO DE FINANCIACIÓN  
DEL SISTEMA ESPAÑOL DE EMPLEO
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El análisis detallado de los presupuestos de gastos e ingresos de cada uno de los 
agentes que se enmarca dentro de la financiación y ejecución de políticas acti-
vas de empleo permite obtener conclusiones de cara a la mejora del reparto de los 
fondos y los flujos económicos de los agentes que operan en todo el territorio en el 
ámbito de las PAE.

El objetivo de este apartado consiste en proporcionar una visión ejecutiva del Estudio 
sobre el mapa económico de las políticas activas de empleo que permita una com-
prensión de los contenidos clave recogidos en el detalle del informe money map y sus 
correspondientes documentos asociados.

A través del estudio sobre el mapa económico se estima el gasto total consolidado 
que13 se destina a políticas activas de empleo de todas las administraciones con 
carácter anual, tanto desde una perspectiva global, como de manera individual por 
agente de gasto. Se evalúa también la coherencia entre la planificación estratégica 
y presupuestaria mediante una comparativa entre el Plan Anual de Política de Em-
pleo (PAPE) y los Presupuestos en materia de PAE. Y por último se realiza un análisis 
de la trazabilidad de los fondos destinados a políticas activas de empleo en origen y 
destino.

Aproximación metodológica

Para la realización del análisis las principales fuentes de información han sido los da-
tos facilitados por el SEPE, los servicios autonómicos de empleo, la base de datos de 
las entidades locales de la AIReF, publicaciones del BOE (2017), datos públicos de 
Eurostat (2016) y la OCDE (2015), así como la encuesta realizada por el Ministerio de 
Trabajo, Migraciones y Seguridad Social (2016)14.

La metodología empleada en la realización de este estudio se inicia con la definición 
del modelo conceptual de financiación de las políticas activas de empleo: mapa de 
agentes, roles y flujos de financiación. A partir de este modelo conceptual, el estu-
dio de gasto se desarrolla en torno a la estimación del gasto individual por agente, 
mediante el análisis y entendimiento en profundidad del perfil y características del 
gasto para la extracción posterior de conclusiones. Por último, se parte del cálculo y 
análisis del gasto por agente en políticas activas de empleo y se realiza un ejercicio 
de consolidación presupuestaria desde las entidades locales hasta la consolidación 
del presupuesto estatal.

13  Se estima el gasto en destino de aplicación, sumando los distintos agentes.
14 � A lo largo del desarrollo del estudio se han planteado dificultades relativas a la disponibilidad, cali-

dad y heterogeneidad de la información presupuestaria vinculada al PAPE que es necesario consi-
derar como limitaciones en el contexto y también como limitación al análisis realizado.
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Adicionalmente, también se describen los procesos empleados para la clasificación 
presupuestaria, sus fases, la vinculación con los ejes del PAPE, la visión según los be-
neficiarios de los fondos, los procesos de explotación, consolidación y contraste de la 
información y los resultados obtenidos.

Hallazgos

Los hallazgos provienen del análisis presupuestario y del PAPE, así como en las entre-
vistas realizadas a las entidades públicas nacionales o autonómicas junto con el área 
de entidades locales de la AIReF.

Antes de presentar los principales hallazgos es necesario señalar que los sistemas de 
información del SNE dan cobertura parcial a la trazabilidad requerida para realizar 
un análisis extremo a extremo; que las distintas comunidades autónomas usan ac-
tualmente sistemas presupuestarios que no son homogéneos en su totalidad; y que 
existen ciertos desajustes entre el nivel de detalle proporcionado con el PAPE y la co-
rrespondiente vinculación a presupuestos.

Se describen a continuación los principales hallazgos de este estudio que se presen-
tan clasificados en los siguientes ámbitos:

Visión del gasto en las PAE:

Los agentes que integran el SNE –el SEPE, las comunidades autónomas y las entidades 
locales– destinaron en el año 2017 entre 6.117.728.406 € y 6.543.502.961 € a políticas 
activas de empleo.

El gasto en origen corresponde a la contabilidad de quien efectúa la transferencia y 
el gasto en destino atiende a la contabilidad de quien recibe la transferencia.
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TABLA 2.  GASTO TOTAL CONSOLIDADO OBLIGADO A NIVEL ESTATAL EN 
POLÍTICAS ACTIVAS DE EMPLEO15

En origen En destino

 Agente de 
gasto

 Tipo de gasto
Gasto 

ejecutado (€)

% gasto 
no 

consoli.

% gasto 
consoli.

Gasto 
ejecutado (€)

% gasto 
no 

conso.

% gasto 
consoli.

SEPE

SEPE gasto no  
consolidado = gasto 
consolidado a nivel 
estatal

4.859.755.521 52,56 % 76,85 % 4.859.755.521 52,56 % 74,27 %

CCAA  
(CCAA )

CCAA gasto no 
consolidado a nivel 
estatal

2.948.081.283 31,88 %   2.948.081.283 31,88 %  

Transferencias del 
SEPE a CCAA. 

2.104.225.480     2.104.225.480    

CCAA gasto consoli-
dado a nivel estatal

843.855.803   13,34 % 843.855.803   12,90 %

Entidades 
locales  
(EELL)

 

EELL gasto no conso-
lidado a nivel estatal 

1.438.710.304 15,56 %   1.438.710.304 15,56 %  

Transferencias del 
SEPE a EELL

248.375.490          

Transferencias de 
AGE a EELL*       181.632.264    

Transferencias de 
CCAA a EELL

776.217.732     417.186.402    

EELL gasto consolida-
do a nivel estatal

414.117.082   6,77 % 839.891.637   12,84 %

 
Gasto total no  
consolidado  
a nivel estatal

9.246.547.108 100 %   9.246.547.108 100 %  

 
Gasto total consoli-
dado a nivel estatal

6.117.728.406 100 % 6.543.502.961 100 %

 
% de transferencias 
entre agentes

33,84 %     29,23 %    

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos facilitados por el SEPE, los servicios autonómicos de empleo y el Ob-
servatorio de corporaciones locales de la AIReF.

15 � Se han contrastado los gastos que un nivel de la administración traslada a otro (origen) como lo que 
la administración receptora considera como ingreso (destino).

* � El principal agente que destina fondos en el ámbito de las políticas activas de empleo a las entidades locales es el 
SEPE, si bien se ha identificado que el Ministerio de Política Territorial y Función Pública destina fondos a pequeños 
ayuntamientos para el fomento del empleo local.



PROYECTO 3 (PAE)	

48

−− El sistema de financiación de las políticas activas de empleo en España se 
basa en las transferencias, tanto corrientes como de capital. Se estima que el 
peso de las transferencias supuso entre un 29,23 % y un 33,84 % del gasto total 
no consolidado en el año 2017, lo que asciende a un volumen económico de 
entre 2.703.044.147 € y 3.128.818.702 €.

−− Atendiendo al presupuesto de gastos en el año 2017, el SEPE contó con un 
presupuesto inicial total de 23.993.037.490 €, que se tradujo en 22.464.981.310 
€ de gasto ejecutado. A pesar de este volumen total, que incluye el gasto en 
protección por desempleo, únicamente alrededor de un 21 % del gasto eje-
cutado se destina a políticas activas de empleo. En concreto, en el año 2017 
el SEPE destinó 5.659.961.120 € de crédito inicial y 4.859.755.521 € de gasto 
ejecutado a políticas activas de empleo.

−− Las comunidades autónomas presentan un gasto total obligado no consoli-
dado a nivel estatal de 2.948.081.283 € en políticas activas de empleo, mien-
tras el gasto consolidado se reduce a 843.855.803 € dado que la gran mayor 
parte de los fondos provienen del SEPE.

−− Se observa que la mayor parte del peso presupuestario se soporta entre unas 
pocas comunidades autónomas, absorbiendo casi el 50% entre Andalucía, 
Comunidad de Madrid, Cataluña y País Vasco.
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TABLA 3.  PRESUPUESTO DE GASTO EN POLÍTICAS ACTIVAS  
DE EMPLEO POR CCAA (2017)

Ranking 
de mayor 

gasto 
obligado

Comunidades 
autónomas

Crédito  
inicial  

(€)

Crédito  
definitivo  

(€)

Gasto 
ejecutado  

(€)

% sobre 
inicial 
total

% sobre 
definitivo 

total 

% sobre 
obligado

total 

1 Andalucía 756.151.978 767.581.650 403.982.827 19,51 16,09 13,70

11 Aragón 103.737.004 112.700.174 97.285.805 2,68 2,36 3,30

8 Canarias 215.432.339 272.352.916 191.354.931 5,56 5,71 6,49

13 Cantabria 91.691.214 79.682.639 70.236.976 2,37 1,67 2,38

9
Castilla-La 
Mancha

194.484.650 304.684.628 160.017.461 5,02 6,39 5,43

6
Castilla y 
León

247.420.917 256.402.664 215.558.143 6,38 5,37 7,31

3 Cataluña 386.087.678 572.192.226 335.017.788 9,96 11,99 11,36

2
Comunidad 
de Madrid

443.034.943 646.963.994 341.436.710 11,43 13,56 11,58

5
Comunitat 
Valenciana

319.752.240 503.362.577 242.545.096 8,25 10,55 8,23

7 Extremadura 262.419.111 256.327.003 203.422.270 6,77 5,37 6,90

10 Galicia 165.036.981 238.618.583 114.534.506 4,26 5,00 3,89

15
Islas 
Baleares

74.045.358 77.556.983 49.168.828 1,91 1,63 1,67

17 La Rioja 22.280.495 21.179.642 12.011.665 0,57 0,44 0,41

16
Comunidad 
foral de 
Navarra

54.433.723 55.063.036 39.215.187 1,40 1,15 1,33

4 País Vasco 356.651.848 351.178.276 334.165.258 9,20 7,36 11,34

14
Principado 
de Asturias

89.823.255 100.836.479 62.880.418 2,32 2,11 2,13

12
Región de 
Murcia

93.509.295 154.407.910 75.247.415 2,41 3,24 2,55

 Total 3.875.993.029 4.771.091.380 2.948.081.283 100 % 100 % 100 %

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos del presupuesto de gastos de los servicios autonómicos de empleo 
en el año 2017.
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A nivel de gasto no consolidado se destacan los hallazgos siguientes:

−− El SEPE, al ser uno de los principales agentes financiadores de políticas activas 
de empleo, destina un porcentaje elevado de su presupuesto al capítulo IV.

−− En las comunidades autónomas, que se presentan como un agente financia-
dor y ejecutor al mismo tiempo, se observa que la naturaleza económica del 
gasto se centra especialmente en el capítulo IV, transferencias corrientes. Ello 
se debe a que colaboran con muchas entidades externas (públicas y priva-
das) que perciben ingresos vía transferencias.

−− Las entidades locales desarrollan buena parte de sus programas y servicios 
con recursos propios y de forma directa, de manera que el gasto en personal 
es más representativo que en otros casos.

−− El SEPE transfiere un gran volumen de su presupuesto a otros agentes como 
las comunidades autónomas o las entidades locales y, a su vez, las comuni-
dades autónomas transfieren otra gran cuantía a agentes como las entida-
des locales.

GRÁFICO 2.  PORCENTAJE DE GASTO NO CONSOLIDADO OBLIGADO POR 
AGENTE Y CAPÍTULO DE GASTO (VISIÓN ECONÓMICA) (2017)

Capítulo I. Gastos de personal Capítulo IV. Transferencias corrientes

Capítulo II. Gastos En bienes corrientes y servicios Capítulo VI. Inversiones reales

Capítulo III. Gastos financieros Capítulo VII. Transferencias de capital
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Fuente: Elaboración propia a partir de los datos del presupuesto de gastos del SEPE, los servicios autonómicos de em-
pleo y el Observatorio de corporaciones locales de la AIReF.
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Adicionalmente, resulta de interés mencionar que la estructura de gasto por capítulo 
es similar en el caso de la mayoría de las comunidades autónomas, destacando es-
pecialmente el capítulo IV, el de transferencias corrientes, seguido por el capítulo I, el 
de gastos de personal. No obstante, destacan la comunidad de Castilla y León y el 
Principado de Asturias, con un porcentaje muy significativo de gasto en capítulo VII, 
transferencias de capital. Ello se debe a una particular interpretación contable que 
considera, por ejemplo, que la formación es incremento de capital humano. Se cons-
tata que no existen criterios contables unificadores que permitan una interpretación 
homogénea de la contabilidad.

Los recursos financieros pueden haber sido transferidos por tres niveles de la admi-
nistración antes de ser destinados a un tercero externo en contraprestación por sus 
servicios. La trazabilidad total de los gastos del sistema contable no es una fortaleza.

GRÁFICO 3.  PORCENTAJE DE GASTO NO CONSOLIDADO OBLIGADO  
POR COMUNIDAD AUTÓNOMA Y CAPÍTULO DE GASTO  

(VISIÓN ECONÓMICA) (2017)
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Visión por ejes del gasto y consideraciones PAPE:

Se identifica que un gran porcentaje del presupuesto no es directamente asignable a 
ningún eje concreto del PAPE. Esta debilidad se debe a diversos motivos:

−− Especialmente en los gastos del capítulo I, el de gastos de personal, existe un 
porcentaje elevado de gastos que no son directamente asignables a ningu-
no de los ejes u objetivos estratégicos.

−− Asimismo, existen una serie de gastos generales que aun estando vinculados 
a políticas activas de empleo no son asignables a ningún objetivo concreto. 
En este grupo se podrían incluir, por ejemplo, los gastos en material, suminis-
tros u otros.

−− Muchas de las partidas analizadas se encuentran fuera del marco del PAPE y 
no cuentan con una asignación clara a ejes u objetivos. A su vez, este punto 
implica que a pesar de que en el PAPE se puedan recoger programas y ser-
vicios propios, las comunidades autónomas desarrollan programas y servicios 
que no se articulan a través de este Plan, por lo que la alineación en este 
ámbito no se encuentra garantizada.

−− Gran parte de los fondos se destinan al Eje 1 (Orientación), Eje 2 (Formación) 
y al Eje 3 (Oportunidades de empleo).

GRÁFICO 4.  DISTRIBUCIÓN DEL PRESUPUESTO DE GASTO OBLIGADO DEL 
SISTEMA ESPAÑOL DE EMPLEO POR EJE DEL PAPE (2017)

       

No asignable

Eje 1. Orientación

Eje 2. Formación

Eje 3. Oportunidades de empleo

Eje 4. Igualdad de oportunidades en
el acceso al empleo

Eje 5. Emprendimiento

Eje 6. Mejora del marco institucional
del sistema nacional

29,52%

10,93%

27,16%

23,41%

0,32%

8,17%

0,50%

Fuente: Elaboración propia a partir de los datos del presupuesto de gastos de los servicios autonómicos de empleo.
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El PAPE no desagrega el presupuesto por los colectivos de beneficiarios, por lo que se 
ha efectuado un análisis específico. Por lo que respecta a los beneficiarios, se identi-
fica que un porcentaje importante del presupuesto no es directamente asignable a 
un colectivo en concreto.

Se identifican criterios heterogéneos entre comunidades autónomas en la gestión de 
la asignación de colectivos a programas y se detecta una falta de especialización 
de los programas y servicios ofrecidos para dar respuesta a colectivos específicos. 
Además, los programas destinados a jóvenes y parados de larga duración no desta-
can sobre el resto de los programas.

GRÁFICO 5.  DISTRIBUCIÓN DEL PRESUPUESTO DE GASTO OBLIGADO DEL 
SISTEMA ESPAÑOL DE EMPLEO POR COLECTIVO BENEFICIARIO (2017)
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Fuente: Elaboración propia a partir de los datos del presupuesto de gastos los servicios autonómicos de empleo.
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En relación al Plan Anual de Política de Empleo se identifican las siguientes conside-
raciones:

−− Falta de alineamiento entre la planificación estratégica y presupuestaria de 
programas y servicios del PAPE y su ejecución.

−− Programas y servicios propios y comunes destinados a la consecución de 
objetivos similares (redundancia).

−− Programas y servicios de políticas activas de empleo no enmarcados en el 
Plan Anual de Política de Empleo.

Finalmente, hay que mencionar las dificultades existentes por las diferencias entre 
fases de presupuestación; en términos de trazabilidad del gasto en origen y destino; 
de discrepancias entre fuentes de información; de trazabilidad entre el PAPE y el pre-
supuesto; la relación entre partida y programa/servicio PAPE; y las divergencias en las 
estructuras y modelos presupuestarios de las comunidades autónomas.

Propuestas

Fundamentalmente se obtienen de la comparación con buenas prácticas interna-
cionales y de las entrevistas a los agentes.

Se recogen las principales propuestas derivadas del estudio de money map según 
las buenas prácticas identificadas y que se consideran adecuadas para mejorar el 
conjunto de políticas activas de empleo desde el plano económico y presupuestario 
en España:

•• Desarrollo e implantación de un sistema de información integral de gasto en 
políticas activas de empleo a nivel estatal que recoja toda la información del 
gasto destinado a las PAE en España y que permita la trazabilidad y seguimiento 
de este gasto entre los distintos agentes ejecutores y hasta el destino final.

•• Homogeneización de la estructura presupuestaria entre comunidades autóno-
mas: disponer de un marco común presupuestario que permita la trazabilidad, 
consistencia y coherencia de la información.

•• Reflexión sobre la obligatoriedad de contar con un presupuesto de ingresos a ni-
vel de unidad: para que puedan disponer de un presupuesto de ingresos que les 
permita conocer con mayor exactitud los fondos disponibles para la ejecución 
de sus respectivos gastos y mejorar su gestión a nivel interno.
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•• Alineamiento en el tiempo de la planificación presupuestaria y la distribución de 
fondos a las comunidades autónomas: con el fin de que las comunidades autó-
nomas puedan anticipar la confección de su presupuesto con conocimiento de 
los fondos que van a estar disponibles para la ejecución de las PAE.

•• Regular los mecanismos para integrar a entidades locales dentro del SNE: incluir 
a estos actores de manera más activa en el SNE y sus órganos de decisión con 
el fin de lograr mayor alineamiento estratégico y presupuestario.

•• Regular un sistema de ejecución de políticas activas de empleo basado en 
transferencias entre agentes que permita identificar la trazabilidad del gasto y 
asegurar su total transparencia: según los resultados del análisis se ha concluido 
que las transferencias corrientes suponen un peso relativo muy significativo en 
los presupuestos de gastos del SEPE y de las comunidades autónomas, 98,90 % 
y 66,97 % respectivamente. Asimismo, las transferencias corrientes y de capital 
suponen entre los agentes de gasto un 29,25 % y un 33,84 % del gasto total no 
consolidado a nivel estatal en PAE. A la vista de estos datos, resulta necesaria 
una reflexión en torno a la idoneidad y eficiencia de este modelo económico 
de financiación y gestión de políticas activas de empleo.

•• Regular los instrumentos de planificación y gestión presupuestaria de la ges-
tión de políticas activas de empleo: se considera necesario abordar un proceso 
de reflexión en torno al PAPE como instrumento de planificación y gestión de 
las políticas activas de empleo, a nivel conceptual y económico. Se recomien-
da definir un marco de actuación común por parte de todas las comunidades 
autónomas y los demás agentes involucrados en el sistema, que garantice la 
alineación estratégica y económica, así como la coherencia de todas las ac-
ciones que se desarrollen en materia de empleo.

•• Puesta en marcha de un sistema de evaluación anual y seguimiento mensual 
presupuestario vinculado al PAPE, estableciendo un modelo de indicadores 
compartido para todos los agentes del sistema: se ha identificado que la reali-
dad presupuestaria de cada comunidad autónoma dista de los datos indica-
dos en este estudio. De cara a evitar estas diferencias, resulta de interés contar 
con un sistema de información más exhaustivo que permita la evaluación anual 
de los datos, de forma que el informe detallado del PAPE se formalizara y con-
virtiera en un instrumento de planificación real y de utilidad, tanto para el SEPE 
como para las comunidades autónomas.

•• Desarrollo de un sistema de empleo basado en las necesidades de las personas 
y los colectivos, alineando el sistema con el gasto destinado a cada uno de 
ellos: se considera de interés abordar un sistema de empleo gestionado según 
las necesidades de las personas y a colectivos de beneficiarios concretos, de 
forma que puedan desarrollarse más programas y servicios concretos que cu-
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bran las demandas de cada uno de los colectivos. El objetivo sería elaborar 
un catálogo de servicios adaptado a las necesidades de los colectivos, con el 
propósito de configurar una cartera de servicios comunes dinámica y flexible 
que permita adaptarse a las necesidades específicas de los demandantes de 
empleo.

•• Necesidad de que se evalúen las consecuencias de tener el reparto en Confe-
rencia Sectorial establecido con el procedimiento actual. El actual procedimien-
to de reparto genera una excesiva lentitud en la gestión y limita la capacidad 
temporal de ejecución. Deber ser evaluado por la propia Conferencia Sectorial.

2.4.  Estrategia y procedimiento

Introducción

El objetivo de este capítulo es evaluar la estrategia y el procedimiento de implemen-
tación que tienen las PAE en nuestro país.

Se responderá a estas cuestiones utilizando una perspectiva cualitativa a partir de 
la visión directa de los agentes implicados, para lo que se han concertado visitas y 
reuniones. Se ha trabajado mediante un cuestionario estructurado, con el objeto de 
identificar los puntos fuertes, las debilidades, las acciones, las oportunidades y la situa-
ción real a la que se enfrentan. La puesta en marcha de este ejercicio es clave para 
complementar el análisis econométrico de la eficacia o el análisis de costes. Contar 
con la visión cualitativa ayuda a orientar las propuestas y contar con un elemento 
extraordinariamente enriquecedor: la percepción real de los agentes actores.

La evaluación de la estrategia y el procedimiento se ha diseñado para poder valorar 
aspectos como:

•• La Estrategia Europea de Empleo.

•• El proceso de definición estratégica nacional y autonómico.

•• La implementación de las estrategias.

•• La atención a necesidades y particularidades de distintos ecosistemas socioe-
conómicos.

•• La coordinación entre actores.

•• Grados de autonomía.
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•• Participación del mundo local.

•• Fuentes de financiación.

•• Sistemas de información.

Los agentes con los que se ha trabajado en la construcción del análisis de estrategia 
y procedimiento se pueden agrupar en cuatro grandes bloques, correspondientes a:

•• Agentes estatales.

•• Servicios públicos de empleo autonómicos.

•• Agentes sociales y organizaciones económicas y empresariales.

Cada uno de estos actores tiene un papel relevante en el proceso de identificación, 
diseño e implementación de las políticas activas de empleo. Por tanto, contar con su 
visión y extraer propuestas, complementadas con el resto de los análisis y evaluacio-
nes desarrolladas en el marco global del proyecto, resulta fundamental para el mejor 
análisis de las PAE.

El objetivo principal del informe de estrategia y procedimiento es identificar las princi-
pales problemáticas, dificultades y retos a los que los distintos agentes y órganos de 
decisión del SNE que participan de los procesos estratégicos de las PAE deben dar 
respuesta. Ello contribuye a alcanzar una mejor comprensión de la realidad a la que 
se enfrentan.

El objetivo secundario que se pretende es la documentación de las principales líneas 
de actuación, de los roles que desempeñan, las aportaciones de cada agente y 
cuestiones operativas en general. Todo ello se orienta a realizar con mayor profundi-
dad el análisis, aportar sentido a cuestiones cuantitativas y guiar, cualitativamente, la 
orientación de las propuestas desde una perspectiva constructiva.

Aproximación metodológica

El método de análisis seguido en esta evaluación ha sido la entrevista, orientada a 
obtener y tratar información que proviene de los agentes que forman parte del SNE y 
así conocer desde una visión institucional y estratégica aquellos aspectos clave que 
impactan en el funcionamiento de las PAE.

Se muestran a continuación los elementos que componen la metodología de este 
informe:
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Los actores principales involucrados en el proceso de análisis de la estrategia y pro-
cedimiento en materia de desempeño e implementación de políticas activas de em-
pleo se muestran a continuación:

1   Agentes de nivel estatal

Los agentes del nivel estatal son aque-
llas organizaciones cuyo ámbito de 
actuación es nacional, identificándose 
dos tipos de agentes:

Agentes ejecutivos: SEPE y FUNDAE

Agente consultivo: CES

  Cuestionario Agentes Colaboradores

  Cuestionario Ministerio

  Cuestionario SEPE

2   Agentes de nivel autonómico

Los agentes de nivel autonómico son los 
servicios públicos de empleo autonómi-
cos, de las siguientes CCAA:

Andalucía, Aragón, Asturias, Canarias, 
Cantabria, Castilla-La Mancha, Castilla 
y León, Cataluña, Extremadura, Galicia, 
Illes Baleares, Navarra, País Vasco y Co-
munitat Valenciana.

  Cuestionario Autonómico

 

1.  Preparación de la evaluación

La primera fase consiste en las tareas de preparación y planificación del análisis:

• � Identificación del mapa de agentes. Mapeo de agentes e identificación de los 
interlocutores clave por cada agrupación de entidades relevantes.

• � Conceptualización y elaboración de los cuestionarios. Diseño y redacción de los 
cuestionarios por tipología de agentes, garantizando la transversalidad concep-
tual y el conocimiento sectorial de cada tipología de agente.

2. Ejecución del trabajo de campo

La segunda fase es la ejecución de las tareas de recolección de información:

• � Envío de cuestionarios. Referencia y presentación del proyecto junto a la remisión 
de los cuestionarios a los integrantes del mapa de agentes.

• � Celebración de las reuniones. Ejecución de las sesiones de trabajo, utilizando el 
cuestionario como guía.

• � Documentación de la información. Recopilación de la información resultado de la 
sesión y ordenación de los documentos facilitados.

3. Análisis de la información y elaboración de informes

Por último, la tercera fase supone el procesamiento de la información recopilada:

• � Análisis y procesamiento de la información. Clasificación de la información, análisis 
de la misma y extracción de conclusiones por bloques temáticos.

• � Elaboración de los informes. A raíz de la información y análisis de la misma, se ela-
bora el Informe de Estrategia y Procedimiento.
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3   Organismos sindicales

Los agentes sociales son las organizacio-
nes dedicadas a la representación de 
los trabajadores y cuya participación 
en el proceso de las políticas activas de 
empleo es muy relevante.

Los que forman parte del análisis son 
CCOO y UGT.

  Cuestionario Agentes Colaboradores

4   Organizaciones empresariales

Las organizaciones empresariales o pa-
tronales son organizaciones dedicadas 
a la representación de empresarios y 
empresas. Su papel en el ámbito de las 
políticas activas de empleo es muy im-
portante.

Forman parte del análisis ASEMPLEO, 
CEOE, CECAP y Círculo de Empresarios.

  Cuestionario Agentes Colaboradores

Hallazgos

Los hallazgos proceden de las entrevistas realizadas.

Con el fin de estructurar los hallazgos de manera coherente y transversal, analizamos 
los grandes conceptos identificados en materia de PAE por categorías de agentes16.

16 � Debe tomarse en consideración que algunos grupos de agentes no tienen participación en todos los 
grupos conceptuales y que, por tanto, no se documentan los hallazgos.
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Agentes  
estatales

SPE  
autonómicos

Agentes  
sociales

Agentes  
económicos

Estrategia 
Europea de 
Empleo

El alineamiento en-
tre las estrategias es 
muy amplio ya que se 
construyen las estra-
tegias de arriba aba-
jo (top-down) y de 
este modo se garan-
tiza una vinculación 
directa. En el ámbito 
nacional, se estable-
ce un alineamiento 
entre estrategias a 
nivel de objetivos cla-
ve, objetivos estraté-
gicos y objetivos es-
tructurales.

La mayoría de los ser-
vicios públicos de em-
pleo (SPE) tienen vin-
culación formal en sus 
programas operativos 
con la Estrategia Eu-
ropea de Empleo. Los 
SPE no participan de 
manera activa en el 
proceso de elabora-
ción de las estrategias 
europeas, sin embar-
go, hay un consenso 
generalizado en que 
la estrategia es acer-
tada.

La valoración de la 
Estrategia Europea es 
positiva. Por lo gene-
ral los sindicatos no 
consideran que haya 
una aplicación real 
en España de las pro-
puestas europeas. Se 
detecta una falta de 
mecanismos de con-
trol y cumplimiento.

Las organizaciones 
empresariales son 
conocedoras de la 
estrategia y conside-
ran que presentan un 
marco adecuado so-
bre el que construir la 
estrategia nacional.

PAPE

El modelo de defini-
ción estratégica y ob-
jetivos de medición 
a través de indica-
dores se materializa 
en el PAPE, en el que 
los agentes estatales 
tienen un rol predo-
minante. Se lleva a 
cabo a través de un 
mecanismo de arriba 
abajo (top-down), lo 
que pone de mani-
fiesto que queda ca-
mino por recorrer en 
cuanto a la participa-
ción de la estructura 
territorial.

Los SPE autonómicos 
tienen un rol asimétri-
co en el proceso de 
elaboración de es-
trategias nacionales, 
aunque estructuran 
sus planificaciones 
estratégicas para es-
tar alineados. En gran 
medida, plantean que 
el PAPE sea más ge-
nérico y flexible, per-
mitiendo un mayor 
grado de adaptabi-
lidad y alineamiento 
al territorio y a las ne-
cesidades específicas 
de cada comunidad 
autónoma.

Como organizaciones 
no asumen un papel 
relevante en la toma 
de decisiones, ni en 
el diseño estratégico. 
Tienen capacidad de 
emitir propuestas a 
través del marco del 
CGSNE, pero no se 
consideran parte del 
marco que facilite su 
adopción.

Aportan propuestas 
al PAPE mediante los 
mecanismos de con-
sulta habilitados. No 
obstante, las organi-
zaciones empresaria-
les podrían tener un 
papel más activo al 
ser conocedoras de 
las necesidades del 
mercado de trabajo.

Conferencia 
Sectorial

La CSyAL, como foro 
interadministrativo, 
cuenta con la parti-
cipación de los agen-
tes vinculados a la 
administración para 
la toma de decisiones 
en materia de em-
pleo. Queda mucho 
recorrido en cuanto 
al papel de la Confe-
rencia Sectorial como 
foro de transparencia 
y de reflexión entre to-
dos los agentes. 

Se está apreciando 
un cambio positivo 
en la gestión de la 
CSyAL, pero sigue 
habiendo problemas 
estructurales sobre la 
repartición de fondos 
basada en indica-
dores de gestión. Los 
plazos no permiten 
una gestión presu-
puestaria anual exi-
tosa. También cons- 
tatan la falta de infor-
mación para la pre-
paración de las con-
ferencias sectoriales.

No forman parte de 
las reuniones de la 
CSyAL, ya que es un 
foro entre adminis-
traciones, pero están 
disconformes con el 
sistema de repartición 
de fondos ya que no 
refleja las necesida-
des reales de los des-
empleados.

No forman parte de 
la CSyAL. Consideran 
adecuado el sistema 
de distribución de 
fondos mediante la 
fijación de objetivos 
y, además, incluirían 
objetivos específicos 
por colectivos.

(continúa)
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Agentes  
estatales

SPE  
autonómicos

Agentes  
sociales

Agentes  
económicos

Participación 
de otros 
agentes

La participación de 
los agentes es de 
gran relevancia ya 
que asegura una plu-
ralidad de visiones y 
facilita el alcance de 
las decisiones que se 
adopten en todo el 
territorio nacional.

En el plano nacional, 
más allá de los agen-
tes estatales que for-
man parte del análisis, 
participan en el mar-
co de la Administra-
ción General del Esta-
do otros ministerios de 
ámbitos relevantes en 
el mercado laboral, 
siempre en el marco 
del Consejo General 
del Sistema Nacional 
de Empleo. El mode-
lo es marcadamente 
de arriba abajo (top-
down).

Algunas CCAA habi-
litan foros de coordi-
nación en reuniones. 
En ellas se comparte 
el conocimiento del 
ámbito local entre los 
servicios públicos de 
empleo y los agentes 
externos colaborado-
res.

Se identifica que los 
mecanismos de parti-
cipación de los agen-
tes externos no son 
simétricos en todas las 
CCAA existiendo mar-
gen de mejora.

En la generalidad de 
las CCAA se observa 
que la participación 
se limita al ámbito del 
diálogo social, a nivel 
de las estructuras di-
rectivas y en las órde-
nes de convocatoria 
de subvenciones de 
ejecución de PAE en 
un modelo de concu-
rrencia competitiva.

Consideran en gene-
ral que la participa-
ción de agentes ex-
ternos es insuficiente, 
tanto organizaciones 
empresariales como 
sindicatos. Conside-
ran que deberían for-
mar parte de la toma 
de decisiones.

La participación de 
las organizaciones 
empresariales debe 
ser revisada y orien-
tarse a tener un pa-
pel más activo en el 
ámbito de la toma de 
decisiones en materia 
de PAE.

Planificación 
presupuestaria

Hay consenso entre 
los agentes estatales 
que la planificación 
plurianual permi-
te una gestión más 
eficiente y unos re-
sultados mejores en 
cuanto a la continui-
dad y efectividad de 
los programas. Debe 
mejorarse, por tanto, 
el marco de mecanis-
mos disponibles para 
llevar a cabo dicha 
planificación.

Los mecanismos 
orientados a la pla-
nificación plurianual 
están todavía en 
construcción y hay 
margen de mejora.

Hay consenso gene-
ralizado en la necesi-
dad de poder planifi-
car las asignaciones 
presupuestarias a las 
PAE de forma plu-
rianual, alineándose 
necesariamente con 
los objetivos de la Es-
trategia Europea de 
Empleo, la Estrategia 
E de Activación para 
el Empleo y la mayo-
ría de los planes de 
empleo o programas 
operativos regiona-
les. De esta manera 
se podría trabajar de 
forma planificada y 
adaptada a las nece-
sidades del colectivo 
de los trabajadores 
desempleados. 

   

(continúa)
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Agentes  
estatales

SPE  
autonómicos

Agentes  
sociales

Agentes  
económicos

Detección de 
necesidades 
del 
desempleado, 
segmentación 
y perfilado

Los mecanismos cum-
plen adecuadamen-
te una función de 
detección de nece-
sidades a alto nivel y 
perspectiva de em-
pleo de forma centra-
lizada, aunque queda 
recorrido en cuanto a 
la incorporación del 
conocimiento terri-
torial de los agentes 
autonómicos y de las 
oficinas de empleo 
localizadas en el terri-
torio. 

Grandes diferencias 
en el grado de de-
sarrollo de las herra-
mientas que determi-
nan la empleabilidad 
y la detección de ne-
cesidades para una 
buena ocupabilidad, 
que permiten crear 
el perfil del deman-
dante estableciendo 
un proceso de seg-
mentación para fijar 
las actuaciones ne-
cesarias. Las CCAA 
con sistemas más de-
sarrollados cuentan 
con observatorios de 
empleo específicos y 
modelos y herramien-
tas de análisis de la 
empleabilidad.

Las herramientas de 
detección de necesi-
dades deberían mo-
dernizarse y transfor-
mar para garantizar 
que se pone el foco 
en el ciudadano.

Consideran que de-
bería ser un referen-
te orientador para el 
conjunto del sector 
productivo y el sector 
formativo.

Las organizaciones 
empresariales cola-
boran con los agentes 
del Sistema Nacional 
de Empleo en la de-
tección de necesida-
des del mercado de 
trabajo. Se identifica 
la necesidad de for-
malizar los mecanis-
mos de colaboración.

Análisis de 
impacto, 
eficiencia y 
eficacia de las 
PAE

Evidentes posibilida-
des de mejora para 
establecer un marco 
común de evalua-
ción y de mejora ope-
rativa que se traslade 
a los agentes.

Existe un consenso en 
que estas herramien-
tas de evaluación son 
clave para la mejora 
continua en la provi-
sión de políticas acti-
vas de empleo.

Existe un grado de 
desarrollo bajo en la 
puesta en práctica 
de sistemas de eva-
luación del impacto, 
eficiencia, eficacia y 
coste-eficacia.

 

Afirman que no se tie-
nen en cuenta eva-
luaciones y criterios 
de eficacia, ya que 
los objetivos no miden 
la eficacia de las me-
didas ni el punto de 
partida, contribuyen 
a aumentar la pobre-
za laboral.

Consideran necesa-
rio el desarrollo de 
mecanismos e instru-
mentos de evalua-
ción de la eficiencia y 
la eficacia de las PAE 
en términos de inser-
ción.

Sistemas de 
información

Existe margen de me-
jora en cuanto a la 
modernización y pro-
moción de la intero-
perabilidad de los SSII 
en el ámbito del em-
pleo. Ello contribuiría 
a mejorar la transpa-
rencia, eficacia y efi-
ciencia en el desem-
peño de las políticas 
activas de empleo.

Algunas CCAA cuen-
tan con SSII propios y 
otras con los SSII del 
SEPE. No obstante, to-
das las CCAA recono-
cen la necesidad de 
disponer de sistemas 
de información inte-
roperables.

Consideran que se 
debería dotar a los 
SPE con recursos y 
herramientas ade-
cuadas para el mejor 
desempeño de sus la-
bores.

Consideran necesaria 
la dotación de recur-
sos y herramientas 
adecuadas que per-
mitan una mejor cola-
boración.
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Conclusiones

Se presentan a continuación las conclusiones agregadas del ejercicio del trabajo de 
campo, a través del cual se ha abordado un proceso de entrevistas en profundidad 
con los agentes clave del ámbito de las PAE en España. Las conclusiones se estruc-
turan en torno a los ámbitos de análisis trabajados con los agentes, para su mejor 
comprensión.

1.  Conclusiones sobre la Estrategia Europea de Empleo

•• Las propuestas europeas presentan un amplio marco de actuación para el de-
sarrollo y planificación de la estrategia española, puesto que da cabida a los 
objetivos propios y comunes. Sin embargo, se identifica la necesidad de desa-
rrollar mecanismos de coordinación y participación de todos los agentes clave 
del ámbito de las PAE en España, al objeto de participar en la toma de decisio-
nes estratégicas en el marco europeo de empleo.

2.  Conclusiones respecto al PAPE

•• Se identifica la necesidad de contar con instrumentos y mecanismos que per-
mitan analizar el mercado de trabajo desde una visión integral y holística de 
todos los agentes clave del SNE, con el fin de recoger, todas las necesidades del 
mercado de trabajo local para poder desarrollar un marco estratégico integra-
dor. Es necesario que los mecanismos e instrumentos permitan una participa-
ción más activa de todos los agentes del SNE de cara a elaborar una estrategia 
común e inclusiva de las realidades locales.

•• Las características de determinados colectivos de demandantes de empleo po-
nen de manifiesto la necesidad de alinear las políticas sociales, educativas y de 
empleo, con el propósito de cubrir desde una óptica integral las necesidades 
del mercado de trabajo.

•• Se identifica un decalaje en la coordinación y colaboración de los servicios pú-
blicos de empleo autonómicos, de manera que una misma realidad del merca-
do local es tratada con diferentes programas y servicios. Existe una demanda 
general de mecanismos colaborativos y de coordinación entre los agentes del 
SNE en el que se compartan las buenas prácticas identificadas en los servicios 
públicos de empleo autonómicos.

•• Se identifica la necesidad de establecer mecanismos que permitan una mejor 
definición de los objetivos de las PAE, así como su medición y un proceso de 
vinculación de la consecución de objetivos con el pago de los servicios y pro-
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gramas. En la actualidad el modelo de fijación de objetivos acusa poca traza-
bilidad en el proceso de ponderación como mecanismo de reparto de fondos.

•• 	Se identifica la necesidad de que el sistema de objetivos del PAPE incorpore las 
singularidades propias de los territorios.

•• Es necesaria la puesta en marcha de un mecanismo de justificación, control 
y seguimiento de los objetivos marcados en el PAPE, con el propósito de que 
todas las comunidades autónomas realicen un despliegue de los programas y 
servicios propios y comunes de manera similar.

3.  Conclusiones acerca de la Conferencia Sectorial de Empleo y Asuntos Laborales

•• Se identifica la necesidad de diseñar un mecanismo de convocatoria de las 
conferencias sectoriales que permita, por un lado, marcar un adecuado proce-
so de reparto de los fondos estatales con suficiente antelación para la correcta 
planificación económico-financiera de las comunidades autónomas, así como 
la mejora de la ejecución presupuestaria de las PAE; y, por otro lado, que per-
mita la recepción con suficiente antelación de la información a tratar en la 
Conferencia con el fin de preparar y reflexionar sobre las cuestiones a abordar 
en el transcurso de la misma.

•• Resulta igualmente necesaria la incorporación de mecanismos participativos 
por parte de todos los agentes asistentes en las conferencias sectoriales de Em-
pleo y Asuntos Laborales.

•• De manera general, los criterios de reparto de fondos estatales en conferencias 
sectoriales no son considerados apropiados por ninguno de los agentes clave 
consultados, puesto que existe una percepción común de que el sistema no 
está basado en el esfuerzo realizado por las comunidades autónomas en mejo-
rar la empleabilidad de los demandantes de empleo.

4.  Conclusiones sobre la participación de la organización territorial y agentes externos

•• Se identifica la necesidad de dotar a las oficinas de empleo de un mayor prota-
gonismo en la confección de las estrategias territoriales, puesto que estas son la 
piedra angular en la ejecución de las PAE, al ser el punto de contacto entre los 
programas y servicios y los demandantes de empleo.

•• Es necesario el establecimiento de mecanismos de coordinación formales entre 
el SNE y las organizaciones empresariales, con el propósito de diseñar mecanis-
mos conjuntos para la identificación de las vacantes de empleo y hacer partí-
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cipes a las empresas en mayor medida en la gestión de las transiciones de las 
personas al mercado de trabajo.

•• Se una falta de recursos especializados en las oficinas de empleo que permitan 
una adecuada provisión de los programas y servicios de las PAE a los deman-
dantes de empleo.

•• Se pone de manifiesto la necesidad de desarrollar mecanismos de colabora-
ción formales gestionados desde las oficinas de empleo y no desde los servicios 
públicos de empleo autonómicos. Las necesidades operativas de apoyo en la 
ejecución de las PAE se presentan en el nivel local y por consiguiente, se re-
quiere cierta flexibilidad y dinamismo en el establecimiento de los acuerdos de 
colaboración con los agentes externos.

5.  Conclusiones acerca de la planificación presupuestaria

•• Se detecta la necesidad de desarrollar una planificación presupuestaria plu-
rianual al objeto de dar continuidad a determinados programas y servicios. Se 
considera que la planificación anual limita e incluso reduce la efectividad de 
determinados programas y servicios en la mejora de la empleabilidad de los 
demandantes de empleo, por falta de disponibilidad de fondos.

•• Una planificación presupuestaria plurianual permitiría alinear de forma global 
los programas y servicios que configuran las PAE con la Estrategia Europea y Es-
pañola de Empleo, así como con la periodicidad de los fondos provenientes del 
FSE. De esta forma se establecería un margo global homogéneo entre el flujo de 
fondos y las actuaciones.

•• Se identifica la necesidad de establecer una dinámica de gasto alineada con 
los ciclos de ejecución y pago de las PAE por medio de los distintos agentes co-
laboradores de los servicios públicos de empleo autonómicos.

6.  Conclusiones respecto del perfilado, segmentación y detección de necesidades

•• El SNE no cuenta con un sistema de perfilado y segmentación homogéneo de los 
demandantes de empleo, lo que provoca que el proceso de identificación de 
necesidades sea asimétrico entre comunidades autónomas. Del mismo modo, 
no se identifica un nivel de desarrollo de los itinerarios personales homogéneo 
en los diferentes servicios públicos de empleo autonómicos entrevistados, lo que 
puede ser consecuencia de las diferencias en el perfilado y segmentación de 
los demandantes de empleo.
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7.  Conclusiones sobre el análisis de impacto, eficiencia y eficacia de las PAE

•• Se identifica la necesidad de establecer un marco de evaluación común de las 
PAE a través de criterios comunes y homogéneos para la medición de los resul-
tados y procedimientos, mediante la realización de un análisis ex ante, durante 
y ex post de las PAE.

•• Asimismo, se identifica la necesidad de establecer un marco común de mejora 
operativa que sirva de referente a las comunidades autónomas para que estas 
puedan ajustar los indicadores a la realidad local.

8.  Conclusiones acerca de los sistemas de información

•• Se identifica la necesidad de disponer de sistemas de información que integren 
las diferentes PAE, bajo el concepto de dato único y mediante una asignación 
de conceptos homogénea, tanto en el ámbito interno de las comunidades au-
tónomas, como en el repositorio general del SEPE, garantizando la trazabilidad 
de los datos y la interoperabilidad real entre los diferentes SPE.

Propuestas

Consecuencia de la respuesta y el análisis de la información proporcionada en las 
entrevistas por parte de los servicios públicos de empleo autonómicos, los agentes so-
ciales, las organizaciones empresariales y los agentes estatales, se han extraído unas 
conclusiones que se traducen en una serie de propuestas a las que se añaden las 
derivadas de la comparación internacional.

1.	 Confección de la estrategia nacional de empleo y las aportaciones a la estra-
tegia europea a partir de un modelo de abajo a arriba (bottom-up), garanti-
zando la implicación de los agentes con conocimiento territorial, y un ejercicio 
de consolidación estratégica de arriba abajo (top-down) para garantizar ali-
neamiento.

2.	 Desarrollo de foros y espacios de discusión, en el marco del SNE, orientados 
a la provisión de un mayor grado de transparencia entre servicios públicos 
de empleo para la compartición de buenas prácticas, la transversalidad del 
conocimiento y la mejora de la eficiencia en la implementación operativa. Se-
ría conveniente ampliar los objetivos y contenido de la Conferencia Sectorial 
para tal fin.

3.	 Consolidación de un modelo de coordinación y regulación estatal en el mar-
co de la Conferencia Sectorial, orientado a la planificación y ejecución de 
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las políticas activas de empleo. Este modelo debe dirigirse hacia la definición 
del esquema funcional, la definición de objetivos macro y el establecimiento 
de los criterios de distribución de fondos de forma participativa. Definición de 
escenarios de gasto con carácter plurianual con el fin de aunar y alinear la 
planificación y ejecución de las políticas activas de empleo en consonancia 
con las estrategias europea y española para el empleo.

4.	 Previsión de ejecución presupuestaria calendarizada de las políticas activas 
de empleo, garantizando unos mínimos operativos según los presupuestos de 
ejercicios anteriores.

5.	 Disposición de un marco normativo y modelo de relación que incentive y per-
mita el diseño de las políticas activas de empleo desde la dimensión local, 
favoreciendo una actuación más eficaz y eficiente orientada a los perfiles de 
los demandantes y las necesidades específicas de las empresas.

6.	 Determinación de la obligatoriedad de la comunicación de las vacantes en 
empresas y entidades a los sistemas públicos de empleo autonómicos, gestio-
nándose a través de una plataforma común omnicanal. Esto responde a la 
necesidad de transformación de los servicios públicos de empleo para con-
vertirse en espacios de oportunidad, no solo de necesidad, y disponer de la 
información para impulsar los servicios de intermediación.

7.	 Reconvertir el marco normativo de las oficinas de empleo para que sean uni-
dades administrativas propias, con el propósito de que estas cuenten con los 
recursos suficientes para la puesta en marcha de itinerarios personalizados 
desde una visión integral del usuario y su perfil socioeconómico.

8.	 Revisión del dimensionamiento y dedicación de perfiles especializados de los 
recursos humanos en el marco de oficinas de empleo, reforzando la capacita-
ción.

9.	 Posicionamiento de las oficinas de empleo como unidades estratégicas en el 
territorio con carácter de unidad local básica para la dinamización del mer-
cado laboral, coordinación de los agentes locales, sociales y colaboradores y 
para la implementación de estrategias territoriales. Adicionalmente, refuerzo 
de la posición de las oficinas de empleo en la labor de detección de necesi-
dades para futura orientación de estrategias y el diseño de programas.

10.	Situar a las oficinas de empleo como unidades centrales operativas dedicadas 
a la gestión y coordinación de los colaboradores locales, mediante el estable-
cimiento de acuerdos de colaboración. Este modelo debe estructurarse de 
forma homogénea en el territorio nacional, con capacidad normativa especí-
fica en cada comunidad autónoma.
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2.5.  Eficacia

Introducción

Las políticas activas de empleo (PAE), como la orientación y la formación, son aque-
llas destinadas a mejorar la empleabilidad de las personas desempleadas, así como 
promover el mantenimiento del empleo entre las ocupadas incrementando las com-
petencias profesionales y desarrollo de habilidades y aptitudes que faciliten una me-
jor calidad del empleo.

El concepto de empleabilidad se refiere a características de las personas que pue-
den evolucionar a lo largo del tiempo y sobre las que decisiones propias de la perso-
na o factores externos a ella pueden tener incidencia17. Entre las causas que pueden 
explicar la empleabilidad de una persona están las variables relacionadas con el 
concepto de disponibilidad, tales como estar percibiendo prestaciones, el ámbito de 
búsqueda o sus períodos previos en desempleo.

Revisión de la literatura

Analizando trabajos previos existe cierto consenso en que las políticas activas de 
empleo tienden a tener un efecto positivo a medio-largo plazo. De hecho, algunas 
políticas que no tienen un efecto positivo a corto plazo revierten el efecto cuando se 
amplía el horizonte (31% de las políticas que se analizan). Este efecto es especialmen-
te significativo para programas de formación, dado que amplían el capital humano 
de las personas que buscan empleo y se espera que tengan efecto a medio plazo. 
Card et al. (2010) realizan un estudio sobre 199 políticas activas de empleo en distintos 
países. De estos estudios, el 35% de los estimadores del efecto sobre el empleo de las 
políticas a corto plazo (como los programas de orientación para encontrar trabajo) 
son significativamente positivos, mientras que el 25% son significativamente negativos. 
Por otro lado, el porcentaje de estimadores de políticas destinadas al medio-largo 
plazo que son significativamente positivos aumenta a un 45% y el porcentaje de ne-
gativos baja drásticamente a un 10%. No obstante, los autores demuestran que a 
pesar de que los efectos varían según el tipo de política, en media, no hay diferencia 
entre el efecto de las políticas a corto y a largo plazo. Adicionalmente, los resultados 
de sus regresiones muestran que las bonificaciones a la contratación no tienen nin-
gún efecto, una conclusión que va en línea con lo que arroja la literatura.

Con respecto a los perfiles de desempleados que tiene más fácil una transición al 

17 � Por ejemplo, que la persona decida formarse para mejorar sus competencias profesionales, o que 
desde un servicio público de empleo se le preste un servicio de información y orientación que derive 
en un cambio de actitud hacia el trabajo siendo más proactiva en la búsqueda.
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empleo, Cavaco et al. (2005) analizan el impacto de una política de orientación y 
apoyo a personas que habían engrosado las filas del paro recientemente en Francia. 
Los académicos encuentran que los hombres tienden a experimentar una transición 
más rápida que las mujeres. Card et al. (2010), en el estudio previamente comenta-
do, no encuentran diferencias significativas entre hombres y mujeres. La brecha de 
género se debilita con la participación en el programa. El sector desempleado con 
menos educación con respecto al de mayor educación evidencia una dinámica 
similar, con una brecha mayor entre los no participantes. En general, el estudio arroja 
que los participantes en este programa en Francia tienen, de media, un 8% más de 
probabilidades de encontrar un contrato indefinido.

En el panorama español los resultados de la literatura no varían sustancialmente. 
Dentro de la formación básica, entre todos los servicios, aquellos de orientación pro-
fesional y ayuda a la búsqueda de empleo son los servicios que más efecto tienen, 
además de los menos costosos (Van der Berg et al., 2004 y 2006). Si se combinan 
varios de ellos, el efecto obtenido es siempre mayor en cuanto a las posibilidades de 
salida del desempleo (Ramos, Suriñach y Artis, 2009), además, cuanto más se involu-
cra el demandante, tanto en duración (Cueto, Toharia, García Serrano y Alujas, 2010) 
como en la obtención de la mención de “aprovechamiento” en los cursos, mayor es 
el efecto.

Si analizamos por grupos de interés particulares, aquellos que obtienen más impac-
to de estos programas, encontramos a hombres, a aquellos menores de 24 años, a 
individuos con bajo nivel de formación y a parados de corta duración. Los servicios 
más básicos tienen mejor efecto en estos últimos tres grupos debido a que no se en-
cuentran orientados profesionalmente, los sectores laborales están aún por definir en 
su experiencia profesional, y/o tienen una mayor posibilidad de obtener empleos no 
cualificados en una mayor variedad de sectores.

La formación específica obtiene un efecto a corto plazo positivo, aumentando la 
tasa de ocupación, la estabilidad de los contratos laborales y los ingresos. Esto se 
debe a que la formación específica aporta capital humano al individuo y por lo tanto 
puede acceder a ofertas laborales mejor remuneradas por el nivel de especialización 
requerida. Adicionalmente, las mujeres obtienen un mejor impacto a través de estos 
programas. De la Rica (2015) destaca también las interesantes consecuencias que la 
“formación dual” tiene sobre los jóvenes y que los programas que desde el Ministerio 
de Educación y Formación Profesional se están impulsando sigan recibiendo apo-
yo. Este sistema de formación con aprendizaje permite ser un buen complemento 
para muchos jóvenes después de su etapa de educación obligatoria, que combina 
aprendizaje técnico y práctico.

Dentro de los incentivos a la contratación y el emprendimiento, el artículo de Are-
llano (2005), con una base de datos para la comunidad autónoma de Madrid, 
analiza el efecto de la Reforma Laboral del año 2001, y se concluye que la reduc-
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ción de las bonificaciones a la contratación afecta principalmente a aquellos más 
formados y los menores de 30 años. A pesar de esto, De la Rica (2015) afirma que 
es muy difícil comprobar la eficacia de este tipo de política, pues el control y su-
pervisión de las empresas bonificadas es reducido y pueden finalmente no generar 
un aumento en la oferta privada de empleo. Por ende y tal y como se sugería con 
la evaluación de Card et al. (2010), la eficacia de este tipo de políticas es dudosa 
y de alto coste.

Adicionalmente, la creación directa de empleo aumenta las posibilidades de salir 
del desempleo para aquellos demandantes de empleo comparado con otro tipo de 
medidas, según Malo y Cueto (2015), hasta en 10 puntos porcentuales, pero su efica-
cia respecto al coste que supone está bastante discutida en la literatura.

Recogiendo los siguientes resultados obtenidos, se puede concluir que las políticas 
de orientación laboral son eficaces con respecto al resto de políticas y dan resultados 
significativamente positivos. De la misma manera, los cursos de formación proporcio-
nan efectos favorables a la salida del desempleo principalmente en el medio y largo 
plazo, sobre todo cuando existe un enfoque concreto del público objetivo. Particu-
larmente, los programas de formación específica proporcionan buenos resultados, 
aumentando tanto la ocupación, como la estabilidad contractual y salarial, y los 
programas de “formación dual” deben ser más explorados en el futuro, sobre todo 
para los grupos más jóvenes, debido a los excelentes resultados encontrados en otros 
países de Europa. Por el contrario, los resultados alrededor de las bonificaciones a la 
contratación y a la creación directa de empleo muestran su reducida eficacia y su 
debatida eficiencia a la hora de reducir el desempleo.

El análisis de eficacia llevado a cabo por la AIReF

La AIReF ha realizado una evaluación de impacto del programa PREPARA y de un ser-
vicio, el diagnóstico individualizado en la comunidad autónoma de Aragón18, desde 
una perspectiva microeconómica, es decir, analizando los microdatos de las perso-
nas inscritas como demandantes de empleo, con determinadas características, des-
de el año 2012 hasta el año 2017, provenientes todos ellos de dos fuentes: el Sistema 
de Información de los Servicios Públicos de Empleo (SISPE) y el Sistema de Información 
de la TGSS.

Características generales de los datos de participantes utilizados para las dos eva-
luaciones. Para poder llevar a cabo estas evaluaciones es necesario identificar a la 
población objeto de estudio partiendo de las personas registradas en el Sistema de 

18 � En la taxonomía elaborada por la AIReF, Aragón ha resultado ser una comunidad autónoma con un 
SPE eficiente. El servicio de diagnóstico individualizado está bien recogido en los datos de SISPE y es 
por tanto factible en términos de calidad del dato elaborar una evaluación del impacto del servicio.
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Información de los Servicios Públicos de Empleo (SISPE). A estas personas se las deno-
mina habitualmente “personas demandantes” o “personas inscritas”19.

Existen diversas razones por las cuales un individuo decide inscribirse en el SPE (y ser 
un demandante): porque busca un empleo, porque desea mejorar el que tiene (in-
termediación laboral), porque desea recibir otros servicios como formación ocupa-
cional, porque va a percibir una prestación contributiva o un subsidio (en este caso la 
inscripción es obligatoria) o porque espera poder acceder así a algún tipo de presta-
ción o ayuda por parte de los poderes públicos locales o autonómicos.

Cuando una persona (“demandante”) se inscribe en el SPE lo hace a través de una 
“demanda” de empleo. En esta “demanda” el personal del SPE registra a la persona 
incluyendo en el sistema una serie de atributos descriptivos que tienen una menor 
variabilidad en el tiempo (aunque no son inmutables) como el sexo, la edad, la na-
cionalidad o la cualificación, así como las características de su “demanda” de em-
pleo, tales como en qué ocupaciones desearía trabajar, su experiencia previa en esa 
ocupación, la jornada laboral preferida, o el ámbito geográfico de la búsqueda de 
empleo, entre otras.

Los demandantes de empleo pueden solicitar modificaciones de su “demanda” 
cuando lo deseen, incorporando, por ejemplo, un mayor detalle de información so-
bre su formación y experiencia, variando las ocupaciones solicitadas o la jornada 
laboral preferida. Por lo tanto, una persona puede tener más de una demanda a lo 
largo de su relación con el SPE.

Debido a que las personas pueden inscribirse como demandantes de empleo por 
diversas razones, para el desarrollo de las evaluaciones objeto del estudio Spending 
Review, dentro del colectivo de demandantes se analizará exclusivamente a aque-
llos individuos que están no ocupados (es decir, demandantes de empleo parados) y 
se eliminarán del estudio aquellos individuos demandantes de empleo no parados u 
ocupados, es decir, aquellas personas que desean mejorar su empleo, recibir servicios 
o prestaciones, pero que ya disponen de un empleo.

Así, además de eliminar del conjunto de población a analizar a los demandantes 
de empleo no parados, es necesario eliminar a las personas en situación de baja, 
obteniendo como resultado a los individuos inscritos con alta o alta suspendida20 que 
pueden ser considerados demandantes de empleo parados. Esta clasificación deta-
llada del público objetivo de estudio es fundamental para asegurar la consistencia 
del análisis.

19 � Esta selección no comprende la totalidad de la demanda de empleo en España, pues no incluye a 
los demandantes de empleo que no se inscriben en el servicio público de empleo y de los cuales no 
se dispone de información.

20 � Las tres situaciones en las que se puede encontrar la demanda son: alta, alta suspendida y baja.
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Actualmente, el SPE clasifica al total de inscritos en 29 categorías distintas (Cuadro 
1), en aplicación de la Orden Ministerial de 11 de marzo de 1985 que establece las 
causas por las que los demandantes no serían considerados parados y considerando 
los cambios introducidos por el SISPE. Esta clasificación no solo es útil para obtener el 
paro registrado, lo relevante de esta clasificación es que permite agrupar a los indivi-
duos en colectivos de interés para el análisis del mercado de trabajo.

Una primera clasificación del total de individuos inscritos (los que tienen una situación 
de la demanda en alta o suspendida) en el SPE es:

•• Grupo 1. Demandantes de otros servicios.

•• Grupo 2. Demandantes ocupados.

•• Grupo 3. Otros demandantes excluidos del paro registrado.

•• Grupo 4. Otros demandantes no ocupados (Otros DENOs).

•• Grupo 5. Parados registrados.

Los demandantes de otros servicios son personas que, en el momento de la inscrip-
ción en los SPE, declaran que su objetivo no es realmente encontrar un empleo sino 
acceder a algún otro servicio, principalmente de formación, que exige la inscripción 
formal en los SPE. Estas personas, aunque muchos de ellos tienen una demanda en 
alta, no pueden considerarse realmente demandantes de empleo. Así pues, los de-
mandantes de empleo están formados por la suma de los grupos 2 a 5.

Los demandantes ocupados se definen aquí de forma restrictiva, sin incluir a otros co-
lectivos (como los fijos discontinuos en periodo de inactividad, los sujetos a expedien-
tes de regulación de empleo de suspensión o los adscritos a trabajos de colaboración 
social) que también podría considerarse que “tienen una relación laboral”, aunque 
esta se encuentre temporalmente en suspenso.

Los ocupados considerados aquí son los demandantes inscritos que el SPE detecta, 
mediante el cruce informático correspondiente realizado al final de cada mes, que 
están en alta laboral en la Seguridad Social. Estos trabajadores quizá sean dados de 
baja posteriormente si su contrato es registrado en el SPE o puede que deseen seguir 
inscritos para recibir eventuales ofertas de trabajo que puedan mejorar el que ocu-
pan en el momento del cruce informático.

Los dos últimos grupos considerados conjuntamente constituyen los llamados “De-
mandantes no ocupados” (DENOs). Este colectivo, cuya definición carece de apo-
yatura normativa, viene siendo considerado como categoría analítica desde 1998, 
cuando el gobierno español, para cuantificar los objetivos establecidos en el Primer 
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Plan Nacional de Acción para el Empleo, se vio obligado a considerar un colectivo 
más amplio que el de parados registrados.

Así pues, los DENOs se calculan sumando al colectivo de Parados registrados otros 
grupos que presumiblemente serían considerados parados si se aplicaran criterios 
más amplios pero que tienen características que les convierten en grupos más hete-
rogéneos y con características específicas que les diferencian de los individuos inclui-
dos como parados registrados. Desde el punto de vista de los grupos anteriormente 
citados, estos DENOs están constituidos por los grupos 4 y 5, es decir, los parados regis-
trados y otros grupos como los estudiantes, los demandantes de empleo de duración 
inferior a tres meses o los demandantes de empleo de jornada inferior a las veinte ho-
ras21. Los demandantes restantes se incluyen en un grupo residual que denominamos 
Otros demandantes excluidos del paro registrado.

De esta manera, y de acuerdo con el objetivo del estudio, para mantener un grupo 
homogéneo de personas que son potencialmente empleables, y cabe esperar que 
no tienen motivo para no serlo, se selecciona únicamente al grupo de demandantes 
parados y dentro de este, los demandantes parados “en búsqueda activa”, corres-
pondientes a las categorías 1161, 1162, 1191, para no considerar a los parados regis-
trados que son prejubilados ya que, en sí mismos, forman un grupo específico con 
unas características con respecto a su potencial empleabilidad que les convierte en 
un grupo diferente del resto de parados registrados (categorías 1134, 1135).

El estudio se realiza a partir de la información de los registros en el SISPE y los datos 
de la TGSS. En este caso, la información se estructura mediante tres bases de datos: 
la primera recoge el registro de demandas de empleo (SISPE), la segunda recoge los 
registros de servicios recibidos (SISPE) y la tercera recoge las altas y bajas correspon-
dientes a las afiliaciones a la Seguridad Social (TGSS).

En primer lugar, recogemos las conclusiones vinculadas con el análisis de los servi-
cios.

Respecto al esfuerzo y volumen de prestación de servicios:

•• En todo el periodo de análisis, se observan diferencias entre comunidades autó-
nomas en volúmenes de demandantes activos atendidos, con una mayor pro-
porción en Andalucía, Cataluña, Madrid y Comunidad Valenciana, en orden 
decreciente.

21 � Para el caso de Andalucía y Extremadura también se incluye el colectivo de “Trabajadores Even-
tuales Agrarios Subsidiados (TEAS)”, colectivo 1044 de la figura 1.
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•• Las comunidades con mayor intensidad en volumen de servicios son la Comu-
nidad Valenciana, Madrid y Cataluña, seguidos de las Islas Canarias. Si bien, 
comparando el volumen de servicios prestados con el porcentaje de deman-
dantes atendidos en los SPE, se observa que Andalucía concentra un 22,29% de 
los demandantes, aunque solo presta el 6,41% de los servicios. El resto de comu-
nidades autónomas se encuentran más o menos equilibradas en porcentaje de 
servicios prestados y de demandantes atendidos.

•• Esta comparativa muestra una muy diversa evolución y amplias diferencias en-
tre comunidades autónomas. Tal es el caso de Andalucía, con un porcentaje 
de tratamiento de demandantes a través de PAE inferior al 20% en práctica-
mente todo el periodo salvo en 2017, mientras Baleares y Navarra se sitúan en el 
extremo opuesto. En términos generales, el resultado refleja la conclusión ante-
riormente destacada, con unos bajos porcentajes de tratamiento entre 2012 y 
2014, que mejoran progresivamente hasta 51% de media en el 2017.

Respecto al grado de cobertura de los servicios:

•• Desde el 2012 se ha producido una notable reducción del volumen de servicios 
prestados por persona en beneficio de un crecimiento en el % de personas que 
reciben al menos un servicio. Así se ha pasado de una cobertura del 17,7% de la 
población en 2012 a un 47,4% en el año 2017. Esta evolución muestra una recu-
peración de este tipo de intervención pública, al menos en términos de alcance 
de un mayor porcentaje de población demandante de empleo, desde 2013.

•• Aunque es un aspecto positivo, puede esconder una práctica de registro de 
actuaciones de carácter administrativo (por ejemplo, el alta de la demanda y 
breve información inicial) clasificadas como servicio en algunas comunidades 
autónomas.

•• Por ello, las comunidades autónomas que no siguen está dinámica de gestión 
(por ejemplo, Navarra) se ven perjudicadas en el análisis comparativo, con 
unas volumetrías de servicios inferiores a comunidades autónomas que registran 
cada interacción con los demandantes.

•• Desde entonces también se ha reducido, aunque a un ritmo menor, la media de 
servicios por persona demandante de empleo, considerando exclusivamente a 
aquellas que reciben un servicio. Esta ratio ha pasado de los 3,57 en 2012 a 2,05 
en 2013 y 2014, a los 2,48 servicios por persona demandante que recibe servicios.

•• A lo largo de todo el periodo objeto de análisis, solo han recibido servicios un 
40% de los individuos parados registrados en búsqueda activa.
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Respecto al ajuste de los servicios a las necesidades de las personas demandantes:

•• Cualquier análisis en este sentido debe entenderse aproximativo debido a la fal-
ta de información detallada sobre las características y requisitos de los servicios 
en las comunidades autónomas que se traducen a códigos comunes del SISPE 
y a las diferencias de gestión entre comunidades autónomas anteriormente ex-
puestas.

•• A pesar de ello, es posible concluir que se observa una alta orientación a la 
atención a personas pertenecientes a colectivos prioritarios establecidos en el 
PAPE, en vista del alto porcentaje de personas atendidas mediante servicio en 
cada una de sus clasificaciones.

Respecto al modelo de servicios:

•• Desde el año 2012 se ha producido una notable reducción del tiempo desde 
la inscripción de la demanda hasta la recepción del servicio, pasando de una 
media de 834 días hasta llegar a 83 días en el 2017.

•• En cuanto a la edad del demandante, se observa cierta tendencia a que las 
personas más jóvenes tardan menos tiempo en recibir el servicio que las mayo-
res, dejando a aquellos demandantes entre los 45 y los 60 años por encima del 
tiempo medio esperando casi dos años desde que se inscriben hasta la recep-
ción del servicio.

•• El análisis del tiempo de recepción por sexo en todo el periodo muestra una leve 
mejora en el tiempo de recepción para los hombres respecto al de las mujeres, 
excepto en algunas comunidades en las que se mantiene igualado (Islas Balea-
res y Cataluña).

•• Se ha realizado un análisis de los itinerarios formales e informales prestados a las 
personas demandantes. Respecto a los informales, prácticamente todas las co-
munidades autónomas han reducido el número de combinaciones de servicios 
diferentes prestados a los demandantes de empleo en situación de desempleo, 
de lo que se deduce una posible normalización y simplificación de los itinerarios 
informales de atención, pasando de 139.470 combinaciones de servicios dife-
rentes en el 2012 a 20.646 combinaciones. Esta normalización probablemente 
sea debida al trabajo realizado por el SEPE y los SPE autonómicos a lo largo de 
los últimos años, aunque es necesario continuar con estos esfuerzos.

•• Las personas de 35 a 39 años suelen recibir servicios de Tutoría Individual (110) 
conjuntamente con la Búsqueda Activa de Empleo Grupal o con Técnicas Ins-
trumentales. Asimismo, las personas receptoras de PEMO (160) suelen situarse en 
la franja entre los 25 y los 49 años.
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•• En relación con el tiempo que la persona lleva en desempleo22, en la medida 
en que aumenta su tiempo en desempleo aumenta el número de Tutorías Indi-
viduales (110) que recibe y disminuye el número de Actualizaciones Curriculares 
(14G). A pesar de ello, es el segundo servicio en términos de frecuencia que se 
presta a las personas paradas de larga duración (DLD).

•• Analizando el servicio 310. Formación Ocupacional, se observa que aumenta 
su prescripción a las personas que llevan desempleadas entre los 3 y los 24 me-
ses, especialmente entre los 9 y los 12 meses de tiempo de demanda. También 
se presta en una proporción algo inferior a los parados de más de 24 meses de 
duración de la demanda.

•• Si comparamos entre los resultados de las combinaciones de servicios presta-
dos a demandantes de empleo en búsqueda activa por ocupación solicitada 
y las combinaciones de servicios prestados a personas que efectivamente se 
han empleado, clasificándolas también según esa primera ocupación solicita-
da, observamos ciertas diferencias en la combinación de servicios prestados. En 
general, los servicios vinculados con la formación adquieren una mayor repre-
sentatividad, escalando a posiciones más altas en la tabla según la frecuencia 
de aparición.

•• En conclusión, se detectan algunos patrones entre servicios enfocados a la For-
mación Ocupacional en aquellos niveles formativos superiores como FP Supe-
rior o estudios universitarios frente a los servicios relacionados con Información y 
Orientación que, en mayor medida, son recibidos por demandantes de empleo 
sin estudios o con niveles formativos más bajos, ya sean estudios primarios, se-
cundarios o Formación Profesional básica.

22 � Estimado en función del tiempo transcurrido desde la inscripción de la demanda en el SPE. Se toma 
como la aproximación más veraz al tiempo en desempleo.
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TABLA 4.  CLASIFICACIÓN ESTADÍSTICA DE LAS PERSONAS INSCRITAS EN LOS SPE.

Otros (excluidos de la clasificación del SEPE)
Demandantes 
inscritos sin 
disponibilidad

Demandantes que rechazan acciones de inserción laboral 
adecuadas a sus características y los que tienen suspendidas la 
demanda, en tanto permanezcan en esta situación.

0000 
0011 
0021 
0022

Demandantes de otros servicios 
Demandantes de autoempleo 
Demandantes sin disponibilidad inmediata 
Demandantes suspendidos sin intermediación

D
EM

A
N

D
A

N
TE

S 
D

E 
EM

PL
EO

No parados

Demandantes con 
disponibilidad limitada 

/ demandantes de 
empleo específico

No parados

Demandantes 
con disponibilidad 
limitada

Trabajadores sin disponibilidad inmediata para el trabajo o en 
situación incompatible con el mismo: jubilados, pensionistas de 
invalidez absoluta o gran invalidez, personas mayores de 65 años, 
trabajadores en situación de incapacidad temporal, maternidad o 
baja médica...

1022 
1032 
1033

Demandantes suspendidos con intermediación
Demandantes jubilados
Demandantes pensionistas

Demandantes de 
empleo específico

Trabajadores que demandan exclusivamente un empleo de 
características específicas tales como las siguientes: empleo a 
domicilio, por período inferior a tres meses, de jornada semanal 
inferior a 20 horas, para trabajar en el extranjero y los trabajadores 
que se inscriben en las oficinas públicas de empleo como requisito 
previo para participar en un proceso de selección para un puesto 
de trabajo determinado.

1051 
1052 
1053 
1054 
1055 
1056 
1057

Demandantes trabajo solo a domicilio 
Demandantes de teletrabajo 
Demandantes de trabajo en el extranjero 
Demandantes emigrantes voluntad regreso 
Demandantes de trabajo en otra comunidad 
Demandantes que exportan la prestación 
Demandantes extracomun. condic. especif. acc. empleo

Ocupados

Demandantes con 
relación laboral

Trabajadores ocupados: Los que solicitan un empleo para 
compatibilizarlo con el actual o cambiarlo por el que tienen, los 
que están en suspensión o reducción de jornada por un expediente 
de regulación de empleo, los que están ocupados en trabajos de 
colaboración social y los que compatibilizan un trabajo a tiempo 
parcial y la prestación por desempleo.

1041 
1042 
1043

Demandantes en sit. adscripcion colaborac. social 
Demandantes con expediente regula. empleo 
Demandantes fijos discontinuos

Ocupados 1045 
1046

Demandantes ocupados reg. general y autónomos 
Demandantes ocupados agrícolas

DENOs (demandantes 
de empleo no 

ocupados)

No parados

TEASS

Trabajadores eventuales agrarios beneficiarios del subsidio especial 
por desempleo que están percibiéndolo o que, habiéndolo 
agotado, no haya transcurrido un período superior a un año desde 
el día del nacimiento del derecho.

1044 Demandantes trabajadores eventuales agrarios subsidia

Otros no ocupados

Trabajadores sin disponibilidad inmediata para el trabajo 
o en situación incompatible con el mismo: estudiantes de 
enseñanza oficial reglada, siempre que sean menores de 25 
años o demandantes de primer empleo, y alumnos de formación 
profesional ocupacional, cuando sus horas lectivas superen 
las 20 semanales, tengan una beca de manutención y sean 
demandantes de primer empleo.

1081 
1082 
1083 
1084 
1085

Demandantes de empleo coyuntural 
Demandantes en jornada menor de 20h. 
Demandantes estudiantes 
Demandantes servicios previos 
Demandantes con alta especial en Seguridad Social

Parados Parados Parados no 
registrados

Paro registrado. Concepto estadístico que se corresponde con 
las demandas de empleo pendientes de satisfacer el último día 
del mes, y que suma los demandantes de empleo inscritos al final 
de cada mes que no tienen alguna de las causas de exclusión 
siguientes, establecidas por la Orden Ministerial de 11 de marzo 
de 1985 (BOE 14 marzo 1985), por la que se establecen criterios 
estadísticos para la medición del paro registrado:

1134 
1135

Demandantes prejubilados prestaciones 
Demandantes prejubilados otros subs.>52

1161 
1162 
1191

Demandantes extranjeros comunitarios 
Demandantes extranjeros extracomunitarios 
Resto de demandantes parados/otros

Fuente: Elaboración propia.
En color se han señalado las clasificaciones seleccionadas para mantener un grupo homogéneo de personas que son potencialmente empleables.
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El programa PREPARA

Descripción

Las ayudas para el Programa de Recualificación Profesional (PREPARA) se establecie-
ron en el Real Decreto-Ley 1/2011, de 11 de febrero, de medidas urgentes para pro-
mover la transición al empleo estable y la recualificación profesional de las personas 
desempleadas. El objetivo de este programa era apoyar la cualificación profesional 
de las personas que agotaban su protección por desempleo, mediante acciones de 
políticas activas de empleo y la percepción de una ayuda económica de apoyo, de 
forma coyuntural.

Pero tanto el colectivo destinatario como los requerimientos de acceso al programa 
han ido variando con el paso del tiempo de tal modo que terminó por dar apoyo a 
personas desempleadas que, habiendo agotado y no teniendo derecho a prestacio-
nes o subsidios, presenten cargas familiares o sean parados de larga duración.

GRÁFICO 6.  NÚMERO DE SOLICITANTES Y BENEFICIARIOS  
DEL PROGRAMA PREPARA
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Fuente: Elaboración propia a partir de los datos del programa PREPARA (SISPE).

En el período 2012-2017 hubo 851.822 beneficiarios y el coste ascendió a 1.432 millo-
nes de €.
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Datos

La evaluación del impacto del PREPARA se ha realizado a partir de la información de 
los registros en el SISPE y los datos de la TGSS. El periodo de observación abarca del 1 
de junio de 2012 hasta el 31 de diciembre del 2017. Sin embargo, las limitaciones que 
impone el propio análisis implican que únicamente se utilicen los datos de deman-
dantes de los años 2013, 2014, 2015 y 2016. El hecho de que el periodo de observa-
ción comience en junio de 2012 imposibilita realizar un análisis completo de ese año. 
Por otra parte, puesto que el periodo de observación de contratos finaliza en diciem-
bre de 2017 no es posible observar el acceso al empleo de los demandantes en 2017.

Para evitar sesgos de selección, es importante analizar a todos los demandantes en 
el mismo punto de partida. Por tanto, se estudia a los individuos en un mes concreto y 
se analiza si acceden a un empleo antes de los 3, 6, 12 y 24 meses, tomando el mes 
de abril como referencia temporal para seleccionar a todos los individuos en el mismo 
momento, puesto que se considera un mes adecuado para evitar posibles efectos 
estacionales vinculados a las festividades y vacaciones.

El análisis de los datos se ha realizado después de aplicar varios filtros23 a la muestra 
inicial de observaciones para cada año: en primer lugar, se eliminan los casos de 
algunos sujetos de los que no se dispone de información completa, como, por ejem-
plo, la comunidad autónoma o el nivel educativo; y, en segundo lugar, se eliminan a 
aquellos demandantes con registros erróneos o incoherentes24. Además, debido a la 
mala calidad del campo que recoge la fecha de fin del servicio, no podrá incluirse 
en el estudio la duración del servicio.

Los grupos de tratamiento y control se han conformado de la siguiente manera:

•• Grupo de tratamiento: compuesto por personas que reciben nómina en PREPA-
RA en abril del año de análisis, siempre y cuando estas personas:

−− Estén inscritos como demandantes de empleo.

−− No hayan tenido la nómina en un importe total de 0 euros (restando regula-
rizaciones).

−− Sean parados de larga duración: más de 12 meses sin empleo según la última 
fecha de afiliación del último contrato identificable en TGSS.

23 � Dado que no se consideran objeto de estudio para este análisis, se elimina a los demandantes mayo-
res de 64 años, demandantes con ocupación agraria y perceptores de prestaciones agrarias.

24 � Se eliminan de la muestra a los individuos que tienen una experiencia laboral superior a su edad me-
nos 16 años e individuos menores de 45 que reciben subsidios para mayores de 45 años.
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•• Grupo de control: compuesto por personas rechazadas en PREPARA entre enero 
y abril del año de análisis que:

−− Estén inscritos como demandantes de empleo.

−− Sean parados de larga duración: más de 12 meses sin empleo según la última 
fecha de afiliación del último contrato identificable en TGSS.

−− Presenten uno o más de los siguientes motivos de rechazo, y ninguno de los 
demás motivos posibles observables en el fichero del SEPE con los datos de los 
motivos de para rechazar a solicitantes del PREPARA:

•	 13 Superar rentas (75% SMI). Beneficiario. Se ha mantenido en el grupo de 
control a las personas que presentan esta característica puesto que los 
umbrales de renta son arbitrarios y, según el criterio trasladado por el SEPE, 
en este perfil de demandantes normalmente las rentas superan el umbral 
por poco.

•	 21 Solicitud fuera de plazo (dos meses desde el agotamiento de la presta-
ción o subsidio). Se ha mantenido debido a que se trata de una barrera 
administrativa, no del individuo y de sus características, que es lo que se 
pretende medir como factor que incide en la empleabilidad.

•	 26 Haber sido condenado/a mediante sentencia firme a la pena de pér-
dida de la posibilidad de obtener subvenciones o ayudas públicas (art. 
13.2.a) de la Ley General de Subvenciones. Se ha mantenido por tratarse 
de una barrera legal/administrativa.

•	 27 No hallarse al corriente en el cumplimiento de las obligaciones tributa-
rias o frente a la Seguridad Social, impuestas por las disposiciones vigentes 
art.13.2.e de Ley General de Subvenciones. Se ha mantenido por tratarse 
de una barrera legal/administrativa.

•	 29 No hallarse al corriente de pago de obligaciones por reintegro de 
subvenciones (artículo 13.2.g) de la Ley General de Subvenciones. Se ha 
mantenido por tratarse de una barrera legal/administrativa.

•	 30 Haber sido sancionado/a mediante resolución firme con la pérdida de 
la posibilidad de obtener subvenciones, según la Ley General de Subven-
ciones o la Ley General Tributaria (artículo 13.2.h.) Se ha mantenido por 
tratarse de una barrera legal/administrativa.

•	 33 Rentas de unidad Familiar, superan el 75% del S.M.I. Los umbrales de 
renta son arbitrarios y, según el criterio trasladado por el SEPE, en este perfil 
de demandantes normalmente las rentas superan el umbral por poco.

•	 35 No comunicar por parte de la comunidad autónoma en el plazo de 30 
días IPI+170 desde que se marca colectivo 26 Otras causas administrati-
vas. Se trata de una barrera administrativa, no imputables al individuo.
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El grupo de tratamiento se ha visto condicionado por el volumen del grupo de control. 
De este modo, con el paso de los años, el volumen de personas rechazadas ha dis-
minuido progresivamente. Por ello, dado el escaso volumen de personas disponibles 
para el análisis a modo de control, se ha optado por seleccionar una muestra alea-
toria de personas del grupo de tratamiento, en un volumen similar al grupo de control 
disponible tras aplicar los criterios de depuración anteriormente mencionados. Así, la 
selección de la muestra se ha realizado tomando un número similar de observacio-
nes del grupo de tratamiento al de control, ordenadas en orden descendente por su 
identificativo anonimizado.

En cuanto a la variable resultado utilizada en el modelo, es una variable binaria que 
capta si el demandante ha salido de la situación de desempleo para incorporarse 
a una nueva situación de empleo en un periodo determinado. Se considera que un 
individuo pasa a la situación de empleo en el momento que figura como afiliado por 
causa de una contratación según los datos de TGSS. Además, puesto que el acceso 
al empleo se evaluará para cuatro momentos del tiempo diferentes (3, 6, 12 y 24 me-
ses), será necesario definir una variable resultado para cada supuesto.

Evaluación de impacto

Debido a las características del propio programa PREPARA, es posible plantear la 
evaluación de su impacto mediante diferentes métodos de evaluación, sin embar-
go, la propia estructura de los datos facilita la construcción tanto del grupo de trata-
miento como del grupo de control para el desarrollo del método de propensity score 
matching (PSM)25. Adicionalmente, la propia definición del método reduce los sesgos 
de selección a la hora de comparar el grupo de tratamiento y grupo de control.

La estimación se ha realizado empleando diversos métodos:

•• El método de “vecino más próximo” (nearest neighbor matching)26. En esta es-
trategia, se consideran todos los pares posibles de observaciones tratadas y de 
control y se utilizan los pares que producen la distancia mínima en sus puntua-
ciones de propensión empleando la distancia euclídea o de Mahalanobis.

•• El método de “vecino más próximo” (nearest neighbor matching) según pesos27. 
En estrategia, las observaciones que están más cerca de una observación tie-
nen un peso mayor en la decisión que los vecinos que están lejos empleando la 
distancia como peso, al transformarla en medidas de similitud.

25 � Aunque se cumple en todos los casos los test de balanceo y aunque se ha controlado por algunas 
variables del historial previo, la heterogeneidad inobservada podría seguir siendo importante como 
para tomar los resultados con cautela.

26 � ATT estimation with Nearest Neighbor Matching method.
27 � ATT estimation with Nearest Neighbor Matching method (equal weights version).
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•• El método de estimación de la densidad de Kernel28. En esta estrategia, cuanto 
más cerca están las observaciones tratadas y las no tratadas, mayor es el peso que 
se otorga a la observación no tratada. Por lo tanto, cuanto más “similares” sean las 
observaciones no tratadas a las observaciones tratadas, más peso se les otorga.

•• El método de control de distancia a través del radio coincidente29. En esta estra-
tegia se utilizan todas las observaciones no tratadas dentro del radio especifica-
do de la observación tratada, y todas reciben el mismo peso (independiente-
mente de lo cerca que estén del valor de las observaciones tratadas).

•• El método de estratificación30. En esta estrategia el matching se realiza entre 
individuos pertenecientes a estratos “bloques”.

Para incrementar la robustez de la evaluación realizada, se ha aplicado una imple-
mentación de Concordancia Exacta Reforzada (coarsened exact matching, CEM31), 
como método para mejorar la estimación de los efectos causales mediante la re-
ducción del desequilibrio en las covariables de ambos grupos. Así, se fuerza la coinci-
dencia exacta entre determinadas variables seleccionadas ex ante para obtener un 
resultado más preciso y restringido para el soporte común. En este caso, las variables 
determinadas para ello han sido:

•• Sexo: según la literatura, el sexo es uno de los atributos que tienen una mayor 
incidencia en probabilidad de empleo de las personas. Por ello resulta de espe-
cial interés forzar la concordancia entre observaciones según la variable sexo.

•• Comunidad autónoma: debido a la alta variabilidad del mercado de trabajo 
entre comunidades autónomas y la heterogeneidad en la gestión de servicios, 
este es un factor de alto interés para la búsqueda de emparejamientos exac-
tos, de manera que se obtenga la mayor homogeneidad posible en la zona de 
soporte común.

•• Nivel formativo: igualmente, el nivel formativo suele entenderse como uno de 
los atributos que presentan una mayor relación con la probabilidad de empleo, 
en la medida en que se encuentra directamente ligado con el capital humano, 
y, por tanto, con el valor aportado por la persona al mercado de trabajo.

•• ·	Tiempo en desempleo: empleando los datos provenientes de la TGSS se ha 
calculado el tiempo en desempleo de las personas objeto de estudio, conside-
rando el tiempo transcurrido desde su último contrato vigente. Así, se ha em-
pleado esta variable para forzar el emparejamiento entre individuos.

28 � ATT estimation with the Kernel Matching method.
29 � ATT estimation with the Radius Matching method.
30 � ATT estimation with the Stratification method.
31 � Blackwell, M., Iacus, S., King, G., y Porro, G. (2009) cem: Coarsened exact Matching in Stata, The Stata 

Journal 9, Number 4, pp. 524-546 en https://gking.harvard.edu/files/gking/files/cemStata_0.pdf 

https://gking.harvard.edu/files/gking/files/cemStata_0.pdf
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Resultados

Resultados ATT por CCAA 

3 meses 6 meses 12 meses 24 meses

Total Nacional -0,095*** -0,098*** -0,039*** -0,016**

Asturias 0,018 -0,020 0,058 -0,134

Cantabria 0,032 0,059 0,122 0,128

Galicia -0,080** -0,088** -0,019 0,016

Aragón -0,082 -0,149** -0,122* -0,133*

Navarra 0,029 -0,029 -0,007 0,014

País Vasco 0,026 0,022 0,116* 0,145**

La Rioja 0,104 0,177 0,302* 0,365*

Madrid -0,093*** -0,113*** -0,064** -0,021

Castilla y León -0,209*** -0,174*** -0,115** -0,046

Castilla-La Mancha -0,128*** -0,132*** -0,082* -0,003

Extremadura -0,115** -0,141** -0,103* -0,107**

Illes Balears -0,093 -0,166* -0,079 -0,126

Cataluña -0,105*** -0,101*** -0,040* -0,008

Comunitat Valenciana -0,073*** -0,081*** -0,018 0,007

Andalucía -0,094*** -0,096*** -0,013 -0,003

Murcia -0,105** -0,115** -0,101* -0,080

Canarias -0,121*** -0,175*** -0,084** -0,043

Niv. significancia

0,01 ***

0,05 **

0,1 *

•• En términos generales el programa PREPARA genera desincentivos a incorpo-
rarse al mercado laboral, fundamentalmente durante los seis meses que dura la 
prestación.

•• Una vez terminado ese período la diferencia entre participantes y no participan-
tes se reduce pero solo en algunas regiones llegan a comportarse de la misma 
manera tras los 12 y 24 meses iniciales.
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•• Son las regiones del norte, Aragón, Navarra, País Vasco y La Rioja, con merca-
dos de trabajo más dinámicos, en las que el efecto parece positivo a partir del 
primer año.

14A:  Diagnóstico individualizado

Por qué se ha seleccionado el 14A en Aragón

Se ha optado por realizar la evaluación de forma específica para los receptores del 
servicio de “Diagnóstico Individualizado (14A)” en la comunidad autónoma de Ara-
gón por varios motivos. Por un lado, este servicio se entiende como una “puerta de 
entrada”, pues supone una atención personalizada por parte del personal orientador 
para el análisis detallado de las capacidades, habilidades y aptitudes de las personas 
demandantes de empleo y una mejor prescripción de servicios tras este diagnóstico. 
Por otro lado, se ha elegido la evaluación para la comunidad autónoma de Aragón 
por un doble motivo. En primer lugar, a lo largo del proceso de trabajo necesario para 
la realización de la evaluación del gasto, representantes de este SPE aseguraron la 
calidad de los datos recogidos relativos a este servicio, al tratarse de uno de los más 
eficaces según su percepción. En segundo lugar, se ha seleccionado con el objetivo 
de que sus resultados se alineen con la evaluación de eficiencia realizada también 
en el Spending Review y puedan ser de utilidad para el análisis del coste-eficacia.

Datos

El periodo de observación abarca del 1 de enero de 2016 hasta el 31 de diciembre 
del 2016, pues este servicio tan solo presenta individuos receptores del servicio a par-
tir del 2016. Por otra parte, puesto que el periodo de observación de contratos finaliza 
en diciembre de 2017 es imposible observar el acceso al empleo de los demandantes 
del 2017, aunque si se utiliza la información de estos contratos para analizar su salida 
al empleo.

Para evitar sesgos de selección, es importante analizar a todos los demandantes en 
el mismo punto de partida. Por tanto, se estudia a los individuos en un mes concreto 
y se analiza si acceden a un empleo antes de los 3, 6, 12 y 18 meses, tomando el mes 
de abril como referencia temporal para tomar a todos los individuos en el mismo mo-
mento temporal y brindarles las mismas oportunidades de salida al empleo.

En cuanto a la variable resultado utilizada en el modelo, es una variable binaria que 
capta si el demandante ha salido de la situación de desempleo para incorporarse 
a una nueva situación de empleo en un periodo determinado. Un individuo pasa a 
la situación de empleo en el momento que figura como afiliado por causa de una 
contratación según los datos de TGSS. Por eso es importante mencionar que en este 
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análisis no se consideran a aquellas personas que comienzan un episodio de auto-
empleo. Además, puesto que el acceso al empleo se evaluará para cuatro marcos 
temporales diferentes (3, 6, 12, 18 meses), será necesario definir una variable resulta-
do para cada escenario.

Evaluación de impacto

La técnica empleada para la evaluación ha sido el propensity score matching, con 
el objetivo de emplear un modelo robusto para el análisis cuasi experimental que 
permita contrastar escenarios contrafactuales. Para ello se mide la esperanza mate-
mática de las diferencias en las esperanzas condicionales referidas a probabilidades 
condicionales observadas en una variable relevante, entre individuos pertenecientes 
a dos grupos:

•• Grupo de tratamiento: constituido por los individuos receptores del servicio en 
el periodo comprendido entre enero de 2016 y abril del 2017 que se encuentran 
inscritos como demandantes de empleo “en búsqueda activa” en el mes de 
abril de 2016.

•• Grupo de control: constituido por los individuos inscritos como demandantes de 
empleo en el mes de abril de 2016 que no hayan recibido el 14A previamente 
ni posteriormente.

La estimación se ha realizado empleando diversos métodos32.En este caso, las varia-
bles determinadas para ello han sido:

•• Sexo: según la doctrina, el sexo es uno de los atributos que tienen una mayor 
incidencia en probabilidad de empleo de las personas. Por ello resulta de espe-
cial interés forzar la concordancia entre observaciones, según la variable sexo.

•• Nivel formativo: igualmente, el nivel formativo suele entenderse como uno de 
los atributos que presentan una mayor relación con la probabilidad de empleo, 
en la medida en que se encuentra directamente ligado con el capital humano, 
y, por tanto, con el valor aportado por la persona al mercado de trabajo.

•• Tiempo en desempleo: empleando los datos provenientes de la TGSS se ha cal-
culado el tiempo en desempleo de las personas objeto de estudio, consideran-
do el tiempo transcurrido desde su último contrato vigente. Así, se ha empleado 
esta variable para forzar el emparejamiento entre individuos.

32  Ver metodología aplicada a la evaluación del programa PREPARA.
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Resultados

El análisis de los datos se realiza después de aplicar varios filtros33 a una muestra inicial 
de 81.046 observaciones, de los cuales, 13.126 reciben el servicio a lo largo del año: 
en primer lugar, se eliminan los casos de algunos sujetos de los que no se dispone de 
información completa, como, por ejemplo, el nivel educativo; y, en segundo lugar, se 
eliminan a aquellos demandantes con registros erróneos o incoherentes34. Además, 
debido a la mala calidad del campo que recoge la fecha de fin del servicio, no po-
drá incluirse en el estudio la duración del servicio.

Finalmente, tras la selección de las personas que reciben el servicio 14 A entre enero y 
abril obtenemos 776 observaciones, seleccionándose un grupo similar para el control 
de 963 que presentan similares características, pero no han recibido el servicio. Así, 
obtenemos una muestra de 1.739 observaciones, de las que 984 individuos pertene-
cen al Grupo de control y 776 al Grupo de tratamiento.

Los individuos analizados presentan las siguientes características:

Respecto a estos resultados, destaca por ejemplo que la práctica totalidad de los in-
dividuos tratados han recibido un servicio con posterioridad a la recepción del Diag-
nóstico individualizado, y este es un aspecto esencial de tratamiento.

Las personas receptoras del 14A (Grupo de tratamiento) presentan en media una 
edad superior a la de las personas del grupo de control y, en general, se trata de 
parados de muy larga duración (+24 meses), que reciben prestaciones, y que han 
completado los estudios secundarios de primer nivel y han trabajado en el sector de 
servicios tradicionales.

La gran mayoría tanto de tratados como de no tratados provienen de un historial 
previo de prestaciones.

En algún momento de los dos años previos a la recepción del servicio, la mayor parte 
de las personas beneficiarias y beneficiarias han disfrutado de un contrato anterior, 
si bien este ha tenido un carácter temporal, con una ligera mayor proporción para 
el grupo de tratamiento. Esta circunstancia se repite con posterioridad al programa, 
aunque se incrementa sustancialmente el volumen de personas que no disfruta de 
un contrato en los dos años posteriores a la realización del programa. Esto supone 
que, en términos brutos, las personas analizadas han presentado una menor salida al 
mercado laboral, tras el periodo de observación.

33 � Dado que no se consideran objeto de estudio para este análisis, se elimina a los demandantes mayo-
res de 64 años, demandantes con ocupación agraria y perceptores de prestaciones agrarias.

34 � Se eliminan de la muestra a los individuos que tienen una experiencia laboral superior a su edad me-
nos 16 años e individuos menores de 45 que reciben subsidios para mayores de 45 años.
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También es bastante notable la amplia diferencia en la proporción de personas impli-
cadas en servicios ligados a PAE con anterioridad y posterioridad a la recepción del 
servicio de Diagnóstico Individualizado. Con base en los datos, analizados, se trata de 
un servicio que generalmente se presta a personas que ya han recibido previamente 
un servicio (70,75%) y que, posteriormente deriva en la prestación de servicios para 
la práctica totalidad (99,87%) de las personas analizadas, por lo que es un servicio se 
presta con carácter intermedio.

La proporción de personas que reciben un servicio con posterioridad al momento de 
observación y que no han recibido el 14A se reduce a un 64,13% respecto al 99,87% 
de las que lo han recibido. Con ello se puede inferir que este servicio supone real-
mente una puerta de entrada a la recepción de servicios por parte de las personas 
atendidas.

Como se ha indicado, la medición del impacto global se realiza mediante la aplica-
ción del propensity score matching, que ofrece los siguientes resultados:

Resultados ATT 

3 meses 6 meses 12 meses 18 meses

Total Nacional 0,049** 0,075*** 0,065** 0,079***

* Siendo *** significativo al 1%, ** al 5 % y * al 10%

Estos resultados muestran que, con un nivel de error razonable (significativo al 5%), las 
personas que han recibido el servicio 14A en Aragón (GT) en el periodo de análisis se 
han empleado, en términos generales, presentan una mayor probabilidad de em-
plearse que las personas que no han recibido el servicio (Grupo de control).

En conclusión, las personas que reciben el servicio 14A en Aragón presentan una pro-
babilidad de emplearse mayor que las personas que no lo reciben en todos los mo-
mentos de análisis, con una mayor efectividad en un plazo de 12 meses tras la recep-
ción del servicio, independientemente del algoritmo que se emplee para el cálculo.

Las diferencias son mayores entre los 3 y 12 meses, lo que sugiere una mayor variabi-
lidad, aunque siempre en términos positivos. Es en este punto, a los 12 meses, dónde 
los resultados de los diversos algoritmos presentan una mayor confluencia, con una 
probabilidad mayor para los tratados entre el 5 y el 6%.
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2.6.  Indicadores de costes

Introducción

El objetivo de este capítulo es aportar un análisis y una evaluación de los recursos que 
se invierten para la implementación de las políticas activas de empleo mediante la 
prestación de servicios y programas.

La evaluación tiene en consideración el gasto en políticas activas de empleo destina-
das a la orientación laboral, considerando los recursos necesarios para la ejecución 
de los servicios y programas (inputs) y la productividad de estos recursos en la gene-
ración de resultados (outputs). Los trabajos se centran en las principales unidades 
proveedoras de estos servicios de orientación: las oficinas públicas de empleo. Dada 
la indisponibilidad de datos con la fiabilidad necesaria, queda fueran del alcance 
del estudio el otro gran bloque de las PAE: formación.

La formación de las PAE, en sí misma, presenta una complejidad extraordinaria tanto 
en acciones como en entidades proveedoras (públicas y privadas). Los procedimien-
tos habituales en los SPE de España distan de las mejores prácticas internacionales. 
La medición de su eficacia real es tan relevante como inhabitual en España. Nece-
sariamente se ha de abordar una revisión a fondo de procedimientos, calidad, finan-
ciación y concertación.

Se ha procedido al análisis de los datos referentes al gasto total en oficinas de empleo 
por comunidades autónomas, atendiendo a los demandantes de empleo a los que 
prestan servicio, las tipologías de gasto y los perfiles de los empleados públicos. Tam-
bién se analiza el número total de servicios por tipología de servicio, demandantes 
y usuarios, la tasa de cobertura de los demandantes de empleo, así como su perfil.

Por falta de disponibilidad de los datos en plazo, no se incluyen Andalucía y Madrid.

Como consecuencia de la detección de que la mayoría de las comunidades au-
tónomas no realizan evaluaciones de eficiencia de forma sistemática y que, en nu-
merosas ocasiones, no se dispone de los datos necesarios para realizar este tipo de 
estudios, se ha elaborado una guía práctica (complementaria a este estudio) para 
facilitar futuras evaluaciones de eficiencia por parte de las comunidades autónomas 
y otras entidades interesadas.

Con la realización de esta evaluación se pretenden los siguientes objetivos:

•• Desarrollar y probar una metodología para el análisis de costes de las OPE y po-
der así preparar las herramientas necesarias para hacer una evaluación de la 
eficiencia de oficinas de empleo
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•• Determinar el gasto total en oficinas de empleo en las comunidades autóno-
mas, conocer la estructura de costes y evaluar aspectos relacionados con la 
eficiencia

•• Realizar evaluaciones comparativas (benchmark) con unidades propias del 
análisis e identificación de buenas prácticas

Aproximación metodológica

Para evaluar la eficiencia se tiene en consideración el gasto destinado a las PAE, los 
recursos necesarios para la ejecución de los programas y servicios (inputs) y la pro-
ductividad de estos recursos en la generación de resultados (outputs). Por un lado, la 
eficiencia productiva mide la cantidad de inputs necesaria para obtener un determi-
nado nivel de outputs, y por otro, las evaluaciones de eficacia se centran en la rela-
ción entre outputs y el impacto sobre los usuarios de las PAE (outcomes). Para ilustrar 
el esquema metodológico se presenta el modelo conceptual de la evaluación:

GRÁFICO 7.  ESQUEMA METODOLÓGICO MODELO CONCEPTUAL 
EVALUACIÓN EFICIENCIA
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Se describen a continuación los aspectos más relevantes de la metodología propues-
ta en la guía práctica para la evaluación de la eficiencia y sus fases de implantación:

GRÁFICO 8.  ESQUEMA DE FASES DE LA METODOLOGÍA
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La aplicación de esta metodología está orientada a optimizar los recursos disponibles 
y mejorar la calidad de los servicios que se prestan a los ciudadanos:

1.	 Identificar oportunidades para incrementar la eficiencia y ahorrar gasto público.

2.	 Destinar el ahorro a aquellos servicios y programas mejores en coste-eficacia y 
que mayor impacto tienen en la ciudadanía.

3.	 Revisar la eficiencia y coste eficacia de los programas y servicios de forma sis-
temática.

4.	 Disponer de un sistema de indicadores homogéneo que promueva la mejora 
continua.

5.	 Incrementar los niveles de granularidad, transparencia y acceso a la informa-
ción.

6.	 Compartir las mejores experiencias identificadas en todo el territorio nacional.
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Hallazgos

Por lo que se refiere a la evaluación de la eficiencia de las PAE en España, cabe tener 
en cuenta los siguientes hallazgos y consideraciones de carácter general:

•• El gasto total en oficinas de empleo en 2017 fue de 251,4 millones de €, en el 
conjunto de las 15 comunidades autónomas analizadas.

TABLA 5.  GASTO TOTAL EN OFICINAS DE EMPLEO EN 2017  
POR COMUNIDAD AUTÓNOMA

CCAA Total % del gasto

Cataluña 55.202.981 € 22 %

País Vasco 36.543.482 € 15 %

Com. Valenciana 28.970.645 € 12 %

Galicia 26.879.701 € 11 %

Castilla y León 18.243.422 € 7 %

Canarias 15.874.094 € 6 %

Extremadura 12.390.425 € 5 %

Murcia 11.979.274 € 5%

Asturias 10.328.274 € 4 %

Aragón 9.899.821 € 4 %

Castilla-La Mancha 8.719.817 € 3 %

Cantabria 3.930.066 € 2 %

Islas Baleares 6.285.452 € 2 %

Navarra 4.367.717 € 2 %

La Rioja 1.740.776 € 1 %

         TOTAL 251.355.945 € 100 %

FUENTES: Elaboración propia en base a datos de gasto enviados por las Comunidades Autónomas.
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•• El gasto medio por demandante de empleo es hasta 4,6 veces superior en algu-
nas comunidades: la media del gasto por demandante de empleo en España 
se sitúa en los 44,59 € y la mediana en 42,07 €. En 2017, el País Vasco es la co-
munidad con el mayor gasto por demandante de empleo con 97,62 €. Cabe 
destacar que en el análisis de estas diferencias en gasto medio, se debe tener 
en cuenta que el conjunto de actividades de orientación que lo componen va-
ría por cada comunidad. El hecho de que aparte de los servicios comunes, se 
desarrollen en las oficinas servicios o programas específicos, explica en parte la 
diferencia en el gasto medio tanto por demandante como por usuario.

GRÁFICO 9.  GASTO POR DEMANDANTE DE EMPLEO EN 2017,  
POR COMUNIDADES AUTÓNOMAS

21,25 €

27,77 €

29,84 €

32,61 €

36,25 €

39,58 €

39,69 €

42,07 €

43,30 €

44,59 €

45,55 €

46,86 €

49,80 €

57,53 €

59,15 €

97,62 €

-€ 20€ 40€ 60€ 80€ 100€ 120€

Castilla-La Mancha

I. Baleares

Com. Valenciana

Canarias

La Rioja

Murcia

Cantabria

Navarra

Extremadura

Media

Aragón

Castilla y León

Cataluña

Asturias

Galicia

País Vasco

Gasto por demandante

Fuente: Elaboración propia en base a datos de gasto enviados por las CCAA y datos de demandantes inscritos en 
oficinas extraídos del SISPE en 2017.
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•• El gasto por demandante no es más alto en aquellas comunidades autónomas 
con una tasa de paro mayor. No se observa una política común en España de 
inversión en oficinas según el porcentaje de desempleo. El gasto por deman-
dante de empleo varía de forma muy sustancial según la comunidad autóno-
ma de residencia: el País Vasco, una de las comunidades autónomas con una 
tasa de empleo más baja, es la comunidad que más gastó por demandante de 
empleo.

•• La disparidad entre comunidades autónomas se incrementa cuando se tiene 
en cuenta el gasto por usuario de servicios de empleo. La media de gasto por 
usuario se situó en 101 € y la mediana en 75 €.

GRÁFICO 10.  GASTO POR USUARIO DE EMPLEO EN 2017,  
POR COMUNIDADES AUTÓNOMAS
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Fuente: Elaboración propia en base a datos de gasto enviados por las CCAA y datos de demandantes inscritos en 
oficinas extraídos del SISPE en 2017.
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•• El 83,3% del gasto en oficinas de empleo se destinó a gastos de personal, este 
el principal inductor del gasto (cost driver) de las oficinas: la mitad del gasto, un 
51,6% del total de oficinas de empleo se destinó a técnicos y un 22,9% corres-
pondió a administrativos.

•• La estructura de costes es parecida en todas las comunidades autónomas: en 
todas las comunidades el mayor componente de coste en las oficinas de em-
pleo es el gasto en personal. Galicia y Asturias fueron las comunidades que más 
gasto tuvieron en personal proporcionalmente, dedicaron un 93,4% y 92,1% res-
pectivamente de su gasto a esta categoría. La excepción es Cataluña que fue 
la comunidad autónoma que más gasto dedicó a inmuebles (alquileres) y bie-
nes y servicios informáticos, con un 8% y un 17,1% respectivamente.

GRÁFICO 11.  % DEL GASTO TOTAL EN OFICINAS DE EMPLEO EN 2017,  
POR CATEGORÍA DE GASTO Y POR COMUNIDADES AUTÓNOMAS
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Fuente: Elaboración propia en base a datos de gasto enviados por las CCAA de 2017.



	 PROYECTO 3 (PAE)

95

•• El número de demandantes por empleado de oficinas es tres veces superior en 
algunas comunidades autónomas.

GRÁFICO 12.  NÚMERO DE DEMANDANTES POR MPLEADO DE OFICINA  
DE EMPLEO EN 2017 POR COMUNIDADES AUTÓNOMAS
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Fuente: Elaboración propia en base a datos de gasto enviados por las CCAA y datos de demandantes inscritos en 
oficinas en 2017 extraídos del SISPE.
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•• España es de los países de la Unión Europea con menor proporción de recursos 
y empleados públicos en relación al número de desempleados: según el infor-
me Assessment Report on Public Employment Services Capacity de la Comisión 
Europea1, la media de demandantes por empleado de atención al público 
(client-facing staff, según el informe) destinado a políticas activas en la Unión 
Europea es de 135 demandantes por empleado. Estos datos contrastan con los 
reportados por las comunidades autónomas para las oficinas, situando a Espa-
ña en los últimos lugares en proporción de recursos y empleados públicos en 
relación al número de desempleados.

•• ·	La variación en el número de demandantes por empleado de oficinas explica 
en buena parte las diferencias en gasto por demandante: la correlación entre 
el número de demandantes por empleado de oficina de empleo y el gasto por 
demandante es lógicamente negativa y presenta un R2 de 0,63. Excluyendo el 
País Vasco (la comunidad con un mayor gasto por demandante y un menor 
número de demandantes por empleado de oficina de empleo), este valor in-
crementa a 0,81, un factor explicativo alto.

GRÁFICO 13.  DISPERSIÓN DEL GASTO POR DEMANDANTE  
Y LOS DEMANDANTES POR EMPLEADO EN 2017,  

POR COMUNIDADES AUTÓNOMAS
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Fuente: Elaboración propia en base a datos de gasto enviados por las CCAA y datos de demandantes inscritos en 
oficinas extraídos del SISPE en 2017. Se excluyen datos del País Vasco, por ser este un valor atípico (outlier). Ver anexo 
2.2. para una descripción detallada de los cálculos.
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•• La disparidad incrementa aún más cuando se tiene en cuenta el número de 
usuarios por empleado: la media de usuarios de servicio de oficinas de empleo 
por empleado fue de 562 y la mediana se sitúa en 570.

GRÁFICO 14.  NÚMERO DE USUARIOS POR EMPLEADO DE OFICINA DE EMPLEO 
EN 2017, POR COMUNIDADES AUTÓNOMAS
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Fuente: Elaboración propia en base a datos de gasto enviados por las CCAA y datos de demandantes inscritos en 
oficinas en 2017 extraídos del SISPE.

La mayoría de los empleados de oficinas de empleo son de perfil técnico: el núme-
ro de personal de perfil técnico representa un 57,1% del total, elevándose a 3.345 
empleados. Por otro lado, el número de administrativos se eleva hasta los 2.035, un 
34,7% del total. El personal con categoría de director o jefe de oficina es el menor 
en proporción, con 447 empleados y representando un 8% del total. Estos resultados 
son lógicos, debido a que la tarea principal de las oficinas de proveer los servicios y 
programas de orientación, la desempeñan los perfiles técnicos (orientadores). De to-
das maneras, se puede observar que todavía hay un porcentaje significativo de ad-
ministrativos, lo que demuestra la alta carga administrativa existente, que se podría 
ver disminuida con iniciativas como la mejora de los sistemas de información en las 
oficinas. Si repetimos el mismo análisis considerando el gasto en los diferentes perfiles 
de personal, el gasto en técnicos representa un 62% del gasto total en personal, ele-
vándose a 129,9 M€.
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GRÁFICO 15.  NÚMERO DE PERSONAL EN 2017  
POR CATEGORÍA PROFESIONAL 
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GRÁFICO 16.  GASTO EN PERSONAL EN 2017  
POR CATEGORÍA PROFESIONAL
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Fuente: Elaboración propia en base a datos de personal en oficinas enviados por las CCAA en 2017.
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•• Los costes medios por categoría de personal también varían de forma significa-
tiva entre comunidades autónomas: se observa que la variación de los salarios 
es notable para las diferentes categorías. Los salarios medios varían en un rango 
del 65% en administrativos, un 83% en técnicos y un 53% en directores.

GRÁFICO 17.  COSTE MEDIO POR ROL EN 2017,  
POR COMUNIDADES AUTÓNOMAS
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Fuente: Elaboración propia en base a datos enviados por las CCAA en 2017. Solo se incluyen las CCAA que han pro-
porcionado el detalle desglosado de salarios medios por roles y con los mismos complementos.
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•• Las comunidades autónomas con un gasto por demandante mayor coinciden 
con las que cuentan con una ratio menor de empleados por demandante: la 
ratio de demandantes por diferentes categorías de empleados de la oficina 
explica en parte las disparidades entre comunidades autónomas.

•• La ratio entre empleados de oficina y empleados en servicios centrales también 
es muy desigual: se observa como en La Rioja hay casi 2 empleados en servicios 
centrales por cada empleado de las oficinas de empleo, mientras que en otras 
comunidades como el País Vasco presentaban menos de 0,4 empleados en 
servicios centrales por empleado en oficinas.

GRÁFICO 18.  RATIO DEL NÚMERO DE EMPLEADOS EN SERVICIOS CENTRALES 
POR EMPLEADO EN OFICINAS DE EMPLEO EN 2017,  

POR COMUNIDADES AUTÓNOMAS
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Fuente: Elaboración propia en base a datos enviados por las CCAA de 2017. Los datos de Cantabria, Com. Valencia-
na, Extremadura, Galicia y La Rioja fueron proporcionados por el SEPE.
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•• El número medio de demandantes por oficina puede ser hasta tres veces supe-
rior en algunas comunidades autónomas: la media de demandantes de em-
pleo por oficina fue de 11.064 personas.

GRÁFICO 19.  NÚMERO DE DEMANDANTES POR OFICINA EN 2017,  
POR COMUNIDADES AUTÓNOMAS
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Fuente: Elaboración propia en base a datos de gasto enviados por las CCAA y datos de demandantes inscritos en 
oficinas en 2017 extraídos del SISPE.

•• El número total de servicios en oficinas en 2017 fue de 6.317.465: la principal fun-
ción de las oficinas de empleo es la prestación de servicios a los demandantes 
de empleo y otros usuarios de servicios de empleo. En 2017, el número total de 
servicios registrados en oficinas de empleo de las comunidades autónomas par-
te del estudio fue de 6.317.465.

•• Más del 90% de los servicios de las oficinas corresponden a información y orien-
tación: respecto a la distribución de servicios en las oficinas de empleo en 2017, 
por comunidades autónomas cabe señalar:
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−− Los servicios de información y orientación representan el 91% de servicios to-
tales proporcionados por las oficinas de empleo, de las 15 comunidades ob-
jeto de análisis.

−− Los servicios de formación ocupacional representan el 4,9%.

−− Contratación y orientación para el autoempleo representan solo un 3% de los 
servicios totales en 2017.

−− La categoría de “otros” no representa una parte significativa del total, menos 
del 1%.

GRÁFICO 20.  SERVICIOS REALIZADOS POR LAS OFICINAS  
DE EMPLEO POR TIPOLOGÍAS EN 2017,  

POR COMUNIDADES AUTÓNOMAS
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•• El número total de usuarios en oficinas en 2017 fue de 2.873.339.

GRÁFICO 21.  NÚMERO DE SERVICIOS, DEMANDANTES DE EMPLEO Y USUARIOS 
EN 2017, POR COMUNIDADES AUTÓNOMAS
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•• En las comunidades autónomas del estudio se registraron 2 servicios por usuario 
de media. Desde el punto de vista de los servicios registrados por demandante 
de empleo inscrito en las oficinas, la ratio media fue de 1,2 servicios por deman-
dante, por lo que el número de servicios sobrepasa en general el número de 
demandantes.

•• La ratio de servicios por demandante es cuatro veces mayor en algunas comu-
nidades autónomas y la ratio de servicios por usuario es también el doble según 
la comunidad autónoma. Esto se puede deber a una multiplicidad de factores, 
como que los servicios realizados en estas comunidades fueron de mayor dura-
ción o que los colectivos atendidos de demandantes y usuarios son más com-
plejos y requieren más tiempo y dedicación.

GRÁFICO 22.  VOLUMEN DE DEMANDANTES DE EMPLEO,  
SERVICIOS REALIZADOS Y USUARIOS DE CADA CCAA  

EN 2017
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•• El perfil más común de demandante y usuario es una persona en edad media, 
de nacionalidad española y con estudios inferiores a bachillerato: más del 61% 
de los usuarios tuvo entre 25 y 50 años. Los usuarios de menos de 20 años y más 
de 60 representaron menos del 9% de total. Se aprecia que hubo un mayor por-
centaje de usuarios de entre 25 a 29 años frente al de demandantes de empleo, 
aunque la diferencia no llegó a los 2 puntos porcentuales.

La mayoría de los demandantes (85%) fueron de nacionalidad española, por-
centaje que se disminuye al 84% en el caso de los usuarios de servicios. En menor 
medida, hubo también usuarios del resto de la Unión Europea (5%), Sudamérica 
(3%) y África (5%).

La mayoría de los demandantes y usuarios (75% y 74%, respectivamente) tenían 
estudios por debajo de bachillerato. Solo alrededor del 11% poseía estudios uni-
versitarios.

La ratio de mujeres fue ligeramente superior al de hombres tanto en deman-
dantes como usuarios y procedían tanto de medios rurales como urbanos (54% 
y 46% respectivamente).

Las preferencias laborales de los usuarios se asimilaron en gran medida a las de 
los demandantes de empleo. Más de la mitad de los usuarios solicitaron como 
primera opción trabajar en ocupaciones elementales, en el sector de la restau-
ración, servicios personales, protección y como vendedores.

•• Algunas de las comunidades autónomas con ratios de gasto por demandante 
y usuario mayores presentaban colectivos más difíciles de insertar. Un ejemplo 
es el País Vasco: en esta comunidad, el tanto por ciento de usuarios extranjeros 
fue del 23%, un valor muy por encima de la media española situada en el 16%. 
Por otro lado, el País Vasco también presentaba una ratio de usuarios mayor con 
estudios primarios, un 24%, frente la media estatal del 18%.

En otra comunidad con un gasto por demandante y usuario más alto como 
Castilla y León, el porcentaje de usuarios con estudios primarios también fue del 
25%. Por otro lado, La Rioja (23%) y Cataluña (23%) también presentaron una 
proporción de usuarios extranjeros muy superior a la media española. Por su par-
te, Asturias tuvo un porcentaje de población mayor de 35 años del 64%, casi un 
4% superior a la media de las 15 comunidades autónomas.
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Propuestas

Dentro de este apartado se recogen las principales propuestas derivadas de lo ob-
servado durante el proceso de evaluación de la eficiencia y que se consideran rele-
vantes de cara a la mejora en este ámbito:

•• Promover que las comunidades autónomas realicen evaluaciones de eficiencia 
y coste-eficacia con una frecuencia periódica y siguiendo una metodología 
homogénea y criterios comunes como los pasos indicados en la guía práctica 
de este documento.

•• Analizar la totalidad del presupuesto destinado a las PAE, rompiendo silos para 
identificar mayores oportunidades de ahorro como p. ej. duplicidades y solapa-
mientos en PAE de diferentes subdirecciones, direcciones generales, conseje-
rías, administraciones, etc.

•• Revisar el dimensionamiento y perfiles de los recursos humanos de las oficinas 
de empleo. Cada comunidad autónoma debería proponer cuál es su modelo 
objetivo en cuanto a número de servicios, personal de las oficinas y funciona-
miento de acuerdo con la realidad de su mercado laboral y este modelo debe-
ría ser aprobado por parte del SEPE.

•• Reconvertir el marco normativo de las oficinas en unidades administrativas con 
capacidad de gestionar objetivos y recursos propios y adaptarse a las necesi-
dades locales.

•• Establecer un sistema de indicadores globales y en detalle de las PAE para la 
medición y benchmarking de la eficacia, eficiencia y coste eficacia, desde 
las perspectivas ex ante, durante y ex post. Definir también objetivos a nivel de 
oficinas y centros de comunidades autónomas y un sistema de seguimiento. 
Para ello, las oficinas deben reconvertirse en unidades administrativas propias y 
las PAE deben tener en consideración la dimensión local. Algunos de estos indi-
cadores y objetivos deben definirse por parte del SEPE conjuntamente con las 
comunidades autónomas y ser homogéneos para todas ellas.

•• Crear órganos y mecanismos sistemáticos y de frecuencia periódica para com-
partir conocimiento y experiencias en los que participen todos los entes impli-
cados. Impulsar un foro y espacio de compartición de buenas prácticas entre 
todos los actores del Servicio Nacional de Empleo.

•• Promover una categorización de los costes homogénea de forma que sea po-
sible realizar un análisis de costes y obtener costes unitarios comparables entre 
SPE. Junto con la reconversión de las oficinas en unidades administrativas pro-
pias, hacer posible la obtención de los datos de gasto a nivel de cada ofici-
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na de empleo. De esta forma se podrán identificar oportunidades de ahorro 
o mejora de la productividad más concreta a través de la comparación entre  
comunidades autónomas.

•• Evaluar la implantación de sistemas de pago por resultados en las convoca-
torias de subvenciones o aportaciones en los contratos programa donde par-
ticipen entidades colaboradoras (p. ej., agencias de colocación y centros de 
formación externos), que tengan en consideración la dificultad añadida para 
la inserción de algunos colectivos. Dentro del marco del sistema retributivo de 
cada comunidad autónoma, evaluar la introducción de incentivos económi-
cos para las oficinas de empleo que cumplan con los objetivos del sistema de 
seguimiento. Estos objetivos deberían tener en consideración las circunstancias 
económicas y sociales y establecer objetivos distintos para diferentes clústeres 
de oficinas.

•• Implantar o reforzar los procesos que aseguren el registro de todos los servicios 
realizados por parte de las oficinas de empleo y establecer directrices comunes 
e inequívocas para la codificación de los mismos.

•• Compartir periódicamente y de forma automática, en una plataforma electró-
nica del SNE, los resultados de eficiencia de las unidades productivas intra e in-
tercomunidades autónomas, con el fin de permitir la comparación y búsqueda 
de espacios de mejora en los servicios. Las oficinas y servicios centrales deberían 
disponer siempre de personal con las capacidades técnicas adecuadas para el 
análisis de datos y la evaluación de los servicios.

•• Tener en consideración los resultados de eficiencia y coste-eficacia en los crite-
rios de reparto de la financiación de los SPE autonómicos.



PROYECTO 3 (PAE)	

108

2.7. Evidencias, conclusiones y propuestas

Los dos grandes ejes comunes de las propuestas subrayan la conveniencia de:

•• Conseguir que la arquitectura institucional y las normas pongan el foco en las 
necesidades del ciudadano y sea su eje vertebrador.

•• Mejorar la calidad de los datos, de la información existente y dar un salto cua-
litativo en tecnología.

Como se comentó anteriormente, existen cinco ámbitos que requieren especialmen-
te actuación:

•• Reparto de fondos en la Conferencia Sectorial e incentivos.

•• Los sistemas de información (calidad de los datos y tecnología).

•• Diagnóstico inicial del desempleado e itinerarios normalizados.

•• Medir la eficacia de la PAE.

•• Necesidad de vincular oferta y demanda de empleos.

A lo largo de este Estudio se han ido desglosando diferentes propuestas en cada ca-
pítulo. Muchas de ellas aparecen recurrentemente en diferentes capítulos por lo que 
resulta conveniente proceder integrar todas ellas.

Se presentan a continuación un conjunto de propuestas resumidas y agrupadas por 
ámbitos, relacionando cada evidencia con su conclusión y cada conclusión con su 
recomendación.

Las evidencias, conclusiones y propuestas se presentan clasificadas en los distintos 
modelos con el objetivo que enmarcar las propuestas finales en agrupaciones según 
sus ámbitos de decisión e implementación. Estos ámbitos se identifican a continua-
ción y responden a las siguientes cuestiones:

•• Ámbito estratégico: responde al porqué y a los objetivos del sistema de empleo 
así como a la relación entre los agentes con competencias establecidas.

•• Modelo de activación laboral: responde al cómo se ejecuta en la práctica.

•• Modelo operativo: responde a la gestión del desempeño y calidad.
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•• Modelo de gobernanza: responde a la toma de decisiones.

•• Modelo de financiación: responde a la gestión económica, la consolidación 
contable y la persecución del fraude.

Ámbito estratégico

El modelo estratégico comprende el diseño de las estrategias en políticas activas de 
empleo, el modelo de relación con las distintos agentes del SNE para la toma de de-
cisiones, el modelo de seguimiento estratégico y la integración de políticas.

Como elemento clave, destaca la necesidad de impulsar una cultura de la evalua-
ción y disponer de una visión agregada y multidimensional en términos de evalua-
ción. Es clave para discernir en dónde emplear los recursos y en qué no procede 
gastar. Se evidencia la realización de evaluaciones de las PAE parciales y sin con-
trastar los resultados ex ante y ex post. Resulta fundamental establecer un sistema de 
indicadores globales y una metodología contrastada para la medición de la eficacia 
y eficiencia.

En todas las organizaciones existe una estrategia formulada (reflejada en documen-
tos) y otra estrategia revelada (que emerge en sus actuaciones).

En el ámbito estratégico el foco de nuestras reformas (por comparación a la de los 
otros países estudiados) ha estado en el establecimiento urgente de un sistema de 
competencias asumidas por las autonomías y no tanto en el demandante de em-
pleo.

Esto ha derivado en una falta de visión compartida común de lo que deben hacer 
los SPE, una forma de gestión top-down, una actuación menos coordinada de lo de-
seable y una estrategia revelada basada fundamentalmente en la actividad com-
petencial (centrada en prestación servicios ligados a actividades) que ha cristalizado 
en separar las competencias de políticas activas, pasivas y sociales en vez de poner 
el foco estratégico en el servicio al ciudadano.

Las propuestas por tanto han de ir, basándose en experiencias internacionales y en 
algunas de comunidades autónomas, en unificar diagnósticos, establecer indicado-
res y metodología común e intercambiar buenas prácticas. Y, sobre todo, poner en el 
centro de la arquitectura al demandante de empleo y sus necesidades.
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02

01

03

04

05

Ámbito estratégico

EVIDENCIAS

Evaluaciones de las PAE 

parciales y sin contrastar los 

resultados ex ante y ex post

La dimensión local, básica en 

las buenas prácticas 

internacionales, aquí es 

limitada 

Las políticas activas no están 

coordinadas con otras como 

las sociales o educativas

Comunicación limitada de 

buenas prácticas entre los SPE 

y agentes sociales

Aunque se realizan diversos 

diagnósticos sobre el mercado 

de trabajo, son heterogéneos 

y no coordinados

RECOMENDACIONES

Establecer un sistema de indicadores 

globales y una metodología 

contrastada para la medición de la 

eficacia y eficiencia

Confeccionar la estrategia a través 

de un proceso bottom-up y 

consolidar a través de un top-down.

Poner el foco estratégico en el 

ciudadano y diseñar un plan integral 

de políticas activas, vinculándolas a 

políticas sociales y educativas

Impulsar un foro permanente de 

compartición de buenas prácticas 

entre los agentes del SNE

Elaborar un diagnóstico compartido 

(DAFO)con todos los agentes sociales 

e instituciones del SNE 

CONCLUSIONES

Impulsar una cultura de la evaluación 

y disponer de una visión agregada y 

multidimensional en términos de 

evaluación

Necesidad de disponer de una 

estrategia  que involucre a los 

agentes locales

Se debe disponer de una integración 

entre políticas activas, sociales, 

educativas y de protección

Necesidad de Intercambiar buenas 

prácticas derivadas de la diversidad 

Necesidad de una visión común y 

global 

Modelo de activación laboral

Comprende el rol de las oficinas de empleo dentro del SNE, los servicios que estas 
ofrecen, el modelo de relación con las empresas, la configuración de los canales de 
atención, orientación y tutorización, y el modelo de perfilado de los demandantes 
de empleo.

En definitiva, es un ámbito operacional, de organización de servicios, de su ejecu-
ción, de contacto con el demandante de empleo y las empresas.

Alguna comunidad autónoma destaca por el desarrollo en oficinas orientado a las 
empresas, de forma que la conexión entre oferta y demanda es ágil y la intermedia-
ción se consigue generando valor para las empresas y los demandantes de empleo.
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En la comparación internacional, los modelos de corte anglosajón justamente se 
centran en la intermediación, en vincular oferta y demanda de empleos.

La tecnología ha permitido avanzar desde los procesos basados en soporte papel 
y de carácter presencial a las nuevas tecnologías en las que los oferentes y deman-
dantes informan en tiempo real de sus perfiles y agendan encuentros presenciales 
o mediante medios tecnológicos disponibles por la mayor parte de los ciudadanos.

Muchos SPE han digitalizado operaciones básicas que ya no requieren presencia en 
oficinas, pero queda mucho camino hasta alcanzar un desarrollo digital acorde con 
los tiempos en que vivimos.

06

07

08

09

11

EVIDENCIAS

Falta de dotación suficiente 

en los servicios orientados a 

empresa 

Dificultades operativas para 

hacer seguimiento de los 

usuarios

En otros países existe la 

obligatoriedad de comunicar 

las vacantes, que se realiza de 

forma ágil y sencilla

Una buena práctica 

internacional es establecer la 

empleabilidad del 

demandante de empleo

Volumen elevado de personas 

en desempleo que requieren 

acompañamiento

Un mismo usuario puede ser 

atendido en diferentes puntos 

no coordinados

10

Ámbito de activación laboral

CONCLUSIONES

Siendo las empresas la principal 

fuente de ofertas de trabajo, 

orientarse hacia sus necesidades, 

especialmente a nivel local

El usuario es el centro del servicio, 

luego hay que disponer de sistemas y 

procedimientos para hacer 

seguimiento

Establecer mecanismos para dar 

captar las vacantes de forma 

sistemática y proactiva

Necesidad de dotar al SNE de los 

sistemas de perfilado para calcular la 

probabilidad de la empleabilidad

Faltan recursos capaces de realizar 

acompañamiento

Necesidad de disponer de puntos de 

atención unificados e integrados.

RECOMENDACIONES

Establecer un servicio específico a 

empresas con canales de atención 

sencillos y relación territorial

Sistema de tutorización continuada 

de los receptores de PAE

Establecer obligatoriedad por parte 

de las empresas a publicar sus 

vacantes en una plataforma 

omnicanal

Definir un modelo probabilístico de 

empleabilidad avanzado e 

implantarlo en todos los SPE que 

carezcan del mismo

Dotar a las oficinas de los recursos 

necesarios, reforzando la capacitación 

para producir itinerarios de forma 

integral

Estructura básica de atención 

basada en la ventanilla única
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El reto tecnológico comporta economías de escala crecientes. Existen factores que 
hacen que el coste medio de un servicio digital por unidad caiga a medida que la es-
cala de la producción aumenta. Esto conlleva dos implicaciones: se puede mejorar 
la eficiencia y la calidad percibida por el usuario, pero lo lógico es establecer desa-
rrollos vertebrados por el SEPE que sean compartidos por todas los SPE autonómicos 
para una mayor eficiencia en el gasto. Un ejemplo urgente es conseguir un modelo 
probabilístico de empleabilidad avanzado e implantarlo en todos los SPE que no lo 
tengan.

Modelo operativo

La gestión operativa comprende el modelo de relación de las oficinas de empleo 
con los agentes locales, la configuración de los programas y servicios de las PAE se-
gún los colectivos de persona, la orientación a objetivos y resultados de las PAE, la 
mejora de los modelos de gestión y la dotación en ellos de indicadores y capacida-
des de análisis para facilitar el seguimiento e impulsar la mejora continua.

Todo modelo operativo requiere orientarse a resultados, buscar la eficacia y vincular 
resultados con el pago o premio por su consecución.

La arquitectura interna de muchos de los SPE evaluados, basada en sistemas de ges-
tión que se rigen por las normas administrativas, no es el entorno idóneo para la ges-
tión por objetivos y el pago por resultados.

Sin embargo, en los amplios procesos de exteriorización de servicios al sector privado 
debería ser norma el pagar por eficacia, especialmente vinculada a la inserción. Las 
buenas prácticas internacionales han establecido estándares de gestión de provee-
dores de servicios en este sentido.

La tecnología actual permite adoptar un modelo operativo de forma que se auto-
maticen operaciones administrativas, se implanten sistemas mejorados de casación 
entre oferta y demanda de empleos, haya trazabilidad de las PAE que permitan tener 
los indicadores para evaluar eficacia y eficiencia.
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12

13

14

15

17

Programas y servicios no 
orientados a los colectivos 
objetivo

Falta de vinculación directa del 
pago con el cumplimiento de 
objetivos de inserción y mejora 
de la empleabilidad

Dificultades en la trazabilidad 
de las PAE en cuanto a 
ejecución y resultado final

En  comparación con las 
mejores prácticas 
internacionales, existe una 
autonomía insuficiente de las 
oficinas de empleo

Existen experiencias 
individuales de gestión de 
calidad operativa que 
deberían generalizarse

Dificultades en la 
identificación de ofertas 
laborales y perfiles requeridos 
por las empresas

Las mejores prácticas 
internacionales pasan por la 
evaluación continua 
cuantitativa interna y externa

EVIDENCIAS

16

18

Ámbito operativo

Determinar las características 
concretas delos colectivos objetivo 
de los programas y servicios

Definir los objetivos y su medición, 
junto a la vinculación de los 
resultados con el pago de servicios

Necesidad de procesos de gestión 
trazables extremo a extremo, con 
indicadores de evaluación

Las oficinas de empleo requieren un 
papel más proactivo en el territorio

Establecer un marco común de 
mejora operativa que sirva de 
referente a los SPE autonómicos

Necesidad de disponer de un sistema 
de captación de ofertas y propuesta 
de candidatos más idóneos

Necesidad de disponer de una 
estructura de datos organizada y con 
calidad del dato que permitan el 
análisis

CONCLUSIONES

Definir programas que respondan a 
las necesidades de colectivos 
específicos

Establecer un marco de gestión 
orientado a resultados y que pague 
por eficacia en su consecución. 
Bonos de intermediación y formación.

Sistema de gestión común y 
transparente que permiTa la 
trazabilidad de la ejecución de las 
PAE y su evaluación cuantitativa 

Las oficinas de empleo como unidad 
local básica del sistema para 
dinamizar y coordinar a los agentes 
desde la proximidad. Apoyarse en los 
agentes sociales

Definir un sistema de mejora continua 
de la calidad orientado a la eficacia 
y a la eficiencia. Normalización 
común desde CS

Disponer de un sistema de gestión 
para la casación de oferta, 
demanda y necesidades formativas. 

Crear una plataforma común y un 
grupo de análisis de datos permanente 
en el SEPE que evalúe las PAE en 
términos globales, territoriales y locales

RECOMENDACIONES

Modelo de gobernanza

Comprende el modelo de coordinación y regulación de las PAE, el papel de las ofici-
nas de empleo, el sistema de medición de la calidad de los servicios y la gestión de 
los itinerarios de las personas bajo un esquema de expediente único.

Deben mejorarse los mecanismos de coordinación del SNE para definir objetivos du-
rante la planificación. La Conferencia Sectorial es clave para planificar y ejecutar las 
PAE en un modelo de competencias cuasifederal como el establecido en España.
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El cambio tecnológico se percibe mejor cuando se pone el foco en el ciudadano: es 
prioritario un expediente único para cada persona que permita conocer los resulta-
dos agregados de distintas PAE. Actualmente evidenciamos que una misma persona 
puede tener abiertos varios expedientes distintos según las PAE que le apliquen. Se re-
quiere un expediente único que contemple la visión de todos los servicios percibidos 
y previstos integrando los servicios sociales.

Por distintas causas, especialmente por su rigidez administrativa, en España el ele-
mento local está poco considerado. Sin embargo, en las mejores prácticas interna-
cionales, las OPE participan operativamente en la ejecución de las PAE con bastante 
autonomía. Recomendamos potenciar el rol de las Oficinas de Empleo en la ope-
rativa de gestión en la implantación de las estrategias territoriales basándolo en un 
modelo de retribución por objetivos. Los países comparados presentan experiencias 
de resultados bajo un modelo de colaboración público-privada de retribución por 
eficacia.

Planificación y ejecución de 
las PAE: coordinación  con 
una visión integral y global en 
CS

En función de la PAE; una 
multiplicidad de expedientes 
para el mismo usuario

En las mejores prácticas, las 
OPE  participa 
operativamente en la 
ejecución de las PAE 

Indicadores cualitativos y 
cuantitativos del ámbito de 
calidad poco homogéneos o 
inexistentes

Necesidad de mejorar los 
mecanismos de coordinación del SNE 
para definir objetivos durante la 
planificación

Focalizar en el ciudadano: un 
expediente único para cada persona 
que permita conocer los resultados 
agregados de distintas políticas

Necesidad de potenciar el rol de las 
oficinas de empleo en la operativa 
de gestión en la implantación de las 
estrategias territoriales basándolo en 
un modelo de retribución por 
objetivos

Definir un sistema de indicadores de 
calidad común que permita ser 
adaptado a las necesidades 
específicas de las CCAA, como base 
para la mejora continua

Consolidar un modelo de 
coordinación y regulación estatal a 
través de la Conferencia Sectorial 
dedicado a planificar y ejecutar las 
PAE

Expediente único que contemple la 
visión de todos los servicios percibidos 
y previstos integrando los servicios 
sociales

Reforzar el rol de la oficina de 
empleo como unidad operativa de la 
gestión local bajo un modelo de 
colaboración público-privada de 
retribución por objetivos. 

Crear un sistema normalizado común 
para la gestión de la calidad 
homologable internacionalmente.
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EVIDENCIAS

Ámbito de gobernanza

CONCLUSIONES RECOMENDACIONES
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Modelo de financiación

Comprende el planeamiento del gasto, los sistemas de imputación presupuestaria y 
los mecanismos para la detección del fraude.

El modelo actual claramente necesita avanzar hacia la plurianualidad, dado que el 
sistema actual limita la capacidad de gestión y ejecución del presupuesto especial-
mente a través de convocatorias que se realizan con gran demora.

Los modelos contables y presupuestarios evidencian un serio problema de consoli-
dación entre las cuentas de la AGE y las comunidades autónomas y las de los en-
tes locales, que debe eliminarse mediante una normalización contable estándar. Así 
mismo los criterios de imputación de las comunidades autónomas han de ser conver-
gentes para poder dar trazabilidad correcta a los flujos monetarios.

Como se comentó en la evaluación de eficiencia, salvo honrosas excepciones, no 
existen suficientes datos contables para evaluarla. Se recomienda el uso de la guía 
práctica para la evaluación de eficiencia en las oficinas de empleo creada ad hoc 
para permitir que en dos o tres años la eficiencia pueda ser medida y posteriormente 
evaluada.

Es notorio que en la última década se han registrado hechos, incluso de carácter pe-
nal, vinculados a la formación. Los procedimientos de financiación de la formación 
merecen ser revisados en profundidad, recomendando el uso de opciones menos 
proclives al fraude, más ágiles, trasparentes y que vinculen eficacia de la formación 
con el pago.
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El planteamiento anual 
respecto al Presupuesto en 
PAE dificulta y retrasa la 
ejecución

Establecer una dinámica de gasto 
alineada con los ciclos de ejecución 
y pago de las PAE

Planteamiento de escenarios de 
gasto plurianuales en consonancia 
con la previsión de ejecución de las 
políticas activas 

Modelos financieros y criterios 
contables heterogéneos en las 
distintas CCAA

Para conocer fielmente el mapa del 
dinero se requiere sentar criterios 
contables, presupuestarios y de 
consolidación 

Establecer sistema único de 
imputación presupuestaria en los 
modelos financieros que permita 
establecer una trazabilidad de los 
flujos monetarios

Falta de mecanismos para la 
detección sistemática del uso 
incorrecto en la ejecución de 
las PAE

Necesidades de dotar a los SPE de 
sistemas de información y 
procedimientos para la detección del 
uso incorrecto en las distintas etapas

Establecer mecanismos y sistemas de 
información que permitan la 
detección del uso incorrecto

Modelos financieros y criterios 
contables heterogéneos en las 
AALL

Necesidad de establecer criterios 
contables para la consolidación del 
gasto

Establecer sistema único de 
imputación presupuestaria que evite 
duplicaciones

Ausencia de la medición de la 
eficiencia, salvo excepciones

Necesidad de aplicar un modelo de 
costes estándar para medir la 
eficiencia

Homogeneizar los criterios de 
imputación contable para evaluar la 
eficiencia (como referencia utilizar la 
guía de eficiencia propuesta)

23

24

25

26

27

EVIDENCIAS

Ámbito financiero

CONCLUSIONES RECOMENDACIONES
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Anexo 1
GLOSARIO DE TÉRMINOS

•• Acciones correctivas: es una acción tomada para eliminar las causas de una no 
conformidad detectada u otra situación indeseable. En el caso de las políticas ac-
tivas de empleo, son aquellas acciones para minorar o mitigar el desempleo regis-
trado.

•• Acción preventiva: es una medida o conjunto de medidas que se toman con el fin 
de eliminar la causa del desempleo potencial y prevenir que puedan volver a ocu-
rrir en las mismas situaciones.

•• Activación: sinónimo de aplicación de las políticas activas de empleo para la inser-
ción de los demandantes de empleo en el mercado de trabajo que incluye tam-
bién a las personas inactivas que quieran o puedan tener un empleo.

•• Agente/Entidad local: son las agencias de empleo y los centros de empleo, puntos 
de contacto entre el servicio público de empleo y los demandantes de empleo. 
Son las entidades encargadas de prestar los programas y servicios de las políticas 
activas de empleo a los demandantes.

•• Agentes colaboradores: organismos u agencias que colaboran en la gestión y la 
ejecución de las Políticas Activas de empleo.

•• Agencia privada: empresas privadas que colaboran con los servicios públicos de 
empleo. Estas pueden ser de intermediación (apoyo en el ajuste entre demandan-
tes de empleo y empresas), formación (enseñanza de competencias y habilidades 
para para mejorar las probabilidades de inserción de los demandantes), entre otros 
servicios.

•• Acuerdo marco: acuerdos suscritos entre las organizaciones sindicales y asociacio-
nes patronales más representativas. Tienen el mismo tratamiento que los convenios 
colectivos.
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•• Coeficiente de Gini: medida de la desigualdad social, normalmente se utiliza para 
medir la desigualdad en los ingresos, dentro de un país, pero puede utilizarse para 
medir cualquier forma de distribución desigual entre más de un país.

•• Coordinación de políticas: alineación de los objetivos estratégicos e instrumentos y 
mecanismos para su ejecución de más de una política.

•• Demandante de empleo: trabajadores que se inscriben en los servicios públicos de 
empleo para la búsqueda de un empleo o mejorar el que ya poseen (interme-
diación laboral), para recibir otros servicios ajenos al empleo (orientación para el 
autoempleo, formación ocupacional…) o por la obligatoriedad de inscribirse para 
percibir una prestación contributiva o un subsidio.

•• Educación básica: ciclo de estudios primarios. Las competencias para el empleo 
adquiridas en este nivel educativo son consideradas básicas. Los perfiles profesio-
nales que corresponden a este nivel educativo son de baja cualificación.

•• Educación intermedia: ciclo de estudios Formación Profesional y Bachillerato. Las 
competencias para el empleo adquiridas en este nivel educativo son consideradas 
intermedias, sus perfiles profesionales son de cualificación intermedia.

•• Educación terciaria: ciclo de estudios universitarios y superiores. Las competencias 
para el empleo adquiridas en este nivel educativo son consideradas técnicas. Los 
perfiles profesionales que corresponden a este nivel educativo son de alta cualifi-
cación.

•• EFQM: es una guía para la gestión de las organizaciones que quieren ser excelentes. 
El modelo fue creado por la Fundación Europea para la Gestión de Calidad (EFQM, 
según sus siglas en inglés). Su finalidad es promover la calidad y excelencia en el 
ámbito europeo, como medio para lograr mejorar la competitividad.

•• Encaje de puestos vacantes y desempleados: acción de encajar una vacante con 
un demandante de empleo.

•• Entidades colaboradoras: entidades e instituciones con personalidad jurídica, exter-
nas al SEPE, sin ánimo de lucro, que deberán tener capacidad para realizar accio-
nes de comprobación de la profesionalidad, información y orientación profesional 
y búsqueda activa de empleo, y disponer de las instalaciones, recursos materiales, 
expertos, métodos e instrumentos que para cada acción se fijen por la Dirección 
General del Instituto Nacional de Empleo en las especificaciones técnicas corres-
pondientes.

•• Evaluación de impacto: es un instrumento que contribuye a la toma de decisiones 
y a la rendición de cuentas, es decir, aporta información tanto para las adminis-
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traciones, como para los ciudadanos sobre la efectividad de los programas a los 
cuales se destina un presupuesto público.

•• Gestión del desempeño: evaluación de las políticas activas de empleo mediante 
resultados y rendimientos de su gestión.

•• Grupo de tratamiento: grupo de personas participantes en una política activa de 
empleo y cuyos resultados se comparan con los del grupo de control (que no re-
cibió tal política activa) para evaluar las diferencias atribuibles a la política activa.

•• Grupo de control: grupo de personas no partícipe en una política activa de empleo 
y por el cual se realiza una comparación con el grupo de tratamiento para una 
posible evaluación.

•• Flexibilidad del empleo: capacidad de que los demandantes de empleo tengan 
condiciones laborales que permitan adecuar condiciones de horarios, turnos, loca-
lización, etc., y especialmente condiciones de contratación y despido por parte de 
las empresas

•• Formación en alternancia: formación dual mediante la combinación de prácticas 
en empresas con formación reglada o no reglada.

•• Formación dual: conjunto de las acciones e iniciativas formativas, mixtas de em-
pleo y formación, que tienen por objeto fomentar la cualificación de las personas, 
generalmente menores de 24 años, en un régimen de alternancia de actividad 
laboral y actividad formativa.

•• Formación continua: formación a las personas ocupadas de forma continuada.

•• Formación no reglada: conjunto de enseñanzas que no están reguladas por el sis-
tema educativo español.

•• Formación reglada: conjunto de enseñanzas que se encuentran reguladas dentro 
del sistema educativo español.

•• Frontera eficiente: grado de ineficiencia existente en las oficinas y centros de forma-
ción respecto a la curva estimada de frontera eficiente de producción. Por ejem-
plo, eficiencia de los diferentes servicios de orientación, eficiencia en la prestación 
de cursos de formación, etc. Las fronteras eficientes permiten calcular las cantida-
des máximas de producción y comparar la eficiencia de los modelos

•• Gasto en políticas activas de empleo: inversión realizada por el Gobierno (la Admi-
nistración) de un país en políticas activas de empleo, hace referencia al presupues-
to ejecutado en un ejercicio determinado.
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•• Incentivo: en economía, un incentivo es aquello que induce a una persona o agen-
te a actuar de una manera determinada, ya que puede ser una recompensa o 
castigo.

•• Inserción laboral: incorporación de personas en el mercado laboral.

•• Integración de políticas: alineamiento de varias políticas públicas vinculadas al em-
pleo (fundamentalmente políticas pasivas, políticas sociales y educación) al existir 
una estrategia conjunta y herramientas o mecanismos de integración y/o alinea-
miento.

•• Interoperabilidad: intercambio de información entre uno o varios sistemas informá-
ticos.

•• Método cuantitativo: es una técnica de investigación que se basa en información 
de carácter numérico para investigar, analizar y comprobar información y datos. 
Este método intenta especificar y delimitar la asociación o correlación, además 
de la fuerza de las variables, la generalización y objetivación de cada uno de los 
resultados obtenidos para deducir una población. Para esto se necesita una recau-
dación o acopio metódico u ordenado, y analizar toda la información numérica 
que se tiene.

•• Modelo de atención multicanal: disposición de más de un canal de atención habi-
litado para la atención de los usuarios.

•• Modelo omnicanal: integración de los múltiples canales de atención. Mismo servi-
cio desde los distintos canales. Por lo tanto, una persona que sea atendida presen-
cialmente, por teléfono o por Internet, ataca la misma base de datos estructurada 
y recibe la misma información integrada con la máxima calidad.

•• Money map: mapa económico que refleja el origen los fondos y financiación de 
los agentes involucrados, así como aplicación en las políticas activas de empleo.

•• Ninis: jóvenes que ni estudian ni trabajan. Personas jóvenes entre 15-29 años que no 
tienen un trabajo y tampoco siguieron ningún programa de formación. Suponen un 
grupo de riesgo de exclusión laboral prolongada.

•• Paro estructural: es la tasa de desempleo compatible con una inflación de salarios 
constante o con una inflación de precios, dadas unas condiciones económicas 
normales. Es un tipo de desempleo involuntario de carácter a largo plazo que no 
disminuye ni desaparece mediante medidas de demanda agregada expansiva. El 
desempleo estructural suele ir asociado a rigideces en los mercados laborales y de 
bienes, así como a las transformaciones de los sectores económicos que desplazan 
localmente los empleos.
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•• Paro registrado: El paro registrado se corresponde con las demandas de empleo 
pendientes de satisfacer el último día del mes en las oficinas públicas de empleo, 
excluyéndose las correspondientes a los siguientes colectivos:

−− Trabajadores ocupados:- trabajadores sin disponibilidad inmediata para el tra-
bajo o en situación incompatible con él.

−− Trabajadores que demandan exclusivamente un empleo de características es-
pecíficas tales como las siguientes: empleo a domicilio, por período inferior a tres 
meses, de jornada semanal inferior a 20 horas, para trabajar en el extranjero y los 
trabajadores que se inscriben en las oficinas públicas de empleo como requisito 
previo para participar en un proceso de selección para un puesto de trabajo 
determinado.

−− Trabajadores eventuales agrarios beneficiarios del subsidio especial por desem-
pleo que están percibiéndolo o que, habiéndolo agotado, no haya transcurrido 
un período superior a un año desde el día del nacimiento del derecho.

−− Demandantes que rechazan acciones de inserción laboral adecuadas a sus 
características y los que tienen suspendida la demanda, en tanto permanezcan 
en esa situación.

•• Perfilado de demandantes de empleo: segmentación de demandantes de empleo 
por características comunes según criterios objetivos, generalmente basados en 
modelos matemáticos y/o estadísticos que permiten identificar, a partir de un con-
junto de factores del demandante de empleo, su nivel probable de empleabilidad 
en un periodo determinado.

•• Población activa: población de 16 o más años que o está ocupada o en búsqueda 
activa de empleo

•• Población inactiva: población económicamente inactiva, abarca a todas las per-
sonas de 16 o más años, no clasificadas como ocupadas ni paradas.

•• Políticas activas de empleo (PAE): Las políticas activas de empleo ayudan a las 
personas mejorar su competencia laboral para acceder al empleo, pero no bus-
can por sí mismas generar empleo. En algunos casos las PAE ayudan también a 
desarrollar proyectos de empresa en cualquier formato, como autoempleo de una 
persona en búsqueda de ocupación laboral. Asimismo, en una línea de actuación 
paralela, las PAE se dirigen a mejorar las competencias de los trabajadores ocupa-
dos para incrementar su cualificación, desarrollar carreras profesionales de larga 
duración y mejorar la competitividad de las empresas. Se espera, además, que las 
PAE en conjunto puedan ayudar a reducir el gasto efectivo de los sistemas nacio-
nales de protección por desempleo.
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Las PAE ayudan a la activación de las personas, especialmente en su acercamiento 
al empleo. Funcionalmente las PAE se definen como la información y la orientación 
hacia una nueva o primera oportunidad de trabajo; la mejora de las habilidades 
sociales para presentarse en un nuevo trabajo; la formación especializada reque-
rida en cada actividad; el acompañamiento a la colocación en el nuevo puesto 
de trabajo, la preparación del currículum y la entrevista de selección; y también la 
ayuda al proyecto de autoempleo.

Las PAE para ser efectivas deben contemplar necesariamente algunos elementos: 
a) que la persona tenga la supervivencia personal y familiar garantizada por un in-
greso que le permita vivir dignamente, sea esta prestación fruto de su contribución 
al sistema de desempleo o como una prestación asistencial del Estado; b) que las 
acciones ocupacionales estén orientadas con precisión a un trabajo existente en 
el entorno laboral de la persona, en su movilidad habitual y que esta la haga suya, 
como un proyecto personal de trabajo; c) que la calidad de la acción esté vincu-
lada a un itinerario eficiente, en cada una de sus metas para conseguir los atributos 
y habilidades necesarios para obtener el trabajo al que se opta; finamente, ha de 
haber un acompañamiento individualizado en todo momento que conduzca a la 
persona en su itinerario hasta la consecución de su objetivo final: su colocación en 
un puesto de trabajo remunerado y digno.

•• Proceso de activación: periodo de prestación de servicios a las personas inactivas 
o desocupadas por parte de los servicios públicos de empleo/Agentes colabora-
dores de políticas activas de empleo con el objetivo de insertar al demandante de 
empleo en el mercado de trabajo.

•• Propensity score matching: es una técnica estadística de coincidencia que intenta 
estimar el efecto de un tratamiento, como puede ser una política activa de empleo 
u otra intervención por cuenta de las covariables que predicen que recibe el trata-
miento. El mropensity score matching intenta reducir el sesgo debido a la confusión 
de las variables que se pueden encontrar en una estimación del efecto del trata-
miento obtenido de la simple comparación de los resultados entre unidades que 
recibieron el tratamiento frente a los que no lo hicieron.

•• Prospección: análisis del mercado de trabajo con la finalidad de identificar posibles 
vacantes de empleo.

•• Prospectiva: análisis de las tendencias del mercado con la finalidad de identificar 
las posibles vacantes de las empresas futuras, así como los puestos que mayor de-
manda empresarial tendrán en un futuro.

•• Proveedor externo: en el contexto del benchmarking, agencias privadas (ver defi-
nición).
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•• Servicio web/online: es una tecnología que utiliza un conjunto de protocolos y es-
tándares que sirven para intercambiar datos entre aplicaciones. Distintas aplicacio-
nes de software desarrolladas en lenguajes de programación diferentes, y ejecuta-
das sobre cualquier plataforma, pueden utilizar los servicios web para intercambiar 
datos en redes de ordenadores como Internet. La interoperabilidad se consigue 
mediante la adopción de estándares abiertos.

•• Sistema Nacional de Empleo (SNE): es el conjunto de estructuras, medidas y accio-
nes necesarias para promover y desarrollar la política de empleo en el conjunto del 
Estado. Está compuesto por el SEPE y los servicios públicos de empleo autonómicos. 
En definitiva, es el conjunto de instituciones necesarias para promover y desarrollar 
la política de empleo en el conjunto del Estado. No incluye las administraciones lo-
cales ni las agencias de colocación o escuelas de formación privadas.

•• Segmentación de demandantes de empleo: agrupación de demandantes de em-
pleo por características comunes, atendiendo a criterios objetivos y/o discreciona-
les.

•• Solicitante de empleo: sinónimo de demandante de empleo.

•• Tasa de desempleo: porcentaje de población de 16 o más años que no dispone de 
un trabajo por cuenta propia o ajena, sobre el total de población activa.

•• Tasa de ocupación: porcentaje de población de 16 o más años que trabaja por 
cuenta ajena o ejercido una actividad por cuenta propia, sobre el total de pobla-
ción en la misma edad.

•• Vacante de empleo: puesto de trabajo, oferta empresarial, sin ocupar.
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Anexo 2
GUÍA PARA LA EVALUACIÓN  
DE LA EFICIENCIA
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Anexo 3
REFERENCIAS ADICIONALES 
DE LA EVALUACIÓN

Los documentos elaborados disponibles bajo petición a Airef son los siguientes:

•• Metodología de selección de países para el análisis comparativo internacional
de buenas prácticas en la gestión de Políticas activas de empleo.

•• Documento de análisis de la estrategia y procedimiento de las políticas activas
de empleo.

•• Análisis comparativo internacional e identificación de buenas prácticas en la
gestión de políticas activas de empleo.

•• Estudio sobre el mapa económico de las políticas activas de empleo.

•• Informe de la visión y análisis de la estrategia y procedimiento de las políticas
activas de empleo. Principales actores del SNE (instituciones laborales y agentes
sociales).

•• Informe de evaluación de las políticas activas de empleo. Informe global.



José Abascal, 2, 2.ª planta 
28003 Madrid  

Tel. +34 910 100 599 
Email: info@airef.es 
Web: www.airef.es
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