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Introduccion

Actualmente todos los paises enfrentan diversos retos en materia de politica econdmica, uno de
ellos, el nivel de empleo, constituye uno de los mds problematicos para la sociedad por lo que
representa porque constantemente genera debate sobre la actuacion de los gobiernos para

tratar de aliviar la situacion.

En el caso de México, y de muchos paises desarrollados, la intervencién del gobierno en
apoyo al empleo se enmarca en las politicas activas de mercado de trabajo, que son acciones que
pretenden incidir en los mercados de trabajo. Estas politicas son focalizadas y pretenden corregir

las “imperfecciones del mercado que limitan la accién de la oferta y la demanda”* .

En nuestro pais podemos encontrar dos tipos de politicas activas: la primera es la Politica
de apoyo al empleo que se fundamenta en el Servicio Nacional de Empleo y por otro lado
encontramos la Politica de Capacitacién apoyada en dos programas (uno que apoya a
trabajadores desempleados y otro que se enfoca a capacitar a trabajadores en activo); y ambas

son instrumentadas por la Secretaria del Trabajo y Prevision Social (STPS).

La importancia que se les da a estas politicas por parte del gobierno tiene una fuerte
relacion con la vision del empleo del mismo y estd definida por el modelo de desarrollo
imperante en muchas economias. El modelo neoliberal, en vigor en México a partir de la década
de los ochenta, parte de la nocidn que el Estado debe tener la menor participacién posible en la

economia, ya que éste tiende a generar ineficiencias en la misma. Este enfoque representé un

! Roman Morales, L. I. (2007) pég. 65



giro de 180 grados respecto al modelo prevaleciente a partir de la década de los cuarenta, por lo
gue en esta investigacion se plantea la evaluacion de las politicas que fueron implementadas en
congruencia con el modelo vigente (que en parte se sustenta en la vision neoclasica de la
economia) para poder analizar la efectividad de dichos programas y determinar si es

recomendable seguir el mismo rumbo o plantear alternativas.

Para lograr el objetivo antes descrito, esta investigacion se divide en cuatro capitulos, en
el primero se aborda el andlisis del mercado de trabajo neoclasico asi como algunas variantes del
mismo mas desarrolladas, posteriormente se define a la politica de empleo y por ultimo se
aborda como surgieron las politicas activas de mercado de trabajo, objeto de interés de los
proximos capitulos. En el segundo capitulo se brinda un breve vistazo a la situacion del empleo y
el desempleo en Meéxico, para poner en relieve la importancia de los programas que se
instrumentan en el pais. En el tercer capitulo se aborda el origen de los programas aplicados en
México, de manera que se analizan los objetivos y lineas estratégicas de los programas de
politica laboral propuestos por los tres distintos presidentes que ejercieron su mandato en el

periodo de investigacidn en lo que respecta a las politicas de apoyo al empleo y la capacitacién.

En el dltimo capitulo de esta investigacion se analizan propiamente los programas
aplicados, de dos formas, la primera se enfoca a revisar el presupuesto asignado para cada uno
de los programas y como fueron ejecutados dichos recursos; la segunda se centra en la amplitud
de los servicios otorgados por los programas y en relacién a la importancia presupuestal que se

les brinda.



Justificacion

Consideramos que el empleo es un factor importante para el proceso de desarrollo y equidad de
una sociedad, ya que es la fuente de ingresos mas importante de una familia (no es la Unica) y
sin éste, el acceso a los bienes necesarios para subsistir queda limitado a la provision de los
mismos por otro agente econdmico (y esta via esta limitada a la ayuda asistencial), por lo tanto,
pensamos que al elevar el nivel de empleo formal en la economia, puedan mejorar los niveles de

desarrollo del pais.

Actualmente, el alto incremento de la tasa de desempleo abierto (TDA) es una de las
tendencias mundiales mas preocupantes. En México después de dos décadas de lento
crecimiento, la creacidon de empleos en la economia no ha sido suficiente para el incremento de
la poblacién econdmicamente activa, y no sdlo en los sectores con menos grado de calificacion, si
no que este problema se ha extendido a grupos como profesionistas. Por otro lado, la poblacidn,
al no encontrar empleos en el sector formal de la economia, y al no existir seguro de desempleo,

han tenido que ubicarse dentro del sector informal o se encuentran subempleados.

Dada la importancia del empleo en una economia y ya que actualmente existe un
problema estructural para generar empleo via libre funcionamiento del mercado? parece
indispensable la intervencidn del gobierno en la generacion del empleo y en el mejoramiento de

la calidad del mismo. Por lo tanto es importante la evaluacidon de dicha intervencién ya que el

? La tasa de desempleo abierto de México es la mas pequena entre los paises de la OCDE, aunque la metodologia de
medicién de la misma se acopldé hasta 2005 a la del organismo y antes de esa fecha se excluian algunos tipos de
desempleo. El Universal (Jueves 24 de febrero de 2005)



debate no debe centrarse en si debe intervenir o no, sino cudales son los mecanismos mas

efectivos para lograr una mejoria en el nivel y la calidad del empleo en el pais.

Hipotesis
Las politicas gubernamentales enfocadas a promover el empleo y capacitaciéon de los
trabajadores en México han tenido alcances limitados en el cumplimiento de sus objetivos. Las
politicas de empleo y capacitacidon que ejerce la STPS se enfocan a la vinculacién de la ofertay la
demanda, es decir, se asume que el desempleo es un problema de vinculacién dentro del
mercado de trabajo. Es probable que la STPS cumpla con las metas propuestas para cada
ejercicio fiscal en lo que se refiere a atencion de empresas y trabajadores para ambos
programas, pero pensamos que estas acciones no son suficientes para elevar el nivel de empleo

en el pais.

Objetivos

e Analizar las politicas existentes que promueven el empleo y la capacitacién
en el periodo 1988-2006.

e Evaluar el desempefio de dichas politicas.

Metodologia

Para la realizacién de esta investigacién se efectuard un analisis del presupuesto ejercido por la
Secretaria del Trabajo y Previsidn Social en relacidn a los objetivos cumplidos de los programas

implementados por la misma.



1. Teoria del Mercado de Trabajo y Politica Laboral
1.1 Concepcion del empleo y desempleo

En funcion del enfoque tedrico desde el que se analice el mercado de trabajo se aplican diversas
politicas econémicas para tratar de elevar el empleo en una economia. En el caso de México, el
gobierno ha adoptado politicas recomendadas por organismos internacionales tales como el
Banca Mundial o la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Economico (OCDE) que tienen un
sustento tedrico bastante definido; y es a partir de analizar esta base que podemos establecer,
en el funcionamiento de dichas politicas, virtudes y defectos de los programas que se han

aplicado en México.

1.1.1 Mercado de trabajo neocldsico®

Como marco teorico de esta investigacion decidimos no explorar las distintas explicaciones
sobre el mercado laboral, en cambio analizaremos el mercado de trabajo neoclasico asi como
algunas teorias que han intentado complementar a este Gltimo, ya que explica (seglin nuestro
parecer) la vision en la cual se fundamenta implicitamente el gobierno para formular sus

politicas en materia de empleo.

El tratamiento que desde la teoria neocldsica se le hace al mercado de trabajo es como a

cualquier otro mercado, por lo tanto el estudio de éste es desde un enfoque de oferta y

* Este apartado retoma el andlisis del mercado neocldsico en los sigulentes documentos: Gould, John P. y Lazear
Edward P. (2003) Lopez, ). y Lopez, T. S. (2004);



demanda, donde las fuerzas del mercado determinan en este caso el empleo y el salario de
equilibrio. Esta idea deriva del llamado modelo de equilibrio general walrasiano®,

En el mercado de trabajo al igual que en cualquier otro mercado, existe un precio
(salario) de equilibrio que lo vacia asegurando el pleno empleo. El desempleo involuntario no se
concibe en este modelo, Los desempleados seran personas que poseen un salario de reserva
superior al de mercado y que prefieren dedicar su tiempo al ocio.

El desempleo tendra cardcter voluntario y solo se considerara el desempleo de caracter
friccional®, El desequilibrio en el mercado de trabajo neoclasico tendra caracter pasajero y su
persistencia solo se explicara a partir de la presencia de elementos que distorsionan la
competencia como son: la rigidez de los salarios a la baja, la falta de informacion o que el factor
trabajo no sea homogéneo, y por lo tanto, las vacantes disponibles en la economia no puedan

ser ocupadas inmediatamente.

1.1.1.1 Demanda de trabajo

El andlisis de la demanda en el mercado de trabajo neoclasico parte de dos supuestos, el
primero es que las empresas siempre actlan maximizando sus beneficios tanto en el corto

como en el largo plazo. En segundo término, las empresas pueden combinar trabajo y capital en

* Modelo desarrollado por Walras (1874) que ilustra el funcionamiento de una economia determinando

simultaneamente las cantidades y precios de equillbria en cada une de los mercadas, En base a preferencias
individuales, tecnologia y dotacion de factores se establecen las funciones de oferta y demanda y un vector de
precios gue garantiza el pleno empleo de los factores y |2 venta de todos los bienes producidos en cada mercado.

* Pademes induir en el desempleo friccional a las personas que: 1) abandonan su emplec actual para buscar otro;
2) buscan un nueva empleo despues de perder el que tenian; 3) buscan emplea por primera vez y 4) vuelven a
entrar en |a poblacion activa tras un periodo de ausencia.



cualquier proporcion, y alterar la relacion capital-trabajo dependiendo de los precios relativos

de ambos factores.

Basandose en los anteriores supuestos podemos decir que el nivel de produccion como
funcion de una cantidad de trabajo para una cantidad de capital (con un avance tecnoldgico
constante y el capital como factor fijo en el corto plazo) establece una determinada
productividad marginal del trabajo (positiva pero decraciente)®, que si relacionamos con el nivel
de trabajo permitira encontrar el nivel de factor trabajo que la empresa demandara hasta el
punto donde maximice sus ganancias. Si se supone que la empresa vende su producto al precio
p en el mercado de bienes y contrata trabajo al salario w en el mercadao laboral; entonces una
empresa contratara trabajo hasta que el valor de la productividad rnarginal? sea lgual al salario,
En conclusion la cantidad demandada de trabajo varia en relacion inversa al cambio en los

salarios y en relacion directa con los precios.

Si sumamos las curvas de demanda de trabajo de todas las firmas obtenemos la curva de

demanda agregada de trabajo de toda la economia.

" Esta afirmacion parte de la "ley de rendimientos fisicos marginales decrecientas” en la que se establece que al
aumentar un insumo variable (en este caso el trabajo), manteniendo el insume filo constante (capital), se llega & un
punto donde decrece el praducto marginal (entendida como la adicion al producto total que se puede atribuir a la
adicion de una unidad de insumo variable manteniendo un insumo fijo). Segun los neocldsicos esta ley no es un
teorema ni una propesicion |0gica que sea susceptible de sar comprobada, para ellos estd comprobado
empiricamente.

" Qe es jgual al producto marginal por el preclo de mercado del bien.



1.1.1.2 Oferta de trabajo

La curva de oferta de trabajo en el modelo neoclasico surge del analisis de la eleccion del
trabajador entre ingreso (el cual se obtiene al trabajar y se gasta en bienes y servicios incluido el
ahorro) y ocio como satisfactores; el trabajador obtiene utilidad tanto del ocio como del
consume. En un dia, el trabajador puede optar entre horas de trabajo (a medida que mas horas
se trabajen mayor sera el ingreso y por ende el consumo)® y horas de ocio. De esta afirmacion se
puede elaborar una funcion de utilidad para el trabajador, la cual establece una relacion positiva

con el consumo y negativa con el tiempo de trabajo que significa menos tiempo de ocio.

Entonces la curva de oferta de trabajo se formula con las siguiente afirmacion: a medida
que exista mas empleo o cantidad de trabajo para el trabajador, tiene menos tiempao para ocio y
por lo tanto estda menos dispuesto a renunciar a su tiempo de ocio si no se ve compensado por
un incremento mayor en el consumo; por lo tanto la eleccion del trabajador entre trabajo y ocio
dependera del nivel de trabajo que maximice su funcion de utilidad, punto que es determinado

por el nivel de salario.

La sumatoria de todas las curvas de oferta de trabajo individuales determina la curva de

oferta agregada de trabajo de toda la economia.

El equilibrio del modelo se determina por la igualacion entre la oferta y la demanda de

trabajo, y cuando la oferta es mayor a la demanda, el salario tiende a bajar para gue se aumente

® Para hacer &l analisis se sugleren dos simplificaciones 1) &l individuo puede trabajar tantas horas coma desee; 2)
el ingreso por hora es el mismo independientemente del nimero de horas gque se trabajen.



la contratacién. Si el salario no es flexible a la baja se presentaran obstaculos para vaciar el
mercado, es decir para reducir el desempleo.

Lo que nos interesa principalmente de esta seccion es establecer lo que muchos
economistas han sefialado como la principal relacién econémica dentro de este modelo teorico
y esta es la relacion inversa que existe entre el salario y el nivel de empleo de la economia.
Segun este modelo a medida que aumentan los salarios disminuye el empleo de una economia y
viceversa, es decir, si disminuye el nivel de salarios entonces el nivel de empleo de la economia
podria aumentar, Esto tiene diversas implicaciones, basicamente nos dice que el que exista
desempleo en las economias se dehe’ a que 1) los trabajadores no desean reducir sus iNgresos;
2) existen factores de tipo institucional que no permiten que los salarios se reduzcan como el
salario minimo, sindicatos, etc,; 3) las empresas prefieren tener niveles mas altos de salarios por
arriba del valor de la productividad marginal) en época de desemplec por motivos de

productividad'®; entre otros,

Aunque hay mucha teorizacion al respecto no podemos decir que esta aseveracion se
cumpla en la realidad, es decir que |a relacion inversa entre el salario y el empleo sea una

situacion gue prevalece dentro del mercado de trabajo,

" segun diversas ramificaciones del analisis neecldsico, come la teoria de contratos implicitas y Ia teoria de salarios
de eficiencia, entre otras.

' Nos referimos a |as teorias de salarios de eficiencia que tiene como hipotesis principal que la productividad del
trabajo depende de los salarios pagados, las empresas no estan dispuestas a bajar |os salarios inclusa en época de
desampleo porgue al hacerlo podria disminuir la productividad de sus trabajadores. Para ver mas informacion al
respecto consultar Stiglitz, . E. (1984).



1.1.2 Tasa natural de desempleo™

La tasa de desempleo natural se refiere a aquel nivel de desempleo que es consistente con el
equilibrio de los niveles de salario real. A ese nivel de desempleo, los salarios reales tienden en
promedio a elevarse a una tasa ciclica normal, es decir, a una tasa que puede ser mantenida
indefinidamente mientras la formacion de capital, los avances tecnolégicos, etc., se mantengan
en sus tendencias de largo plazo. Esta tasa refleja el desempleo estructural y friccional, es decir,
contempla a todos los desempleados temporales que buscan trabajo de tiempo completo, o
aquellos cuyas habilidades se han vuelto ohsoletas por cambios estructurales dentro de la
economia que estan en el proceso de movimiento o en la adquisicion de nuevas habilidades
necesarias para poder estar de acuerdo a la situacion del nuevo mercado de trabajo, Se puede
llamar una situacion de pleno empleo a la tasa natural de desempleo, es decir que existe un
nivel determinado de desempleo en una economia, de tipo voluntario™ y friccional que no
puede ser reducido mas que a costa de generar presiones inflacionarias que eventualmente

reducirian el nivel de demanda agregada hasta que el empleo recobre su nivel anterior,

Para explicar la problematica que encarna el disminuir la tasa de desempleo por debajo
de la tasa natural (U*) segun el esquema de Friedman asumamos que U* es la tasa de
desempleo vigente y que no existe inflacién, El gobierno intenta disminuir el desempleo debajo

de U* por medio de un incremento en la demanda agregada. Las empresas responderan a este

“Este apartado estd basado en Friedman, M. {1965).

Y 52 |z llama desempleo voluntario a aquel en el que los trabajadores, aun cuando existan plazas disponibles, no
estan dispuestos a ofrecer su fuerza de trabajo a |a tasa salarial vigente.

10



incremento de la demanda tratando de aumentar la produccién. Para lograr esto, las empresas
tienen que aumentar el empleo y asi sacar a trabajadores del ocio ofreciéndoles salarios
nominales mas altos sin que aumente la productividad, esto significa que las empresas
trasladaran esos salarios nominales mas altos a sus precios, De manera que al crecer los salarios
nominales, pero también los precios, el salario real permanece constante, y por lo tanto el

aumento del empleo solo sera temporal, hasta que la ilusion monetaria desaparezca.

En este modelo se sugiere que las curvas de oferta de trabajo real de los trabajadores
son funciones del salario real esperado, ya que los trabajadores buscan en su salario poder de
compra independientemente de como cambien los precios de los bienes. Supongamos qgue los
trabajadores creen que las firmas no trasladaran el incremento de los salarios en los precios, es
decir, la inflacion esperada es cero. En este caso, perciben que sus salarios reales han subido y
por lo tanto ofreceran mas trabajo. Segun Friedman, los trabajadores sufren de una “ilusion
monetaria”; por lo que probablemente el desempleo disminuya; aunque la inflacion en este
punto sea mayor a cero, lo cual era inesperado por los trabajadores. Sin embargo los
trabajadores no sufren de esta “ilusion monetaria” para siempre. Eventualmente los
trabajadores se daran cuenta que la inflacién no fue cero y que por lo tanto su salario real no
crecio, esto deviene en que aquellos que entraron en el mercado de trabajo atraidos por
salarios nominales mas altos dejaran de ofrecer su trabajo y el desempleo se elevara de nuevo
al nivel anterior con un nivel mayor de precios. Asi que el desempleo no puede ser reducido mas
alld de esta tasa natural de desempleo sin que aumente la inflacion. Entonces los gobiernos
tienen como limitante elegir entre empleo e inflacion pera hasta cierto punto, la tasa natural,

por lo cual ésta es considerada como un punto donde existe pleno empleo en una economia.

11



Por Gltimo, hay que mencionar los factores que el mismo Friedman senala como
aquellos que pueden modificar el nivel de la tasa natural de desempleo (ya que no es una tasa
fija que no cambie en el tiempo), entre ellos se encuentran mejorar la movilidad del trabajo, la
disponibilidad de informacion acerca de vacantes de empelo y de la oferta de trabajo,
flexibilizacion salarial, etc. Ya que para él muchas de las caracteristicas del mercado que
determinan su nivel son consecuencias de las acciones de los hombres y los efectos de las

politicas economicas dentro de este mercado.

A continuacion y en el marco de las implicaciones que puede tener el no poder reducir el
nivel de desempleo mas alla de este punto facilmente, se presentan teorias concordantes con
esta vision (que pueden reducir la tasa de desempleo natural) y que a su vez tratan de remediar

los supuestos irreales del modelo neocldsico original.

1.1.3 Teoria de busqueda

Dado que el modelo neoclasica en la version original (explicada en un apartado anterior) ha sido
criticado por su falta de acercamiento a la realidad, este ya no se utiliza frecuentemente como
un modelo del cual puedan desprenderse recomendaciones de politica economica, Algunas
teorias, también neoclasicas, trataron de remediar algunos de sus defectos mas importantes
como lo son sus principales supuestos de competencia perfecta (informacion perfecta, trabajo
homogéneo, etc.) y asi hacer del modelo original algo que explicara de forma mas cercana al

mercado de trabajo de la realidad. Uno de estos intentos es la teoria de la biusqueda la cual esta

* Conceptos tomados de Mortensen, 0. T. (1939),
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integrada por distintos modelos. A nuestro parecer, este acercamiento tedrico del mercado de
trabajo genera conclusiones que pueden interpretarse como el fundamento para la aplicacion
de programas como el Servicio Nacional de Empleo en México,

El punto de partida en estos modelos es el abandono del supuesto de informacion
perfecta. Lo anterior supone reconocer la existencia de relaciones en el mercado de trabajo
basadas en una informacion incompleta que impide el mercado se vacie a corto plazo. La
informacion necesaria se obtiene de forma mas eficiente cuando el trabajador dispone de todo
el tiempo para llevar a cabo la bisqueda. Los modelos de blusqueda sugieren por tanto que el
desempleo es una actividad productiva escogida de forma voluntaria por los individuos que
buscan un empleo mejor remunerado.

Los costos de la bisqueda (C) comprenderdn: a) el costo de oportunidad del salario
correspondiente a la oferta rechazada y b) los costos directos derivados de los desplazamientos,
compra de periadicos y otros gastos implicitos en la continuacion de la busqueda.

Las ventajas de rechazar sucesivas ofertas de trabajo disminuiran hasta que el costo de
seguir buscando (C) se iguale a los beneficios previstos, obligando entonces a aceptar la primera
oferta disponible, 5l suponemos que la ganancia marginal esperada de aumentar el salario de
reserva disminuye, el beneficio marginal de elegir mayores niveles de salarios de aceptacion
serd decreciente.

Aqui se presenta un problema, la busqueda de un emplec mejor requiere tiempo y
recursos, mientras que los rendimientos son inciertos y futuros.

La oferta salarial es el aspecto clave a analizar cuando los trabajadores consideran la

eleccion de un puesto de trabajo. La fijacidn de un salario de aceptacion o reserva (Wr) es
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crucial para determinar la aceptacion (at) de una oferta salarial (Wo) o la decision de seguir
buscando.

Cuanto menor sea el salario de reserva, mayor sera la probabilidad que la oferta salarial
sea superior por lo que el tiempo esperado de busqueda disminuye. Por tanto, los factores que
reduzcan el salario de reserva tendran un efecto reductor de la tasa de desempleo, ya que si los
trabajadores disminuyen sus expectativas de salarios mayores aceptaran ofertas de trabajo mas

facilmente o se quedaran con su actual trabajo.

1.1.4 Teoria del capital humano

En esta teoria el supuesto modificado es el caracter homogénea del factor trabajo que da lugar
al concepto de capital humano. La idea basica que conforma la teoria del capital humano es que
los distintos niveles de cualificacian de los trabajadores se basan primordialmente en el nivel de
inversién en capital humano.

Las decisiones individuales tendran en cuenta tanto la cantidad como la calidad del
trabajo, no cuestionando por ello el modelo original neoclasico. Las diferencias salariales son la
principal evidencia de las diferencias de inversion en capital humano.

La aportacién basica a la teotia del capital humano proviene de Gary S. Becker', quien
distingue diferentes formas de inversion en capital humano: la educacion, la formacion en el
trabajo, la salud, la busqueda de informacion y la emigracion. Todas ellas pueden aumentar

significativamente el ingreso futuro de los individuos.

** Becker, G. S. (1962).
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La formacion en el trabajo podria reducir ingresos y aumentar los gastos para el
empresario, por lo que se proporcionara formacion si los ingresos futuros aumentan lo
suficiente o los gastos disminuyen lo suficiente.

Por lo tanto, si aumentan las capacidades de los trabajadores, sus exigencias en salarios
y los gastos que se realicen por la capacitacion del trabajador podran ser compensadas por los
aumentos en productividad de los trabajadores, representando un escenario en el que tanto la
empresa como el trabajador ganan.

Por otro lado, si se refiere a un trabajador que actualmente no tiene trabajo, la inversion
que se haga en capital humano se le retribuira cuande encuentre un empleo, empleo que sera
mas facil de conseguir ya que el aurnento de las capacidades incrementa la movilidad laboral de
los trabajadores, disminuyendo asi el problema de la mano de obra heterogénea.

Para terminar esta seccion es importante aclarar ciertos puntos que haran mas facil el
entendimiento de posteriores capitulos y sobre todo de los problemas que pueden tener la
aplicacion de los programas basados en estos modelos!

+  Como ya se habia mencionado, ambos modelos, tanto el de bisqueda como el de
capital humano, tienen como base el modelo neocldsico y su principal proposito es corregir
aquellos supuestos que se consideraban erréneos para explicar situaciones reales dentro del
mercado de trabajo. Nuestra vision es que no solo se necesitan corregir supuestos, ya que al

w15

“corregirlos”™ se llegaria a la misma conclusién derivada del modelo original, es decir, que

existe una relacion inversa entre los salarios y el empleo en una economia, Para nosotros esta

" Ya que |a supuesta correccion de los supuestos esta sujeta a comprobacion.
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relacion no existe en la realidad, las empresas no contratan personal inicamente basandose en
el salario existente, y por lo tanto el empleo no crece cuando el salario disminuye.,

% Por lo tanto ponemos en duda la efectividad de los programas aplicados en
Mexico que se basan en derivaciones del modelo neoclasico, ya que se fundamentan en la idea
de que existen imperfecciones dentro del mercado de trabajo que no permiten a las fuerzas de
oferta y demanda llegar a un equilibrio en el empleo (siendo el mecanismo de ajuste el salario) y
su objetivo por tanto es adecuar los determinantes de ambas fuerzas para permitir su cauce

natural dentro del mercado de trabajo.

1.2 Politicas de Empleo

El nivel de empleo en una economia depende directamente del nivel general de actividad de la
misma'® por lo que no existe una Unica politica poblica de orden macroeconémico que esté
dirigida a elevar el nivel de empleo; mas bien es en conjunto las politicas destinadas al
crecimiento economico de |la economia las que pueden incidir en el mismo. Partiendo de esta
vision creemos que durante las Gltimas tres décadas la teoria de la tasa natural de desempleo
de Friedman ha predominado en muchos paises", dejando de lado la politica fiscal como un

instrumento Gtil para disminuir el desempleo en una economia.

*" Partiende de |a vision de lonh Maynard Keynes (1942),

'’ Sa asume bajo este punto de vista que un incremento de |a demanda agregada no genara un mayor nivel de
empleo en la economia, solamente provoca una elevacion en el nivel de precios de la misma, desechando asi la
posibilidad de incrementar el empleo mediante el ejercicio de una politica fiscal expansiva. Sin embargo, en este
enfoque sdlo se considera el analisis de la oferta de trabajo en la economia, omitiendo las Implicaciones de la
demanda de trabajo que aumenta por parte de las empresas debido al incremento de la demanda agregada (por el
aumento del ingreso). Para un analisis extenzo sobre el terna ver Kalecki, M. (1384).
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Aun asi, el Estado no ha dejado de intervenir en la economia para asegurar el empleo.
Asi que se disefiaron instrumentos que no “interfirieran” en los equilibrios macroeconomicos

pero que intervinieran sélo dentro del mercado de trabajo.

1.3 Politicas de Mercado de Trabajo

Como va se habia mencionado antes, en México no existe una politica de empleo en el sentido
de que sea un instrumento por medio del cual se pueda incidir directamente en el nivel de
empleo en la economia, aun asi y ya que el empleo es una de las variables mas importantes
dentro de la economia, el gobierno busca incidir de alguna manera en este agregado
macroeconomico. Otra limitante que existe para poder actuar en este sentido es gue es muy
dificil modificar el nivel de empleo sin afectar otro equilibrio macroeconomico ya sea el nivel de
precios o |a balanza de pagos de una economia, etc. Por lo tanto la forma en que se evita alterar
el desenvolvimiento de los mercados por una accion del gobierno, es mediante politicas de
mercado de trabajo que procuran la reduccion de imperfecciones que limitan al encuentro
entre oferta y demanda como la falta de informacion o la inadecuacion entre las caracteristicas

de la oferta y necesidades de la dermanda,

Las politicas laborales activas y pasivas'® se refieren a un tipo de politica de mercado de
trabajo de segundo orden. Las politicas de primer orden del mercado de trabajo consisten en la

modificacion de la legislacion laboral. En los dltimos afos la tendencia mundial se ha dirigido a

" Conceptos tomados de Ruesge, 5. M. et. al. (2002: 185-207)
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politicas que tienen como objetivo la desregulacién y la flexibilizacion en los mercados de
trabajo mediante cambios en la legislacion laboral (sin embargo, ha sido un camino dificil ya que
las organizaciones cbreras ven estos cambios como un revés a sus derechos logrados a traves

de los afios).

1.3.1 Politicas pasivas

Por politicas pasivas de mercado de trabajo se entienden aquellas politicas laborales que tienen
por objetivo el mantenimiento del ingreso de guienes no tienen un empleo cuando, al menos
en terminos de edad, podrian desenvolverse activamente en el mercado de trabajo.

Las politicas pasivas estan dirigidas a compensar los efectos sobre los desequilibrios que
se producen en el mercado labaral. A diferencia de las politicas activas (como veremos en el
siguiente apartado), se enfrentan a los efectos del desemplec y no a sus posibles causas. Solo
existen dos clases de politicas pasivas, estas son las prestaciones al desempleo y las
compensaciones por prejubilaciones.

Las prestaciones al desempleo constituyen por importancia social y por gasto pablico, la
principal politica pasiva en el mundo. Tiene aspectos de politica activa de mercado de trabajo,
dado que su objetivo principal es favorecer la entrada al mundo del empleo a los mas jovenes al
drenar el exceso de demanda que existe en el mercado. Las compensaciones por
prejubilaciones, por su parte, rozan con la politica general de pensiones, de la cual en ocasiones

proceden organicamente los recursos.
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1,3.2 Politicas activas

Las politicas activas de mercado de trabajo (AMLP por sus siglas en inglés) tienen un caracter
“anticipatorio”, es decir, tratan de prever y adelantarse a una eventual situacion de desempleo,
Estas pueden dirigirse a la oferta de trabajo, es decir, politicas de formacién (comprenden
programas destinados a reducir el abandono escolar y garantizar un minimo de formacion
inicial, institucionalizacion de requerimientos profesionales, certificacion de formacidon y
promocion de relaciones entre formacion y empleo), a la demanda o politicas de creacion
directa de empleo y apoyo a nuevas iniciativas (iniciativas empresariales, subvenciones a la
contratacion, iniciativas locales de empleo, desarrollo de nuevas modalidades de contratacion,
creacion directa de empleo por el gobierno, medidas especificas dirigidas a favorecer la
contratacion de grupos desfavorecidos y reparto de empleo); o bien a ambas como politicas de
ajuste entre oferta y demanda (asesoramiento y asistencia en la bisqueda de empleo, servicios
publicos o privados de empleo y empresas de trabajo temporal). Los principales objetivos de
estas politicas en general son: incrementar la transparencia del mercado de trabajo, desarrollar
la estabilidad en el empleo, optimizar los recursos humanos, impulsar la creacion del empleo y
el reparto del empleo, atender a grupos desfavorecidos mejorando su capacidad para insertarse
en el mercado de trabajo.

Las medidas de politica economica derivadas de los modelos de busqueda de empleo
pueden resumirse en: la mejora de la informacion en el mercado de trabajo, el asesoramiento y
orientacion a los desempleados, la actuacion sobre los sistemas de prestaciones de desempleo.

En principio estas medidas pretenden reducir el desempleo acortando su duracion.
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El desempleo friccional asociado a los modelos de blsqueda puede agravarse al
aumentar su duracion y transformarse en un desempleo estructural.

Desde el punto de vista de mejorar la informacién en el mercado de trabajo, las medidas
se orientan hacia la eliminacion de esos gastos de busqueda mediante intermediarios que

faciliten el ajuste entre la oferta y la demanda de trabajo.

Las siguientes son las modalidades de politicas activas mas utilizadas dentro de paises
de la OCDE™ a la cual pertenece México y sus principales ventajas y desventajas encontradas en
diferentes estudios que nos dan un primer acercamiento general de lo que funciona mejor

dentro de distintos paises.

Empleos publicos. Estos pueden ayudar a los grupos con mayores desventajas, pero no
son efectivos como una ruta de escape al desempleo permanente ya que los participantes de
estos programas tienen menos oportunidad de ser empleados en un empleo no subsidiado y

ganan menos que los individuos en otro tipo de empleos,

Asistencia a busqueda de empleo. Tiene un efecto positivo y es mucho mas efectiva en
términos de costo que otros programas, sin embargo este programa parece no tener

significativas mejoras en los prospectos de empleo ni en los sueldos a jovenes.

Calificacion para los desempleados de largo plazo. Puede ayudar cuando la economia
estd mejorando, Algunos programas de pequefia escala, firmemente focalizados

frecuentemente han ayudado a grupos como las mujeres y adultos mayores. El costo de estos

""Modalidadas presentadas en el documento Tzannatos, Z. y Dar, A, (1939).



programas no es muy alentador, la tasa real de retorno es raramente positiva y no mas exitosa

respecto a la ayuda en basqueda.

Calificacion para jovenes, En general no tiene efectos positivos en empleo ni en ingreso
ya que no puede sustituir las fallas en el sistema educativo, Tomando en cuenta los costos, la

tasa real de retorno es usualmente negativa en corto y largo plazo.

Desarrollo de microempresas. Solo son tomados por una pequefa fraccion de los
desempleados y estan asociados con alta pérdida de eficiencia y efectos de desplazamiento. La
tasa de fracaso de estos negocios es alta, aunque la asistencia focalizada a ciertos grupos parece
tener mas éxito,

Subsidios a salarios. No suelen tener un impacto positivo pero focalizando los apoyos se
puede reducir la perdida de eficiencia en este tipo de apoyos.

En general estos resultados aplican para paises industrializados por lo que al tratar de
aplicarlas a paises en desarrollo se deben tener en consideracion las distintas caracteristicas del
mercado de trabajo en estos paises como el tamafio de la informalidad vy la menor capacidad
para la aplicacion misma de los programas, y por supuesto el marco macroeconomico especifico
de cada pais. La mejor solucion para reducir el desempleo es eliminar aquellos factores que
contribuyen a que este se genere, por lo que la OCDE plantea una estrategia mas amplia de
combatir el alto desempleo, que implican reformas al mercado de trabajo y de bienes, politica

impositiva, politica industrial, educacion y calificacion, asi coma politicas macroeconémicas.

Segin los estudios de la OCDE, otro factor de importante relevancia es la demanda

agregada, ya que condiciona el éxito de las ALMP, 5i no hay ningdn cambio en el nimero de



puestos vacantes en una economia, a corto plazo, las ALMP simplemente redistribuiran los
empleos mediante efectos de tipo sustitucion y desplazamiento. Aun asi, el organismo
considera que este tipo de politicas tienen efectos benéficos de mas largo plazo como el
aumento de la mano de obra disponible capacitada, asi como también creando mas
oportunidades para los desempleados y la nueva mano de obra que se adhiere al mercado de

trabajo.



2 Empleo y Desempleo en México

En Meéxico, el incremento de la poblacion econdmicamente activa ha sido alrededor de 800 mil
personas por afio promedio en el periodo 1991-2006 (cuadro 1); mientras tanto la poblacion
ocupada en el mismo periodo representa alrededor del 96 y 97 por ciento de la PEA, a
excepcion de tres afios, el periodo 1995-1997 en el que la ocupacion disminuyé como
consecuencia de |a crisis de 1994-1995. Aun asi, las personas que se encuentran ocupadas como

porcentaje de la PEA al final del periodo es un punto porcentual menos que en 1991.

Cuadro 1. Poblacién econémicamente activa y poblacién ocupada
{miles de personas)
Afios i S mbladé:c?;:z:; de la PEA
economicamente activa
1591 31,229 30,534 97.8
1993 33,652 32,833 97.6
1995 35,057 32,652 93.1
1996 35,854 33,969 94.7
1987 37,442 35,925 85.9
1998 38,244 36,872 96.4
1999 38,234 37,280 a7.5
2000 39,043 38,045 97.4
2001 39,062 38,066 897.4
2002 40,085 38,940 871
2003 40,417 39,222 97.0
2004 42,101 40,561 96.3
2005 42,274 40,792 96.5
2006 43,576 42,198 96.8

Fuente: Presidencia de |a Replblica (1999, 2001 y 2007).
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Para medir el empleo en el sector formal®® de la economia tomamos el nimero de

trabajadores asegurados al Instituto Mexicano del Seguro Social (ver cuadro 2), y encontramos

que solo el 30 por ciento de la poblacién ocupada se ubica en un empleo de este tipo. De nueva

cuenta el valor mas pequefio lo encontramos después de la crisis de 1994 en 1996,

Cuadro 2. Trabajadores asegurados en el IMSS (miles de personas)
Afios Totales Permanentes Eventuales p::lr::i:;;a]:c::al:a
1988 B,389 7,189 1,220 nd
1989 8,749 7,600 1,149 nd
1980 9,361 8,221 1,140 nd
1991 10,022 8,779 1,243 328
1992 10,175 8,873 1,302 nd
1993 10,076 8,790 1,286 30,7
1994 10,071 8,803 1,268 nd
1995 9,460 8,501 958 29.0
1996 9,700 8,815 885 28.6
1997 10,444 9,578 866 29.1
1998 11,261 10,048 1,213 30.5
10909 11,906 10,395 1,511 31.9
2000 12,607 10,913 1,694 331
2001 12,541 10,857 1,684 33.0
2002 12,436 10,725 1,711 31.9
2003 12,380 10,655 1725 31.6
2004 12,539 10,779 1,760 30.9
2005 12,927 10,965 1,962 317
20086 13,751 11,291 2,460 32.6

Fuente: Presidencia de la Repdblica (1999, 2001 y 2007).

“INEGI lo define como todas aquellas actividades que reportan ingresos ante la autoridad hacendaria y en la
agricultura y/o crianza de animales orientadas al mercado.
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El siguiente indicador importante en el mercado de trabajo es la contraparte del empleo
formal, la informalidad que en los Gltimos afios ha sido llamada la vélvula de escape al

desempleo abierto.

Enla Encuesta nacional de ocupacion y empleo se estima que en 2006 el 27 por ciento

I** (ver cuadro 3). Sin embargo

de los ocupados a nivel nacional laboraba en el sector informa
estimaciones del Consejo Nacional de Poblacion en 2002 dicen que alrededor de 45 por ciento
de los adolescentes y jovenes ocupados de 12 a 24 afos de edad en ese aiio se insertaba en
actividades informales; la proporcion se reducia a 33 por ciento entre los adultos de 25 a 44; y

de nueva cuenta volvia a elevarse a 42 por ciento entre las personas de 45-64 anos y a 57 por

ciento entre los adultos mayores.

Cuadro 3. Tasa de ocupacion en el sector informal'
1995 27.3 2001 274
1956 26.6 2002 28,2
1997 26.2 2003 28.8
1998 271 2004 288
1999 26.9 2005 28.1
2000 26.9 2006 27.2

Fuente: INEG| (2009a) Sistema InfolLaboral
'Para |os afios 1995-1999 sdlo existen datos del segundo semestre,

Sumandose a la ocupacion en el sector informal, y sin ser poblacion desempleada, se
encuentra la poblacion ocupada que tiene la necesidad y disponibilidad de ofertar mas tiempo

de trabajo de lo que su ocupacion actual le permite, es decir la subocupacion. Como se puede

* Porcentaje de la poblacion ocupada, que trabaja para una unidad econdmica que opera a partir de los recursos
del hogar, pero sin constituirse como empresa. de modo que la actividad no tiene una situacion identificable e
independiente de ese hogar.
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observar en el cuadro 4 la tasa de subocupacién en el pais ha disminuido desde 1995 de casi 11

por ciento a 6 por ciento al final del periodo.

Cuadro 4. Tasa de subocupacién’ (porcentaje)
1995 10.9 2001 7.2
1996 8.0 2002 6.1
1997 7.1 2003 7.1
1998 8.2 2004 8.1
1999 59 2005 7.5
2000 7.2 20086 6.0

Fuente: INEG| (2009a) Sistema Infolaboral
'Para los afios 1995-1999 sélo existen datos del segundo semestre.

Cuadro 5. Tasa de desocupacidn

Afios Thsede Poblacidn desocupada
desocupacion

1988 3.6 nd
1989 3.0 nd
1980 28 nd
1991 2.6 433,200
1992 2.8 nd
1993 34 590,943
1994 37 nd
1995 6.9 2,405,099
1936 53 1,885,653
1997 41 1,517,434
1998 3.6 1,372,620
1999 25 954,206
2000 2.6 958,892
2001 2.6 996,132
2002 2.9 1,145,570
2003 3.0 1,195,613
2004 3.7 1,539,752
2005 35 1,482,492
2006 3.2 1,377,701

Fuente: INEGI, Encuesta Nacional de Empleo Urbano 1988-1994; INEG| (2009a), Sistema
Infolaboral 1995-2006.

Nota: El primer sexenio (1988-1995) no puede ser comparado con el resto del periodo, ya que la
metodologia de ambas encuestas no es comparable

'Para los afios 1995-1999 sdlo existen datos del segundo semestre.
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El desempleo abierto en México ha sido tradicionalmente muy reducido, como se puede

observar en el cuadro 5, la proporcion de desempleados respecto a la PEA se mantiene bastante

estable en todo el periodo, a excepcion de 1995, 1996 y 1997 en los que practicamente se

duplica, aun asi son valores pequefios cercanos a lo que se podria considerar como pleno

empleo.

El desempleo no ha aumentado considerablemente, sin embargo la composicion de la

poblacion desocupada si se ha modificado, en el cuadro 6 se muestra la distribucion de los

desempleados segin el nivel de instruccion. El porcentaje de poblacion desempleada que

cuenta con nivel primaria o menos ha disminuido, en cambio, aquella con secundaria y nivel

medio y superior ha aumentado, sensiblemente mas en los Gltimos dos niveles, en 1995 era del

18 por ciento y en 2006 aumento hasta el 32 por ciento.

Cuadro 6. Poblacién desocupada por nivel de instruccidn’ (porcentaje)
Afio Primariz incompleta | Primaria completa | Secundaria completa Medla SUP.EHW ¥
superior
1895 21.9 26.1 337 18.4
1996 14.7 25.1 36.1 24.1
1997 15.7 241 35.6 24.5
1998 16.4 24.5 326 26.5
1999 134 22,6 32.0 31.9
2000 13.9 22.7 31.8 31.6
2001 12.5 223 31.3 339
2002 11.8 2189 321 34.2
2003 11.8 20.3 32.0 35.7
2004 10.6 19.6 331 36.8
2005 11,5 20,7 36.7 311
2006 11.0 19.5 37.1 324

Fuente: INEG| (2009z) Sistema InfoLaboral
'Para los afios 1995-1999 sdlo existen datos del segundo semestre,
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El que la tasa de desempleo sea pequefia, no quiere decir que el pais no esta
enfrentando desafios muy serios en el plano del empleo, como se puede apreciar en el cuadro
7, existe una serie de indicadores complementarios a la tasa de desempleo abierto gue no

respaldan los valores de esta tltima.

La tasa de desempleo abierta alternativa que es la proporcion de la PEA y de la poblacion
no econoémicamente activa que se encuentra desocupada o gue esta disponible para el trabajo
aunque haya abandonado la busqueda del mismo, aun cuando muestra valores similares a la
tasa de desocupacion es mayor a ella en todos los afios para los que hay informacion disponible.
La tasa de presion general que representa a la poblacion desocupada, mas la ocupada que
busca trabajo respecto a la PEA en casi todos los casos duplica el valor del desempleo abierto,
La tasa de ocupacion parcial y desocupacién que es el porcentaje de la PEA que se encuentra
desocupada, mas la ocupada que trabajo menos de 15 horas en la semana de referencia es

mayor al 6 por ciento en todos los casos y llegd a un valor de 13 por ciento en 1995,

Por dultimo la tasa de condiciones criticas de ocupacion que es el porcentaje de la
poblacion ocupada que se encuentra trabajando menos de 35 horas a la semana por razones de
mercado, mas la que trabaja mas de 35 horas semanales con ingresos mensuales inferiores al
salario minimo y la que labora mds de 48 horas semanales ganando hasta dos salarios minimos
era al principio del periodo 23 por ciento, y aunque se redujo al final del mismo su valor sigue

siendo bastante alto, 12 por ciento.
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Cuadro 7. Indicadores complementarios de empleo (tasas)
o s, | esingnen | gl | Codins s
1988 nd g Tk 229
1929 nd 58 6.8 201
1980 4.4 el 6.1 168
1991 42 438 B.1 14.3
1992 46 54 6.6 138
1993 586 6.8 7.9 14.0
1594 6.1 6.4 7.8 135
1995 8.6 11.5 13.7 25.6
1996 6.4 87 10.7 24.0
1997 4.6 7.5 10.0 19.5
1998 4.1 6.2 9.5 18.0
1999 34 a1 7.5 17.9
2000 28 43 1.5 18.0
2001 3.1 35 7.7 16.8
2002 nd 4.3 7.6 15.2
2003 nd 4.5 8.0 14.4
2004 nd 6.3 9.6 15.1
2005 nd 8.0 9.5 14.6
20086 nd 6.7 9.1 11.8

Fuente: INEGI, Encuesta Nacional de Emplec Urbano 1988-1994; INEGI (2009a), Sistema
Infalaboral 1995-2006.
Nota: El primer sexenio (1988-1995) no puede ser comparado con el resto del periodo, ya que la
metodologia de ambas encuestas no es comparable

Para los afios 1995-1999 sdlo existen datos del segundo semestre.

Por lo tanto, los desafios que enfrenta el gobierno van mas alla de reducir la tasa de

desempleo abierto, hacia reducir el alto porcentaje de ocupacion en el sector informal, la

subocupacian y en general mejorar la calidad de los empleos generados en el pais.
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3: La Politica Laboral en México 1988-2006

En las dltimas tres decadas en Mexico, la politica laboral se ha enfocado a tres actividades
principalmente: lo concerniente a intentar una mayor flexibilizacion en la legislacion laboral, en
politicas activas de mercado de trabajo y en la pramocion de una "nueva cultura laboral”,

En el periodo estudiado se formularon tres distintos programas sobre politica laboral que
fueron aplicados en Mexico, por lo tanto este capitulo se divide en dos partes, en primer lugar
se analizan los tres programas mencionados y en segundo lugar se analizan las lineas de accidn

derivadas de la politica laboral especificada por cada gobierno.

3.1 Programas y Estrategias

Esta seccion se divide en tres partes, la primera es la presentacion de cada uno de los tres
programas; en el segundo apartado se encuentra un analisis de los objetivos de los programas; y
en la ultima parte se estudian las “dreas estratégicas” consideradas en los programas

mencionados.

Para hacer el analisis posterior mas sencillo y ya que nuestro principal objetivo es
observar el desempefio de las politicas activas aplicadas en México veremos como se

fundamentan y se organizan los programas para su evaluacion.

3.1.1 Programas de politica Laboral

En el caso de México, durante la década de los ochenta se gesto una importante modificacion

de las politicas laborales de mercado de trabajo. A partir del Programa de Capacitacion y
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Productividad 1984-1988 en el sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado, el desarrollo de los
recursos humanos se torna la estrategia principal de largo plazo, al creerse que favorecia la
incorporacion al trabajo de la poblacién y apoyaba la elevacién de la competitividad,

especialmente de la micro y pequena empresa

Las principales acciones de capacitacién y vinculacion de los mercados de trabajo se
llevaron a cabo con el cofinanciamiento del Gobierno Federal, los gobiernos estatales y el sector
privado, sustentados en créditos del Banco Mundial y actualmente del Banco Interamericano de
Desarrollo.??

A continuacion nos enfocaremos en un andlisis por periodo para tratar de demostrar
que aun cuando cada programa laboral esta ligado a un periodo presidencial, se observa cierta
“continuidad” en los mismos, ya que en general se adoptan los instrumentos del régimen

anterior, simplemente consolidando los programas existentes de los gobiernos anteriores.

3111 Programa Nacional de Productividad vy
Capacitacion 1990-1994 (PNPyC)*

Este programa surge de los objetivos planteados por el presidente mexicano Carlos Salinas de

Gortari en su Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, en especial, a partir del objetivo 6.1 que

“ILos diferentes planes y programas implementados por el gobierno federal se inscribieron en los proyectos con el
Banco Mundial y gl Banco Interamericano de Desarrollo: el proyecto de Capacitacion de Mano de Obra 1988-1992,
el Proyecto de Modernizacion de los Mercados de Trabajo 1993-1997 y, por Uitimo el Programa de Modernizacian
de los Mercados Laborales 1997- 2001,

** Sacretaria de Trabajo ¥ Prevision Social (1990).
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se refiere a la creacion de empleos productivos y proteccion del nivel de vida de los

trabajadores.

Como lineas de politica derivadas de su planteamiento de politica laboral se plantearon:

% Mejorar y ampliar la educacion y fortalecer la capacitacion y la productividad.

W

Consolidar una polltica tributaria que alivie la carga relativa sabre los ingresos de los
trabajadores.

“  Impulsar una politica de subsidios mas selectiva y transparente.

% Asegurar la vigencia de una politica laboral que atienda la satisfaccion de los derechos de

los trabajadores.

Para lograr estos objetivos el gobierno en este periodo formuld el ya mencionado
Programa Nacional de Capacitacion y Productividad 1990-1994, en donde se afirma que el
gobierno parte de la premisa gue tanto la productividad como la capacitacion "son retos que
no se pueden atribuir en exclusiva a la empresa, a la administracion plblica o a los
trabajadores ya que involucran a todos los sujetos y organizaciones siendo una responsabilidad
colectiva, por lo tanto es un programa participativo donde la funcién del estado es como

catalizador del proceso.”**

se enfatiza igualmente la importancia de los recursos humanos y del incremento de la
productividad como el principal elemento de la estrategia de modernizacion y mejoramiento

sacial. El papel del capital humano fue reconocido como elemento central en este proceso y se

“ \bid. Pag. 25.
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le confirio una particular relevancia a la capacitacién, para mejorar el empleo, a traveés del

incremento en la productividad y competitividad.

3.1.1.2 Programa de Empleo, Capacitacion y Defensa de
los Derechos Lahorales 1995-2000 (PECyDDL)*

El PND 1995-2000 del presidente Ernesto Zedillo Ponce de Ledn establecid como objetivo
fundamental lograr un crecimiento economico sostenido, superior al cinco por ciento anual,
para que la economia absorbiera a la poblacion que se incorpora a la actividad productiva cada

afno.

Para el sector laboral, el plan sefialo la necesidad de elaborar "un diagnostico profundo,
de caracter tripartita y alcance nacional, de los mercados ocupacionales y de las instituciones

"“, con objeto de propiciar la maxima creacion posible de empleos, el

que los regulan
mejoramiento de las remuneraciones, asi como mantener relaciones obrero-patronales
favorables. El Programa de Empleo, Capacitacion y Defensa de los Derechos Lahborales 1995-

2000 surge de los objetivos y las estrategias generales de accion que establece el PND, los

cuales orientaran sus acciones, dentro de su ambito de competencia.

En tal sentido, la politica laboral en este periodo tuvo como objetive fundamental

contribuir al desarrollo de un entorno que facilitara el crecimiento econémico, la elevacion de la

= Secretaria de Trabajo y Prevision Social (1995).

" \bid. Pag. 15.
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productividad del trabajo y el incremento de las remuneraciones, al tiempo que pretendia

propiciar armonia y confianza en las relacianes de trabajo.

3.1.1.3 Programa Nacional de Politica Laboral 2001-
2006 (PNPL)*’

Este programa instrumentado en la presidencia de Vicente Fox Quesada, basado en el Plan
Nacional de Desarrollo del mismo, orientd sus lineas de accion a promover una cultura laboral
basada en que el elemento central en el mercado de trabajo fuera la persona y en fomentar
mejores condiciones de empleo, con énfasis en la atencion a los grupos vulnerables. Todo ello
con instrumentos orientados a atender las caracteristicas especificas de los diferentes grupos de

personas en el mundo del trabajo, es decir acciones focalizadas.

3.1.2 Objetivas de la politica laboral en México

Dentro de los tres programas anteriormente mencionados encontramos los objetivos que se
persiguieron durante estos periodos presidenciales en materia de apoyo al emplea y la
capacitacion de la fuerza de trabajo. Los clasificamos de acuerdo a su contenido en aguellos
relacionados con la capacitacion, inclusion laboral, formacién de una nueva cultura laboral y

madernizacion dentro del ambito laboral.

*' Secretaria de Trabajo y Prevision Social (2001).
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Esquema 2. Objetivos de la politica laboral: Modernizacién

#PNCyP (1990-1994). Abrir causes a la poblacion trabajadora
para Una participacion mas activa y creativa en el proceso de
produccion y para desarrollar su capacidad de adaptacion a los
cambios tecnologicos y transformacién de las estructuras

\ productivas.

sElevar las capacidades, habilidades y aptitudes de la poblacion
para ampliar sus posibilidades de participacion en la actividad
productiva.

*PNPL (2001-2006). Reforma legislativa laboral donde se
conserve |0 positivo de |a actual legislacion y modificar aguellas
partes, que por el cambiante medio econdmico (tecnologfa,
cambios demograficos y culturales], ya no sean adecuadas al

Modernzacion entorno y sea posible la modernizacion de la planta productiva
nacional con empleos dignos y suficientes a la demanda de |os
mismos.

*Modernizacion de |as instituciones laborales para que ademas
de sus funciones normales sean instituciones que promuevan a
capacitacién, elevacién de la productividad, creacibn de
empleos de calidad y autonomia sindical.

*Modernizacion sindical para apoyar nuevo sindicalismo

corresponsable con el desarrollo nacional.

— *En el ambito internacional generar una politica laboral activa
mas participativa con los nuevos cambios a nivel mundial
(llamese globalizacién) de manera que la misma pueda ser

acogida por el pafs.

Fuente: Secretaria de Trabajo y Previsién Social {1990 y 2001).

En estos objetivos se ve reflejado el interés de los gobiernos para emprender una

“modernizacién” tanto en las formas en que el trabajo era visualizado (de fordista a taylorista),
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as/ como el proceso productivo y ulteriormente, el pals, asi como el interés de realizar

madificaciones legislativas hacia la flexibilizacidn de la fuerza de trabajo. También se habla de

una mayor participacion de los trabajadores e instituciones tanto en la toma de decisiones

como en el proceso de produccidn para hacerlo mas flexible y permitir una mayor adaptacidn a

los cambios econdmicos. Par otra parte, destaca la preocupacion por elevar la productividad y

en el caso del PECyDDL de elevar asi también la competitividad de la planta productiva,

mediante la capacitacién de la fuerza de trabajo y también de la modernizacién de las

instituciones.

Esquema 3. Objetivos de la politica laboral: Inclusidn laboral

Inclusion

labaral

sPNCyP {1990-1994). Promover el desarrollo de
vinculos y solidaridad que coadyuven al abatimiento
del rezago social.

*PECyDDL{1995-2000). Fortalecimiente de las
instancias de coordinacién y concertacion con los
sectores productivos y los distintos ordenes de
gobierno, a fin de que tengan una mayor
participacion en la identificacion de elementos que
contricuyan a mejorar el funcionamiente de los
mercados de trabajo y favorecer asl la creacidn de
empleos y el incremento en las remuneraciones .
=Ampgliacion y perfeccionamiente de los mecanismos
que facilitan la Tnsercion de los trabajadores en una
actividad productiva y promueven el desarrollo y
arraigo de una cultura de calidad y competitividad

entre los factores de produccion.

Fuente: Secretaria de Trabajo y Previsidn Social {1980y 1995)
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Como se puede observar, se habla de una mayor comunicacion entre los diferentes
actores econdmicos, sindicatos, gobiernos y trabajadores; sin embargo, dicho objetivo se ve

empafiado por la participacidén del gobierno parcial no cumpliendo su papel, aqui si, de

moderador.
Esquema 4. Objetivos de |a politica laboral: Cultura laboral
*PNCyP (1990-1994). Contribuir al desarrollo de condiciones de trabajo
( idédneas que permitan al trabajador desempeiiar su funcién en un
entorno propicio.
sFomentar una cultura vy una dindmica sociales gue promuevan la
productividad, la calidad y la eficiencia como formas de vida y de
Cultura .
trabajo.
laboral !

«PNPL (2001-2006). Fomentar una nueva cultura laboral que situé a la
persona en el centro de la discusién y de las decisiones econdmicas y

empresariales, ademds de fomentar una politica social gue sirva para

gue las personas “sean cada dia mds autosuficlentes, desarrollen su
conacimiento, puedan atender las opartunidades educativas y por lo

tanto el desarrollo de las personas

Fuente: Secretaria de Trabajo y Previsién Social (1990 y 2001).)

En ultimo lugar, en los tres programas se menciona el fomento de una cultura de
productividad en toda la saciedad, es decir, se le da una gran importancia a que la poblacidon

tomara un papel activo como individuos en el proceso de modernizacion del pals (desde el
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punto de vista neoclasico, si cada individuo se prencupa por incrementar su productividad, y

todos lo hacen simultaneamente, la productividad de la sociedad aumentara).

Aunque se observa un cambio gradual sobre la forma en que el gobierno actuaria para
enfrentar estos retos, el discurso pasa de impulsar la productividad mediante capacitacion y

adaptacion a los cambios tecnoldgicos a incentivar a los individuos a mejorar su productividad.

3.1.3 Areas estratégicas

Como ya habiamos mencionado dentro de este apartado se mencionan las estrategias

especificas de cada gobierno para poder realiza los objetivos anteriormente descritos.

3131 Programa Nacional de Productividad vy
Capacitacian (1990-1994)%F

Se definieron 5 dreas prioritarias dentro del programa de las cuales destacan las siguiente dos:

« La importancia de la educacion en la productividad, donde se recalca que se debe
generar un nuevo perfil en la fuerza de trabajo, ya que subsisten insuficiencias de cobertura y
calidad de este servicio, asi que se propone una ampliacion de oportunidades educativas,
programas emergentes, asi como establecer con claridad los objetivos educacionales
fundamentales.

« Lla capacitacion permanente de los recursos humanos, ademas de la flexibilizacion en
los procesos de adaptacion, por lo que se requiere que la capacitacion contenga un sentido

dinamico.

** Secretaria de Trabajo y Prevision Social (1990).
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3.1.3.2 Programa de Empleo, Capacitacion vy
Defensa de los Derechos Lahorales (1995-2000)*

Las areas estratégicas retomadas en este periodo son principalmente estas dos:

« Ampliar y mejorar las acciones de vinculacion que se llevan a cabo entre los agentes
productivos, intensificando el desarrollo de los sistemas de informacion del mercado laboral,
que se materializa como la consolidacion de dos esquemas surgidos del sexenio anterior el
Servicio Nacional de Empleo (SNE) y al Programa de Becas de Capacitacion a desempleados
(PROBECAT).

« Fortalecer los programas y las acciones tendientes a la capacitacion de la fuerza de
trabajo en activo y desempleada, asi como los de mejoramiento de la productividad en los
centros de trabajo, tomando en cuenta la experiencia que se ha obtenido e incorporando
modalidades que complementen y satisfagan las demandas actuales de la planta productiva
nacional. Que para el gobierno significaba lograr adaptar los sistemas de capacitacion a las
nuevas estructuras de la produccion y del trabajo para que elevaran su calidad, difundir el
establecimiento de sistemas de remuneracion a los trabajadores que premiaran el desempefio,
la creatividad individual y el nivel de responsabilidad dentro de la empresa, y otorgaran asi
incentivos economicos por el mejoramiento de la productividad, 5e ve claramente que se
refieren a la flexibilizacion funcional de los trabajadores y con esto nos podemos dar cuenta

cuanta importancia se le daba al trabajador para generar incrementos en la productividad,

* sagretaria de Trabajo y Prevision Social (1995).
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3.1.3.3 Programa Nacional de Politica Laboral
(2001-2006)*

« Apoyar la generacion de empleos que el pais demanda de manera que se genere
empleo de calidad, pero cabe recalcar que el gobierno no es visto como creador de las fuentes
de trabajo, mas bien como el creador de las condiciones propicias para que el sector privado lo
haga.

« 5e necesita capacitacion de trabajadores en activo mds la modernizacion tecnologica
por parte de las empresas en conjuncion con los sindicatos.

« Aumentar la productividad de las empresas y de las personas fomentando que las
empresas generen mecanismos que premien la productividad.

- Sedebe incrementar la competitividad de las empresas ya que “la suma del aumento
de la competitividad de las empresas elevara la competitividad del pais”.

« Crear o consolidar proyectos productivos para fortalecer la creacion de empleo
apoyada por la inversion pablica,

« Reducir los tiempos y costos de colocacion para los buscadores de empleo y de
contratacion para las empresas, mediante esquemas de atencién gue acerquen a oferentes y

demandantes de empleo en forma eficiente, agil y amable,

Para concluir este apartado mencionamos cuales son las concordancias dentro de los tres

periodos y asi tamhién las principales diferencias.

" Secretaria de Trabajo y Prevision Social (2001).
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Se hacen visibles estrategias comunes a lo largo del periodo, principalmente dos lineas:
en primer lugar se menciona que hay que mejorar la capacitacion de los trabajadores activos y
desempleados, asi como tambien flexibilizar el proceso para que los trabajadores se puedan
adaptar a los cambios en el proceso de produccion, En este punto, aun cuando son claras las
coincidencias, se puede notar un cambio gradual en la vision del gobierno en cuanto a su
participacion en la implementacion de la capacitacion, en el primer periodo con el presidente
Salinas, se dice que |a capacitacion debe ser un proceso participativo entre todos los sectores
involucrados; en el siguiente periodo con el presidente Zedillo, la preocupacion del gobierno va
a tratar de adaptar a la capacitacion con los cambios tecnologicos; y por ultimo en el sexenio del
presidente Fox, el gobierno es un simple creador de condiciones que tiene como tarea fomentar

a las empresas para que sean ellas las que capaciten o en su caso los individuos,

La segunda coincidencia va en el sentido de darle una mayor importancia a los servicios
de vinculacién, sobre todo a partir del sexenio de Zedillo, por lo que podemos intuir que se
estaba dejando de lado la preocupacién por la generacion de empleo y una mejor formacion de
los trabajadores (solo en el primer periodo se habla de mejorar la educacion en general como
un politica hacia una mayor productividad), entonces el énfasis de sus estrategias recae en que

los empleos ya establecidos sean ocupados por el mejor concurrente,
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3.2 Lineas de accion aplicadas en México 1988-2006

3.2.1 Empleo

3.2.1.1. Servicio Nacional de Emplea
El Servicio Nacional de Empleo (SNE) tiene como objetivos facilitar la vinculacién entre oferentes
y demandantes de empleo, orientar a los buscadores de empleo sobre las condiciones del
mercado laboral y apoyar su calificacion, asi como auxiliar a los empresarios en |a busqueda de

candidatos para cubrir sus vacantes,

El SNE inicio sus actividades en 1978 con oficinas instaladas en cinco entidades
federativas; a mediados de 1984, con la puesta en marcha del PROBECAT, su cobertura se
amplio hasta alcanzar 38 oficinas, cantidad que se ha ido incrementando gradualmente hasta
llegar a su estructura actual de operacion con la que son atendidas 1,200 localidades en el pais,
a traves de una red de 99 oficinas incluyendo la direccion del SNE ubicadas en 83 ciudades; 31
Servicios Estatales de Empleo (SEE); 16 Centros Delegacionales Promotares del Empleo, la
Capacitacion y el Adiestramiento (CEDEPECAS) en el Distrito Federal, y 51 unidades operativas.
Opera de manera descentralizada: el Gobierno Federal norma y transfiere recursos a los
pobiernos estatales; éstos operan los Servicios Estatales de Empleo (SEE) y, aportan recursos
adicionales. Ninguna ley obliga a empleadares y solicitantes de empleo a utilizar al SNE; éste
recurre a campanas para informar a la poblacion y depende de la eficiencia y calidad de sus

servicios para mantener y ampliar sus usuarios.™

* Portal del empleo (2009),
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Entre las principales actividades del SNE se encuentra la coordinacion de acciones entre
los distintos agentes publicos y privados gue inciden en el mercado de trabajo; para lo cual se
ha creado un Comité Ejecutivo en cada SEE. Estos Comités se conforman con representantes de
organismos empresariales, instituciones de capacitacion e instancias gubernamentales de

promocion economica.

El servicio también lleva a cabo otras actividades de colocacion tales como la
organizacion de ferias de empleo y de talleres para desempleados, que constituyen mecanismos

agiles de colocacion y de orientacion ocupacional.

La feria de empleo es un servicio gratuito gue se brinda desde 1993 y permite reunir a
solicitantes y oferentes en forma masiva en un periodo relativamente corto, reduciendo asi
tiempos y costos del proceso de reclutamiento y seleccion del personal para las empresas, y
agilizando la busqueda de empleo para los trabajadores. Su organizacion se lleva a cabo cuando
hay requerimientos insatisfechos de mano de obra, en entidades que cuentan con una red
organizada de los agentes del mercado de trabajo. Los talleres para desempleados comenzaron
a funcionar a finales de 1995 en 15 entidades federativas, como un mecanismo de orientacion
para que las personas busquen empleo de una manera mas eficaz. En el periodo enero-octubre
de 1996 se realizaron 646 en las 32 entidades federativas y una vez que se incorporen al
esquema cotidiano de operacion de los SEE, podrian realizarse por lo menos dos al mes. En ellos
se atienden aspectos de presentacion personal, elaboracion de curriculum, analisis de

oportunidades de empleo y de competencias laborales por lo que su desarrollo depende de la

43



presencia mas o menos importante de buscadores de empleo que requieran este tipo particular

de apoyo. **

CHAMBATEL comenzo a operar en mayo de 2001, la operacion de este programa se da
mediante centros de atencion especializados via telefanica, los cuales cuenta con personal
calificado en conserjeria laboral forma parte del esquema de vinculacion del SNE ya que da
informacion sobre oportunidades de empleo,

La inauguracion del Programa CHAMBANET fue en febrero de 2002, en este programa se
pone a disposicion de empleadores y buscadores de empleo una pagina electranica en Internet
que compila informacion sobre el perfil de los solicitantes y vacantes de toda la estructura
ocupacional, facilitando la vinculacién entre oferta y demanda sin costo para sus usuarios.

CHAMBAPAR™ fue por primera vez implementado a principios de 2001 mediante
Centros de Evaluacion para personas con capacidades diferenciadas y adultos mayores, donde
se evalian las habilidades con las que cuentan este tipo de personas y asi se canalizan a un

emplea remunerado,*

* Presidencia de la Republica (1994a y (2000a).
" A partir de 2002 se llama Abriendo Espacios.

* Presidencia de la RepUblica (2006a).
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3.2.2 Capacitacion

3.2.2.1. Programa de Becas de Capacitacion para
Desempleados (PROBECAT)

El Programa de Becas de Capacitacion para Desempleados (PROBECAT) se cred en 1984
como parte de los programas emergentes de proteccion al empleo. A partir de 1987, como
parte sustantiva, primero, del Proyecto de Capacitacion de Mano de Obra y, posteriormente, del
Proyecto de Modernizacion de los Mercados de Trabajo, el PROBECAT adquirié un fuerte
impulso como un instrumento de la politica activa de mercado de trabajo. Los objetivos del
Programa dejaron de limitarse a la atencion coyuntural del desempleo abierto y se inclinaron
hacia la atencion de los problema estructurales relacionados con la falta de calificaciones
adecuadas de la mano de obra respecto a los requerimientos ocupacionales del aparato

productivo.®

Los Servicios Estatales de Empleo (SEE) son las instancias encargadas de efectuar las
tareas de reclutamiento y seleccion de los becarios, asi como de detectar las necesidades de
capacitacion en cada entidad o region. Con esto se procura que sea la demanda de la planta
productiva la que determine las caracteristicas de los cursos que habran de ser impartidos, vy

con ello adecuar la oferta de recursos humanos a fin de facilitar su incorporacién al trabajo,

** Sacretaria de Trabajo y Prevision Social {1995).
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Ademas de cubrir el pago de los instructores y costo de los materiales didacticos, el
Programa otorga una beca de manutencion equivalente al salario minimo regional y ayuda par

transportacién.®

" g : . A i 7
Este programa ofrece capacitacion mediante las siguientes modalidades® :

Escolarizada. Se lleva a cabo en planteles educativos y centros de enseiianza publicos y
privados, como el Colegio Nacional De Educacion Profesional Técnica, Centros De Capacitacion
Para El Trabajo Industrial y Centros De Bachillerato Tecnologico Industrial y De Servicios, entre
otros. Los cursos duran de uno a tres meses, aungue en ocasiones se pueden extender hasta

seis Meses,

Mixta. Se realizan cursos a peticion expresa y en coordinacion con el sector empresarial,
para satisfacer requerimientos especificos de calificacion. Actualmente los cursos tienen una

duracion de uno a dos meses y las practicas ocupan entre 60 y 70% del tiempo total del curso.

En esta modalidad, las empresas participan en el diseio de los contenidos tematicos del
curso de acuerdo a sus requerimientos; cubren los honorarios de los instructores; adquieren un
seguro contra accidentes de trabajo para los becarios; proporcionan material didactico y se

comprometen a contratar por lo menos a 70% de los egresados.

" Portal del emplea (2009),

" Secretaria de Gobernacion (2000),
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A partir de agosto de 1995 se inicid el otorgamiento de apoyos a traves de una nueva
vertiente del programa denominada Iniciativas Locales de Empleo (ILE), la cual atiende
necesidades de capacitacion de las personas desempleadas o subocupadas que se han
organizado en torno a proyectos productivos, con cbjeto de constituir su propia fuente de
ingresos. Se busca incorporar a esta vertiente a la poblacién que habita en zonas urbanas

marginadas o en comunidades rurales, y que vive en condiciones de pobreza.

Dentro de esta modalidad, se dio inicio a una nueva vertiente: el taller escuela, que
utiliza la infraestructura productiva de pequefios negocios como ambito de capacitacion, al que
son integradas a la practica cotidiana del trabajo una o dos personas desempleadas. A diferencia
de la capacitacion mixta, en este caso el empleador no esta obligado a contratar al egresado, Un
instructor externo monitorea los avances alcanzados por los capacitados, en un numero no
mayor de 20 microempresas, y proporciona asesorfa técnica que complementa el proceso de

aprendizaje;

Esta accion se inscribe en los procesos de farmacion duales o en alternancia al integrar,
en un proceso de capacitacion, la practica en una empresa y la teoria que proporciona el

instructor.

3.2.2,2 Programa de Apoyo al Empleo

A partir de 2002 el PROBECAT es reformulado y toma un nuevo nombre Praograma de Apoyo al
Empleo (PAE), extendiendo su cobertura mediante la implementacion de una serie de
actividades: Sistema de Capacitacion para el Trabajo (SICAT); Proyectos de Inversion Productiva

(PIP); Sistema de Apoyos Econdomicos a Buscadores de Empleo (SAEBE); Sistema de Apoyos
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Econdmicos a la Movilidad Laboral Interna (SAEMLI); y Sistema de Apoyos Economicos a la
Movilidad Laboral al Exterior (SAEMLE), los cuales rapidamente cambiarian de nombre en 2004

a los siguientes programas™:

4 Programa Becas a la Capacitacién para el Trabajo (BECATE) antes SICAT: Incorpora a la
poblacion desempleada y subempleada & cursos de capacitacién de corto plazo, con el
proposito de facilitar su aceeso a un empleo o el desarrollo de una actividad productiva por
cuenta propia. Ademas de flexibilizar los requisitos de acceso, este programa incorporo como
prueba piloto el otorgamiento de vales de capacitacion al solicitante que lo requiera, quien esta
en condiciones de seleccionar, de entre la oferta existente, el curso que mejor responda a sus
necesidades.

. Empleo Formal antes SAEBE: Ofrece apoyos economicos que permitan atender a la
poblacion desempleada con experiencia laboral en puestos de trabajo formal durante el
proceso de bisqueda de empleo.

+ Jornaleros Agricolas antes SAEMLI: Vincula la oferta y demanda de mano de obra del
sector agricola a traves de informacion sobre las oportunidades de empleo, capacitacion en su
caso y apoyos econdmicos gue permitan mejorar las condiciones en gue se desarrolla la
movilidad laboral de la poblacion jornalera agricola,

- Proyectos de Inversion Productiva (PIP): Propicia las oportunidades de trabajo para
generar empleos mediante la creacion o consolidacion de proyectos productivos rentables,

enmarcados en localidades con posibilidades de crecimiento integral, buscando

** Secretaria de Trabajo y Prevision Social (2008).
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encadenamientos productivos en las zonas de influencia; apoyados con herramientas, equipo y
maquinaria; asesaoramiento tecnico-administrativo y de gestian.

' Repatriados Trabajando antes SAEMLE: Apoya a las personas repatriadas de los Estados
Unidos de América, para su incorporacion a un empleo, ya sea en la zona fronteriza o en sus
lugares de origen, asi como brindarles ayudas economicas que les permitan sobrevivir durante
un mes en las zonas fronterizas o para el retorno a sus lugares de origen.

El objetivo del programa continud siendo el de incrementar las capacidades y
habilidades, es decir, mejorar la “empleabilidad” de la pohlacion desempleada y subempleada,
brindandole orientacion ocupacional, asistencia técnica e informacion, capacitacion, apoyos

economicos y en especie, en funcion de sus caracteristicas y las del mercado laboral *

3.2.2.3 Programa de Calidad Integral y Modernizacion
Con objeto de refarzar y profundizar los apoyos a la capacitacion de trabajadores en activo, en
1988 se inicio el Programa de Calidad Integral y Madernizacién (CIMQO), como un proyecto piloto
para apoyar el desarrollo de sistemas de calidad y productividad en las micro, pequefias y
medianas empresas, las cuales tienden a invertir poco en capacitacion y en su mejoramiento
productivo y organizacional, debido al costo que esto implica y por carecer de una orientacion

adecuada. "

* Samaniego, N. (2002).

* Secretaria de Trabajo ¥ Prevision Social (1924a).
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La operacion de CIMO se realiza a traves de las Unidades Promotoras de la Capacitacion
(UPC), que son instancias creadas y operadas con la participacion tanto del sector piblico como
privado. El personal de las UPC brinda apoyo técnico a las empresas para que éstas identifiquen
con mayor precision sus necesidades de capacitacion y asistencia técnica; entren en contacto
con oferentes adecuados de estos servicios y sus acciones en la materia tengan un caracter
integral y permanente. Cabe sefialar que es la empresa la que selecciona a los capacitadores y
consultores y que, en la mayoria de los casos, se trata de oferentes privados de la propia
localidad o region, El esquema ha demostrado tener un alto impacto positivo en las niveles de
competitividad y productividad de las empresas micro, pequefias y medianas favorecidas por el

Programa.

Por otra parte, CIMO ha impulsado decididamente la configuracion de servicios de
capacitacion y asistencia técnica adecuados a las caracteristicas y requerimientos especificos de

las micro y pequefias empresas, en particular, a sus posibilidades de pago.

En el financiamiento de las acciones intervienen los organismos empresariales, que
proporcionan instalaciones e infraestructura para las oficinas de la UPC; las propias empresas
beneficiadas, que efectlan el pago directo de un porcentaje de los costos de las acciones, y el
Gobierno Federal, que aporta los honorarios de los promotores asi como la parte restante de los

3 4
costos de las acciones”

“ En acciones de capacitacion, el gobierno cubre el 35% de los costos, en el caso de la empresa pequefia y

mediana, y 70%, en &l caso de la microempresa, En asistenda tecnica, la participacion publica es del 30% en el caso
de la pequefia y mediana empresa, mientras que para la micro es del 70%, En formacion de instructores, se apoya
con 70% de los gastos sin distincion en cuanto al Hpo de empresa.
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De manera conjunta, las UPC y las empresas realizan un diagnostico basico y elaboran un
programa de capacitacion, financiado parcialmente por el CIMO, identificando necesidades
especificas e involucrando a todos los niveles ocupacionales y a las distintas dreas de la
empresa. Se procura promover actividades para grupos de empresas con problematicas
comunes, con el fin de aprovechar el intercambio de experiencias y reducir los costos del

programa.

La estrategia que se aplica pretende que, gradualmente, el fomento de la capacitacion
sea parte integral de las actividades del sector privado y que los apoyos de la STPS vayan siendo
sustituidos por aportaciones de las empresas, de forma que lleguen a no requerir apoyo alguno

de CIMO,

Las actividades se desarrollan bajo la rectoria del consejo de normalizacion y
certificacion de competencia laboral (CNCCL), que tiene amplia participacion del sector
productivo y es promovido, asistido y orientado por la SEP y la STPS, en el marco de sus

respectivas atribuciones.

El sistema normalizado de competencia laboral tiene como objetivo establecer y
proporcionar las bases técnicas y metodolégicas que permitan al sector productive definir,
progresivamente, normas de competencia laboral y orientar la transformacion de la oferta de

capacitacion hacia un sistema flexible, modular y basado en resultados.

Esta normalizacion permitira establecer criterios para reconocer la competencia laboral

adquirida o desarrollada por el individuo, lo que facilitara su movilidad y capacitacion continua
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al contar con un certificado con valor tanto para el mercado de trabajo como para el sistema

escolarizado, que dara cuenta de sus conocimientos y capacidades productivas alcanzadas.

3.2.2.4 Programa de Apoyo a la Capacitacion (PAC)

El 4 de abril de 2002 se publicaron las Reglas de Operacion del Programa de Apoyo a la
Capacitacion (PAC) en las cuales se da el cambio de denominacion del Programa de Calidad
integral y Modernizacion (CIMO) al mencionade PAC.

Hasta marzo de 2002 el CIMO apoyao los programas de capacitacion de los trabajadores
en activo para mejorar las areas de productividad y las condiciones de trabajo. Sin embargo,
debido a las necesidades actuales del aparato productivo fue necesario reorientar el programa
con el fin de impulsar el desarrollo de capacidades para el aprendizaje continuo y de habilidades
multiples, asi como apoyar la participacion de los trabajadores en la toma de decisiones dentro
de los procesos productivos.

El Programa opera con 72 unidades, las cuales han cambiado su denominacion a Oficinas
Promotoras de la Capacitacién (OPC), localizadas en 31 estados y el Distrito Federal y cuentan
con el apoyo de aproximadamente 700 aorganismos del sector productivo, entre los que se
encuentran diversas camaras, asociaciones y agrupaciones empresariales. El funcionamiento de
las OPC permite abarcar mas comunidades, sobre todo aquellas que no han recibido los

beneficios del Programa.®

“ Presidencia de la RepUblice (2008a).

“ Secretaria del Trabajo y Prevision Sodial (2006).
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En este contexto, los objetivos del PAC buscan crear las condiciones necesarias para que
los trabajadores en activo y empleadores de las micro, pequefias y medianas empresas puedan
desarrollarse y evolucionar de acuerdo con el ritmo que marcan los cambios, especialmente en
tecnologia y en los nuevos procesos productivos, y fomentar la promocion de actividades de
capacitacion como medio para procurar el bienestar y el “bien ser” de los trabajadores, para
incrementar su productividad y consecuentemente la competitividad de las empresas. El
programa presenta las siguientes caracteristicas™";

» Esta proyectado a un plazo de nueve afios, dividido en tres fases de tres afios cada una.
Con la entrada en vigor de sus Reglas de Operacion inicia la fase |,

* E| origen de sus recursos es un cofinanciamiento entre el Banco Interamericano de
Desarrollo y el Gobierno Federal con aportaciones iguales.

* Opera a través de convenios de coordinacion con los gobiernos de las entidades
federativas, el sector productivo y otras instancias estatales, en los cuales se establecen los
compromisos y las acciones para el cumplimiento y desarrollo del programa.

En el siguiente esquema se presenta un resumen de lo explicado en este apartado, las
modificaciones en los programas estudiados asi como también los instrumentos agregados a lo

largo del perioda.

* Prasidencia de la Republica (2008).
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Esquema 1. Evolucidn de la politica laboral activa en México

Fuente: Elaboracién propia con base en Presidencia de la Reptiblica (1994, 2000 y 2006).
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4. Resultados de la politica laboral aplicada en México 1988-2006
En este capitulo se presentara el desenvolvimiento de los programas en los anos a los que se
refiere este estudio, analizando el presupuesto disponible para su ejecucion y el que realmente

se efectud.

En primer lugar comenzaremos con el presupuesto asignado, dentro del presupuesto
total del gobierno federal, a la Secretaria del Trabajo, ya que esta Gltima es el ente mediante el

cual se ejecutan los programas a evaluar.

Grafica 1. Presupuesto ejercido por el Gobierno federal y STPS
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Fuente: Elaboracion propia con base en Chavez, G. (1997) 1988-1994, Cuenta de |la Hacienda
Publica Federal 1995-2006. Deflactado con INPC 1893=100 Banco de México (2009),

En la grafica 1 podemos observar el crecimiento real del presupuesto total y el asignado

ala STPS; entre 1988 y 1996 la participacion de la Secretaria en el presupuesto total se mantuvo
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entre 0.18 y 0.23 por ciento. En 1997 y hasta el afio 2000 la participacion crecié hasta el 0.38
por ciento, es decir casi duplico su participacion; sin embargo a partir de 2001 tuvo una
tendencia decreciente, hasta retornar a un valor de 0.20 por ciento en 2006. Esta grafica
también muestra que el crecimiento real de ambos presupuestos es bastante similar, a
excepcion de dos momentos: el primero es el afio 1997 donde el crecimiento del presupuesto
de la Secretaria es mucho mayor, casi 90 por ciento, mientras gue el del gobierno crecié sélo 11
por ciento (aunque el crecimiento es menaor, es uno de los dos afios con mayor crecimiento del
presupuesto federal en el periodo), de esta forma es que se puede explicar la duplicacion del
presupuesto de la STPS en el total federal. Y el segundo momento es a partir de 2001 donde aun
cuando el presupuesto federal esta creciendo, el presupuesto de la Secretaria disminuye
constantemente, trayendo como consecuencia el empequefiecimiento de |a participacion de

éste en el total federal.

Para fines de asignacion de recursos, la STPS divide sus actividades en funciones
administrativas, laborales y de gobierno (que se refieren a justicia laboral y salud en el trabajo).
Los programas evaluados en este trabajo se encuentran en la funcién laboral, por lo cual es
importante saber cuanto del presupuesto asignado a la secretaria en su totalidad es destinado a
este tipo de actividad. En la grédfica 2 se puede observar el desenvolvimiento tanto del
presupuesto ejecutado en pesos reales de la Secretaria, como el ocupado en la funcion laboral,
ambos presupuestos aumentaron despueés de 1996, aunque el primero lo hace en mayor

medida que el segundo, después de este aio |a trayectoria de ambos es bastante similar,
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Gréfica 2. Presupuesto real ejercido STPS (miles de pesos 1993")
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Fuente: Elaboracion propia con base en Chavez, G. (1997) 1988-1994, Cuenta de la Hacienda
Publica Federal 1995-2006. ' Deflactado con INPC, Banico de México (2008).

Entre 1988 y 1996 la funcion laboral era alrededor del 50 por ciento del presupuesto
total, teniendo su valor mas bajo en el Gitimo afio, a partir de 1997 incrementa su participacion
en el total al pasar a 70.1 por ciento; presuntamente esto se dehi6 a la respuesta del gobierno
para enfrentar el alto desempleo generado a raiz de la crisis economica de 1994-1995, ya que el

presupuesto asignado tiene un rezago temporal por la forma en que es aprobado.

Posteriormente su participacion contintio creciendo, hasta convertirse en 80 por ciento.
Este comportamiento se hace mas evidente al observar el crecimiento real del presupuesto,
como en el afio de 1997 donde aumenta su participacion porcentual, el crecimiento del

presupuesto es de alrededor de 171 por ciento, (Ver cuadro 8),
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‘Cuadro 8. Presupuesto ejercido por la STPS en la funcion laboral 1988-2006
(1993=100")
Afo Participacian porcentual Variacion anual
en funcion laboral

1988 56.6 nd
1989 56.8 7.4
1990 57.1 3.5
1991 837 6.9
1992 53.3 -5.3
1993 51.7 3.8
1994 57:1 37.1
1995 55.6 -9.6
1996 48.1 -9.4
1997 70.1 171.5
1938 84.4 18.4
1999 834 3.9
2000 83.9 5.4
2001 84.3 -5.9
2002 79.5 -12.3
2003 81.1 -8.6
2004 74.2 -14.2
2005 80.5 10.8
20086 82.6 -2.4

Fuente: Elaboracién propia con base en Chavez, G. (1997) 1988-1994, Cuenta de la Hacienda
Piiblica Federal 1995-20086.
! Deflactada con INPC Banco de México (2009).

Para complementar este andlisis, comparemos el crecimiento promedio del presupuesto
en tres subperiodos. La grafica 3 nos es de gran ayuda para observar el desenvolvimiento de los
tres presupuestos. En el periodo del presidente C. Salinas (1989-1994) podemos ver que tanto el
presupuesto federal, como el de la Secretaria y, dentro de ésta, el presupuesto para la funcién
laboral, crecieron; estos dos dltimos en la misma magnitud y con mayor énfasis que el del
gobierno federal. En el segundo periodo, referente al presidente E. Zedillo (1995-2000),

encontramos que existe un crecimiento diferenciado de los tres; el presupuesto de la Secretaria
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se incrementd en mayor medida que el del gobierno federal, y dentro de ésta se le dio mayor
importancia a las actividades encaminadas a favorecer la creacion de empleo, por lo que el

presupuesto orientado a la funcidn laboral, crecié mas.

Grafica 3. Tasa de crecimiento promedio por sexenio 1988-2006
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Fuente: Elaboracidn propia con base en Chdvez, G. (1997) 1988-1994, Cuenta de la Hacienda
Plblica Federal 1995-2006. Deflactado con INPC 1993=100 Banco de Meéxico (2008).

Por iiltimo, en el periodo del presidente Fox (2001-2006), mientras que el presupuesto
federal crecié en 7 por ciento, tanto el presupuesto asignado a la STPS como a la funcion laboral
decrecieron en una proporcion similar. Esto contrasta con lo aseverado por el gobierno en este
periodo, ya que se planteaba una meta muy alta en la generacion de empleo y en términos
presupuestales no se |e dio la importancia necesaria para que fuera alcanzable dicha meta (sin

considerarse la eficacia de dicho programa).
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4.1 Analisis por programa
En este apartado nos dedicaremos a evaluar cudl ha sido el desempefio de tres programas: el
Servicio Nacional de Empleo, los referentes a becas para trabajadores desempleados y, por
ultimo, los dedicados a apoyar la capacitacion de trabajadores en activo. Esta evaluacion sera en
dos sentidos, por un lado se contemplara el presupuesto que ha sido destinado para otorgar
servicios, y posteriormente se analizara a través de la extension del programa, es decir, se

evaluard la poblacion atendida (desempleados, trabajadores v empresas) por los programas.

4.1.1 Servicio Nacional de Empleo
Como ya lo hahiamos mencionadao el SNE tiene varios instrumentos, taodos tendientes a realizar
servicios de vinculacion entre la oferta y la demanda de mano de obra. Debido a que solo fue
posible encontrar informacion presupuestal del SNE como un todo, analizaremos al total de
personas atendidas por los diferentes instrumentos: servicios estatales de empleo, servicio via

telefénica, Internet, medios impresos, talleres y ferias de empleo™.

4,1,1,1 Andlisis Presupuestal del Servicio Nacional de
Empleo

Al principio del periodo, el presupuesto del SNE en el total de |a Secretaria representaba 1.61
por ciento manteniéndose estable en este nivel, A partir de 1993 comienza una tendencia
decreciente: de 1997 y hasta 2001 descendio hasta un valor de 0.79 por ciento. El siguiente afio,
2002 crecio significativamente, con un participacion de 7.83 por ciento, sin embargo, el

siguiente afo, 2003, fue el periodo con menor participacion con 0.52 por ciento, Los afios 2004-

“* & partir de los afios en que fueron implementados.
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2006 fueron de crecimiento para esta participacion, que llegd en 2006 a 2.16 por ciento. (Ver

grafica 4)

Grafica 4. Presupuesto ejercido por la STPS en el Servicio Nacional de Empleo 1989-2006
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Fuente: Elaboracién propia con base en
Publica Federal 1995-2006.

Chévez, G. (1997) 1988-1994, Cuenta de la Hacienda

Las variaciones anuales reales del presupuesto son bastante inestables, como lo muestra
el cuadro 9. Sobresalen dos afios con un alta variacion anual, 2002 (afio en el cual la
participacion del presupuesto del SNE es considerablemente mayor a los otros afios del periodo,

7.83 como porcentaje del presupuesto de la STPS) con un magnitud de 1360 por ciento; y 2004,

con una tasa de crecimiento de 237.4 por ciento.

La tasa de crecimiento promedio en los tres periodos es positiva. El mayor crecimiento
se dio en el sexenio de 2001-2006 con presidente Fox de 159 por ciento promedio anual,

después el sexenio de 1989-1994 con 6,55 por ciento y por ultimo y muy alejado de los otros
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dos periodos con 0,78 por ciento, el sexenio de 1995-2000. Este casi nulo crecimiento es el
reflejo de tres afios con tasa de crecimiento con signo negativo y otro afio con crecimiento casi
nulo 0.2 por ciento. Si comparamos las tasas de crecimiento promedio de este programa vy la
correspondiente a la funcién laboral, podemos ver que es contrastante, en el caso del sexenio
de Zedillo, la funcion laboral crecié mas del 20 por ciento, mientras que el presupuesto para

este programa no alcanzé al uno por ciento.

Cuadro 9, Presupuesto ejercido por la STPS en el Servicio Nacional
de Empleo 1989-2006 (1993=100")
Afio Variacion anual L ?:oi;if:;;: S
1589 Nd
1590 -13.0
1991 9.5 6.55
1992 16.0
1993 15.1
1994 9.5
1995 -246
1996 0.2
1997 21.3 a78
1958 1.7
1999 -32.8
2000 -7.8
2001 19.5
2002 1360.3
2003 -87.8
2004 237.4 &3
2005 -5.0
20086 63.2

Fuente: Elaboracién propia con base en Chavez, G. (1997) 1988-1994, Cuenta de la Hacienda
Publica Federal 1995-2006." Deflactado con INPC Bance de México {2009).

Por otro lado en el sexenio de Fox el presupuesto para la funcién laboral en promedio
decrecio 7 por ciento anual y el presupuesto para el SNE crecio 15.9 por ciento anual. Como ya

lo habiamos mencionado en el capitulo anterior, es a partir del sexenio de Zedillo que se da
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mas enfasis a los servicios de vinculacion en su programa de politica laboral, sin embargo, en su
periodo fue minimo el aumento del presupuesto asignado para este fin. En cambio, en el
gobierno de Fox lo establecido en su programa de politica laboral, al menos lo referente a este
instrumento, concuerda con el presupuesto asignado, ya que el SNE es el instrumento al que se
le hace mas innovaciones durante este periodo y en el que mas se confié para obtener
resultados. Mas adelante se contrastara esta evolucion presupuestal con el desempefio del

programa.

Siguiendo con el analisis presupuestal es importante conocer cual es el grado de
utilizacion de los recursos disponibles para el mismo. Calculamos el porcentaje de presupuesto

ejercido sobre el que fue autorizado para poder medir la eficiencia en el gasto presupuestal.

Como lo muestra la grafica 5, en el primer sexenio (1989-1994) se nota que hubo un
subejercicio constante de los recursos, solo en dos afios, 1990 y 1991, se realizaron alrededor de
80 por ciento del presupuesto. Los anos restantes de este subperiodo, fueron ejercidos
solamente alrededor de 60 por ciento de los recursos. En el segundo subperiodo (1995-2000), a
excepcion de 1997 y 1998 (afios en los que se ejercieron el 80 por ciento de los recursos); el
gasto de los recursos fue cercano y/o mayor al 100 por ciento de los mismos. Cabe recordarse
que este periado fue el que tuvo menor crecimiento de los recursos, pero éstos fueron ejercidos

casi en su totalidad.

En el tercer sexenio (2001-20086) hay 2 afios con situaciones particularmente distintas,
2002 y 2003, en los demas afios los recursos ejercidos fueron cercanos a un valor de 100 por

ciento. En el afio 2002, en el cual los recursos crecieron a una tasa mayor a mil por ciento, la

63



gjecucidn dal presupuesto fue de 60 por ciento, es decir el aumanto de los recursos excedid la
capacidad de administracion de los mismos, ya que sdlo se ejerderon dos terceras partes. El
siguiente afio, es decir 2003, el porcantaje de los recursos gastados sobrepasa el 160 por ciento,

asi gue hubo que pedir 60 por ciento mas recursos de los que habian sido aprobados.

Gréafica 5. Presupuesto ejercido /autorizado SNE
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Publica Federal 1995-2006.
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4.1.1.2 Personas Atendidas por el Servicio Nacional de
Empleo

El siguiente paso para poder evzluar este programa es analizar las persenas que kan side
atendidas y colocadas. Como lo muestra |a gréfica 6, al comienzo del periodo, ente 1983 y 1951
la cantidad de personas atendidas se encontraba en un nivel aproximade de 200 mil personas.
A partir de 1893, la cantidad de personas atendidas comienza a crecer para llegar en 1994 2
aproximadamente 500 mil personas atendidas, para el siguiente afio (el de la caida mas grande

del producto de la historia contempordnea de México); esta canticad decrecié a un nivel menor
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a las 400 mil personas. A partir de ahi la tendencia se vuelve creciente hasta llegar en 2006 a un

valor aproximado de 1, 800 mil personas

Grafica 6. SNE: atendidos y colocados

2,000,000

1,800,000

1,600,000 //_,
1,400,000 /

1,200,000 /
1,000,000 /
00,000 S
600,000
400,000 (Av/___,._f""

200,000 “~ —
o = | ) e T e ] e S e | o )
- S = S OO o T (S, ST, N - S - - S - O - S . SR N B S R -
o o o0 oy O Y D 8 o oo oo o 2o 0 g 9o g o
o4y ;M ;oY h O o o0 oo o o 0 Q 9 C
e I T R A S T e B DR SR~ S M T B A B~ |

s Atandidos ====Colocados
\ A
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Presidencia de la Republica (2006) 2001-2006.

Respecto del numero de personas colocadas™, al comienzo del periodo el nimero de
personas que efectivamente eran colocadas en un empleo no diferia mucho de las personas
atendidas, pero a partir de 1993 se abre una brecha entre ambas, que en 1995 se haria mas
pequefia debido al menor ndmero de personas atendidas. Desde 1997 hasta 2006 el nimero de
personas colocadas crece (aunque a un ritmo mucho mas lento que las personas atendidas)
hasta llegar a un nivel de 400 mil personas, por lo que la brecha entre ambos indicadores se

vuelve muy grande, Este comportamiento, es decir, el aumento mayor de la demanda de

“ Entre 1989 y 1992 nio se sabe si efectivamente fueron colocados en un empleo, sdlo se sabe que fusron
canalizados hacia una vacante.
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puestos de trabajo al de vacantes asignadas, en nuestro punto de vista, se da porque éste sdlo
es un programa de vinculacion con diferentes modalidades, y por lo tanto no esta en sus
objetivos el ver mas alld del nimero de empresas que postulan vacantes (la oferta de trabajos)
y encontrar a una persona que tenga el perfil solicitado; y como generalmente la oferta de
empleos crece a un ritmo mas lento que la demanda de los mismos, el aumento de recursos no

asegura que se coloquen mas personas desempleadas en una vacante.

Para ver de forma mas clara el comportamiento de ambas variables, observemos su
variacion anual y la proporcion de personas que fueron colocadas en un empleo de las que
fueron atendidas. Tal como se observa en la grafica 7, la tasa de crecimiento de las personas
atendidas fue positiva en todo el periodo a excepcion de tres afios, 1991 y 2005 con -2 y -1 por
ciento y 1995 con -45 por ciento. Sin embargo, la tasa de crecimiento de las personas colocadas,
es menor que la de las personas atendidas en casi todo el periodo (a excepcion de tres afios:
1992, 1998 y 2004}, esto ultimo, aunado a la gran caida que se da en 1993 de -128 por ciento,

explica que exista una gran brecha entre ambas variables.

Por tiltimo observemos la proporcion de colocados sobre atendidos en la gréfica 6, entre
1989 y 1992 se mantuvo en valores alrededor del 80 por ciento, con un maximo de 87 por
ciento en 1992, posteriormente en 1993 cayo6 hasta el 30 por ciento, es decir menos de la
tercera parte de las personas que fueron atendidas consiguieron un empleo en ese afio, en 1994
desciende hasta el 26 por ciento. Para 1995 la proporcion creceria a 37 por ciento pero no se
mantuvo en ese nivel, en 1999 llega a 36 por ciento para después seguir una tendencia

decreciente hasta 2006 con un valor de 21, un poco mas de la quinta parte.

66



Gréfica 7. SNE: personas atendidas y colocadas
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Fuente: Elaboracion propia con base Chavez, G. (1997) 1988-1994; Presidencia de la Reptiblica
(2000) 1995-2000 y Presidencia de la Repdblica (2006) 2001-2006.

Se puede notar que la atencion proporcionada de este programa se amplio
enormemente en todo el periodo, primero a partir del sexenio del presidente Zedillo y en mayor
medida a partir del sexenio de Fox, Sin embargo, el nimero de personas colocadas en una
vacante es menor a la tercera parte (ya que en los primeros afios del periodo las cifras no
corresponden a personas efectivamente contratadas), y al final del periodo es alrededor del 20
por ciento, por lo que creemos que aun cuando no ocupa una parte sustancial de recursos en el
presupuesto, no es una politica en la que se pueda basar toda la atencion (como lo fue en el
sexenio de Fox ) para combatir al desempleo, considerando que en 2006 existia un millon 300

mil desempleados
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4,1.2 Programas de apoyo a desempleados

En esta seccidon hablaremos de los dos programas que proporcionaron becas para
capacitar a trabajadores desempleados, el primero es PROBECAT que funciona desde 1984
hasta 2001. Como ya habiamos mencionado, en 2002 se implementa el Programa de Apoyo al
Empleo (PAE) en el cual se retoman actividades del PROBECAT. Por esto dltimo decidimos que
en el analisis presupuestal lo consideraremos como el mismo programa refiriendonos a &l como

PAE.

4.1.2.1 Analisis Presupuestal del Programa de apoyo al
empleo.

Dentro del presupuesto de la STPS, el PAE, los dos primeros afios del periodo tenia una
participacion de 0.6 por ciento, es decir una participacion relativamente pequefia, que crecio
modestamente en los siguientes afios para llegar en 1996 a 3.2 por ciento. En este punto existe
un cambio sustancial en la participacion de los recursos ejercidos de este programa, ya que la
misma crecié a 48.3 por ciento en 1997 el punto mas alto del periodo, A partir de este afio
comienza una tendencia decreciente, hasta 2003 que llega a 27.6 por ciento, En los siguientes
tres afios llego a ser alrededor del 30 por ciento del presupuesto total de la Secretaria. (Ver

gréfica 8).
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Grafica 8. Presupuesto ejercido por la STPS en el Programa de Apoyo al Empleo 1989-2006
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Las variaciones anuales en el presupuesto real ejercido en el PAE se puede cbservar en el

cuadro 10; En 1991 el presupuesto crecio a una tasa de 50.9 por ciento, mucho mayor a la del

afios anteriores, Para el afio de 1994 |a tasa fue de 78.1 por ciento. Sin embargo, 1995 es el

primer afio con una tasa negativa (-18.4 por ciento), aunque los dos siguientes afios habria un

crecimiento monumental, 1996 con 187 por ciento, y 1997 con 2683 por ciento. En el afio 2000

habria un crecimiento mayor de 6.6 por ciento. En los siguientes tres afios hubo un

decrecimiento del

presupuesto de los ordenes de -12.5, -365 y -15.6 por ciento

respectivamente, 2006 tambien fue un afo con decrecimiento (-22.6 por ciento).
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Cuadro 10. Presupuesto ejercido por la STPS en Programa de Apoyo al
Empleo * 1989-2006 (1993=100)
Afio Variacion anual U Ly Crem{'mento
Promedio
1989 Nd
1990 1.7
1991 50.9
25,39

1992 10.2
1993 25
1994 78.1
1995 -18.4
1996 187.2

997 3.
L L 141.56
1998 -4.0
1999 0.6
2000 6.6
2001 -12.2
2002 -36.5
2003 -15.6

-12.48

2004 3.3
2005 18.9
2006 -22.2

Fuente: Chavez, G. (1997) 1988-1994, Cuenta de |a Hacienda Plblica Federal 1995-2006
! PROBECAT hasta 2001, a partir de 2002 se llama Programa de Apoyo al Empleo

Analizando el crecimiento promedio por periodos, podemos ver que tanto en el primer
periodo como en el segundo el presupuesto crecio. En el sexenio de 1989-1994 fue de la
magnitud de 25.39 por ciento en promedio anual, mientras que en el sexenio de 1995-2000 fue
mucho mayor, 141.56 por ciento. En el tercer sexenio, que va de 2001 a 2006, el presupuesto

real decrecio en 12,48 por ciento,

En contraste con el SNE, este programa cambio radicalmente su participacion en el
presupuesto total, y esto se debid principalmente por el gran crecimiento en el periodo de

Zedillo, sin embargo, debido al descuido en términos de asignacion de recursos en el sexenio de
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Fox tal participacian decrecio (aunque siguid siendo mucho mayor que al principio del periodo).
Esto se debe a que, al principio este programa estaba disefado para atender situaciones
coyunturales de desempleo debido a problemas en la economia de la misma indole, y es a partir
de la crisis de 1995 que se otorgan mas apoyos para combatir la falta de capacitacion en la
poblacion desocupada (el porcentaje de poblacion desocupada con un nivel inferior a la

54?

secundaria terminada representaba el 80% en 1995™') tratando de atacar asi un problema de

tipo estructural.

Para finalizar con el analisis presupuestal podemos observar la relacion entre el
presupuesto ejercido y el autorizado, expresado en terminos de porcentaje en el grafica 9. En el
primer periodo presidencial, es decir el de Salinas, el presupuesto ejercido representaba menos
del 5 por ciento del autorizado, es decir la utilizacion de los recursos era casi nula por lo que
podemos asumir gue en ese periodo se le daba muy poca importancia a este programa. En el
segundo periodo, es decir, a partir de 1995 la situacion antes descrita continia hasta 1997
donde los recursos se comienzan a ejercer mas plenamente alcanzando una proporcién mayor

al 80 por ciento por el resto de este su periodo,

En el sexenio de Fox, donde los recursos decrecieron, el presupuesto ejercido respecto al

autorizado es mayor al 90 por ciento y en 2005 es mayor al 120 por ciento.

“ Encuesta Naclonal de Ocupaclon y Empleo
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Grafica 9. Presupuesto ejercido /autorizado PAE
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Fuente; Elaboracion propia con base en Chavez, G. (1997) 1988-1994, Cuenta de |la Hacienda
Publica Federal 1995-2006.

4,1.2.2 Personas Atendidas por el Programa de apoyo
al empleo

Para continuar con el andlisis de este programa, analizaremos la cantidad de personas atendidas

en el periodo.

Como lo muestra la grafica 10, las personas atendidas al comienzo del sexenio de Salinas
no rebasan los 60 mil, en los siguientes afios, la cifra disminuyo hasta menos de 50 mil. A partir
de 1994 comienza a crecer aceleradamente el niimero de personas atendidas, siendo en ese
afio casi de 200 mil personas, aun asi este periodo es en el que menos personas fueron

atendidas.

En 1995, se atendieron aproximadamente el doble del afio anterior con mas de 400 mil

personas atendidas y entre 1996 y 2000 se atendieron alrededor de medio millon de personas
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siendo el dltimo afio el de mayor poblacidn atendida, asi como tambien el periodo en que se

incremento en mayor medida el nimero de personas atendidas

Grafica 10. Becas a desempleados: atendidos y colocados
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Presidencia de la Republica (2006) 2001-2006.

A
(2000) 1995-2000 y

El siguiente periodo, y desde 2001 comenzaria una etapa descendiente en los servicios

otorgados, en ese afio se atendieron 396 mil personas; en 2002, 312 mil; en 2003, 308 mil; y por

ultimo en 2006, 301 mil personas. Comparando con el afio 1989 donde inicia el periodo de esta

investigacion, se atendieron 5 veces mas personas en 1996. Sin embargo, se habia alcanzado

atender hasta 600 mil personas (lo doble de 2006), es asi que podemos ver que el sexenio en el

que mas enfasis se le dio a este programa fue el de Zedillo. En cambio, en el sexenio de Salinas

el programa tenia un enfoque coyuntural, y en el sexenio de Fox no se le prestd la misma

atencion.
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Por otro lado, si comparamos las personas que fueron atendidas con aguellas que
obtuvieron un empleo después de haber recibido el apoyo™, en el afio 2000 fueron 280 mil
personas las que consiguieron un empleo (un poco menos de la mitad, ver grafica 10); en 2001
casi el 60 por ciento, en 2002 y hasta 2004 fueron empleados alrededor de 200 mil personas, en
2005 la cifra crece un poco y en 2006 se observa el menor niimero de personas empleadas (165
mil). En todos los casos, a excepcion del primer afio para el cual tenemos datos (2000), los
colocados en un empleo sobrepasaron el 50 por ciento de las personas atendidas, siendo el

punto mas alto en indice de colocacion el afio 2004,

Observando la grifica 11 podemos recalcar algunos puntos que ya han sido considerados

en los parrafos anteriores:

El periodo en el que el nimero de atendidos crecia con mayer rapidez fue entre los afios
1994 y 1996, y el afio 2005, Por otro lado, a partir del afio 2001, se da una declinacion de este

indicador para recuperarse momentaneamente en 2005 y volver a decrecer en 2006.

2000 es el afio en que mas personas fueron colocadas en términos absolutos. Por lo
tanto a partir de 2001 existe un decrecimiento marcado en dicho indicador hasta 2003 y 2004,

afios en que crece a una tasa muy pequefia, para de nueva cuenta decrecer en 2006.

La atencion ofrecida por este programa se incrementa a la par del aumento en el
presupuesto ejercido del mismo, y como ya lo habiamos dicho, a una mayor relevancia hacia

éste desde la perspectiva del gobierno para implementar apoyos a la situacion critica del afio

“® 38lo hay datos disponiblas a partir del afic 2000 ya que antes de esa fecha no habia un monitorec a los
beneficiarios después de haber recibido el apoyo.
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1995 y hasta el afio 2000. A partir del siguiente ano |a importancia presupuestal disminuye y asi

lo hace también la amplitud del programa.

Grafica 11. Becas a desempleados: atendidos y colocados
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Fuente: Elaboracion propia con base Chavez, G. (1997) 1988-1994; Presidercia de la Repdblica
(2000) 1995-2000 y Presidencia de la Repiblica (2006) 2001-2006.

Por ultimo y para poner en perspectiva el analisis hecho en los parrafos anteriores, en el
cuadro 11 medimos cual es el porcentaje de personas desempleadas que recibieron el apoyo.
En el primer periodo sélo contamos con datos para dos afios, 1991 y 1993 donde este
porcentaje es alrededor del 10 por ciento. En el siguiente sexenio la proporcion va en aumento
debido tanto al mayor nimero de personas atendidas como al menor nimero de desocupados
llegando a ser en 2000 casi 60 por ciento, En el dltimo sexenio tal proporcién comienza una fase

descendente hasta llegar al 20 por ciento de la poblacion y considerando que en ese afio el 60
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por ciento de la poblacion desocupada contaba con educacién menor a la secundaria terminada
nos parece que el apoyo brindado por este tipo de programa (y que en este sexenio se

diversificd mas) se redujo.

Cuadro 11, Personas atendidas como
porcentaje de la poblacion desocupada

1991 11.4
1992 nd

1993 7.9

1994 nd

1995 17.1
1996 28.9
1997 371
1998 36.9
1959 57.9
2000 59.4
2001 39.9
2002 27.3
2003 25.8
2004 19.5
2005 26.1
2006 21.9

Fuente: Elaboracion propia con base en grafica 9 y cuadro 5

4.1.3 Programa de Apoyo a la Capacitacion para trabajadores activos
En 1989 la participacion de este programa era 3.4 por ciento, en 1991 crecio a 7.3 por ciento y
en 1992 a 7.8 por ciento. Aunque en 1993 disminuyo, en los siguientes tres afios crecio
cansiderablemente; 11.7, 18.1 y 19.1 por ciento, respectivamente, En 1997 disminuyo a 8.7 por
ciento y se mantuvo en ese nivel hasta 1999, En el afio 2000 crecio a 9.1 por ciento para

disminuir de nueva cuenta en 2001 y 2002 (7.2 por ciento). En 2003 crece significativamente a
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15.6 por ciento, sin embargo los siguientes afios disminuye hasta quedar en 5.6 por ciento en

2006. (Ver grafica 12)

Grafica 12. Presupuesto ejercido por la STPS en Programa de Apoyo a la Capacitacion
1989-2006
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Piblica Federal 1995-20086

Como se pudo observar en el parrafo anterior, el presupuesto de este programa tiene un
comportamiento bastante errético, y lo podemos corroborar con las variaciones anuales reales
del mismao. En 8 de los 18 afios del periodo reporta valores negativos, 2004, 2001, 1997, 2002,
1993, 2005, 2006 y 1998 en orden descendente. Por otro lado en los afios 1991, 1994 y 2003, el
presupuesto crecié en magnitudes cercanas al 100 por ciento (141.4, 1119 y 93.7
respectivamente) que si observamos las fechas corresponden a afos ya sea anteriores o

posteriores a tasas de crecimiento negativas. (Ver cuadro 12)
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Cuadro 12, Presupuesto ejercido por la STPS en el Programa de Apoyo a la
Capacitacion' 1989-2006 (1993=100)
Afic Variacion anual Ui Crecr‘rniento
Promedio
1288 nd
1930 0.3
1991 141.4
38.62
1932 5.5
1993 -5.4
1994 1119
1995 43.0
1996 10.6
1937 -15.1
1.2
1998 -2.4
1999 55
2000 9.7
2001 -18.3
2002 -14.9
2003 837
-11.76
2004 -64.9
2005 -4.2
2006 -3.5

Fuente: Chavez, G. (1997) 1988-1994, Cuenta de |a Hacienda Publica Federal 1995-2006.
! CIMO hasta 2001, a partir de 2002 se |lama Programa de Apoyo a la Capacitacién,

La grafica 13 nos muestra la eficiencia en el gasto presupuestal de este programa. Como
podemos observar en el primer sexenio del periodo, del afio 1989 a 1993 existe un subejercicio
del gasto, en los primeros dos afios, el ejercicio del gasto es menor al 40 por ciento. En 1991 y
1992 no hay un subejercicio amplio ya que son del orden del 91 y 86 por ciento. En 1993,
disminuye el gasto como proporcion de los recursos asignados a 60 por ciento, El ultimo afio del

periodo reporta un sobre ejercicio, ya que se gastaron 140 por ciento de los recursos asignados.

78



Grafica 13. PAC: presupuesto gjercido fautorizado
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Fuente: Elaboracidn propiz con base en  Chévez, G. (1997) 1988-1994, Cuenta de la Hacienda
Piblica Federal 1995-2006.

El siguiente subperiodo, gue corresponde a los afios 1995-2000, comienza con un
gjercicio del presupuesto mayor a los recursos asignados, con 123.4 por ciento, en 1996
disminuye a 95.8 por ciento, en 1997 y 1998 es menor al 80 por ciento, y en los dlitimos dos

afios del sexenio se incrementa a alrededor del 95 por ciento.

El tercer sexenmio comienza con un prasupuesto ejercide de 75 por ciento,
posteriorm ente sube al 88.8 por ciento, y en 2003 se incrementa todavia mas excediendo los
recursos presupuestados con 107.3 por ciento. Por dltimo 2005 y 2006 se encuentran por arriba

del 80 por ciento.



4.1.3.1 Servicios Otorgados por el Programa de apoyo
a la capacitacion

El siguiente paso en el analisis del programa es cuantificar la atencién que proporciond a
individuos y empresas. Coma lo muestra la grafica 14, en 1989 el namero de trabajadores
atendidos era menor a 20 mil, el siguiente afio la cifra se duplica y llega a un poco mas de 30
mil, en 1991 se vuelve a duplicar para llegar a una cifra alrededor de 70 mil. En los siguientes
dos afios la cifra disminuye su ritmo de crecimiento pero aun asi llega a 84 y 92 mil personas
respectivamente. En 1994 los trabajadores atendidos alcanzan la cifra de 150 mil y en 1995
llegan a mas del doble (368 mil), A partir de estos dos afios las cifras crecen significativamente
llegando hasta 760 mil en 1999 que es la mayor cifra de trabajadores atendidos en todo el

periodo,

Grafica 14. Programa de Apoyo a la Capacitacion: empresas y trabajadores atendidos
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En el afio 2000 decrece un poco el nimero de personas aungue sigue siendo una cifra de
magnitud importante. Sin embargo el siguiente afio, 2001, el nimero de trabajadores se
reducen en mas de la mitad llegando a 333 mil y se redujo un poco mas los siguientes dos afos.
En 2004 se revierte la tendencia y continua asi los siguientes dos afios, aunque al final del
periodo la cifra es menor a las 300 mil personas. La tendencia en el caso de las empresas

atendidas no difiere del anteriormente explicado.

4.2 Analisis de los resultados

En este dltimo apartado retomaremos algunos de los resultados encontrados en el apartado
anterior para concluir, ademas incluiremos algunos resultados de otras evaluaciones realizadas

anteriormente para poder llegar a conclusiones mas significativas.

En el cuadro 13 podemos observar en nimeros absolutos el nimero de personas atendidas y
colocadas por el Servicio Nacional de Empleo, y el presupuesto utilizado para ejercer dichas
acciones, lo que nos lleva al cdlculo del gasto por persona atendida, el que disminuyo a lo largo
del periodo, comenzando en 22 pesos y en el dltime afio fue solo 8 pesos. Sin embargo, el costo
por persona colocada aumentd de 28 pesos a 37 pesos. Destaca 2002 donde tanto el costo por

persona atenida y colocada sube a 51 pesos y 183 pesos, respectivamente.
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Cuadro 13, Costo por personas atendidas y colocadas: Servicio Nacional de Empleo
ponddon | coont | Pt | Gt | caopr

Afio Personas Pesos (1993=100)°
1989 227,453 182,621 5,144 554 22,6 28.2
1990 | 238,871 186,035 5,195,988 21.8 27.9
1991 | 234,148 197,417 5,837,093 24.9 296
1992 317,778 279,189 5,811,610 18.3 208
1993 350,872 122,420 6,112,000 15.6 499
1994 489,000 128,554 7,065,559 14.4 55.0
1995 | 338,110 125,315 6,399,397 18.9 s1.1
1996 | 450,025 138,496 6,878,114 15.3 49.7
1997 | 505,607 161,807 8,072,704 16.0 49,9
1998 648,345 228,043 8,253,409 127 36.2
1880 | 756,277 263,443 7,321,599 9.7 27.8
2000 788,583 284,634 6,653,440 8.4 234
2001 | 985,929 281,386 6,904,999 7.0 245
2002 | 1,236,304 347,546 63,911,619 51.7 183.9
2003 | 1,600,188 335,487 3,808,308 24 11.4
2004 1,737,277 387,801 7,487,147 4.3 183
2005 | 1,724,196 379,506 7,164,618 4.2 18.9
2006 | 1,784,855 384,009 14,419,643 8.1 376

Fuente: Elaboracidn propia con base en Chavez, G. (1997) 1988-1994; Presidencia de la
Republica (2000) 1995-2000, Presidencia de la Republica (2006) 2001-2006 y Cuenta de la
Hacienda Publica Federal 1995-2006. " Deflactado con INPC Banco de Méxica (2009),

En el caso del programa de becas a desempleados, podemos ver que el costo por atendido
empezd en una modesta cantidad de 35 pesos, sin embargo dicho costo aumento
progresivamente (a excepcion de 1994 y 1995), llegando a ser en 950 pesos su mayor punto en
2001, para despues mantenerse alrededor de los 640 pesos, Este costo es 79 veces mayor en

2006 que el utilizado en los servicios de vinculacion.

Respecto al costo de personas colocadas, sélo tenemos cifras a partir del afio 2000, donde el

gasto por persona es de 1,534 pesos, s6lo aumenta en el siguiente afio y después se estabiliza
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en una cifra cercana a los 1,100 pesos. El gasto por persona colocada en el programa para
desempleados es 31 veces mayor que el de los servicios de vinculacién en el dltimo afio del

periodo. (Ver cuadro 14)

Cuadro 14. Costo por personas atendidas y colocadas: Becas a desempleados
s [ cooaten | ot | Conager | otore

Afo Personas Pesos '

1983 58808 nd 2,067,327 35,2 nd
1980 64252 nd 2,103,395 32.7 nd
1991 49545 nd 3,174,185 64.1 nd
1992 42244 nd 3,497,262 82.8 nd
1993 46730 nd 3,597,000 77.0 nd
1994 198864 nd 6,407,202 32.2 nd
1995 412318 nd 5,227,796 127 nd
1996 544026 nd 15,012,814 27.6 nd
1597 563652 nd 417,832,216 741.3 nd
1998 506660 nd 401,255,547 792.0 nid
1999 552186 nd 403,545,493 730.8 nd
2000 593175 280220 429,994,534 724.9 15345
2001 396974 229054 377 484,789 950.9 1647.9
2002 312897 193274 239,840,150 766.5 12409
2003 308255 195762 202,378 483 B56.5 10338
2004 300550 199293 209,541,688 €97.2 10514
2005 386981 211932 249,113,676 643.7 1175.4
2008 301285 165428 193,879,781 B843.5 11720

Fuente: Elaboracidn propia con base en Chavez, G. (1997) 1988-1994; Presidencia de la
Republica (2000) 1995-2000, Presidencia de la Republica (2006) 2001-2006 y Cuenta de la
Hacienda Piblica Federal 1995-2006. ' Deflactado con INPC Banco de México (2009).

Por Ultimo, en el caso del apoyo a trabajadores en activo, el costo por trabajador atendido
disminuyé durante todo el periodo, paso de ser 649 pesos en 1989 a 148 pesos en 2006, aunque

en el transcurso de los afios tuvo variaciones considerables como 2003 donde el costo de un
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afo para otro se duplico de 294 pesos en 2002 a 543 pesos por trabajador el siguiente afio. (Ver

cuadro 15)
Cuadro 15. Costo por personas atendidas y colocadas: Trabajadores
en activo
" Presupuesto real Costo por
e o ajptercidu1 atendido
1989 16856 10,952,475 642.8
1990 33131 10,986,111 331.6
1991 70681 26,517,544 375.2
15992 84064 27,985,761 332.9
1993 52210 26,461,000 287.0
1994 150226 56,062,789 373.2
1995 368111 80,180,911 217.8
1996 549095 88,701,128 161.5
1997 517815 75,334,697 145.5
1598 613664 73,508,925 119.8
1999 760828 77,564,864 101.2
2000 733500 85,113,943 116.0
2001 333474 69,555,703 208.6
2002 201233 59,168,552 294.0
2003 210746 114,596,547 543.8
2004 299656 40,253,148 134.3
2005 279725 38,548,087 137.8
2006 251083 37,217,179 148.2

Fuente: Elaboracidn propia con base en Chavez, G. (1297) 1988-1994; Presidencia de la
Republica (2000) 1995-2000, Presidencia de la Republica (2006} 2001-2006 y Cuenta de a2
Hacienda Publica Federal 1995-2006." Deflactado con INPC Banco de México (2009).

En cada uno de los sexenios, aun cuando en sus propuestas de accion existen lineas de
continuidad y coincidencias sobre las acciones a tomar, existen claras preferencias por uno u
otro programa. En el caso del gobierno de Salinas, aungue existen un desenvolvimiento
bastante homogéneo de tanto los recursos como las personas atendidas, es claro que se le dio

mayor importancia al PAC, en cierto sentido concordante con sus objetivos propuestos. De este
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programa solo se han hecho dos evaluaciones (aungue ambas fueron realizadas por la STPS en
1995 y 1997; Samaniego, 2002), ambas sostienen que el programa es rentable, particularmente
para las micro y pequefias empresas, ademas de tener efectos positivos en la elevacion de
niveles de productividad, aumento en el empleo, reduccion en la rotacién de personal,

mejoramiento en los esquemas organizacionales y elevacion en la calidad.

En el gobierno del presidente Zedillo se le da una mayor importancia al PAE, sin embargo
los resultados en cuanto personas atendidas por este programa son menores que el sexenio
anterior. Ademas de que comparando el crecimiento promedio anual del presupuesto de los
tres programas (grafica 14), se nota que es muy dispar, casi todo el incremento de los recursos
se concentra en las becas a desempleados, que de acuerdo a diversos estudios, entre ellos el de
Candia (2006), el de Calderén (2002) y Revenga (1994) encuentran que el costo-beneficio del
programa es negativo y no observa efectos positivos en el empleo. Un elemento en gue
coinciden las diferentes evaluaciones integradas por la CEPAL (Samaniego, 2002) es que se
reportan diferencias significativas entre los distintos grupos socio demograficos de

beneficiarios.

Por Ultimo, en el gobierno de Fox, al programa que se la da mds énfasis es el SNE,
mientras que los dos programas restantes se les disminuyeron los recursos asignados, y por
ende disminuyeron los servicios otorgados. Es interesante considerar que este programa fue el
mas importante en este periodo, sin embargo, y aun cuando el ndmero de personas atendidas
se incrementd a una tasa anual similar que los recursos, no debemos olvidar que el porcentaje
de personas que fueron colocadas en una plaza no supera el 25 por ciento de los mismos en

este mismo periodo. Ademas en palabras de la propia STPS (CONEVAL, 2007) se hace ver gue
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este programa “sélo busca resolver la disfuncionalidad de los mercados laborales y no las
multiples causas del desempleo y subempleo”, actuando asi de manera limitada en la

problematica actual en México sobre materia de empleo.

Grafica 15. Tasa de crecimiento promedio por sexenio de los programas aplicados
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Fuente: Elaboracion propia con base en Chavez, G, (1997) 1988-1994; Presidencia de Ia
Republica (2000) 1995-2000, Presidencia de la Republica (2006) 2001-2006 y Cuenta de la
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Conclusiones

1. Esta investigacion se centra en evaluar el desempefio de las principales acciones del gobierno
para incentivar el empleo y productividad en el pais. Se compone principalmente de tres
estrategias (lineas de accion) La primera es el servicio nacional de empleo que se dedica a
vincular a oferentes y demandantes de empleo por medios de comunicacion como el teléfono o
Internet, tiene una importancia presupuestal relativamente pequefia, al principio del periodo se
invertian 5 millones de pesos constantes* y a final del periodo casi se triplica la cifra con 14
millones de pesos siendo aun pequefia (en el periodo vario de 1.6 a 2.6 por ciento como total de
STPS). Con este presupuesto fue capaz de atender entre 200 mil y 1.8 millones de personas,
siendo el promedio de periodo 800 mil personas. Por lo tanto este programa en general arroja
buenos resultados en términos de eficiencia, es decir, logra atender a una gran cantidad de
personas y puede colocar en un trabajo a un cuarto de las personas que atiende
gratuitamente. El costo por atendido disminuyd durante todo el periodo llegando a costar 8

pesos (de 1993) atender a una persona, y 37 pesos la colocacion de una vacante,

Sin embargo, el que sea eficiente en términos de gasto gubernamental {es poco el dinero que se
invierte en el) no significa que su objetivo sea el mas adecuado para los problemas de empleo
en el pais, es decir, colocar personas en una plaza de trabajo no resuelve el problema de la poca

generacion de empleo.

* Base 1993,
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La segunda linea de accion va dirigida a capacitar personas que estan desempleadas. 5u
participacion porcentual fue la que mas crecio en el periodo, de 0.6 a 29 por ciento, es decir en
términos de recursos fue el programa que mas dinero gastd. Aunque comenzo con una modesta
cantidad de 2 millones de pesos de 1993, termino el periodo recibiendo 193 millones de pesos
reales, Este programa atendio entre 100 mil y 300 mil personas en todo el periodo, que
comparadas con los recursos del programa no corresponden al crecimiento experimentado por
el presupuesto; al final del periodo recibe casi 10 veces mas dinero y sin embargo sdlo atiende 5
veces mas personas, esto se puede ver mas claramente con el costo por atendido que paso de

35 pesos a 643 pesos (de 1993) en el periodo,

Otro punto que hay que sefalar es que si nos referimos a las personas que pudieron
conseguir un empleo mediante este servicio, el porcentaje disminuye de 28 a 12 por ciento. Por
lo que podemos afirmar que el programa fue perdiendo efectivil:ladm, se le asignaron mas
recursos progresivamente pero esto no sirvio para aumentar al mismo ritmo el nimero de
personas atendidas, pudiendo deberse a mayores gastos administrativos o problemas de

organizacion por la cantidad de personas atendidas.

Por lltimo, la tercera linea de accion se refiere a la capacitacion de trabajadores en
activo (se les proporciona capacitacion dentro de sus empleos). Este tipo de programa debe ser
solicitado por la empresa vy el gobierno paga cierto porcentaje de los gastos de la capacitacion.

En este caso se gastaron en el periodo entre 3.4 y 5.6 por ciento de los recursos de la secretaria

' &nlos afios para los que tenemos datos, es decir, 2000 a 2006
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que corresponden en 1989 a casi 11 millones de pesos reales® y en 2006 a 37 millones de
pesos tambien reales. Con los recursos ejercidos se atendieron al principio del periodo 20 mil y
en 2006 menos de 300 mil personas, los afos 1999 y 2000 fueron afos en los que se capacité al
mayor nimero de personas (mas de 700 mil personas) relacionado directamente con los anos
en que se tuvieron mas recursos (77 millones de pesos reales), en 2000 (dltimo afio del que se
tiene referencia en INEGI acerca de la capacitacién en las empresas™). El costo por trabajador
atendido varié mucho en el periodo con una tendencia descendente ya que paso de 650 pesos
al principio para terminar en 148 pesos en 2006. Los apoyos otorgados por el gobierno
representaron el 38,4 por ciento de los trabajadores capacitados, y si nos referimos a la
poblacion ocupada total, representa tan solo el 2 por ciento. Lo que podemos concluir de este
programa es que la importancia dada al mismo se redujo considerablemente el ultimo sexenio
disminuyendo asi la participacion que tiene el gobierno en la capacitacion dentro de las

empresas.”

Las acciones de estos programas no son suficientes para asegurarse que las personas
desempleadas encuentren un buen empleo actualmente en Mexico, el SNE ocupo a 20 por
ciento de sus usuarijos, el programa de becas a desempleados al 12 por ciento de la poblacién
desocupada, y la capacitacion abarca alrededor del 1 por ciento de la poblacion ocupada.
Dificilmente con estos resultados se puede esperar que la planta productiva del pais mejore su

productividad (uno de los objetivos de los diferentes programas de politica laboral) y eso nos

* Base 1993,
“Encuesta Nacional de Empleo, Salarios, Tecnologia y Capacitacion en el Sector Manufacturero. (EMESTYC 2001).

** 3¢lo podemos inferirla ya gue no contamos con estadisticas que lo comprueben.
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conduzca a la “modernizacion” de la misma, no cumpliéndose con aquellos planteados por los
diferentes gobiernos del periodo. Ninguno de los tres programas asegura que haya puestos de
trabajo disponibles para las personas que buscan sus servicios, es decir esta tarea el gobierno la

deja al libre desenvolvimiento de la economia.

2. Nuestra hipdtesis va en el sentido de que la limitada amplitud de estos programas esta
relacionada con la vision en la que se fundamentan. Nos referimos a las dos teorias derivadas
del modelo neoclasico de mercado de trabajo, en los que se pretende corregir los supuestos no

cercanos a la realidad del modelo original:

La teoria de hisqueda intenta corregir el supuesto de informacion perfecta, pero implica
la existencia de otro tipo de costos ya que las personas que optan estar desempleadas para
buscar una posicion mejor pagada. El gobierno implementa servicios de vinculacion que
disminuyen los costos en que incurririan los desempleados y empleadores (para ocupar la
vacante con el mejor postor) y disminuye asi el tiempo de desempleo (entonces se habla solo

de desempleo friccional).

Por otro lado en la teoria del capital humano se trata de cambiar el supuesto de mano de
obra homogénea y se establece que hay diferentes “niveles” de aptitudes, pero que se puede
invertir en la adquisicion o mejora de las mismas, que al final incrementaran la productividad
de los individuos, Para una empresa resulta costoso emplear a cualquier nuevo trabajador ya
que requiere realizar inversion en capacitacion; y por otro lado, para aquellos trabajadores que
se encuentran empleados no siempre estan dispuestos a pagar a capacitacion per el riesgo que

implica que el trabajador abandone el trabajo. Ademas, existe el caso en el que un desempleado
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necesita de la capacitacion para quedar contratado, pero el trabajador no siempre tiene el nivel
de ingreso que permitiria invertir en ello, quedando asi desempleado por mas tiempo al no
cubrir los requisitos para ser contratado. Asimismo al capacitar, de cierta forma se homogeniza
la mano de obra, aumentando la movilidad de la misma que, en caso de no existir (movilidad)

genera desempleo de tipo friccional.

Analizando los fundamentos tedricos descritos en los parrafos anteriores, podemos

establecer las siguientes criticas:

% Sjsesupone gue con los servicios de vinculacion disminuird el desempleo, es porque se
asumio de un principio que el problema es de tipo friccional, no es un programa que pretenda
acabar con el desempleo de largo plazo (o siguiendo el andlisis de la critica keynesiana con el
desempleo involuntario). Digamos que mediante el SNE se avanzara en la idea de igualar oferta
y demanda de trabajo por la informacion que se provee dentro del mercado de trabajo, pero
este modelo (de busqueda) noincluye correcciones a otras imperfecciones del modelo.

% En el caso de los servicios de capacitacion (ya sea de trabajadores o desempleados), se
intenta mejorar la movilidad de la mano de obra (asumiendo que los servicios impartidos
realmente funcionan™) pero sélo de aquella poblacién que recibe la capacitacién, entonces el
efecto es muy acotado disminuyendo sélo, de nuevo, el desempleo de tipo friccional, aun

cuando este tipo de politica si podria combatir el desempleo estructural.

* Se ha demostrada que los servicios de capacitacidn no subsanan las deficiencias que los trabajadores o
desempleados puedan tenar por una deficiente aducacion (Salinas de Gortari, 1990).
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3. Una vez que hemos establecido que los programas (basados en modelos derivativos del
analisis de mercado de trabajo neoclasico) no abordan el problema de fondo, debemos aclarar
que en nuestra vision esto se debe a que el modelo neoclasico en el que se fundamentan, no es
apropiado para tratar de analizar la realidad y mucho menos para establecer politicas

econdmicas que resuelvan el problema. Fundamentalmente nos referimos a:

+  Esta teoria nos dice que dadas las curvas de oferta y demanda de mano de obra (cuya
determinacion fue descrita en el capitulo 2 de esta investigacion) se conseguira un nivel de
empleo de equilibrio en la igualacion de ambas curvas (este punto se logra cuando el salario es
igual al valor de la productividad marginal), en este punto existira desempleo pero solo de tipo
friccional (es decir temporal debido al tiempo que se tarda alguien en encontrar trabajo) y de
tipo voluntario (ya que los trabajadores no estan dispuestos a renunciar a mas horas de ocio por
el salario que se ofrece en este punto).

¥a que se ha determinado el salario y por ende el trabajo demandado, se nos dice que las
empresas no pueden demandar mas trabajo porque el salario en ese punto seria mayor que la
productividad marginal del trabajo y que entonces, el problema para poder aumentar el nivel de
empleo de la economia es el nivel de salaric demandado por los trabajadores, si ellos aceptaran
un salario menor las empresas podrian contratar mas empleo. Sin embargo, diferimos
categoricamente de esta afirmacion porque el salario es determinado con base en el valor de la
productividad marginal del trabajo que se nos dice es decreciente, pero en México actualmente

existe capacidad ociosa de la planta productiva, lo gue quiere decir que si las empresas
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contrataran un trabajador mas, al haber capital fijo disponible la productividad marginal del
trabajo no decreceria.”

“  Entonces porque creemos que las empresas no contratan mas personal de manera gue
crezca el empleo, Una vision con la que concordamos es que no emplean a mas personas
porque no necesitan producir mas. Si las empresas aumentaran su produccion empleando a mas
personas, pero si esa produccion extra no se vende, posteriormente tendrian que despedir
empleados, regresando al mismo nivel de empleo anterjor. Es decir, lo que podria elevar el
empelo en una economia podria ser el aumento de la demanda agregada efectiva, pero ese no

es el principal objetivo en esta investigacion asi que sélo lo dejamos planteado.

4. Finalmente, es importante decir que no creemos que los programas sean infructuosos, el
problema principal es que en la ejecucion de estos se concentra la mayoria de recursos (tanto
economicos como humanos, incluyendo los administrativos y organizativos) destinados a
mejorar el nivel de empleo por parte del gobierno y ya que para nosotros los alcances estén

restringidos a un tipo de desempleo.™

En ese sentido y sin decir que estos programas son la mejor opcion, podemos establecer

algunas lineas de accion de acuerdo al analisis derivado de esta investigacion:

“%  EI SNE es eficiente en la labor que hace, el costo es reducido y tiene un aceptable indice

de colocacion, aunque sus acciones de vinculacion son también provistas por otro tipo de

** Ademas, |a farma en que actian |as empresas nos dice que si la empresa estd dispuesta a contratar un trabajadar
adicional {sin haber capacidad ociosa) es que esta dispuesta a pagar por el insumo fijo necesario.

" Para paises industrializados son mucho mds efectivos pero en nuestro pals son muchos los retos 3 desafiar.
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agencias gratuitas, cuenta con diversos instrumentos que pueden ayudar a las personas que no
tienen experiencia en la bisqueda de trabajo. Disminuir el énfasis que se le da en las politicas
de trabajo ayudaria a canalizar recursos humanos a otras actividades dentro de la Secretaria del
Trabajo.

“* El programa de becas a desempleados ha aumentado su costo a través de los afios, pero
las personas que atiende y las que coloca han disminuido, por otro lado es el programa mas
importante de la Secretaria, por lo tanto planteamos que a menos que se haga una
restructuracion completa del mismo, es decir, revision de los contenidos ofrecidos (la
pertinencia de los mismos, asi como la duracion), un estudio de la forma en que se otorgan los
heneficios, adernas de privilegiar aquella capacitacion a peticion del empresariado, ya que en
ese caso se comprometen a contratar al 70 por ciento de los becarios,

= El programa de apoyo a la capacitacion es insuficiente (ademas de no ser continue). Sélo
se otorga si una empresa busca el servicio y solo a aquellas dispuestas a gastar en capacitar a
sus trabajadores, nuestra recomendacion es ampliar el programa, dirigirlo a aquellos sectores
donde sea necesario upa reconversion tecnologica ademas de vincularlo directamente con
aquellos programa destinados a modernizar la planta productiva, apoyando presupuestalmente

a empresas micro, pequefias y medianas que no puedan pagar dicha capacitacion,

Aun cuando las recomendaciones anteriores se llevaran a cabo, pensamos que una mejor
opcion para Mexico es dirigir los esfuerzos hacia una politica econémica diferente (integral) que
aborde el problema desde diversos frentes. En ese sentido plantemos que el modelo actual de
crecimiento no genera el empleo necesario (y ya que la politicas activas es la tnica forma de

actuacion que en este se considera) pensamos que un cambio en el rumbo general del modelo
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economico es un paso fundamental en las acciones requeridas para elevar el nivel de empleo,

por otro lado se puede considerar las siguientes medidas:

1. Mejorar el nivel de educacion para la poblacién en general ya gue, como hemos
mencionado anteriormente los programas de capitacién (un eje fundamental en las
politicas actuales) no corrigen los defectos dejados por la poca o deficiente educacion
recibida por los trabajadores.

2. Crear una politica industrial e incentivar la generacion de encadenamientos productivos
ya que al incentivar este sector se impulsa a la actividad en la que se concentra el mayor
numero de empleos en la economia.

3. Retomar el papel del Estado como actor principal de la economia, junto con el sector
empresarial, encontrando un equilibrio entre las funciones que desempefian ambos.

En conclusion es el fomento a la actividad econdmica general el gue se necesita para poder
emplear a mas personas, sin dejar de decir que ese no es el Unico reto actual en esta materia,
también hay que promover la creacion de empleos dignos y suficientes para atender las

necesidades de la poblacion.
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