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RESUMEN

El presente trabajo realiza un analisis de las Politicas Activas del Mercado de
Trabajo (PAMT), con énfasis en sus funciones y su eficiencia en el mercado laboral
en México, desde la perspectiva de un analisis comparativo con paises de la ocDE
y América Latina. El objetivo general de este trabajo es demostrar que las politicas
activas del mercado de trabajo son una herramienta importante para disminuir el
desempleo, que puede utilizarse en mayor medida en México para insertar mano
de obra mediante capacitacidén y servicios de vinculacién, y permitir asi un mayor
emparejamiento en el mercado laboral y disminuir los riesgos del empleo ligados a
la globalizacion. Para ello, se muestra los problemas generalizados del desempleo
en el mundo, y cdmo Naciones Unidas considera que las PAMT son una
herramienta importante para enfrentar estos retos. Consecutivamente, se
muestran los programas y el sistema institucional que constituyen las PAMT en
México, asi como las caracteristicas del mercado laboral en este pais.
Posteriormente, se evaliua y analiza los efectos macroeconémicos de los
programas de las PAMT en el desemplec en México, la participacion laboral y el
proceso de ajuste del mercado laboral, en base al Modelo de Layard-Nickell y |a
Curva de Beveridge (CB). La evidencia empirica muestra que el gasto en PAMT y la
eficiencia de los programas de capacitacion tienen un efecto significativo en la
disminucién del desempleo a un nivel agregado. Asimismo, la cB presenta una
relacién inversa entre plazas vacantes y desempleo, de acuerdo con la teoria,
pero muestra un deterioro en el proceso matching a partir de 2003, debido a un

aumento en la segmentacion del mercado laboral.
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INTRODUCCION GENERAL

E! mundo de hoy estd marcado por la globalizacién', por lo que los procesos
econdmicos, sociales, politicos y culturales de caracter mundial tienen un peso
creciente sobre aquellos de orden nacional o regional. La globalizacion ecoﬁc’:mica
es un proceso de diferentes dimensiones y ritmos que aluden a la mayor
articulacion de los diferentes mercados a escala mundial y a la mayor influencia
reciproca de las politicas econémicas que los paises lideres instrumentan. México
enfrenta el reto de integrarse dinamicamente al mercado mundial, donde la
competencia y la especializacidon productiva a nivel de paises, sectores y

empresas se intensifica dia con dia.

Se dice que la globalizacién crea nuevas oportunidades de crecimiento y empleo,
pero también plantea retos y problemas como el desplazamiento y la perdida de
empleo, creando mayores tensiones en los lugares de trabajo expuestos a una
creciente competencia global. En general, hay evidencia de que, a fin de
aprovechar las nuevas oportunidades de los mercados globalizédos, es importante
ser parte de los flujos de comercio e inversion de la economia global. Si los paises
no participan en estos flujos, o estan integrados en la economia mundial
solamente como exportadores del sector primario, enfrentan magros resultados en

sus economias y mercados laborales (Ghose; 2003).

' Mencionar la globalizacion explora uno de los debates més controvertidos de nuestros tiempos, el concepto
por si mismo se encuentra aiin en debate (si se desea profundizar en el lema se recomienda revisar David Held
{2003) y Octavio lanni (2002), entre otros. El presente estudio adopta el concepto de globalizacion de
Tokman (2004), quien argumenta que al darse la liberalizacion de la economia mundial se promovio el
principal motor de la globalizacién. Es decir, se impulso la creciente integracién de los mercados mundiales
en materia de comercio,. finanzas e informacion, y las politicas de ajuste y la globalizacion formaron un
compacto complejo dificil de separar debido a que ocurrieron simultdneamente. Sin embargo, se considera
que la globalizacion es mas amplia que el proceso de liberalizacion del comercio internacional, que ya existia
a comienzos del siglo XX. Incluye una descentralizacion del proceso productivo y un salto tecnologico que ha
revolucionado la informacion, las comunicaciones y el transporte, implicando una mayor integracion de las
economias nacionales y la mundial, mediante el mayor acercamiento de los bienes, el capital, las
comunicaciones y las personas, como resultado de la apertura de las economias y del acelerado cambio
tecnologico.
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El sombrio historial de crecimien.to, empleo y pobreza de los paises excluidos da
cuenta de gran parte de la injusticia de la globalizacién que encontrd World
Commission on the Social Dimension of Globalisation (wecsbG; 2004). Sin
embargo, aun en los paises en donde la globalizacién tiene un impacto en gieneral
positivo, las personas resultan afectadas, ya que ésta tiende a incrementar
problemas de ajuste del mercado de trabajo. Los pros y los contras de la
globalizacion estan distribuidos, en realidad, de manera injusta entre perdedores y
ganadores al interior de los paises, incluso cuando un pais en su totalidad resulte

ganador.

Los mercados laborales en particular crean ganadores y perdedores: si bien se
crean nuevos puestos de trabajo, otros se pierden. La pérdida y la creacién no
ocurren en los mismos sectores, empresas 0 regiones de un pais, ni se producen
al mismo tiempo. A veces, en un pais se pierden empleos y no se producen
nuevos al mismo tiempo. A veces, en un pais se pierden empleos mientras que en
otro se crean. Los empleos perdidos y creados difieren generalmente en términos
de pago, habilidades, edad, sexo y otros. Esta heterogeneidad estructural entre los
empleos creados y los perdidos es una de las razones por las que, aun en
presencia de una cantidad hipotética de emparejamiento de oferta y demanda de
mano de obra, para muchos el resultado son ajustes cualitativos deplorables. El
problema aumenta con el nivel de inadecuacion entre la demanda vy |a oferta, y el
tiempo necesario para ajusfar. Esta es una de las causas principales del
desempleo estructural, que los observadores generalmente atribuyen a la oferta
(la gente que no esta bien adaptada a la demanda de los empleadores) cuando,
en realidad, es causada por la escasez o por una mala adaptacién de la oferta y
escasez o mala adaptacidon de la demanda. Largos periodos de altos indices de

desempleo en muchos paises ilustran lo anteriormente mencionado.
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También se dice que la globalizac_ién resulta en mercados laborales mas flexibles?.
A medida que el ajuste a los shocks (como la liberalizacién del comercio) se torna
mas frecuente, la fuerza de trabajo debe adaptarse con mayor rapidez, y se dice
que la relacidon de empleo se torna mas volatil y cortoplacista. Para el futuro del
trabajo en una era de globalizacién, el futuro de la relacion de empléo es
relevante: la mayoria de los observadores ven cambios dramaticos en la relacion
de empleo, y algunos incluso el fin del trabajo asalariado (Beck; 2000) o por lo

menos un sistema que evoluciona ‘mas alla del empleo’.

La relacién de empleo a largo plazo (y el contrato de empleo) se ve como parte del
modelo fondista e industrial, que esta siendo reemplazado por una economia del
sector de servicios mucho mas heterogenia y volatil. Dado que se escucha hablar
a diario de recesidén, reestructuracion, desemplec y empleos precarios, se le
podria perdonar a quien creyera que detentar un empleo de mas largo plazo es la
excepcion mas que la regla, y que a la flexibilidad (numérica) finalmente le ha

tocado llevar la delantera en esta fase de la globalizacién.

La globalizacién se esta caracterizando por la universalizacion de los problemas
econdémicos y sociales. Hoy, los problemas del empleo y la exclusion social ya no
estan presentes sélo en los paises en desarrollo como México, sino que afectan
incluso a las economias mas desarrolladas del mundo. La desalentadora falta de
oportunidades de empleo es un problema tan insostenible como generalizado en
la economia interdependiente del mundo actual, y pone de manifiesto la necesidad
imperativa de promover el trabajo como objetivo central del desarrollo. Durante
mucho tiempo, la creacion de empleo y la reducciéon de /a pobreza han sido temas
indispensables de investigacion. La necesidad de que sigan siéndolo se acentua
una vez mas a ralz de que la interdependencia econdmica coexiste con

desequilibrios, asimetrias y desigualdades en todo el mundo.

* Existen diferentes formas de flexibilidad laboral como: a) la numérica (desplazamiento de un trabajo a otro);
b) la salarial, ¢) la funcional (movimiento al interior de la misma empresa por motivos técmico-
organizacionales), y d) la de los tiempos de trabajo. El presente estudio se refiere sélo a la flexibilidad
numérica y salarial.
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De acuerdo con la oIT, las estimaciones disponibles del afio 2003 muestran que en
todo e! mundo hay 1,39 mil millones de trabajadores que no llegan a percibir
ingresos diarios superiores a 2 dolares estadounidenses; es decir, segun uno de
los dos indicadores del estado de pobreza. Entre todos ellos, 550 millones ni
siquiera superan el umbral de ingresos de 1 ddlar diaric y viven en la pdbreza
extrema. En términos porcentuales, esto significa que el 49,7 por ciento de los
trabajadores del mundo (y el 58,7 por ciento de los trabajadores de paises en
desarrollo) no gana lo suficiente para superar el nivel de ingresos equivalente a 2
délares diarios, mientras que el 19,7 por ciento de todas las personas empleadas
(lo cual incluye a mas del 23,3 por ciento de los trabajadores de paises en
desarrollo) esta viviendo con menos de 1 délar diario (WER: 2005),

En su estudio de los temas relacionados con el debate de los cambios en la
relacibn de empieo para los paises de la ocDE en una era de flexibilizacion y
globalizacién, Peter Auer (2005) concluye que los trabajadores mas jovenes
enfrentan periodos de empleo sistematicamente méas cortos, y la flexibilidad esta
muy concentrada en los jovenes. Bosch (2002) muestra que el Cambio mas notorio
que se ha producido en la relacion estandar de empleo es el aumento en la
participacion de las mujeres y el incremento paralelo del trabajo de tiempo parcial.
Sin embargo, esto no se debe comprender como una erosién de la relacién de
empleo estandar que muestra crecientemente que muchos empleos de tiempo
parcial son en realidad voluntarios y se convierten en empleos fijos. Un signo de

ello es el crecimiento de |os empleos de tiempo parcial a largo plazo.

Asimismo, hay consenso entre los analistas y politicos acerca de que existen
serios problemas laborales en América Latina y el Caribe. La insuficiencia de
empleo de buena calidad y sus reflejos, el alto desempleo y la elevada presencia
de puestos de trabajo de baja productividad y malas condiciones |aborales

generan una presion continua en las politicas publicas (Weller, 2005).
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A fin de compensar los efectos negativos de la globalizacion sobre el empleo,
como pérdidas de puestos de trabajo y un mercado de trabajo mas volatil, parece
necesaria una red bien desarrollada de instituciones del mercado de trabajo, entre
las cuales las PAMT figuran prominentemente. Las PAMT deben, por lo tanto, ser un
componente principal de la dimension social de la globalizacion (WcsDG, 2004-).

Hay tres tipos de politicas que pueden aplicar los gobiernos para enfrentar los
retos que se identifican en el mercado laboral: politicas de empleo, politicas
laborales y politicas del mercado de trabajo. Las primeras son instrumentos
macroecondmicos y sectoriales que inciden en el nivel y la composicion del
producto y que, por consiguiente, influyen en la magnitud y la composicion del
empleo y las remuneraciones absolutas y relativas. Las politicas laborales definen
las condiciones de la relacion contractual, incluidas las relativas al inicio y el
término de dicha relacion. Entre otras cosas, consisten en reglas que determinan
las relaciones entre el empleador y el trabajador, asi como las condiciones de
trabajo. Gran parte de estas reglas forman parte de la legislacion laboral, pero
también hay normas que se desprenden de otras fuentes, como las negociaciones
colectivas y la jurisprudencia establecida por los tribunales competentes. Las
politicas del mercado de trabajo (PMT) se traducen en intervenciones directas
en el mercado laboral destinadas a combatir o evitar el desempleo y elevar los
ingresos laborales. Estas politicas se dividen en activas y pasivas. Los principales
instrumentos de las politicas activas del mercado de trabajo (PAMT) son la
capacitacion, los servicios de vinculacion laboral y la generacion de empleo en
forma directa o indirecta. Las pasivas suelen tener una orientacion social, en virtud
de la cual permiten la provision de ingresos a trabajadores que perdieron su fuente
de trabajo. Y a la vez, su proposito es mejorar indirectamente la eficiencia de la
intermediacion al posibilitar una busqueda de empleo menos presionada por la
falta de ingresos (Weller; 2005). Es decir, el concepto de politicas activas del
mercado de trabajo se refiere a aquellas medidas adoptadas por los Estados
Nacionales para contribuir a facilitar el ajuste eliminando barreras a la movilidad

laboral, y fortalecer |la capacidad de respuesta del mercado de trabajo. Las
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politicas reactivas o pasivas corre:sponden a un conjunto de programas dirigidos a
aminorar el impacto de la transicion o compensaciones frente a éste por la via de
subsidios o beneficios en ayuda a los pobres, como por ejemplo, la asistencia
directa al desempleado a través de la red de seguridad social (seguro de
desempleo). La distincion entre politicas de mercado activas y pasivés es
importante en relacion con el financiamiento. Las politicas reactivas o pasivas son
fundamentalmente politicas sociales, financiadas por el presupuesto publico,
mientras que las politicas activas favorecen la participacion del sector privado y la
aplicacion de criterios de recuperacion de costos. Es el caso, por ejemplo, de los
programas de capacitacion laboral, los cuales obedecen cada vez mas a modificar
la oferta de mano de obra segun la demanda empresarial, para facilitar asi los

aumentos de productividad requeridos.

Se estima que el proceso de globalizacidn ejercera presion sobre los politicos para
flexibilizar los mercados de trabajo. Con respecto a este argumento la oIT
sostiene que es necesario considerar las politicas “pasivas” y las “activas” del
mercado de trabajo como un elemento de dicho seguro contra los mayores riesgos
que enfrentan los mercados laborales debido a la globalizacidn. Sin embargo, hay
actualmente una controversia en cuanto a la efectividad de este seguro, en
especial cuando sé trata de politicas activas del mercado de trabajo (PAMT). En
realidad, muchos estudios de evaluacion han demostrado una mejoria bastante
marginal del mercado de trabajo para quienes participan en programas activos.
Dos citas de trabajos recientes ilustran lo antedicho:
“a primera vista, los resuftados de recientes investigaciones de /la OCDE sobre la
efectividad de /as politicas activas del mercado de frabajo no son extremadamente
alentadores. El historial de muchas medidas activas es mixfo, en términos de
incrementar el empleo futuro y las perspectivas de ingreso de Jos demandantes de
empleo, y producir beneficios para fa sociedad.

. si bien no podemos ignorar Jos problemas indudables que presentan las
medidas activas, seria erroneo amibar a una conclusion pesimista respecto de su

rol potencial en la lucha contra el desempleo efevado y persistente y los problemas

15



de bajos salarios y pobreza..las politicas activas mas efectivas son sélo un
elemento en una estrategia integral de medidas macro y microeconémicas para
disminuir. significativamente el desempleo. No obstante, siguen siendo un arma

potencial importante en la lucha contra el desempleo (Martin; 2000).

“la evidencia de evaluaciones actualizadas sobre los programas del mercado de
trabajo activo, en gran medida refuerza fa conclusion a la que se arriba en
revisiones anteriores. Algunas PAMT tiene impacto positivo, con relaciones de
costo-beneficio favorables. Sin embargo, en muchos casos los programas no han
mejorado las perspectivas futuras de empleo de los participantes y, cuando lo han
hecho, no siempre ha sido de manera costo-efectiva...A pesar de la evaluacién
combinada, los gobiernos, enfrentados con los problemas econémicos y sociales
asociados con una gran cantidad de trabajadores desempleados y pobres, tienen
poca opcion salvo usar programas activos como instrumento de respuesta.
(Betcherman, Qlivas y Dar; 2004).

Estas citas ilustran que las politicas activas del mercado de trabajo son una
herramienta potencialmente importante en la lucha contra el desempleoc y la

pobreza pero producen resultados mixtos.

De los estudios de PAMT se desprenden generalmente dos argumentos:-Uno es
que en ausencia de argumentos convincentes respecto de su efectividad en la
practica, las PAMT no se deberian aplicar mas o bien sdlo en pequefias dosis. Y la
segunda es que las politicas se deben tornar mas efectivas para alcanzar sus
objetivos. Habiendo realizado una revision de la evidencia disponible scbre PAMT
en el mundo, y postulando que necesitamos mas y no menos de ellas para estar
asegurados contra los riesgos al empleo que plantea la globalizacion, se adopta
en este estudio la segunda condusién, con ciertas advertencias que se aplican a
los paises en desarrollo como México que enfrentan problemas serios y diferentes

de los de la mayoria de los paises de la OCDE.
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Una condicién particular para Ia_ efectividad de las PAMT, que casi nunca se
cumple, es una cantidad —y no hablemos de calidad— bastante equilibrada de
oferta y demanda de mano de obra. “Si una economia esta generando poca oferta
de empleo, no debe ser sorprendente que las medidas activas resulten
relativamente ineficientes” (Martin; 2000). Este es exactamente el caso de la

mayoria de los paises en desarrollo, en cuanto a empleos formales.

Por lo tanto, las PAMT {vistas como items de gasto en los presupuestos del
estado o como receptoras del dinero de los donantes) son, en realidad,
aspectos microecondmicos de una politica macroeconémica orientada al
empleo. Ademds, existe un efecto de atenuacién de las variaciones en el
consumo de la parte de reemplazo de los ingresos (salarios pagados) de los
programas activos que, nuevamente, aportan legitimidad macroeconémica a las
PAMT. Quiggin (2001) sostiene que, en realidad, se podrian usar las PAMT como
“‘estabilizador automatico” de la economia. El gasto en programas deberia ser
anticiclico y elevado cuando la economia esta en recesion y el desempleo en

aumento, y bajo cuando la economia esta en alza, y el desempleo es bajo.

La legitimidad macroecondmica de la PAMT es un factor, pero también existe un
argumento impulsado por valor, que asigna cierto valor a las cualidades
intrinsecas del trabajo, a diferencia del no trabajo, especialmente con respecto a
los beneficios de transferencia. En la actualidad parece ampliamente aceptado
que es mejor financiar el empleo mas que el desempleo, y dar preferencia —
después de un periodo inicial de beneficios por desempleo sin trabajo pero con
condicionantes de busqueda de empleo—, a beneficios relacionados con trabajo y
la capacitacién. Por lo tanto, los beneficios de reemplazo de salario en las politicas

activas tienden a convertirse en beneficios de capacitacion en el empleo.
Auer y Cazes (2003) sugieren que cuanto mas abiertos los paises, mejor es su

seguro contra los riesgos del mercado de trabajo, por lo menos en el gasto total en

PMT. Esto significa que las PAMT ya son un importante instrumento de politica para

17



manejar las consecuencias de la globalizacién, mas aun en los paises con mayor

apertura.

Las PAMT pueden llevar a un ciclo virtuoso de “flexibilidad protegida” que permite a
las empresas adaptarse a los cambios causados por la globalizacion y-otros
factores, pero brinda seguridad a los trabajadores. Esta es también la conclusién
de una investigacion reciente de la oIT, que encontrd una relacion positiva entre la
percepcion de los trabajadores de la seguridad en el empleo/empleabilidad y el
gasto en PAMT (Auer;, Cazes, 2003). Las conclusiones de los autores confirman el
importante papel de las PAMT en la seguridad de los trabajadores en tiempos de
cambio®, y su operacién ha sido confirmada recientemente por la ocDE como

dispositivo de seguridad en mercados de trabajo (0cDE; 2004).

En México, las PAMT se han orientado sobre todo a elevar la capacidad productiva
de las personas a fin de facilitar su incorporaciéon al mercado de trabajo, mejorar
sus niveles de remuneracion y elevar la competitividad de las unidades
productivas, especialmente las micro y pequenas empresas. Estas politicas se han
basado en ia hipotesis de que frente a la globalizacion y el cambio tecnoldgico, las
necesidades de capacitacién son continuas y no pueden resolverse mediante un

principio de subsidariedad, sino incentivando una cultura de capacitacion continda.

Por lo tanto, Ia pregunta principal es si tiene sentido usar en mayor medida
las politicas activas del mercado de trabajo en México para absorber una
oferta de mano de obra sustancialmente mayor a la demanda de mano de

obra generada por los sectores publico o privado.

El objetivo general de este trabajo es demostrar que las politicas activas del
mercado de trabajo son una herramienta importante para disminuir el

desempleo, que puede utilizarse en gran medida en México para insertar una

* No todas ia PMT implementadas por |os gobiernos son consecuencia de |a exposicion de |a globalizacion.
Hay muchas otras razones para explicar e| desempleo y e| desplazamiento |aboral, tales como e| cambio
tecnologico. | crecimiento y otros.
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mayor cantidad de mano de ob{a, mediante la capacitacién y el servicio de
vinculacién laboral, y permitir un mayor emparejamiento en el mercado
faboral y una disminuciébn en los riesgos del empleo ligados a /a

globalizacioén.

Por ello, los objetivos especificos de la presente investigacion son:;

* Mostrar la importancia de la PAMT en el @&mbito internacional.

* Brindar un panorama general de las PAMT con respecto a su alcance
y efectividad en el mundo.

= Realizar un analisis general de las PAMT en México con respecto a su
alcance y efectividad en el mercado laboral.

« Evaluar las PAMT en México mediante el modelo Layard-Nickell y la
curva de Beveridge.

» Analizar el papel de las PAMT para el aumento de la empleabilidad en

Meéxico ante la internacionalizacion del empleo.

En la actualidad hay organismos internacionales preocupadoé por la situacion
precaria de los empleos en las naciones menos desarrolladas; nos referimos
principalmente a la OIT, que tiene como temas el enfoque cuantitativo y cualitativo
del fendmeno del empleo. Asimismo, en nuestra nacidén existe la preocupacion por
parte de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social. Es un tema trabajado apenas
en el pais (a partir de finales de los ochenta y principios de los noventa). La cultura
de estudios de evaluacidon de las politicas publicas es adn incipiente en México,
por lo que no hay, en general, evaluaciones de impacto de las PAMT. Esto es asi
aun cuando los organismos financieros internacionales exigen actualmente
evaluaciones de impacto como parte de las condicionantes de sus préstamos. Las
evaluaciones anteriores de estas politicas son de caracter micro, relativas a los
efectos de un programa aislado y no de todo el conjunto de programas que
conforman las PAMT, y se enfocaron principalmente al programa de capacitacion

de las modalidades escolarizada y mixta que ofrecia el programa desde su origen.
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Todas ellas utilizaron el método cuasi-experimental de analisis contrafactual para

medir el impacto del programa y algunas de ellas calcularon su costo-beneficio.

A diferencia de los evaluaciones anteriores, este estudio hace un analisis
longitudinal de caracter macroecondmico utilizando datos de panel mediar:nte la
aplicacién del modelo Layard and Nickell, técnica utilizada en las evaluaciones de
politicas activas del mercado de trabajo en los paises europeos. Para ello, enlaza,
por un lado, el analisis de mercado de trabajo aféctada principalmente por la
liberalizacidon comercial, y por el otro, la evaluacién de los programas de las
politicas activas de mercado de trabajo conformadas para impulsar, apoyar y
proteger a los grupos mas vulnerables, por medio de la capacitacién y los servicios
de vinculacién laboral. Por ello, parte de la siguiente hipdtesis de trabajo:

“Las politicas activas del mercado de trabajo producen un efecto positivo y
significativo en Ia disminucién del numero de personas desempleadas, asi
como un aumento en ia empleabilidad y en la insercién laboral, permitiendo,
a la par, una minima proteccion social de Ia mano de obré mas vulnerable.
Su efectividad depende, en gran medida, del presupuesto destinado a los

programas que instrumentan las PAMT”.

Para comprobar dicha hipétesis, el presente estudio se compone de la siguiente
manera: en el capitulo 1 se muestra ei pancrama internacional del empleo y sus
principales retos, asi como las politicas internacionales que estan aplicando los
paises desarrollados para enfrentarlos. El capitulo 2 analiza el contexto econdémico
y las caracteristicas del mercado laboral en México. En el tercer capitulo se hace
un andlisis internacional de las politicas de mercado de trabajo desde una
perspectiva comparativa entre los paises de la OCDE y los de America Latina, en el
capitulo cuarto se presentan el sistema institucional y los programas que
conforman las politicas activas del mercado de trabajc en México, vy
posteriormente, en el capitulo 5 se evalian las PAMT en el empleo y el ajuste del

mercado de trabajo en México con el modelo econémico de Layard y Nickell, y la
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Curva de Beveridge utilizando datos de panel con efectos fijos. Por ultimo, se

presentan las conclusiones generales del estudio.
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_CAPITULO |
PANORAMA INTERNACIONAL DEL EMPLEO

Introduccion

El presente capitulo muestra, por un lado, el problema generalizado del
desempleo en el mundo y como lo estan enfrentando los paises desarrollados, y
por el otro, las nuevas tendencias, caracteristicas y cambios del mercado laboral
en el mundo, con la finalidad de detectar las mejores politicas internacionales que

se estan usando para enfrentar los retos y los cambios.
1.1 Tendencias mundijales del emplec

Para tener una idea cabal de la magnitud del déficit mundial de empleo, se debe
tomar en consideracion el gran numero de personas que buscan empleo y no
encuentran oportunidades de trabajo. A pesar de la recuperacion iniciada después
“del declive econdmico de los dos afos anteriores, en 2003 hubo 185,9 millones de
desempleados. Esta cifra muestra un nivel de empleo superior al de esos afos
declinantes, pero el crecimiento general de la fuerza de trabajo hizo que la
creacion de empleo apenas fuera suficiente para satisfacer las necesidades del
creciente nimero de personas en busca de trabajo. Por esa razon, la tasa de
desempleo mundial practicamente no se modificd, pues paso del 6,3 por ciento en
2002 al 6,2 por ciento en 2003.

De acuerdo con el reporte de empleo de la oOIT, las tasas de desempleo
relativamente estables de los anos 2002 y 2003 se han dado en casi todas las
regiones: en Asia Oriental aumentaron del 3,1 al 3,3 por ciento; en Asia Meridional
se mantuvieron en el 4,8 por ciento; en Oriente Medio y Africa del Norte se
elevaron del 11,9 al 12,2 por ciento, y en Africa Subsahariana del 10,8 al 10,9 por

ciento; hubo un descenso del 9,4 al 9,2 por ciento en las economias en transicion,
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y en las economias industrializadas persistio el desempleo en el 6,8 por ciento

(véase la tabla 1.1).

Las unicas regiones donde se registraron cambios significativos fueron Asia
Sudoriental (con un descenso del desempleo del 7,1 al 6,3 por ciento) y Ar'nérica
Latina y el Caribe (donde la disminucion fue del 9 al 8 por ciento). A lo largo de los
ultimos diez afiocs, las tasas de desempleoc se fueron reduciendo sélo en las
economias industrializadas, mientras que en las demas regiones esas tasas
siguieron siendo estables o tendieron a aumentar. En las economias en transicion
pudo observarse un alza muy marcada (del 6,3 al 9,2 por ciento), lo mismo que en

Asia Sudoriental (donde fue del 3,9 al 6,3 por ciento).

Las Naciones Unidas han hecho observar que en la region de América Latina y el
Caribe el desempleo aumentd del 6,9 al 8 por ciento entre 1993 y 2003. Aunque
el crecimiento de la productividad ha sido muy variable en la region, la tasa de
crecimiento conjunta de la productividad del trabajo fue de apenas el 1,2 por ciento
entre 1993 y 2003. El crecimiento anual medio de la productividad fue de 0,1 por
ciento. Hay algunas excepciones, como es el caso de Chile, donde se registraron
aumentos impresionantes y consecuentes de la productividad de! trabajo. Chile
tiene en la actualidad el nivel mas elevado de productividad de todos los paises
para los que existen datos comparables internacionalmente. Al mismo tiempo, es
uno de los pocos paises de la regién en los que se ha observado desde 1980 un
aumento significativo de la relacion empleo-poblacidon (entre 1980 y 2001, el
aumento fue del 41,4 al 49,1 por ciento). En la mayoria de los demas paises se
indican niveles de productividad superiores a los de 1993, pero inferiores a los de
1980. Junto a Chile, Argentina mostré un notable desarrollo del crecimiento de la
productividad después de 1993, pero esa tendencia cambié a partir de 1998 y
decayd abruptamente a raiz de la crisis econdmica de 2001. En Peru se dieron
tasas elevadas de crecimiento de la productividad entre 1993 y 1997, pero esa

tendencia no se mantuvo. En otras economias, los aumentos de la productividad
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en el curso del decenio fueron leves (por ejemplo, en Brasil, Colombia, Guatemala

y México) o tendieron a reducirse (por ejemplo, en Ecuador y Venezuela).

Como la productividad ha progresado con mucha lentitud, no ha habido creacién
de empleo y siguen creciendo las tasas de desempleo en la mayoria de tas
economias de |la region, no es sorprendente que |a proporcion de trabajadores que
ganan 1 dolar diario y viven en |la pobreza no haya disminuido mucho desde 1990.
A pesar de la recuperacion econdmica general, en 2003 se llegd por primera vez a
la cifra de 30 millones de person‘as que trabajan con ese nivel de ingresos sin
poder superar su condicion ni la de sus familias. Dicho esto, cabe sefialar que
entre 2002 y 2003 hubo una leve disminucién del trabajo en estado de pobreza
(del 13,7 al 13,5 por ciento para la poblacién trabajadora cuyos ingresos no pasan
de un ddlar diario). En lo que respecta a los trabajadores que perciben 2 dblares
diarios, su numero disminuyd notablemente en los primeros afos del decenio de
1990, pero a partir de 1996 se invirtié la tendencia y los porcentajes de ese nivel
de pobreza se situaron por encima del 32 por ciento. Y se mantienen los altos
niveles de desigualdad de los ingresos (el § por ciento de la poblacién mas
afortunada recibe el 25 por ciento de los ingresos, proporcion que debe
compararse con un 13 por ciento solamente en el caso de las economias de

paises desarrollados) (WER; 2004; CEPAL,; 2004).
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de  Relacidn Cambios de la |

desempleo empleo- productividad anual de ta  crecimiénto crecimiento
poblacién def trabajo productividad arual de la anualdelPB
del trabajo fuerza de
trabajo

1993 2002 2003 1993 2003 19932003  1993-2003 1993-2003  1993-2003

Mundo . 58 6.3 6.2 633 62.5 109 1.0 1.8 35
América Latina y el Caribe * 69 90 80 593 593 12 0.1 23 28
Asia Oriental ® ' 2.4 3.1 3.3 781 7686 750 5.8 1.3 8.3
Asia Sudorlental ° X- T A 6.3 680 671 216 2.0 C 24 4.4
Asia Meridional ® 46 4.8 4.8 57.0 370 379 3.3 .23 3.5
Orlente Medlo y Africa del Norte * 1214 119 122 454 46 4 0.9 0.1 - 33 35
Africa Subsaharlana ' 110 108 108 656 660 15 -0.2 28 - 2.9
Economias en Transicién® 63 94 8.2 588 535 254 23 -0.4 0.2
Economlas Industrializadas " 80 68 68 554 561 149 1.4 08 25

Fuente: OIT, WER 2004-2005.

' Las subregiones de América Latina y ¢l Caribe, integradas por los palses y tenitorios indicados entre paréntesis, son ¢l Caribe (Bahamas, Barbados, Cuba, Dominica, Repiblica Dominicana, Granada, Guyana,
Haiti, Jamaica, Suriname, Trinidad y Tabago, Anguila, Antigua y Barbuda, Antillas Nesrlandesas, Aruba, Bermudas, Guadalupe, Islas Caimén, slas Turcos y Caicos, Islas Virgenes (Estados Unidos), Islas Virgenes
briténicas, Martinica, Montserrat, Puerto Rico, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucia y San Vicente y las Granadinas), América Central (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd y
Belice) y América del Sur (Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, Paraguay, Perl, Uruguay y Venezuela, Guayana francesa, Islas Malvinas (Falkland)).
® Esta region comprende a China, Repiblica de Corea, Reptiblica Popular Democritica de Corea, Mongolia, Hong Kong
(China), Macao (China) y Taiwén (China).
¢ La regién del Asia Sudoriental y el Pacifico comprende los siguientes palses y territorios: Brunei Darussalam, Camboya, Fiji, Filipinas, Indonesia, Kiribati, Repéblica Democritica Popular Lao, Malasia, Myanmar,
Nucva Caledonia, Papua Nueva Guinea, Samoa, Singapur, Tailandia, Reptblica Democritica de Timor-Leste, Tonga, Tuvalu, Viet Nam, Guam, Islas Cook, Islas Marianas del Norte, Islas del Pacifico (territorio bajo
fideicomiso), Islas Salomén, Polinesia Francesa y Samoa Americana.
® La regién de Asia Meridional comprende a Afganistén, Bangladesh, Bhutén, India, Maldivas, Nepal, Pakistén v
Sri Lanka.
*La regitn de Oriente Medio y Africa del Norte comprende las subregiones de Oriente Medlo (Arabia Saudita, Bahrein, Djibouti, Emiratos Arabes Unidos, Repiblica islimica del Irdn, Iraq, Israel, Jordania, Kuwait,
Libano, Omén, Somalia, Repiblica Arabe Siria, Yemen, y Orilla Occidental y Franja de Gaza) y de Africa del Norte { Argelia, Egipto, lamahiriya Arabe Libia, Marruecos, Sudén y Ténez)
TEl Africa Subsahariana abarca cuatro subregiones: Africa Central (Angola, Cameriin, RepGblica Centroafricana, Congo, Repiblica Democritica del Congo, Chad, Guinea Ecuatorial, Gabén v Santo Tomé y
Principe), Africa Qriental (Burundi, Comoras, Eritrea, Etiopla, Kenya, Madsgascar, Malawi, Mauricio, Mozambique, Reunién, Rwanda, Seychelles, Uganda, Repliblica Unida de Tanzania, Zambia, Zanzibar y
Zimbabwe); Africa Meridional (Botswana, Lesotho, Namibia, Sudifrica y Swarilandia), y Africa Qccldental (Benin, Burkina Faso, Cabo Verde, Céte d'tvoire, Gambia, Ghana, Guinea, Guinea-Bissau, Liberia,
Mali, Mauritania, Niger, Nigeria, Senegal, Sierra Leona, Santa Helena y Togo).
La region que abarcan las economf(as ¢n transicién comprende las subregiones de Europa Central y Oriental {Albania, Bosnia y Herzegovina, Bulgaria, Croacia, Repiblica Checa, Eslovaquia, Eslovenia, Hungria,
ex Repiblica Yugoslava de Macedonia, Polonia, Rumania, Serbia y Montenegro); Estados Balticos (Estonia, Letonia y Lituania), y Comunidad de Estados Independientes (Armenia, Azerbaiyan, Belaris, Georgia,
Kazajstén, Kirguistin, Repiblica de Moldova, Federacién de Rusia, Tayikistdn, Turkmenistdn y Ucrania).

La regitn industrializada se divide en dos subregiones: economjas industrializadas europeas {Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espaila, Finlandia, Francia, Grecia, Islandia, Italia; Noruega, Paises Bajos,
Portugal, Reino Unido, Suecia, Suiza y Turquia) y economias Industrializad as no europeas (Australia, Canads, Estados Unidos, Japén y Nueva Zelandia).



Analizando el cuadro de indicadores del mercado de trabajo en el mundo,
observamos que el desarrollo econdmico de Asia Oriental de los ultimos diez
anos ha sido impresionante; la tasa anual media de crecimiento del PIB fue del
8,3 por ciento a partir de 1993 y probablemente siga a ese nivel en el corto
plazo. Ese progreso ha sido impulsado sobre todo por China — la mas grande
economia de la region —A pesar de ese fuerte desarrollo, en la region no se ha
producido una evolucidn similar respecto de la creacion de empleo. Si bien la
tasa de desempleo regional para 2003 era sélo del 3,3 por ciento, el aumento
registrado desde el afno anterior fue apenas del 0,2 por ciento; sin embargo,
como la fuerza de trabajo china representa el 95 por ciento de la fuerza de
trabajo de toda la region, puede decirse que Asia Oriental ha reducido en el 50
por ciento el nimero de trabajadores pobres. Entre 1990 y 2003 el numero de
trabajadores de la region que no podian superar el nivel de ingresos diarios
equivalente a 1 dblar estadounidense se redujo en un 43 por ciento (de 242 a
139 millones). De acuerdo con la OIT, si el crecimiento prosigue al ritmo actual, la
regién lograra disminuir en mas de la mitad la proporcion del trabajo en estado

de pobreza a niveles de ingresos de 1 y de 2 délares diarios.

Cabe sefalar que en China la disminucién numérica de los trabajadores pobres
se debe, entre otros factores, al caracter positivo de las medidas en pro del
desarrollo rural. Esa tendencia se ha aminorado desde el afio 2000 y muchos de
los trabajadores chinos mas pobres viven en zonas rurales remotas de lo que

cultivan en suelos degradados (Asian Development Bank, 2004).

Los indicadores de los mercados de trabajo de Asia Sudoriental y el Pacifico
se han deteriorado-en el curso de los ultimos diez anos, aunque se han
observado algunas mejorias recientes. Las tasas de desempleo son mayores
que diez arfios atras, pues subieron un 2 por ciento y llegaron a ser del 6,3 por
ciento en el afo 2003. La relacion empleo-poblacion decrecioé durante el mismo
periodo, lo que indica que la gente prefiere educarse, estudia durante mas

tiempo y se abstiene de buscar empleo. Al mismo tiempo, el creciente



desempleo denota la ausencia de suficientes oportunidades de trabajo. A esto
contribuye el ritmo anual al que crece la mano de obra, que es del 2,4 por ciento,
debido a muy altas tasas de crecimiento de la poblacion y de participacion en la
fuerza de trabajo. Otra razén de esas tendencias adversas durante todo. el
decenio es el hecho de que algunas economias de la region todavia no se han
recuperado de las crisis econdmicas por las que atravesaron. Esto es cierto, en
especial, en el caso de Indonesia, la economia de mayor talla en toda la region.
Por uitimo, hay que destacar que en Camboya y Vietnam las empresas estatales

siguen desprendiéndose de mano de obra.

Continuando con Asia meridional, se observa que, a pesar de que se
obtuvieron tasas de crecimiento del PIB de mas del 5 por ciento, el desempleo y
la relacion empleo-poblacion no se han modificado considerablemente, pues son
de aproximadamente el 5 por ciento en el primer caso y del 57 por ciento en el
segundo, es decir, lo mismo que en 1993. Esto indica que hubo creacion de
empleo, pero apenas suficiente para absorber los aumentos de la fuerza de
trabajo (que sigue creciendo rapidamente a una tasa anual del ‘2,3 por ciento).
La relacion empleo-poblacion es baja, aungue algo mas que la que se observa

en Oriente Medio y Africa del Norte (véase el cuadro 1.1).

La regién de Oriente Medio y Africa del Norte se caracteriza por la diversidad
de las economias que comprende. Las cifras del PIB de los paises productores
de petréleo son casi tres veces mas elevadas que las del promedio de los paises
que no lo producen. Las cifras consolidadas regionales para los indicadores de
los mercados de trabajo, por ende, probablemente disimulen las situaciones

socioeconomicas muy diversas de los paises de la region.

Sin embargo, la regién en su conjunto tiene algunas caracteristicas notables. En
primer lugar, una poblacion juvenil en plena expansion (en el afio 2000, la
poblacion total comprendia un 37 por ciento de personas de menos de 15 afios

de edad y un 58 por ciento de personas menores de 25 afios). El desempleo
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juvenil ya constituye un problema considerable, pues era del 25,6 por ciento en
2003, es decir, la tasa mas alta en el mundo (oIT, 2004). Ademas, el crecimiento
de la poblacién es preocupante, pues podria ser mas rapido que el del
crecimiento econémico a pesar de la riqueza de recursos de |a region. La tasa
de fecundidad {nacimientos por mujer) se esta reduciendo en toda la regidn,

pero sigue siendo mas elevada que la de otras regiones en desarrollo.

Una diferencia mas respecto de otras regiones en ‘desarrollo es la reducida
proporcién del trabajo en estado de pobreza en el empleo total (con respecto de
aquel que se expresa en ingresos diarios equivalentes a 1 dolar estadounidense
la tasa fue sdlo del 2,9 por ciento en 2003, pero casi un tercio de ia poblacién
trabajadora gana menos de lo suficiente para superar la linea de pobreza
representada por ingresos de 2 ddlares diarios). Sin embargo, la reparticion de la
rigueza es desigual y denota que la mayoria de la poblacion no se ha
beneficiado con la enorme riqueza generada por el petroleo durante varios
decenios en muchas de las economias de la regién. La distribucion de la
pobreza y del trabajo en estado de pobreza se cifie a la division entre los paises
productores de petroleo y los demas, y estos Ultimos, que no cuentan con ese

recurso, son los que registran las tasas mas elevadas.

Durante el decenio pasado, por lo menos, el desempleo en la regidén de Oriente
Medio y Africa del Norte fue de cerca del 12 por ciento, es decir, la tasa mas
elevada del mundo. Esto refleja un aumento incesante del total de
desempleados desde 1996 (un promedio de 500.000 desempleados adicionales
por afo, sobre todo en Oriente Medio) y un mejoramiento del empleo insuficiente

para absorber a todas las personas que buscan trabajo.

La evolucion de Africa Subsahariana pone de relieve |a simultaneidad en la
que actuan factores adversos como la baja productividad, las tasas poco
elevadas de crecimiento del piB, el aumento del desempleo total, el

estancamiento de las relaciones empleo-poblacidn y la existencia del trabajo en
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estado de pobreza. El trabajo en estado de pobreza en esta region es el de
mayor magnitud en el mundo en desarrollo: aproximadamente el §5 por ciento
de la poblacion empleada carece de ingresos suficientes para superar la barrera
de pobreza expresada por ganancias de apenas 1 délar estadounidense dia::io.
Esa proporcién fue menor a finales del decenio de 1980, pero desde 1990 se
mantuvo a niveles que alcanzaron el 55,8 por ciento. Los niveles de pobreza con
ingresos diarios del orden de 2 ddlares permanecieron estables a partir de 1990,
con lo que en 2003 los trabajadores, pobres representaban casi el 90 por ciento
del total de la poblacién con empleo. Esas tendencias también corresponden a

las del estancamiento de la pobreza total en los niveles sefalados.

La tasa de desempleo regional no ha mejorado en los anos recientes y en 2003
era del 10,9 por ciento. Tampoco ha progresado la relacidn empleo-poblacion,
que es ahora de aproximadamente el 66 por ciento, un valor alto en comparacion
con el de otras regiones, aunque no refleje con claridad |la calidad de los
empleos disponibles ni las condiciones en las que trabaja la gente.

Esta es la Unica region en la que decrecieron las tasas de productividad del
trabajo entre 1993 y 2003. Al parecer las perspectivas de Africa Subsahariana

son desafiantes si persisten las tendencias en curso.

Con el ingreso en la Unidn Europea, con fecha 1.° de mayo de 2004, las
economias en transicion de diez nuevos paises miembros inspird muchas
esperanzas, asi como cierta incertidumbre con respecto a las perspectivas de
las economias en transicidn en materia de crecimiento econdmico y empleo.
Existe la expectativa de que con la integracion de esos paises a la Unibn
Europea se acelere el ritmo de las inversiones extranjeras en la region, se abran
nuevos mercados y se avance scbre el camino de un nuevo milagro econémico
como el que se dio en Irlanda. Al mismo tiempo, se teme que la apertura de los
mercados de trabajo aliente una emigracién en gran escala hacia las economias
mds ricas de la Unién Europea, dado que es probable que los desempleados y

subempleados de economias en transicién busquen oportunidades de empleo
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fuera de esa region. Nadie puede estar seguro de cual de esas dos pautas sera
la que marque la evolucion, todo depende de la capacidad que demuestren las
economias en transicién para crear oportunidades de trabajo productivo al

interior de sus fronteras.

La situacién actual del empleo se caracteriza por un elevado desempleo, en
aumento desde que comenzo el proceso de transicidn a principios del decenio
de 1990. Desde entonces, el emplep decayd a medida que se privatizaron los
mercados vy la eficiencia de la produccién mejord. Otra preocupacion importante
es la que plantea el subempleo, sobre todo en la Comunidad de Estados
Independientes, afectada por la falta de oportunidades de trabajo en el mercado
formal y por reglamentos administrativos que impiden ser propietario de
pequefios negocios, a raiz de lo cual mucha gente se ve forzada a buscar
trabajo en la economia informal. En cierto nimero de economias en transicion, el
incremento del empleo sigue siendo decepcionante a pesar de un notable
aumento de la productividad. Entre 1993 y 2003 disminuyeron en la region tanto
la fuerza de trabajo como la proporcion de personas empleadas. Hay que
recordar que en toda la regidn predominan altas tasas de desempleo y es
evidente que mucho del mejoramiento de ta productividad se logro a costa del

descenso del empleo.

Respecto de las economias industrializadas, en 2003 la tasa de desempleo en
toda la regién industrializada era del 6,8 por ciento. Si se toma la region
industrializada en su conjunto, puede observarse que los aumentos en el
crecimiento del empleo se acompafaron de aumentos de la productividad de!
trabajo. Esto sugiere que la elevacion de la productividad no se produjo en
detrimento del empleo regional, sino que siguid la evolucion del empleo en el

conjunto de las economias industrializadas.

Las economias situadas fuera de Europa tuvieron tasas de desempleo del 59

por ciento, mientras que las de Europa fueron del 7,9 por ciento (0iT, 2004a).
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Durante los ultimos diez afios, el empleo crecidé mas rapido fuera de Europa {de
211 a 234 millones, o0 sea, del 10,8 por ciento) que en la subregion europea
(donde aumenté de 177 a 193 millones, o sea, el 8,8 por ciento). Sin embargo, si
se centra la atencidén en el nimero de personas con trabajo (lo que es una me_jor
medida de la magnitud del empleo), los mercados de trabajo europeos
mejoraron mas que los extraeuropeos: entre 1993 y 2003, la proporcién del
empleo en la poblacién de los paises europeos industrializados aumentd del
50,3 al 51,2 por ciento, mientras que fuera de Europa aumenté del 60,5 al 60,9
por ciento (oIT, 2004a). Desde 1998 el crecimiento del empleo en Europa (del
orden del 4,3 por ciento) superd el de las economias industrializadas extra-

europeas (que fue del 2,7 por ciento).
1.2 Los cambios en las caracteristicas del empleo

En el decenio de los ochenta se produjo una apertura econémica en diversos
paises europeos; entre los cambios estructurales que les permitieron alcanzar
economias mas competitivas se encuentran los del mercado de trabajo. Asi fue
como comenzaron los procesos de restructuraciéon productiva que dieron paso a
la flexibilidad del mercado de trabajo. En su estudio de los temas relacionados
con el debate de los cambios en la relacibn de empleo en una era de
flexibilizacion y globalizacion en los paises de la ocDE, Peter Auer (2005)
concluye que los trabajadores mas jévenes enfrentan sistematicamente periodos
de empleo mas cortos, y que la flexibilidad esta muy concentrada en los jovenes.
En 2001, la antigiiedad promedio para el grupo de 15 a 24 afnos era de dos
afos, pero de mas de ocho afios para el grupo de 25 a 44 anos de edad, y de 17
afos para los mayores de 45. Pero, como ha demostrado Doogan (2004), el
empleo a largo plazo ha crecido mas que el empleo a corto plazo y toda la
evidencia apunta a la conclusidén de que, a pesar de estos cambios, la relacion
de empleo a largo plazo es aun la forma de empleo dominante en muchos
paises europeos, y esta lejos de desaparecer. Sin embargo, hoy en dia se

incluye crecientemente el empleo de tiempo parcial. En realidad, la encuesta de
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la fuerza laboral europea revela que aproximadamente 85% del empleo de

tiempo completo y parcial en Europa es de duracion contractual indefinida.

Bosch (2002) muestra que el cambio mas notorio en la relacidn estandar de
empleo es el aumento de la participacion de las mujeres y el incremento paralelo
del trabajo de tiempo parcial.. Sin embargo, esto no debe entenderse como una
erosion de la relacién de empleo estandar que muestra cada vez mas que
muchos empleos de tiempo parcial son, en realidad, voluntarios y se convierten
en empleos fijos. Un signo de ello es el crecimiento de los emplecs de tiempo
parcial a largo plazo. Doogan (2004) muestra que los empleos a largo plazo (con
mas de 10 anos de antigliedad) han crecido, en general, con mayor intensidad
que los empleos a corto plazo, y esta tendencia no sdlo incluye los empleos de
tiempo completo sino también los de tiempo parcial. En realidad, Doogan
muestra que el notable crecimiento del empleo de tiempo parcial en Europa (de
14% de todos los empleos de la UE en 1992 a 18% en 2002) estd acompafiado
de un aumento rapido de la porcion de empleo de tiempo parcial a largo plazo

(mas de 10 afos)

Esta aparente estabilidad de la relacion de empleo de mas largo plazo no
significa que no haya cambios significativos, dramaticos para los individuos,
familias, regiones, etc. La perdida de empleo es dramatica para los afectados.
Ademas, los empleos estables no siempre son buencs empleos. pueden ser
empleos involuntarios, de tiempo parcial, indeseables (por ejemplo, en los que
las personas estan atrapadas, sin la posibilidad de cambiar), y algunos de los
llamados “empleos estables” son, en realidad, empleos temporales recurrentes.
La OCDE muestra que aproximadamente 10% de los empleos temporales (esto
es, alrededor del 1.5% de todos los empleos) son empleos temporales a largo

plazo con duracién de hasta 5 afos.

Pero la resistencia de la antigledad promedio también significa que no hay una

“carrera general de la relacion de empleo hacia los minimos”, ya que todos, tarde
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o temprano, se convierten en trabajadores precarios o por cuenta propia. Hay
razones economicas y sociales suficientes, tanto en la demanda como en la
oferta, para creer que se mantendra la relacion de empleo de mas largo plazo, si
bien esta habiendo una mayor flexibilidad. No hay una erosion generalizada
impulsada por la demanda de la relacién de empleo, ya que los empleadores
también valoran el apego de sus trabajadores a largo plazo y los sindicatos le
asignan un alto valor a la relacién de empleo de mas largo plazo. No obstante,
hay un desfase entre los empleos ofrecidos por ios empleadores {(demanda de
mano de obra) y los empleos que buscan los trabajadores (oferta de mano de
obra) en términos de la antigliedad esperada en el empleo, y parece razonable
prever que las fuerzas de la globalizacién y del cambio tecnolégico vy
organizacional ensancharan eventualmente la brecha entre las expectativas de
la oferta y las de la demanda. Sin embargo, |o que se debe esperar no es una
carrera hacia los extremos, sino un nuevo equilibrio entre empleos flexibles y
empleos estables, en donde los primeros ganen algunos puntos porcentuales a

expensas de los segundos.

En el estudio mencionado, Peter (2005) encuentra que una cierta estabilidad en
el sistema de emplec no aporta necesariamente seguridad del empleo. Se
creeria que los empleos estables aportan una mayor percepcion de seguridad
que los empleos inestables, a corto plazo. Sin embargo, la correlacion entre la
antigiedad promedio y la percepcion de la seguridad del empleo que Peter
obtiene en su estudio no sustentan ésta opinién. La relacién es débil y no es
significativa estadisticamente; apunta incluso en la direccién erronea. Por lo que
este autor concluye que si bien se podria sostener que la porcién de empleos de
tiempo parcial en una economia aumenta la percepciéon de inseguridad, en
realidad, se correlaciona positivamente con la seguridad percibida del empleo.
Pareciera que el sentimiento subjetivo de seguridad del empleo no solo esta
determinado por la extensidn de la antigliedad sino, también, influenciado por el
estado general del mercado de trabajo y la economia. Por ejemplo, la percepcion
de seguridad se correlaciona muy significativamente con el indice de desempleo
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y parece también que el estado general de la economia (en recesion o no) tiene
un gran impacto sobre los sentimientos subjetivos. Este es el caso de Japén, por
ejemplo, donde la percepciébn de inseguridad en el empleo es fuerte,
probablemente debido a la prolongada recesion, en tanto que la antigue_dad
promedio es de las mas prolongadas de todos los paises de la OcDE. Por el
contrario, el ejemplo de una mayor percepcién de seguridad en el empleo con
una antigiedad promedio mas baja es el ejemplo de Dinamarca.

Estos resultados son un tanto sorprendentes pero muestran que la antigiedad
pasada aparentemente no influye de forma sistematica sobre las futuras
expectativas de seguridad en el empleo. La ultima perspectiva sobre el empleo
de la ocpe informa sobre un hallazgo similar. la rigurosidad general de la
reglamentacion de proteccién del empleo que se correlaciona fuertemente con la
antigledad no aporta el sentimiento de seguridad que supuestamente transmite
(ocDE, 2004).

1.3 Politicas Internacionales dirigidas al mercadc de trabajo

Hay paises que tienen mercados laborales flexibles con un buen desempeno del
mercado de trabajo pero con altos niveles de inseguridad percibida por su fuerza
laboral y con baja calidad del empleo, en tanto que otros son flexibles sin los
efectos negativos de la flexibilidad para la seguridad de los trabajadores y la
calidad del empleo. Este parece ser el caso de Dinamarca y los Paises Bajos.
Sin embargo, en general, los paises con mercado laborales relativamente rigidos
{como Grecia, Italia, Japén, y Portugal) los niveles de inseguridad son aun
mayor.

Parece, entonces, que para lograr elevados indicadores de cantidad y calidad
de empleo se necesita mas que relaciones de empleos estables. Es probable
que cierto grado de emplecs de mas largo plazo, combinados con instituciones
del mercado de trabajo y politicas que aporten ingresos, proteccion social y
empleabilidad generen mayor seguridad en el empleo que sdlo los empleos
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estables en un entorno incierto (Auer; 2005). Esto al parecer puede explicar
parcialmente que también aqui la calidad del empleo es mas elevada a medida
que el otorgamiento de poderes a la oferta de mano de obra (trabajadores que
pueden renunciar a sus empleos y seguir teniendo protecciéon durante la
transicion a otros), ya que el trabajador no esta encerrado en él y ha tenido mas

opcién entre empleos en |os que esta interesado.

La mayoria de los paises europeos estan acompafando las transiciones y la
movilidad del empleo con apoyo institucional, aunque no todos en ia misma,
sucede en Dinamarca y los Paises Bajos, y en cierto grado también en Irlanda y
Finlandia. De aqui que en estos sistemas parece emerger una especie de
“movilidad protegida”. en tanto que el empleo es menos estable y seguro a nivel
de |la empresa, esta segundad menor parece estar compensada por mejor
seguridad del mercado de trabajo a través de la participacién en programas de
PMT. Ambos, en su conjunto, parecen no sélo generar un mejor desempefio del
mercado de trabajo sino, también, wuna seguridad percibida del
empleo/empleabilidad mas elevada; este entorno institucional tiene también

efectos positivos sobre la calidad del empleo.

En su reciente pronodstico del empleo, la OoCDE arriba con datos diferentes a
conclusiones similares a las de Peter Auer: existe una relacién positiva entre
gasto en la politica de mercado de trabajo (pasiva) por persona desempleada, y
seguridad percibida del empleo, que se aplica a la percepcidon de seguridad del

empleo de los trabajadores permanentes y temporarios (OCDE, 2004).

Parece haber fuertes argumentos en favor de la “Flexibilidad protegida” ©

Flexisecurity para las transiciones del mercado de trabajo®, que combina un

* Una escuela de investigadores del mercado de trabajo sostiene que las transiciones aseguradas son la base
de un seguro contra riesgos del mercado de trabajo. Reconoce la necesidad de proteger las transiciones
entre diferentes estatus del mercado de trabajo (entre empleos, empleo y desempleo, empleos y
capacitacion, etc). Dicha flexibilidad de la oferta protegida por reglamentaciones y politicas se ha
denominado “mercados laborales transicionales”. Ver Gazier (2003), Schmid (2002).
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cierto grado de empleo estable con empleos flexibles incorporados a un sistema

de proteccion social.
Conclusién

Al parecer la globalizacion tiende a afectar los mercados de trabajo y a
incrementar la percepcion de inseguridad en el empleo. Si bien 1a globalizacion
no ha destruido, en general, las relaciones de emplec de mas largo plazo,
aumenta el temor a la pérdida del empleo, que lleva a los trabajadores a aceptar
condiciones de trabajo menos favorables. Paises con notable antigiedad estan
presentando porcentajes elevados de empleos de mala calidad, al contrario de

algunos de los paises con mercados laborales flexibles.

Si bien el hecho de ser flexible aporta ciertas ganancias en términos de indices
de empleo, la calidad del empleo parece requerir mas que mera flexibilidad, un
entorno institucional sélido con politicas de mercado de trabajo que brinden un
marco de seguridad durante la transiciéon, que derive en buenos resultados en
términos de desempefic del mercado de trabajo y de trabajo de calidad. Para
disparar la flexibilidad y la seguridad, es esencial que una proteccién del empleo
mas laxa esté acompanada de politicas sensatas del mercado de trabajo. La
compensacion entre proteccion del empleo por las empresas y proteccion del
mercado de trabajo por el Estado y los actores sociales requiere negociar sobre
una agenda ampliada que incluya preocupaciones respecto del ajuste para las
empresas y de la seguridad para los trabajadores. De cualquier manera, la
globalizacion aumentara, en lugar de disminuir, 1a necesidad de un seguro contra
los riesgos del mercado de trabajo y para las transiciones protegidas (Auer,
Cazes; 2003).

Sin embargo, para sostener un sistema de flexibilidad-seguridad, se necesitan
altos indices de empleo, y que la seguridad percibida se base en el propio
trabajo y no en la seguridad social de quienes son capaces de trabajar. En una



era en que los recursos publicos se han agotado y se requiere una mayor
responsabilidad individual, un sistema que combine 6ptimamente la flexibilidad,
la estabilidad y la seguridad en los mercados laborales parece utopico; sin
embargo, ha dado resultado en algunos paises. Aunque no esta exento _de
costos, como evidencia la elevada imposicion en Dinamarca, no carece tampoco
de responsabilidad individual, ya que hay la obligacion de participar en medidas
de “activacion” que se estan convirtiendo paulatinamente en la norma de Europa.
Al parecer si los bienes publicos creados a partir de dicho sistema de flexibilidad

protegida se comparten, los costos son aceptados.
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CAPITULO Il
EL CONTEXTO ECONOMICO Y EL MERCADO DE TRABAJO EN MEXICO

Introduccién

Las transformaciones inherentes al proceso de apertura comercial, en este
contexto macroeconomico de intensos contrastes, se han dado dentrc de un
mercado de trabajo sumamente heterogéneo, en el qué parte de las empresas y
de los trabajadores han encontrado nuevas areas de oportunidad. Sin embargo,
otros grupos se han visto excluidos y persiste un vasto universo de informalidad,
precariedad, pobreza y atraso. El presente apartado presenta, por un lado, el
contexto econdmico de México y, por el otro, los cambios que ellos han
generado en el mercado laboral. Para ello, se presenta en primer lugar la oferta
laboral de México, con la finalidad de reconocer el reto que ello representa para
cualquier tipo de politica y gobierno. Enseguida se muestra el contexto
econdmico y su efecto en la demanda laboral, consecutivamente, se analiza la

flexibilidad laboral en México, y por dltimo, se exponen las conclusiones.
2.1 Oferta de mano de obra

La oferta de mano de obra, es decir, el tamano de la fuerza laboral disponible,
indica el nimero de puestos de trabajo que es necesario crear en una economia.
El tamario de fuerza laboral se determina mediante factores demograficos, tasas
de fertilidad y expectativas de vida, indices de migracién ~tanto hacia como
desde el pais—, y también por normas culturales y sociales. Las decisiones
individuales y familiares estan influidas por la estructura familiar (ej. hogares con
ingresos unicos 0 dobles), por las decisiones en materia de educacion que
determinan el momento en que se entra al mercado laboral, la disponibilidad de
guarderias infantiles, los medios de transporte, la vivienda y, por supuesto, la

situacion imperante en el mercado laboral. El nivel de educacion y capacitacion

38



de la fuerza laboral es un indicador, importante en cuantc a la calidad de la oferta

de mano de obra.

La poblacién en edad de trabajar abarca el numero de participantes potenciales
en la fuerza laboral. De acuerdo con calculos de la CEPAL, la caida de la tasa-de
fertilidad en México ha contribuido al descenso de la tasa de crecimiento de la

poblacion en edad de trabajar.

Grafica 2.1
Crecimiento de la poblacién en México en edad de trabajar
1980-2005
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FUENTE: Elaborado en base a INEGI, varios afios

En caso de que mas participantes potenciales decidan entrar a la fuerza laboral,
la oferta de mano de obra aumentara mas rapidamente que la tasa de
crecimiento de la poblacion en edad de trabajar. De hecho, en Meéxico el
crecimiento de la fuerza laboral (empleados y desempleados), la poblacion
economicamente activa (PEA), es mayor que la de la poblacién en edad de

trabajar.
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Grifica 2.2
Crecimiento de la Poblacién Econémicamente Activa en MéXico

1980-2005
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FUENTE: Elaborado en base a INEGI, vanos afos.

La creciente fuerza laboral en México tiene la ventaja de haber recibido mas
educacién que las generaciones anteriores, aun cuando el ‘aumento de la
educacion sigue siendo uno de los desafios importantes para el futuro®. Durante
el periodo 2003-2007, la PEA pasd de 41 a 44 millones de personas. La
distribucion porcentual por nivel de instruccién con base en la PEA muestra que
del nivel de instruccion a nivel primaria paso de 35 en el 2003 a 42 por ciento
en 2007, a nivel secundaria pasd de 29 a 32 por ciento, y a nivel medio superior

y superior hubo una disminucidon minima de 27 a 26 por ciento respectivamente.

* El porcentaje de poblacion de 15 y mas afios alfabeta ha crecido en forma constante al pasar de 74 2% en
1970 a 91.4% en 2003, al igual que la proporcion de poblacion de 6 a 12 aiios que asiste a la escuela, al
aumentar de 65.7% a 96.1%, respectivamente. En el mismo sentido positivo apunta la reduccién paulatina
del porcentaje de poblacion de 15 y mas afios sin escolaridad, va que en 1970 de cada 100 personas, 32 no
tenian instruccion y para el afio 2005, de cada 100 personas, 8 no contaban con ningin grado aprobado de
educacion formal. En el periodo de 1970 a 2000, el porcentaje de poblacion de 15 y mas afios con
educacion pos basica se incrementa de 6.3% a 27.8%. A pesar de que en el pais son significativos los logros
en el sistema educativo, los indicadores presentados hacen evidente atrasos importantes que deben ser
atendidos, como por ejemplo: la proporcion de poblacion de 15 y mas afios en rezago educativo que en el
afo 2005 fue de 44.8% v el promedio de escolaridad de la poblacion fue de 8 afios, es decir, equivalente al
segundo grado de secundaria, y que muestra fuertes contrastes por entidad federativa, pues en el Distrito
Federal. es de 10.1 afios y en Chiapas de 6.1 afios. Esto es parte de la absorcion en el nivel de secundaria
que todavia no es universal aun cuando forma parte de la educacion basica obligatoria. (INEG1: 2006).
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Gréalica 2.3
PEA por nivel deinstrucciéon para 2003 y 2007
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Fuente: Elaborado en base a ENE para 2003 y ENOE para 2007 (Incluye 12 afios y mas). INEGI.

Asimismo, se observa entre los estudiantes un mayor porcentaje de hombres
qgue de mujeres, principalmente en los 6 primeros afios de estudio. Con respecto
a la integracion de las mujeres al mercado laboral, en México éstas representan
el 37 por ciento de la PEA, con un incremento en su nivel educativo. Sin
embargo, el hombre conserva una mayor participacion en el mercado laboral y

un nivel de educacion mas elevado.

Participacion por sexo ¥ niVe.Ir:iI:?nzs-:ruccién en base a la PEA
2003 2007*
Hombres Mujeres Hombres Mujeres

PEA 66 34 63 37
Primaria incompleta 72 28 66 34
Primaria completa 66 34 66 34
Secundaria 64 36 60 40
Media superior y superior 64 36 60 40

» Incluye 12 afios y mas. Primer tnmestre del 2007.
Fuente: Elaborado en base a ENE para 2003 y ENOE para 2007. INEGI.
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Los perfiles de calificacién de la poblaciéon no han correspondido necesariamente
a los requisitos del aparato productivo en determinados sectores y regiones. En
los periodos de contraccién econdmica esta situacién se acentua. Ante |a falta
de empleos, el desocupado opta por subemplearse en ocupaciones precarias en
términos de las condiciones de su jornada laboral, ingresos y aprovechamiento
de sus capacidades productivas, y lo hace generalmente por cuenta propia en
actividades comerciales o de servicios personales. A pesar de la preccupacion
que suscita el desempleo, el principal problema de empleo en México es la
subocupacion, 1o que se relaciona directamente con la pobreza de una parte
importante de la poblacion. En los periodos de crecimiento econémico, se han
logrado incrementos significativos del empleo asalariado, aunque insuficientes
con respecto a la dinamica demografica, el aumento en las tasas de
participacion, la migracién rural-urbana y la sustitucion de empleos en
actividades tecnolégicamente rezagadas que han requerido reconvertirse.,

La brecha econdmica y social entre México y los paises desarrollados o de
reciente industrializacion ha aumentado sensiblemente en el dltimo cuarto de
siglo. Esto se explica por diversos factores, entre los que destaca el bajo
crecimiento econdmico combinade con un acelerade crecimiento demografico. Si
bien el dinamismo poblacional ha disminuido, el logro de los objetives de
desarrollo de nuestro pais requiere, como condicién, un crecimiento sostenido de
la economia; crecimiento que requiere, a su vez, un esfuerzo permanente de
inversion, no sblo de capital fisico sino también en capital humano. Dicha
inversidn debe orientarse a proyectos que permitan incrementar las capacidades
productivas del pais en correspondencia con las necesidades de la poblacién.
Dado el proceso irreversible de globalizacién y la creciente integracién comercial
de la economia mexicana con |la de otros paises industrializados y en desarrollo,
la elevacion de la competitividad del aparato productivo nacional constituye un
factor estratégico fundamental para el logro de los objetivos de empleo. Esta
competitividad sera resultado de los mayores niveles de productividad, calidad e

innovacion que puedan generarse en los diferentes sectores productivos;
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proceso para el cual se requiere, entre otros factores, un mejor aprovechamiento

de los recursos humanos.

Por otra parte, la migracion (factor que, aunado a la fecundidad y a la mortalidad,
determina el cambio demogréafico de una poblacién) en el pais ha adquirido
importancia entre las variables demograficas. Las estimaciones mas recientes
sefialan que en la década de 1990-2000 un promedio de 350 mil mexicanos
abandonaron cada aro el pais para establecerse en Estados Unidos; en otras
palabras, durante estos 10 afos cruzaron la frontera 3.5 millones de
connacionales {Lopez; 2006), y durante el periodo 2003-2004 el flujo migratorio
es de aproximadamente 450 mil personas al afno (Encuesta sobre migraciéon de
la Frontera Norte: 2004). Si a esto se agrega que las comrrientes migratorias
internas son numerosas e intensas, se debe reconocer que el fenémeno
migratorio determina, en gran parte, tanto el crecimiento y ia evolucion de la

poblacién como su distribucién en el territorio nacional (Lépez: 2006).
2.2. Desempeno econémico y demanda de mano de obra

México, al igual que los paises de América Latina tras las graves crisis de los
afios ochenta® realiz6 reformas econémicas destinadas a facilitar el ajuste de la
economia a las cambiantes condiciones externas, mediante la reestructuracion
de la regulacion de los mercados y el fomento de la competencia, adoptando
politicas macroeconémicas’ orientadas a combatir la inflacion y facilitar un

crecimiento sostenido.

® El inicio de la crisis de deuda de los paises en desarrollo se establece en 1982, cuando el valor de las
exportaciones crecid menos que los intereses de la deuda y se generdé una profunda crisis en cuenta
corriente y en pagos. El denominador comiin de los paises afectados por la crisis de la deuda, fue el tamaiio
de su deuda externa en relacién con el PIB y una pesada carga por su servicio, en términos del ingreso por
exportaciones que declinaban por la contraccion del mercado externo (Puyana: 2005).

"Las politicas macroeconémicas son un factor clave del crecimiento econémico y del empleo. A mayores
tasas de crecimiento econdomico, especialmente cuando éste se concentra en actividades creadoras de
empleo, mayor demanda de trabajo en la economia, lo que conduce a un crecimiento mds rdpido del
empleo. El crecimiento econdémico tambi€n es un estimulo para la inversién, pues majora la productividad
y, en altima instancia, el nivel de ingresos de una economia (Berg, Ernst y Auer, 2006).
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Este mecanismo fue impulsado en la region por los organismos multilaterales de
financiamiento, inspirados en el consenso de Washington8 como elemento de
condicionalidad para |la entrega de financiamiento. Se impulso a las economias
nacionales al desmantelamiento del régimen de sustitucion de importaciones
mediante la liberalizacidn de sus economias y el replanteamiento de sus

vinculos de comercio multilateral.

Se considero que las reformas econdmicas (sobre todo, las reformas comercial,
fiscal, financiera, laboral y la de las politicas cambiarias y de precios) tendrian un
impacto positivo en el empleo de tres maneras: por su incidencia en un mayor
crecimiento econdmico; por la reorientacién de la inversion hacia actividades de
uso mas intensivo de mano de obra, y por un cambio tecnologico tendiente a una
sustitucion de factores en favor del trabajo. Debido al vinculo entre los factores
capital y mano de obra calificada, y a la abundancia relativa de mano de obra
con niveles de calificacion mas bajos, los trabajadores de este grupo serian
objeto de la mayor demanda, lo que tendria un impacto positivo en sus salarios
relativos —al reducirse la brecha salarial entre ocupados de bajos y de altos
niveles de educacion— y, por esa via, en la distribucion del ingresoc. Se
consideraba que el impacto de un mayor crecimiento econémico seria una
contribucion clave de las reformas para la generacidén de empleo. Como se
suponia que dicho crecimiento seria consecuencia del paquete de reformas,
coherentemente interrelacionadas, ese impacto en el empleo no era atribuible a
reformas especificas. En ese contexto, el principal impacto positivo sobre el
empleo se atribuyé a la apertura comercial, ya que ésta corregiria las
distorsiones que habian evitado el usoc de los factores segun las ventajas
comparativas. De esta manera, la reforma comercial tendria un impacto positivo
en el empleo, en virtud de las transformaciones intersectoriales e intrasectoriales
(Weller; 2000).

®Los diez instrumentos de politica propuestos por el “Consenso de Washington” eran: disciplina fiscal,
priorizacion del gasto piblico en educacion y salud, reforma tributaria; tasas de interés positivas
determinadas por ¢l mercado, tipos de cambio competitivos, politicas comerciales liberales, apertura a la
inversion extranjera, privatizaciones, desregulacion y proteccion a la propiedad privada (Burki, Shahid y
Guillermo Perry:1998)
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Al realizar sus reformas a fines de los anos ochenta, México dio sus primeros
pasos motivado por las negociacibnes para el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLcAN). En 1985 México eliminé las licencias de importacion
para bienes de capital e intermedios y redujo los aranceles, de tal modo que en
1993 el nivel promedio ponderado de éstos llegd a un 8% (Lustig, 2001). En
1998 comenzd el proceso de liberalizacion financiera, primero con la eliminacion
de las cuotas para los créditos y la liberalizacion de |os requisitos de reserva y
luego privatizando los bancos. Ademas, el gobierno emitié un decreto que anuld
las leyes que limitaban la propiedad ;extranjera a 49% y abrié el mercado bursatil
local a la inversion extranjera (Ross y Bouillon, 2000). En 1990, cuando inici6 las
negociaciones para el TLCAN, México era uno de los paises en desarrollo con
mayor apertura econdmica del mundo (ocoe, 2002). La expectativa de las
autoridades era que estos cambios, unidos a una mayor estabilidad
macroecondémica con bajo déficit fiscal e inflacidon, y a un incremento de los
gastos destinados al sector social, acelerarian el crecimiento, elevarian la
productividad y conducirian a la creacion de mas empleos y a una mayor
equidad. Se creia gque una vez logrado esto, la liberalizacion conduciria a un
retorno del crecimiento economico ya que la apertura financiera generaria
inversion al facilitar el crédito doméstico y rebajar las tasas de interés. La
apertura economica produciria una mejor alineacion de los recursos, mejoraria la
eficiencia y generaria crecimiento. México debid utilizar entonces su moneda
como un “anclaje” antiinflacionario, para garantizar la estabilidad de precios
durante los afios 80. En diciembre de 1987, un directorio tripartito acordd
implementar un programa de estabilizacién, conocido como el Pacto de
Solidaridad Econdmica, que incluia un tipo de cambio fijo para controlar la
inflacion. El tipo de cambio fue fijado en 1988 aunque en 1989 fue reemplazado
por una paridad movil y luego por una banda para el tipo de cambio (Lustig;
1998).

Mediante el nuevo modelo, se redujo |la participacion del Estado en la economia;
se enfatizo la eficiencia econdmica sujeta a las fuerzas del mercado; se llevd

acabo la privatizacion a gran escala; se eliminaron las restricciones para las
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importaciones y la inversidn extranjera, y se atenud los incentivos estatales y
bienes publicos dirigidos a incrementar la competitividad de las empresas
domésticas (Puyana; 2005).

Como consecuencia del proceso de liberalizacidn, se modificaron los
eslabonamientos productivos: al aumentar la rentabilidad y el dinamismo no sélo
de las exportaciones sino, en general, de todas las actividades empresariales
ligadas al comercio exterior, la inversion local y especialmente la foranea
aumentaron con mayor intensidad en este sector. Asi, las empresas
transnacionales elevaron su participacion en las exportaciones de América
Latina de un 18% en 1995 a un 31% en 1999 (CepPAL; 2001). Las importaciones
de bienes de capital e insumos intermedios han ido desplazando a la produccién
domeéstica y a los esfuerzos tecnologicos locales asociados a su fabricacion. Por
ello, las economias latinoamericanas se configuran como un modelo mas
articulado con el exterior. Entre las mayores economias de la regién, la de
México tiene cifras levemente superiores, influidas sin duda por el TLc con
Estados Unidos y Canada, con un coeficiente del 64.6% respecto del PIB (CEPAL
2001).

La combinacién de los procesos de apertura financiera y comercial, y de
privatizacién afectaron el mercado laboral de México, que debi¢ ajustarse a las
nuevas tendencias hacia una mayor eficiencia y competitividad empresariales.
Estudios realizados por la cePAL muestran que el desempefio laboral en México
ha manifestado una creacion de empleos insuficiente, una expansion de las
diferencias salariales y cambios en la estructura del empleo que se han
traducido en procesos de privatizacion, terciarizacion, informalizacidén y
precarizacién de los puestos de trabajo, provocando el aumento de |la pobreza y

la desigualdad.

Las transformaciones inherentes al proceso de apertura comercial, en este

contexto macroeconomico de intensos contrastes, se han dado dentro de un
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mercado de trabajo sumamente heterogéneo, en el que parte de las empresas y
los trabajadores han encontrado areas de oportunidad. Sin embargo, otros
grupos se han visto excluidos y persiste un vasto universo de informalidad,

precariedad, pobreza y atraso.

Esto es, el desempleo abierto, que se ha mantenido en tasas relativamente
bajas, no constituye un indicador adecuado de los desajustes entre la ofertay la
demanda de trabajo; éstos se reflejan, mas bien, en el crecimiento del fenémeno
de la informalidad. La tasa de desempleo oficial tuvo su maximo de 6,2 por
ciento en 1995, como resultado de la Crisis del Tequila. Actualmente las tasas

de desempleo han bajado y permanecen entre 3 y 4 por ciento.

Grafica 2.4
Desempleo urbano en México, 1990-2005

Fuente: INEGI, varies afios
En México las mujeres han tenido continuamente tasas de desempleo mas

elevadas que los hombres. El aumento del desempleo de 2004 afecté mas a las

mujeres que a los hombres, aungue las diferencias se mantienen bajas.
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Tabla 2.2
Desempleo urbano por género 1990-2005

Total Hotribres Mujeres

1990 2.7 2.6 3

ige1 - 2.7 25 29

1992 28 2.7 32 )
1993 34 3.2 39

1994 37 ‘3.6 4

1995 63 6.1 65

© 1996 55 . 53 5.9

1997 37 35 42 o
1998 3.3 3 37

1999 - 25 24 26

2000 2.2 21 2.4

2001 24 24 2.5

2002 2.7 26 2.8

2003 33 32 35 h
2004 3.8 3.5 4.2

2005 39 733 29 )

Fuente: INEGI, varios afios.

Otro aspecto del desempleo digno de analisis es la manera en que éste afecta a
los diferentes grupos de edad. El desempleo entre los jovenes es un problema
mundial, los jovenes enfrentan tiempos dificiles tanto al entrar al mercado
laboral, debido a su inexperiencia, como cuando son empleados, tienen mas

probabilidades de recibir contratos precarios.
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Grafica 2.5
Desempleo juvenil 1992-2004.
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El desempleo juvenil se ha vuelto un motivo de gran preocupacion para los
gobiernos latinoamericanos debido a que su potencial esta siendo subutilizado y
presenta un nicho de malestar social y violencia. En México, las tasas de
desempleo entre los jovenes duplican las cifras de desempleo total. Los jovenes,
en particular entre los 15 y 19 afios, estan sobre-representados en términos de
formas precarias de empleo tales como el subempleo, el trabajo sin contrato o el
empleo informal (Tokman, 2004). La demanda insuficiente de mano de obra,
aunada a las ineficiencias en los sistemas de educacion y capacitacion, han
resultado ser las principales razones del alto desempleo juvenil. La juventud
enfrenta un circulo vicioso: sin experiencia laboral no obtienen trabajo, pero sin

trabajo no pueden obtener experiencia.

A pesar del aumento del desempleo entre la juventud con mas educacion, la
mayoria de la juventud desempleada tiene un bajo nivel educativo y, por
consiguiente, mas dificultades para encontrar trabajo. La subinversidén en
educacioén y capacitacién es una barmrera para el desarrollo social y econémico,
ya que los jovenes pobres estan atrapados en su falta de calificacion, el

desempleo o el empleo de baja calidad.
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Un desglose de la tasa de empieo por nivel educacional en México muestra que
los trabajadores sin educacién mejoraron su tasa de empleo. Y si bien la tasa de
empleo de trabajadores poco educados que terminaron la educacidn primaria
mejoré debe considerarse la brecha de empleo significativamente alta existente
entre hombres y mujeres trabajadores, tanto entre los menos como entre los

mas educados.

Grafica 2.6 :
Personas empleadas por nivel educativo 2001-2004

Media Sup y Supericr

Secundaria - e T e 0 2004

— ’ 12003

Primaria Completa [‘ e w} 02002
- 3

: : 02001

Primaria Incompleta

0 3000000 10000000 13000000

Fuente: Elaborado en base a la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, varios afios.

Sin embargo, las personas con una mayor educaciéon mantienen las tasas de
desempleoc mas elevadas, lo que puede deberse a que deciden esperar a
encontrar mejores oportunidades de trabajo y no se encuentran del todo

encajonadas en trabajos precarios, como ia mano de obra no calificada.
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Gréfica 2.7
Tasa de desempleo por nivel de instruecién 1992-2004
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Fuente:; Elaborado en base a INEGI, varios afios.

Como mencionamos anteriormente, el desemplec abierto no constituye un
indicador adecuado de los desajustes entre oferta y demanda de trabajo, los

cuales se reflejan mas bien en el crecimiento del fenomeno de la informalidad.

El empleo en el sector informal® constituye en M una parte considerable del total

del empleo. El empleo informal demuestra que ni el aumento del empleo formal

® Deben distinguirse los Subsectores “Formal ¢ Informal” de la economia. Para ello, el WNEGI utiliza de
manera flexible una definicién intemacional uniforme aprobada en la Decimoquinta Conferencia
Internacional de Estadisticos del Trabajo realizada en Ginebra en enero de 1993. "Ef Subsector informal
puede describirse como un confunto de unidades dedicadas a la produccion de bienes o servicios, con la
finalidad primordial de generar empleo e ingreso para las personas implicadas. Estas unidades se
caracterizan por funcionar con un bajo nivel de organizacién, con poca o ninguna division entre el trabajo
v el capital en cuanto a factores de produccion y a pequefia escala. Las relaciones laborales, cuando
existen, se basan generalmente en el empleo ocasional, en el parentesco o en las relaciones personales y
sociales y no en acuerdos contractuales que supongan garantias formales. En este orden, considerando el
origen de su mayor fuente de ingresos, el Subsector Informal mexicano se ubica entre: (@} Empleadores:
perciben ingresos mixtos y tienen asalariados en forma continua;, (&) Trabajadores por cuenta propia:
perciben ingresos mixtos y, ocasionalmente, utilizan ayuda de familiares 0 emplean asalariados. La
informalidad abarca una parte del primer subsector de Empleadores, v comprende en su totalidad el
segundo, de Trabajadoeres por cuenta propia, que incluye a empresas informales por cuenta propia donde
el propietario puede trabajar individualmente o asociado con miembros del hogar o de otros hogares;
emplea ocasionalmente asalariados y ayudantes familiares, y generalmente no estd inscrito en los registros
oficiales, fiscales o de seguridad social.
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del sector manufacturero ni los flujos continuos de migracién a Estados Unidos
fueron suficientes para manejar efectivamente la presion de la oferta de mano de
obra. El aumento puede atribuirse al crecimiento del empleo en la microempresa,
a pesar de un leve descenso en el componente autoemplec y servicios
domésticos. La agricultura y la construccidon aun tienen un alto nivel de
informalidad (Moreno-Fontes; 2004). El leve descenso del empleo en el sector
formal se debe a la reduccion del empleo en el sector publico, el cual no pudo
compensarse con el incremento del empleo en las grandes empresas. Durante la
crisis de 1995 en Mexico, el emplec informal aumentd para disminuir
posteriormente. Este comportamiento ciclico es una sefial de que la informalidad
se debe a factores negativos que generan cambios y es vista como una

alternativa al desempleo.

52



Tabla 2.3 .
Estructura del empleo (1990-2004)

servicio . microempresas

doméstico. b.'

1990 totat 384

- Hombres 376 191 0.7 © 178 62.4
Mujeres . 39.9 18.7 12.0 9.2 60.1
1995 ‘total 432 209 53 17.0 56.8 16.1 407
Hombies 421 19.9 1.1 211 579
Mujeres 451 2.6 126 9.9 549
2000 total 39.2 183 7 172 60.8 14.5 464
Hombres 384 175 02 207 61.6 125 491
Mujeres 405 1986 96 1.3 59.5 179 416
2002 total 410 195 43 17.3 9.0 14.0 450
Hombres 408 19.0 08 210 50.2 18 474
Mujeres 414 203 101 110 58.6 17.7 408
2003 total 418 195 44 17.9 58.2 14.2 440
Hombhbres 414 18.9 09 2186 58.6 121 - 465
Mujeres 425 2086 105 11.4 575 178 396

Fuente: OIT. Panorama Laboral: 2005.
*No incluye el emples agHcola

a ircluye trabajadores por cuenta propia (excepto administrativos, profesionales y técnicos) y frabajadores familiares

bf ocupados correspondidntes a establecimientos que cuentan con hasta 5 trabajadores

¢/ incluye a empresas con 6 o mas ocupados

Los mercados laborales de México parecen ser bastante moviles; sus tasas de
rotaciéon son mas altas o iguales a las de los paises desarrollados: 28 por ciento
de los trabajadores del sector manufacturero, por ejemplo, se cambiaron de
trabajo (Micco y Pagés, 2004). Parte de la movilidad del mercado laboral
mexicano refleja transiciones entre el sector formal y el informal, Estas
transiciones han contribuido a mitigar las presiones en materia de empleo
durante las crisis econdmicas (Maloney, 1999). Uno de los motivos de la fluidez
entre ambos sectores son los bajos salarios del sector formal. Estudios
(Maloney, 1999; Calderon-Madrid, 2000) revelaron que los bajos salarios del
sector formal y la proteccion social ineficiente -han fomentado el transito de la

formalidad a la informalidad. Los trabajos formales que estan al borde de la
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informalidad tienen generalmente una productividad laboral y salarios igualmente
bajos. Esto sugiere que los trabajadores pueden elegir mantenerse en el sector
informal, puesto que el unirse al sector formal no les genera un mayor beneficio

social o economico.

Un mercado laboral que funciona bien no sélo es capaz de crear empleo sino
que proporciona mejores salarios, un horario de trabajo razonable,.seguridad y
estabilidad laborales y la seguridad social suficiente para cuando las personas

no tienen trabajo por discapacidad, desempleo, capacitacion o jubilacion.

El salario es un elemento importante para que un trabajo se considere
adecuado, ya que determina los estandares de vida. También tiene una funcidn
macroecondmica importante ya que afecta tanto el consumo como el ahorro. En
México, los salarios reales del sector manufacturero aumentaron
significativamente a principios de los afios 90, luego de una fuerte caida durante
los afios 80, aunque luego descendieron debido a la devaluacién de diciembre
de 1994 y la crisis econémica de 1995. Después de esto el pais tardo 10 afos

en alcanzar nuevamente los niveles de 1994,
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Grafica 2.8
Salarios Reales del Sector Manufacturero y salarios minimos en MéxXico,
1990-2004

140 -
120
100 -
80
60
40
20
0 T T

N gV % f S
R L SO R O AR 5 &S S (]90"‘

T T T T —r T T T L

|==¢=salarios reales de la industria manufacturera =—="—salarios minimos reales |

Nota: Indice 100 = 1990,
Fuente: OIT, Panorama Laborail 2005.

En México el salario minimo real baj6 a principios de los anos 90 como resultado
de las politicas gubernamentales para aumentar la competitividad global del
mercado laboral (Polaski, 2003). Establecer el nivel del salario minimo en
relacion con el salario promedio (medio en el sector manufacturero y en areas
urbanas) es util para determinar si el primero es muy alto —o muy bajo— y si
constituye un impedimento en la creacion de empleo formal para trabajadores
poco calificados. De acuerdo con un estudio reciente de Maloney y Nunez
Mendez (2004), el salario minimo en México tenia un valor relativo bajo con
respecto al salario promedio (0,34), que es mas bajo que el promedio de Europa
(0,45), de Colombia (0,40) o de Honduras (0,62), pero mas alto que el de
Argentina (0.26) y el de Brasil (0.24).

Por otra parte, el desempero del empleo va de la mano con el aumento de la
produccion industrial y el lento crecimiento de la productividad. Como resultado
de la liberalizacion financiera y los fuertes flujos de iED, el sector financiero,
seguros y servicios comerciales se han vuelto una fuente de nuevos puestos de

trabajo.
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La privatizacion y la modernizacidn de los servicios publicos durante los arfios 90
generaron un aumento de la demanda de trabajadores altamente calificados en
este sub-sector, que es también un importante empleador de trabajadores semi-
calificados. El auge del comercio exterior e interno relacionado tanto con la
integracion regional como con la modernizacion de la infraestructura, ha tenido
un impacto positivo en el empleo en los sectores del transporte y las
comunicaciones, aungue las privatizaciones se asociaban generalmente con
recortes de personal. El del transporte y las comunicaciones es un importante

empleador de trabajadores con un nivel de educacion baja a media.

El comercio, la hoteleria y los restaurantes constituyen una categoria de alta
intensidad en el uso de mano de obra, que ha contribuido sobremanera a la
creacion de empleo, especialmente entre trabajadores independientes vy
familiares no remunerados. El 60% de los nuevos puestos de trabajo del sector
mexicano de servicios se han generado en esta categoria (Weller, 2005). Sin
embargo, las condiciones de trabajo suelen ser malas y los salarios bajos en
comparacion con otras categorias de servicios, aunque las condiciones son por
lo general mejores que en la agricultura y la construccion. Un porcentaje
relativamente alto de mujeres trabajan en este sector; la mayoria de los
trabajadores tienen un nivel de educacion medio. Aungue este sector esta
dominado por las micro y pequenas empresas, tiene un nivel de informalidad

elevado y creciente.

La creacion y la pérdida de puestos de trabajo en los sectores econémicos no se
ha dado, por lo general, de manera equilibrada. La agricultura ha perdido su
peso como empleador: cayd de 25.7 por ciento en 1992 a 17.6 por ciento en
2001, tanto debido a la menor importancia que adquirié la produccién agricola en
la produccion total, como por la modernizacion del propio sector, que reduce la
necesidad de mano de obra. En México dos factores han contribuido al
descenso del empleo en la agricultura: el fin del apoyc del gobiernc a la
produccién agricola a fines de los arios 80 y el proceso de liberacion comercial
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relacionado con el NAFTA. Por ejemplo, la disminucion de los costos de las
importaciones de productos agricolas estadounidenses, principalmente semillas
oleaginosas y granos, en gran parte debido a los altos subsidios a los
agricultores en el pais, impidié que los agricultores mexicanos pudiesen compejir
(Polaski, 2003).

Los productos manufacturados tradicionales han generado poco empleo, a
excepcién del sector maquilader, el cual hace un uso intensive de mano de obra
y cre6é empleo de manera considerable en la segunda mitad de los noventa. No
obstante, las exportaciones del pais conllevan un altc porcentaje de
importaciones y el sector maquilador ha desarrollado pocos vinculos con el resto

de la economia, por lo que no ha generado efectos multiplicadores positivos.

Sin embargo, a partir de 2000 ha habido un descenso de las maquiladoras,
debido al aumento de la competencia de China y otros paises de Centroamérica
y el Caribe. Entre junic de 2001 y julio de 2002, 19.545 maquiladoras
abandonaron el pais y se instalaron en paises tales como China y El Salvador, o
bien cerraron sus plantas (Palma, 2003). El numero de empresas cay6 de 3.700
a 2.800, y entre 2000 y 2004 el numero de trabajadores se redujo en 220.000
(UNCTAD, 2004), con lo que las principales ventajas. mano de obra barata y la
proximidad del mercadc de Estados Unidos, en términos de atraer flujos de IED,
demostraron ser fragiles (Dussel: 2004). No obstante, el programa maquiladoras
fue exitoso en cuanto a la creacion de empleo, en especial para mujeres, pero

no lo fue cuanto a su calidad (Alarcon y Zepeda, 2004).

El activo y creciente papel de China como actor dominante en los mercados
mundiales representa para México un notable rival en el comercio mundial.
Ambos paises estan especializados en productos similares, de uso intensivo de
mano de obra en las industrias textil, de indumentaria, electrénica y de
autopartes. A principios del afic 2000, una gran cantidad de maquiladoras cerré

en México para iniciar sus actividades en China. En 2003 China superd a México
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como el segundo mayor exportador a Estados Unidos. Esto significa que México
es uno de los perdedores potenciales tras el fin del Acuerdo Multifibras (Emst,
Ferrer y Zult, 2005). La competitividad internacional de Mexico en el sector textil
y del vestuario es bastante baja, los costos totales de produccién son
notablemente mas altos en México que en China, y los salarios por hora son
cinco veces mas altos en México que en China (Dussel, 2004). La emergencia
de China como gran exportador de automoviles es otra fuerte competencia para
los productores de autos en México, quienes exportan sobre todo al mercado
estadounidense. Por otro lado, China ha tenido implicaciones positivas en otras
economias como Brasil y Argentina, que mantienen un intenso intercambio
comercial, mostrando superavit comerciales con este pais desde mediados de

los anos noventa principalmente en bienes primarios o semiprocesados.

México ha fortalecido su especializacidn en la exportacion de productos
manufacturados al mercadoe mundial y también al TLCAN, reduciendo su
especializacién en productos primarios y productos primarios semiprocesados.
Con lo que la agricultura ha sufrido de manera considerable debido a la
importacion barata de maiz, granos y semillas oleaginosas provenientes de
Estados Unidos. Ello ha conllevado una caida en los precios del maiz y de los
ingresos rurales en general. De acuerdo con el INEGI, durante el periodo 1993-
2002 se perdieron aproximadamente un millén de puestos de trabajo, lo que ha,

incentivado la migracién.

Mexico ha profundizado su especializacién en productos manufacturados. De
acuerdo con Dussel Peters (2003), el pais se encuentra en una mejor posicién
ya que a finales de la decada de los 90 el 60 por ciento de sus exportaciones se
consideraban de tecnologia media y alta, comparado con un 20 por ciento en los
anos 80. No obstante, estas industrias dependen de la importacidon de bienes
intermedios, 1o que constituye mas de un 80 por ciento del total de las ventas
exportadoras y representa una mayor proporcién del valor agregado (ej.

conocimiento, investigacién). El valor agregado local de las exportaciones del
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sector maquiladoras ha disminuido de un valor bruto de produccién de 37 por
ciento en 1974 a sdlo 20 por ciento en 1997. Esto implica que esos productos
aparentemente de alta tecnologia son ensamblados por una fuerza laboral poco

calificada.

Al analizar la composicién de las exportaciones manufactureras con mayor
detalle y ahondar en el valor agregado nacional, Puyana (2007) muestra que el
crecimiento de las exportaciones de manufacturas mexicanas esta definido por
el peso de las originadas en el proceso de la “fragmentacion” de los procesos
productivos marcada por los avances tecnologicos y la revolucion de las
comunicaciones que abaten los costos de la coordinacién de la produccion
descentraliza, al eliminar las distancias, una de las pocas ventajas comparativas
absolutas. Las exportaciones de manufacturas mexicanas -las cuales en 2005
representaron el 80 por ciento de sus ventas externas totales-, el 85 por ciento
esta conformado por maquila y ofras modalidades de subcontratacién cuyo
aporte a la generacion de valor agregado, luego de cuatro décadas de acuerdo

con su estudio no supera el tres por ciento, (Puyana, Ay Romero, J; 2007).

En su mismo estudio Puyana (2007) expone que en México, las exportaciones
de maquila no han generado empleo en tal forma que se amplie el peso de la
ocupacion manufacturera en el total o se reduzca el del empleo informal, ni ha
logrado incrementar su productividad. Por el confrario, las manufacturas
mexicanas no maquiladoras si han logrado elevar su productividad. Argumenta
que en ocasiones, el valor agregado por trabajador de la maquila se ha
expandido menos que el empleo y las remuneraciones medias. El efecto de esta
trayectoria es el crecimiento de la participacion de los salarios en el valor
agregado, medida que se denomina: costo laboral unitario. Por lo tanto, se ha
reducido la relacion salarios a productividad, el indicador mas exacto de la
competitividad. Los salarios han llegado a representar mas del 90 por ciento del
valor agregado nacional, evolucidon que resulta del estancamiento de la

productividad y la poca dotaciéon de capital por trabajador. La autora argumenta
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que el estancamiento de la productividad y la estructura de los costos unitarios
resultan de la incorporacion creciente de insumos, partes y componentes
importados y la escasa integracion de los de origen nacional, mismos que se
concentran en alquiler de los inmuebles, servicios y empaque y la apreciacion
del peso que eleva los costos locales en relacion con los externos frente a los

insumos importados.

Al parecer, el futuro de la economia de las maquiladoras esta ligado a su
habilidad de permanecer competitivas internacionalmente. La industria de
television y partes se ha ido desplazando hacia actividades de alto valor
agregado e intensivas en el uso de tecnologia, implicando con ello un
componente importante de investigacion y desarrollo (Dussel Peters, 2003).
Esta estrategia competitiva de alto nivel, que desafortunadamente sélo incluye
un numero limitado de industrias, tiene el potencial de ir mas alla de la
competencia como resultado de los bajos costos y desarrollar vinculos mas
importantes con la economia doméstica mediante actividades de produccién
mas verticales (incluyendo disefio, desarrollo y control de calidad). Generando a
la par una mayor demanda de trabajadores calificados con salarios mas altos
(Moreno-Fontes, 2004).

Una de las ideas que prevalecian en cuanto a la liberalizacion comercial era que
favoreceria el empleo ya que se creia que la produccion dirigida a las
exportaciones seria mas intensiva en el uso de mano de obra que la produccion
para el mercado interno. Se decia que al abrir la economia y, por ende, al
eliminar las distorsiones de precios — combinado con una mas eficiente
distribucién de los recursos basada en las ventajas comparativas del pais en
cuanto a la abundancia de empleo — junto a un crecimiento mas dinamico
estimularia el crecimiento del empleo. Mas aun, debido a que la demanda de
mano de obra poco calificada aumentaria en comparaciéon a la demanda por

mano de obra calificada, se pensaba que los trabajadores poco calificados

60



recibirian mayores aumentos de sueldo en comparacion a aquellos calificados y

que esto reduciria la distribucién del ingreso.

Al parecer en México no se han registrado aumentos de las remuneraciones
medias al trabajo, por efecto de las exportaciones de bienes intensivos en mano
de obra poco calificada, factor abundante en México, esto es, no se han elevado
sus remuneraciones respecto a las remuneraciones de la mano de obra
calificada, el factor escaso (Puyana y Romero, 2007). Asimismo, no se ha
comprobado que de la intensa vinculacion de México con la economia de los
Estados Unidos, ambas economias hayan iniciado la esperada convergencia en
productividad, por lo cual tampoco se evidencia nivelaciéon de retribucion de
factores (Puyana y Romero, 2006 Calva, 2006, Easterly Ledearman, 2002).
Teniendo como resultado un aumento en la migracion. Al parecer a pesar de
intentar el libre cambio e integracién econdmica en el mercado mundial, o con los
Estados Unidos, los resultados no reflejan los esfuerzos, en términos de
crecimiento y empleo. Contabilizando el record de los Ultimos tres afios, a
mediados del afio 2006, se manifiestan los avances en crecimiento,
productividad, empleo, reduccion de la pobreza y concentraciéon del ingreso

como resultados magros (Puyana, 2007).

2.3 La flexibilidad del mercado laboral en México

De acuerdo con un estudio realizado por Bensusan (2000) demuestra que para
el caso de México independientemente de las rigideces legales, el mercado
laboral presenta una gran flexibilidad para responder a las exigencias de la
restructuracién economica (Bensusan, 2000).La autora argumenta que el modelo
mexicano de regulacién laboral combina zonas de rigidez en la proteccion de los
asalariados (estabilidad en el empleo y condiciones minimas de trabajo) con
otras donde se deja un margen importante a la decisibn estatal (derechos
colectivos y resolucion de conflictos) y patronal (seleccidbn de la contraparte

sindical, y organizacién del trabajo en la empresa). Resultando de ello, la
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existencia de un modo particular. de adaptacion de los niveles legales de

proteccion a los imperativos cambios de la economia.

La particularidad concierne en los mecanismos a través de los cuales se
contrarrestan los factores de rigidez legal, tanto en el campo de los derechos
individuales como en el de los colectivos. De acuerdo con la autora esto propicia
la utilizacion de estrategias de competitividad sustentadas en el abatimiento de
los costos laborales, en la precarizacién del empleo y en el debilitamiento de los
sindicatos. Propiciado por la abierta o encubierta trasgresion de la legalidad con
impunidad, de la discrecionalidad estatal y patronal en la interpretacion yfo
aplicacion de las normas y de la complicidad sindical que las acompana
(Bensusan: 2000). En su estudio trata de mostrar la naturaleza especifica del
supuestamente “rigido” modelo mexicano y sus formas flexibles de operacién,
contribuyendo a esclarecer por qué la transicién de un sistema de relaciones
laborales “incluyente”, vinculado al modelo de sustitucidon de importaciones y al
mercado interno, hacia otro de “exclusion generalizada”, pudo ocurrir sin
cambios de legislacion y como dio respuesta a las exigencias del desarrollo

centrado en las exportaciones.

En un contexto en que el Estado ya no puede imponer como antes un contenido
social (salarios crecientes y empleos estables) a las politicas economicas,
mientras los sindicatos siguen sin poder usar su capacidad de movilizaciéh (en
tanto mantienen su subordinacién a los gobiernos) y no tienen espacios de
cooperacion institucionalizados a nivel de empresa (donde se toman
importantes decisiones que afectan a sus representados), este modelo de
regulacion deja los intereses de los trabajadores en una forma méas indefensa,
aunque pueda haber resultado funcional para aumentar la productividad y la

competitividad del pais.

Si bien es cierto que existe un relativo consenso acerca de la influencia de los
modelos de regulacién sobre los costos laborales y la flexibilidad en sus diversas

dimensiones (salarial, numérica, funcional) no existe acuerdo acerca de cuales
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serian las caracteristicas institucionales mas propicias para fomentar un mejor
desempefio econdémico. Desde una perspectiva europea, se sostiene que el
entramado institucional es indispensable para coordinar las estrategias de los
actores y ofrecer esquemas de capacitacién y seguridad social, entre otros
bienes publicos, que permitan “absorber socialmente” parte de los costos
laborales, y poder racionalizar el uso de los recursos disponibles en una
sociedad y evitando la competencia destructiva entre empresas con base en el
abatimiento de los costos laborales.y la disminucién de la ocupacion (Belman y
Belzer, 1997).

Es decir, mientras para algunos las regulaciones proteccionistas son vistas como
disfuncionales para el mercado laboral, para otros la presencia de una compleja
trama institucional es un requisito de la coordinacién entre actores y el mercado
laboral (Teague y Grahl, 1998). La pugna entre ambas posiciones ha estado
detras de las reformas a los marcos institucionales (laborales, fiscales,
previsionales y de la seguridad social) llevadas a cabo en la mayor parte de los
paises con el propésito explicito o implicito de mejorar la competitividad a través
de la reduccién de los costos laborales. Aun en el caso de los pocos paises —
como Brasil y México — que no han llevado a cabo estas reformas legales, en los
hechos se han producido cambies a otros niveles (contratacién colectiva,
practica, etc) que han abierto caminos para aumentar la flexibilidad laboral y

reducir los costos.

Se sostiene, desde las concepciones neoclasicas, que la relacién entre costo de
la mano de obra y el nivel de empleo es inversa. En el caso de América Latina,
donde los costos laborales son muy inferiores a los de los paises desarrollados y
estdén muy por debajo de sus niveles histéricos, la responsabilidad por el
desempleo se atribuye a los costos no salariales: indemnizaciones, prestaciones

sociales, etc (Bensusan, 2000).

Algunas de las caracteristicas distintivas de los mercados laborales

latinoamericanos, como la presencia de un importante sector informal, las
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marcadas diferencias entre este sector desprotegido y el tutelado por las normas
laborales y las practicas de contratacion ilegales (empleo clandestino vy
asalariados encubiertos), se atribuyen a la temprana adopcién de altos
estandares laborales. Al respecto se ha sefalado que los altos grados de
incumplimiento de las reglas protectoras se deben precisamente a la
inadecuacion de las mismas a la realidad econémica. En particular, la existencia
de reglas rigidas para el despido (exigiendo una justa causa, la reinstalacion o
altas indemnizaciones) provocaria efectos contradictorios sobre el
comportamiento empresarial y de los trabajadores. Por un lado, provocando un
efecto negativo sobre el nivel de empleo, los empleadores temerian contratar
trabajadores en épocas de expansion por el costo del despido en situaciones
recesivas, intensificando el uso de la mano de obra y de las horas extras y
recurriendo a las contrataciones temporales, la subcontratacién y la innovacion
tecnologica, muchas veces innecesarias. Por otro, se produciria un efecto
positivo al incrementarse |la productividad a través del ahorro de mano de cbra y
de un uso mas intensive de este recurso y de la capacidad instalada. Para los
trabajadores, la seguridad en el empleo se traduciria en una menor
autoexigencia y una mayor capacidad de acciéon colectiva para oponer
resistencia a decisiones y estrategias que pudieran vulnerar sus intereses, como

la innovacion tecnologica u organizativa (Marshall, 1996).

Se ha observado también que los efectos del regimen de proteccién contra los
despidos arbitrarios pueden modificarse a través de ofros mecanismos legales o
ilegales, como la posibilidad de recurrir a contrataciones temporales, las
facilidades para inducir las renuncias “voluntarias” o la simple trasgresiéon del
mismo. Asi, por rigida que sea formalmente una disposicién laboral, si existe la
posibilidad de no cumplirse el efecto sera muy distinto que el que se provocaria
con un régimen igualmente rigido, pero a la vez efectivo (Marshall, 1996). De
acuerdo con lo anterior, se observa que en México la legislacién ofrece una
importante proteccion de la estabilidad laboral y salarial, existiendo al mismo

tiempo una gran flexibilidad en el mercado laboral.
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Un estudio realizado por Marshall (1996) revisa comparativamente el impacto
sobre el empleo, el comportamiento de los actores y la productividad de los
regimenes de contratacion, despido y compensacién por desempleo en siete
paises latinoamericanos (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Peru y
Uruguay). Una de las principales conclusiones del autor son que se observa que
una legislacion permisiva sobre el despido no favorecid el desarrollo de la
‘productividad del trabajo en Chile ni en Brasil (aunque si podria haber favorecido
la creaciéon de empleo en el primer caso) mientras que regimenes restrictivos —
como Meéxico hasta la actualidad y Argentina, antes de las reformas
flexibilizadoras — no impidieron el aumento de la productividad a traves de la
reducciéon del empleo, el aumento de la intensidad del trabajo y, en ciertos
sectores, de la innovacion tecnoldgica. Igualmente, considerando la cuantia de
las exportaciones, resulta que los regimenes laborales mas restrictivos (como el
de México) no obstaculizaron el desempefio, mientras los regimenes permisivos
— por si solos — no implicaron ninguna mejoria, en tanto la evolucion de las
exportaciones es mas sensible a otros factores, como la tasa de cambio o la
politica de comercio exterior. En conclusion, la investigacion sugiere que las
recomendaciones orientadas a flexibilizar las normas de despido y las
modalidades de contratacion temporal para favorecer el desempeio econdmico

implican una extrema simplificacion de la realidad (Marshall, 1996).

Otras investigaciones han mostrado que, tanto los paises latinoamericanos que
iniciaron esas reformas (por ejemplo Argentina y Chile) como aquellos que no lo
hicieron a pesar de tener las mayores restricciones legales (México), registraron

un comportamiento flexible de los mercados laborales.

De acuerdo con un estudio realizado por Hernandez Laos (1997), analiza
comparativamente a México, Argentina y Chile, concluyendo que en la primera
mitad de los noventa, el mercado de trabajo en la practica, ha mostrado una
flexibilidad asombrosa, toda vez que no ha presionado de manera desfavorable
los niveles de competitividad de las manufacturas mexicanas. Un ejemplo de

esta capacidad de adaptacion se encuentra al estudiar la evolucién de los costos
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laborales en ese sector, donde el aumento de cargas patronales relativas a la
seguridad social y de otras cargas fiscales — lo que supone un aumento de los
costos no salariales — se vio compensado por la reduccion de las prestaciones
sociales dentro de los contratos colectivos de trabajo, demostrandose en est_e y
en otros hallazgos que existen en la practica "notables muestras de flexibilidad
de caracter numérico, salarial y funcional en el mercado laboral mexicano”
(Bensusan:2000).

El régimen legal relativo a la duracién de la relacién de trabajo puede ser
considerado como “rigido” porque restringe de manera directa la libertad de
contratacion y la movilidad externa de la fuerza de trabajo. Sin embargo, el
margen de accion patronal para decidir esta duracién se amplia en los hechos
por diversas vias como la imprecision de |a reglamentacién legal, y la ausencia
de sindicatos fuertes dispuestos a exigir su cumplimiento y a darles mayor
certeza a través de la contratacion colectiva. Asi, por ejemplo, cuando no existe
un sindicato en la empresa con tales caracteristicas, el empleador puede en los
hechos y de manera arbitraria imponer al trabajador una contratacion temporal
para la realizacion de actividades permanentes, situacién que solo podria ser
revertida en un juicio donde el trabajador que reclame el cambio de contratacion
debe probar que las labores para las que fue contratado tienen naturaleza
permanente. Se trata sin duda de una dificil prueba para un trabajador que en lo
individual carece de la informacion y los recursos para acreditar tal situacion, lo
que lleva a que en la practica esta reclamacion solo se ejerce ante un despido
injustificado o al término del plazo u obra establecido. Lo anterior explica por
qué, a pesar de la rigidez legal, el caracter eventual de las contrataciones fue
tradicionalmente una practica extendida en la pequefia y mediana empresa, y se

ha desarrollado a efecto de reducir costos laborales (Bensusan, 2000).

De acuerdo con algunas estimaciones, el uso de los contratos temporales
estaria aumentando desde inicios de los ochenta y alcanzé a inicios de los
noventas a un 12% de los trabajadores de la industria manufacturera, lo que

coloca a México en una situacién intermedia entre los paises de la OCDE: por
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debajo de Grecia, Portugal o Espafia (con una de las legislaciones de Europa
mas flexibles en este aspecto). El desarrollo de la flexibilidad numérica, en lo que
a las modalidades temporales de las confrataciones se refiere, no niega la
tendencia predominante en la contratacién colectiva de mantener algur:nas
restricciones en relacion con el uso de trabajadores eventuales, que siguen
fundamentalmente los principios legales y en ciertos casos son aun mas
restrictivos, aunque los cambios-cuando se instauran- y las practicas apuntan en

la direccion contraria (Bouzas y De la Garza, 1998).

Ademas de la rigidez en materia de contrataciones temporales, la movilidad
externa se restringe por la ausencia de un periodo legal de prueba que permita
al empleador verificar la aptitud del trabajador para el desemperfio del puesto.
Conforme a la ley vigente, el unico remedio destinado a cumplir tal funcién se
refiere al derecho del patron a despedir justificadamente al trabajador que por si
mismo o a través de su sindicato hubiera presentado certificados falsos o
referencias en lo que se le atribuyeran capacidades, aptitudes o facultades de
las que carezca. Esta causal sélo puede ser invocada por el patrén durante los
primeros 30 dias de la relacién laboral (art. 47 de la LFT). En la practica, la
ausencia de un periodo de prueba es contrarrestada a través de contratos
temporales que permiten a los patrones disponer de un plazo mayor de prueba,
aun cuando esta solucién trasgreda las reglas que indican que corresponde
contratar por tiempo indeterminado cuando la naturaleza de la actividad
desempefada por |los trabajadores sea permanente (ocDE, 1997). No es posible,
sin embargo, distinguir cuando esta practica es una respuesta a |la necesidad de
disponer de un plazo razonable para conocer las aptitudes del trabajador (lo que
efectivamente se resolveria al autorizar un periodo de prueba) y cuando
simplemente refleja el rechazo patronal a cumplir las reglas establecidas para

garantizar la estabilidad laboral.

En un plano formal, el régimen legal es flexible en cuanto a la forma de calcular
el salario contractual: 1) puede fijarse por unidad de tiempo, por unidad de obra,

por comisién, a precio alzado o de cualguier otra manera (art 83 de la LFT); 2) en
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su determinacion debera tomarse en cuenta la cantidad y la calidad del trabajo
(art 85 de la LFT), 3) existe el principio de la igualdad salarial por igual trabajo,
pero este criterio se flexibiliza al exigir que se considere también el puesto, la
jornada y las condiciones de eficiencia (art. 86 de LFT). Estas reglas son, en
consecuencia, perfectamente compatibles con la adopcién de politicas salariales
flexibles que vinculan las remuneraciones con los incrementos de la
productividad y el desemperio de la empresa, aunque esta practica no se haya
extendido en los hechos vy los salarios sigan estableciéndose por lo general en
una cantidad fija, sin que tengan importancia los bonos por asistencia,
puntualidad, productividad y calidad, como lo sugiere el estudio realizado por
Enrique de la Garza sobre modelos de industrializacién en México y los datos de
la ENESTYC (Bouzas y De la Garza, 1998). El obstaculo para establecer dicha
relacion puede provenir, por el contrario, del excesivo intervencionismo estatal
en materia salarial a nivel macroeconémico y de la debilidad de los sindicatos a
nivel de la empresa, donde deberian negociarse los incrementos por
productividad para compensar las perdida de afos precedentes (Bensusan:
2000).

Conclusion

En México los factores que explican gran parte de la evoluciéon del empleo estan
estrechamente relacionados con el crecimiento economico, la evolucion del tipo

de cambio real y el patrén de integracion a la economia internacional.

Sin embargo, hay que hacer notar las fuertes limitaciones del patrén de
especializacion comercial de México. Por ejemplo, si bien la industria
maquiladora tiene una gran capacidad de absorcion de empleo, también ha
mantenido una productividad del trabajo baja y estancada. Asimismo, el pais
posee un mercado de trabajo flexible, con mucha rotacion de empleo y un sector
informal que funciona como amortiguador en tiempos de crisis y genera

oportunidades en tiempos de auge.
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De lo anterior, podemos concluir que México cuenta con un mercado de trabajo
sumamente heterogéneo, en el que de una fuerza laboral de casi 45 millones de
personas, cerca de la mitad se encuentra en el sector informal y el crecimiento
de la fuerza de trabajo crece a tasas superiores al 3% anual, lo que plantea

fuertes presiones a la economia en materia de generacion de puestos de trabajo.

El desempefio laboral en el pais ha manifestado una gran flexibilidad numérica y
salarial para responder a las exigencias de la reestructuracién econémica, asi
como una insuficiente creacidn de empleos, expansién de las diferencias
salariales, cambios en la estructura del empleo que se han traducido en
procesos de privatizacion, terciarizacién, informalizacién y precarizacién de los
puestos de trabajo, estancada productividad, y aumentos en la migracion,
pobreza y desigualdad. Por otro lado, China representa para México un notable
rival en el comercio mundial. Debido a que ambos paises estan especializados
en productos similares, sumamente intensivos en mano de obra, en la industria

textil, indumentaria, electrdnica y de autopartes.

Para hacer frente ha los retos que se identifican en el mercado laboral, México
puede hacer cambios en sus tres tipos de politicas: politicas de empleo, politicas
laborales y politicas del mercado de frabajo. La cuestion es ;Qué tipo de
politicas pueden mitigar esta presion y desajuste laboral? Esta pregunta
trataremos de contestarla en los siguientes capitulos, en donde se presentan
mas claramente la influencia que tienen las PAMT a través de los programas de
capacitacion y creacion directa de empleo para mitigar el desempleo y el ajuste
del mercado laboral a través del incremento de la empleabilidad. Se demuestra
que bajo el contexto que México presenta de por un lado flexibilidad laboral
numeérica y salarial aun sin llevar a cabo ningun cambio en la ley, y por otro con
politicas macroecondmicas dirigidas al control de la inflacién y la integracién

comercial a nivel mundial, las politicas del mercado de trabajo pueden ser una
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herramienta util para disminuir los desajustes del mercado laboral, aumentando
la empleabilidad de los grupos mas vulnerables, permitiendo un aumento en su

competitividad, y un mejor proceso matching entre la oferta y demanda laboral.
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CAPITULO lll
LAS POLITICAS ACTIVAS DE MERCADO DE TRABAJO: UN ANALISIS
INTERNACIONAL

Introduccién

En general, las PAMT suponen que existen determinadas fallas en el
funcionamiento del mercado laboral y/fo que este no garantiza por si sélo el
acceso equitativo de las personas a un empleo que pueda considerarse
como adecuado. Son, en este sentido, estrategias politicas globales respecto
a la oferta y demanda de empleo, que involucran tanto la politica econdémica

como la politica educativa a escala nacional.

Las politicas especificas de empleo se pueden clasificar en dos grandes
categorias: a) Politicas pasivas y b) Politicas activas. Las “politicas pasivas”,
procuran garantizar los medios de subsistencia a quienes se encuentran
temporal o durablemente excluidos del mercado laboral. Las “politicas
activas”’, apuntan a mejorar la empleabilidad de las personas que se
encuentran en situacion de desventaja para incorporarse o reincorporarse en

el mercado laboral.

La historia muestra que las PAMT siempre han tenido dos funciones econdémicas
y sociales principales y superpuestas. Una ha sido un punteo temporal de las
deficiencias en demanda de mano de obra que aporta ingresos a través del
trabajo, en tanto que la otra es un esfuerzo mas permanente por sustentar la
reasignacion de la mano de obra para aliviar los desequilibrios geogréficos y/o
laborales, y de habilidades, al tiempo que ofrecia reemplazo del ingreso a los

afectados.
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El presente apartado tiene como objetivo mostrar un marco teérico-conceptual a
nivel internacional de las PAMT, asi como las experiencias de los paises de la
OCDE en su aplicacion, para posteriormente realizar un analisis comparativo con

Ameérica Latina.
3.1 Antecedentes de las PAMT

Probablemente no exista una fecha precisa para el primer programa que podria
haberse denominado de “PAMT". Sin embargo, en tanto esfuerzo por parte de las
autoridades publicas de ofrecer trabajo cuando hay falta de empleos en el
mercado de trabajo regular, las PAMT fueron conceptualizadas e implementadas
a bastante gran escala durante la Gran depresion. Inicialmente estaban
asociadas con programas de obras publicas bastante exitosos como los de New
Deal en Estados Unidos. En Europa también existieron programas similares; por
ejemplo, en los anos entreguerras en Alemania. La experiencia alemana con
dicho programas, iniciada por los gobiernos conservadores durante la Republica
de Weimar pero ampliados y transformados en programas mas obligatorios por
el gobierno nazi, dejaron una imagen negativa perdurable sobre algunos

aspectos de las PAMT.

En su forma moderna, como instrumentos para mejorar el cambio estructural
garantizando una mejor (re)asignacion de empleos de los sectores de baja a los
de alta productividad, las PAMT adquirieron nueva relevancia a fines de la década
de 1950, principalmente en Suecia, como parte del modelo sueco de cambio
econdmico y de la sociedad. Se transformaron en un instrumento mas integrado
de la politica econémica y social, y su foco se traslado a la oferta usando
medidas para incrementar la movilidad laboral y geografica. Sin embargo,
durante las desaceleraciones ciclicas, las obras publicas para reducir el
desempleo (programas de cbras publicas de la comunidad) también se usaron
masivamente y ayudaron a mantener a Suecia en pleno emplec durante la

mayor parte de los anos de posguerra, hasta alrededor de la década de 1990.
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Alemania incorporé un arsenal de PAMT alrededor de la década de 1970,
seguida por Francia después del primer shock del petrélec. Estados Unidos
también habia desarrollado, en la década de 1970, un conjunto de programas
nuevos, principalmente de la oferta, que tenian como blanco a grupos

vulnerables.

Con el desarrollo de la comunidad Europea y posteriormente, la Union Europea
(ue), las PAMT se convirtieron en politicas importantes para acompanar el cambio
estructural. En los antecedentes de la UE, durante la época de la Comunidad
Europea del Carbon y del acero, las PAMT — frecuentemente medidas de
jubilacion anticipada pero, también, politicas activas de capacitacién- ya que se
estaban usando intensamente para enfrentar las consecuencias negativas del
desempleo en los sectores reestructurados. Para 1970, se habian gastado
aproximadamente 150 millones de délares para cubrir aproximadamente

400.000 trabajadores despedidos de las industrias de acero y carbén.

El aumento constante de indices de desempleo europeos comao consecuencia
de los shocks petroleros, asi como varios estudios que indicaban que la
recepcion de largos periodos de beneficio al desempleo solo no resultaba en
mejor acceso al empleo, llevd nuevamente en forma gradual las PAMT a la
agenda europea. La estrategia de emplec eurcpea (EES) de la comisién europea
de 1997 convirtid a las paliticas activas en una importante herramienta politica.
Las politicas de activacion en particular (la preferencia de medidas de reemplazo
de ingresos activas en lugar de pasivas) una vez mas se han convertido en una

importante palanca para la accién politica del empleo.

Si bien las PAMT en su forma moderna eran inexistentes en las economias
planificadas del exbloque de Europa Oriental, se ha usado masivamente durante
la fase de ftransicibn a economias de mercado. En algunas instancias,
notablemente en Alemania durante la reunificacidn, uno puede hablar de una

transformacion a través de PMT, ya que dichas politicas, tanto activas como
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pasivas, cargaron con gran parte de la adaptacidén de la fuerza laboral. En la
mayoria de |los otros paises en transicidn, se introdujeron PAMT pasivas y activas
durante la década de 1990, y se las ha usado en forma intensa para amortiguar
el ajuste de la fuerza de trabajo. En los paises en desarrollo, ain no se ha
escrito la historia de las PAMT. Han sido parte de las estrategias de desarrollo
durante bastante tiempo, por ejemplo bajo la forma de obras publicas y
programas de capacitacion que existen en muchos paises. Las PAMT han ganado
terreno durante la transicion de regimenes econdmicos fuertemente dirigidos por
el Estado a otros mas orientados al mercado, pero hasta la fecha no se han
convertido en parte permanente de la gestion de riesgos del mercado de trabajo

en parte alguna.
3.2 Definicion y funciones de ias PMT y PAMT

Las politicas de mercado de trabajo (LPM en inglés) se definen aqui como
politicas que ofrecen un reemplazo a los ingresos, y medidas de integracion al
mercado de trabajo a los solicitantes de empleo, generalmente, los
desempleados pero, también los subempleos y los empleados que buscan
mejores empleos. Las politicas denominadas “pasivas” se preocupan de brindar
ingreso de reemplazo durante periodos de desempleo o de busqueda de
empleo, en tanto que las politicas “activas” se refieren a la integracién al
mercado de trabajo a través de medidas de la demanda y la oferta. Por lo tanto,
el impulso principal de la PAMT es el apoyo activo para la integracioén al mercado
de trabajo. Las politicas pasivas, por el otro lado, comesponden a las
transferencias sociales gque no son condiciones para la integracion a un
programa de capacitacion o trabajo, si bien generalmente incluyen disposiciones
referidas a la busqueda de empleo que se ponen en vigencia cada vez mas y
corresponden a un elemento activo de las politicas pasivas. Las politicas activas,
contrariamente a ello, se basan explicitamente en la participacion en programas

gque mejoran la (re) integracion al mercado de trabajo.
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Los programas tipicamente pasivos son: seguros de desempleo, ayuda al
_desempleo y jubilacidon anticipada. Las medidas tipicamente activas, por otra
parte, son la capacitacion para el mercado de trabajo, creacion de empleos bajo
la forma de programas de trabajo publico y comunitario, programas de creacion
de empresas, y subsidios para contratacion. Las politicas activas generalmente
apuntan a grupos especificos que enfrentan dificultades particulares de
integracion al mercado de trabajo, tales como personas més jévenes o de mas
edad, mujeres y aquellos particularmente dificiles de ubicar, como los
discapacitados. En parte, las PAMT son también una respuesta a la critica
reciente de que las politicas puras de reemplazo del ingreso podrian incorporar

des-incentivos al trabajo una vez que el desempleo alcanza mayor duracion.

Las PMT activas y pasivas intermedian entre la oferta y |la demanda en el
mercado de trabajo. En realidad, la funcién econdémica primaria asignada a las
PMT es el emparejamiento de demanda y oferta de mano de obra. El impacto de
la intervencidn de la PMT sobre la oferta y la demanda de mano de obra puede
variar. Dichas politicas contribuyen, ya sea directamente al emparejamiento (por
ejemplo, servicios de empleo publicos y privados, ayuda para la busqueda de
empleo, prospeccion y registro de vacantes, generacion de perfiles, aportar
informacién sobre el mercado de trabajo) o a mejorar la oferta (por ejemplo,
capacitacidon y re-capacitacion), reducir la oferta (por ejemplo, jubilacion
anticipada), crear demanda (por ejemplo, obras publicas, creacién de empresas
y empleo por cuenta propia) o cambiar la estructura de la demanda (por ejemplo,

subsidios al empleo), por ejemplo a favor de los grupos desfavorecidos.

También existes subfunciones especificas e importantes de PMT, tales como la
provision de ingreso de reemplazo durante periodos de emparejamiento a veces
prolongados (el tiempo entre una etapa de desempleo y contratacién para un
trabajo) vy, de esta forma, el alivio de la pobreza relacionado con el desempleo, el

mantenimiento y mejoramiento de la empleabilidad, la creacién o mantenimiento
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de infraestructura, la creacién de_empresas, y otros. Todos estos pretenden
tener efectos positivos sobre la integracion social.
Las PALM pueden clasificarse segun diversos criterios. En primer lugar, si se
analizan segun su objetivo estratégico, pueden identificarse politicas
orientadas a:

1) moderar las fases recesivas,

2) reducir los desequilibrios estructurales,

)
3) mejorar el funcionamiento del mercado de trabajb,
4) incrementar las cualidades y la productividad, y

)

5) apoyar a los trabajadores con discapacidad o en riesgo.

En segundo lugar, segun el tipo de programas pueden distinguirse las
siguientes politicas:
1) servicios publicos de empleo o vinculacién laboral (bolsas de trabajo e
informacion de vacantes, administracion de subvenciones al ingreso y acceso
a programas activos), _
2) capacitacion para el trabajo (desempleados y jévenes en desventaja,
adultos ocupados; programas de aprendizaje; discapacitados, mujeres,
rurales y poblaciones en riesgo), y
3) creacion de empleos (obras publicas, subsidios al empleo/ salario, apoyo

al Autoempleo y microempresas).

Posteriormente, existen otras clasificaciones que utilizan los analistas en el
contexto internacional como:
1. Por fuente de financiamiento: a) gobierno; b) sector privado; c)
organismos internacionales;,
2. Por tipo de instrumento; a) servicios en especie, b) subsidios, c) créditos.
3. Por tipo de receptor: a) participantes del programa, b) empleadores, )
proveedores de servicios.
4, Por tipo de ejecutor: a) sector publico, b) empresas privadas, c) ONG, d)
mixtos (Norma Samaniego: 2002).
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Con frecuencia se ha sostenido que las PAMT son la segunda mejor solucion,
validas solo en ausencia de empleos fijos. Esta proposicion deberia ser
calificada: la idea de que, un dia, habrd desaparecido la necesidad de PAMT
porque habra suficientes empleos fijos parece falsa. Esto puede ser verdad para
los programas de obras publicas y otras medidas orientadas a la demanda, pero
siempre existira la necesidad de elementos de la oferta, tales como capacitacion
para el mercado de trabajo, mejores, busquedas de erhpleo y todas las medidas
que aportan empleabilidad. Esto se aplica, también, a los servicios de empleoc o
vinculacion laboral publicos y privados. Es dificil imaginar un mercado de trabajo
gue pueda vivir sin instituciones intermediarios de las cuales las PAMT son un

componente significativo.

Deberia existir un esfuerzo constantemente por tornar eficientes a estas
instituciones y politicas. El hecho de que los flujos de personas que transitan
entre las instituciones intermediarias aumentan y disminuyen debido a los
cambios estructurales y ciclicos de una economia plantea un desafio para dirigir
la estructura intermediaria. Sin embargo, si bien las instituciones deben ser
flexibles para responder a esto, se debe aseverar el principio de la necesidad

permanente de estas estructuras intermediarias.
3.3 Las politicas de mercado de trabajo en Ja ocDe

Las politicas activas de mercado de trabajo aplicadas en los paises de la OCDE a
partir de los afios sesenta, constituyen una reaccion para detener el deterioro de

la relacién entre inflacidon y desempleo.

Sobre este particular, un informe del Secretariado de la ocbe en 1970 sefialaba:
"toda accion restrictiva de lucha contra la inflacion deberia ir acompafiada desde
un principio por una contraccidén selectiva. Asimismo, toda accion expansionista

de conjunto mediante la regulacion de la demanda global deberia ir acompafiada
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de medidas para facilitar y estimular una redistribucion conveniente de los

recursos, de manera que se evite la aparicion de escasez inflacionista”.

El| deterioro de la relacién inflacion-desempleo, que habia aparecido a inicios de
los sesenta, se agravo en la década del setenta con |a primera crisis del petréleo
(1973-1974), lo que obligd a los paises a aplicar una politica de regulacién de ia
demanda, con severas medidas restrictivas que dieron lugar a un aumento de la

desocupacion.

La segunda crisis del petréleo a finales de los setenta y la grave recesion con la
que se inicid la siguiente década agravo aun mas el problema del desempleo, lo
que llevo a los paises a aplicar nuevas medidas excepcionales que, en espera
de la recuperacion, permitiesen a |los trabajadores mantener su empleo y sus

ingresos.

Como la recuperacion tardd en llegar, los gobiernos debieron pasar de medidas
de caracter excepcional y temporal a una politica de mercado de trabajo méas
estructural y articulada a la orientacion macroeconomica del ajuste; politica en la
que se incidia mucho méas en las capacidades del sector privado y de las
instancias locales y menos en los esfuerzos del sector publico, en los que se

habian basado las anteriores medidas.

La recuperacion experimentada durante la segunda mitad de los ochenta redujo
el nivel de desempleo y la presidn sobre las politicas gubernamentales de
mercado de trabajo. Sin embargo, un nuevo recrudecimiento de los niveles de
desocupacion en los afios noventa, resultante de una contraccion de la actividad
economica, ha obligado otra vez a los gobiernos a aplicar politicas y programas
tendientes a la generacion de empleo, pero, al igual que en la década anterior,
con la cautela necesaria para no afectar |la politica macroecondémica y para no

generar tensiones inflacionarias.
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Las caracteristicas principales de las politicas aplicadas en los paises de la
ocbe. Como ya se ha sefialado, de politicas mas estructurales que las de la

década del setenta y, por tanto, mas articuladas a la politica econémica general.
A. Politicas y programas de mercado de trabajo

Las politicas de mercado de trabajo en los paises de |la OcDE se orientan tanto a
modificar las regulaciones en materia laboral como a ejecutar programas de
generacién directa de empleo o de formacién para el trabajo, asi como a

asegurar un ingreso a aquellas personas que no encuentran un empleo.

Las modificaciones a la normativa laboral tienen como objetivo principal
flexibilizar |las regulaciones existentes a los efectos de, en unos casos, facilitar
una mas rapida adecuacidén del tamafio de la plantilla de la empresa a la
situacidn economica de la misma y, en otros, a promover la contratacidon de
determinados grupos de trabajadores (jovenes, personas de edad avanzada,

mujeres, etc.).

Las politicas y programas de generacion de empleo y de formacidon persiguen
facilitar el acceso al empleo de quienes estén desempleados (priorizando
determinados grupos de trabajadores, como jovenes, mujeres, etc.) asi como

ayudar a aquellos que estan en riesgo de perder su puesto de trabajo.

A este conjunto de politicas activas se adicionan las politicas “pasivas”
orientadas a asegurar un ingreso minimo a los desocupados (prestaciones de
desemplec) o a promover las jubilaciones anticipadas en empresas en

reestructuracion.
B. Programas de formacion y empleo

La intervencién directa en el mercado de trabajo con fines de generacidn de

empleo ha recurrido, basicamente, a tres tipos de instrumentos: |) los servicios
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publicos de empleo; Il) los programas de formacién y los programas en favor de

los jovenes y de las mujeres y !ll) las ayudas al empleo.

I} Servicio publico de empleo (SPE)

El sPe cumple una doble funcion. Por una parte la colocacidn de los
desempleados ya sea asesorandolos en la busqueda de un empleo, ya
otorgandoles ayuda para el auto-empleo. Por otra, la canalizacion de la demanda

de las empresas para cubrir puestos de trabajo disponibles.

La proporcién del total de puestos disponibles que es cubierta por trabajadores
gue acuden al sPE es relativamente alta en la ocDE (de un tercio a dos tercios)
debido principalmente a que el desempleado debe recurrir al sPE no sélo para
buscar una colocacion sino también para acceder a las prestaciones del seguro

de desempleo.

En algunos paises, el SPE no sélo procede a registrar al desocupado como
requisito para que este perciba las prestaciones por desempleo, sino que
ademas es el servicio el que administra directamente los recursos con los que se

financia a estas prestaciones.

Adicionalmente al sPE existen oficinas privadas de colocaciones. Sin embargo,
estas son solo complementarias de la accion publica, con la excepcion del Japén

donde estos servicios son solo privados.

II). Programas de formacion y programas en favor de los jovenes y de las

mujeres

Los programas de formacion tienen un doble objetive. Por una parte, elevar la
productividad del trabajador ya ocupado. Por otra, facilitar al desempleado la

obtencién de un empleo.

En el marco de este doble objetivo, los programas de formacion priorizan a los

desempleados, especialmente jovenes y mujeres, y a las personas cuyo puesto
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de trabajo esta amenazado. Entre los desempleados se presta cada vez mayor
atencion a aquellas personas que estan desempleadas desde un tiempo

relativamente largo.
La ocDE distingue los siguientes tipos de programas:
i) Formacion de desempleados adultos

Estos programas han constituido el nucleo de las politicas de mercado de trabajo
en Alemania, Australia, Austria, Canada, Finlandia, Francia, Noruega, Reino

Unido y Suecia.

En la mayoria de los paises, la formacion se imparte en centros especiales mas
o menos directamente controlados por las autoridades responsables del
mercado de trabajo. Habitualmente los cursos tienen una corta duracién y su
contenido es mucho mas especifico que el de los programas de formacion de
jovenes. En muchos paises la formacion puede llevarse a cabo también en otras

instituciones publicas o privadas e incluso en las empresas.

La persona desocupada que asiste a un curso de formacion recibe un ingreso

que equivale generalmente al monto del subsidio de desempleo.

Los informes de la ocDE referidos a la evaluacion de los efectos de estos
programas en Alemania, Estados Unidos, Finlandia, Suecia e Irlanda, sefalan
que entre un 70% y un 80% de los participantes encuentran un empleo poco

después de terminar el periodo de formacion.
i} Formacién de ocupados adultos

Se trata de las actividades de formacion que se realizan dentro de las empresas,
la mayor parte de las cuales no cuenta con ayudas publicas. Sin embargo, en
algunos paises el Estado ha regulado éstas actividades de formacion.- Asi, en
Francia la legislacion obliga a los empleadores a dedicar a la formacién no

menos del 1.2% de los costos salariales y en Irlanda deben destinar a este fin
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entre el 1.0% y el 1.2%. En Alemania se ha reglamentado el contenido de la

formacion en las empresas.

En muchos paises, incluidos los tres mencionados anteriormente, las empresas

pueden agruparse para ejecutar en conjunto las actividades formativas.

Estos programas de formacion de trabajadores en sus propias empresas son
particularmente importantes en el caso de los jovenes. Las cifras proporcionadas
por |a OcDE muestran que a finales de la decada pasada e inicios de la presente,
el 25% de los trabajadores jévenes ocupados en empresas francesas recibieron
formacion en las mismas; en Alemania el 72%; en los Estados Unidos el 10% y
en el Japdn el 67% en el caso de los recién contratados directamente de las

escuelas y el 32% en el de los jovenes que ya llevaban un afio en la empresa.

La estrategia de formacion de los jovenes varia entre paises. En el Japén y en
Alemania, por ejemplo, los jovenes reciben formacién tan pronto son
contratados. En los Estados Unidos, por el contrario, €l empresario parece
preferir esperar un cierto tiempo antes de invertir en la formacién de los jovenes

contratados.

Esta diferente estrategia parece deberse al hecho de que en Estados Unidos hay
mucha rotacién de trabajadores, lo que lleva a que el empresario, antes de
invertir en formacion, quiera asegurarse de que el trabajador permanecera en la
empresa. En el Japon parece haber, sequn la apreciacion de la OCDE, un
acuerdo interempresarial implicito para no atraer a trabajadores formados en
otras empresas. En Alemania hay un control explicito por parte de las camaras
empresariales para, en términos de la OcDE, "evitar el problema del parasito que
espera a contratar a jbvenes ya formados y para impedir que, como reaccion,
cada empresa trate de desarrollar programas de formacién aplicables sélo en

esa empresa'.
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iti) Formacion de jévenes para su insercién en el mercado de trabajo

Se trata de los programas comunmente conocidos como "de aprendizaje", sea a

tiempo completo sea a tiempo parcial.

Estos programas se ejecutan bien en los propios centros escolares (Estados
Unidos y Japdn, principalmente) bien eﬁ las empresas (Alemania, Austria y Suiza
principalmente), y todos ellos son gestionados por las autoridades publicas (del
sector trabajo), a excepcidn del sistema de aprendizaje "dual" de Alemania, que
empieza a ser aplicado también en otros paises. Algunos de estos programas
tienen cobertura nacional, mientras que otros (especialmente en los paises

europeos) tienen una cobertura regional o local.
ith. Ayudas al empleo

En este campo se aplican cuatro diferente tipos de programas: i) de generacion
de empleo permanente en el sector privado, ii) de ayuda a los desempleados
que crean empresas, iii) de generacidon de empleo en el sector publico y iv) de

apoyo a los minusvalidos.
i} incentivos a la contratacion de trabajadores en las empresas del sector privado

Las politicas de incentivos se basan en el criterio de que la demanda de trabajo
en una empresa en un periodo dado depende no sélo del volumen de ventas
actual y futuro y de la tasa de beneficio actual y esperada, sino también del
grado de movilidad interna del personal, del salario medio abonado por Ila
empresa y de la evolucion de los costos laborales respecto de la productividad.
Bajo este criterio, si el estado otorga incentivos o subsidios que hagan que los
costos laborales de los nuevos trabajadores (incluido el salario), relativos; a la
productividad, sean menores a los del resto de trabajadores, |la empresa tendera

a incrementar la demanda de trabajadores considerados en estas categorias.
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Las subvenciones tienen caracter temporal (entre cuatro y doce meses) y
generalmente estan condicionadas a que no se despida al mismo tiempo a otros

trabajadores de la empresa.

Estas subvenciones, pueden consistir en un Unico pago al momento de la
contratacion 6, como en Espana, en determinadas exoneraciones en el pago de

cargas sociales,

Existen ciertas dudas sobre la efectividad de este tipo de programas. Segun la
OCDE, algunas valoraciones concluyen que cerca de un 80% de los puestos de
trabajo generados con los programas de subvenciones, se habrian generado de

todas maneras agn en ausencia de los mismos.
ii) Ayudas a los desempleados que crean empresas

Las ayudas son consideradas como una prolongacién de las prestaciones de

desempleo.

En general, se trata de otorgar al nuevo empresario recursos equivalentes al
maximo de las prestaciones que podria recibir de mantenerse desempleado;

recursos que en ocasiones son acompanados de préstamos y subvenciones.

En algunos paises (Espafna y Estados Unidos, por ejemplo) el hecho de recibir
esta ayuda quita a la persona todo derecho de acogerse posteriormente a los

beneficios del seguro de desempleo en caso de que la nueva empresa quiebre.

Las evaluaciones efectuadas en Francia y en el Reino Unido indican que
aproximadamente el 60% de estas empresas sobreviven y un 25% de ellas lo
logra gracias a la ayuda, de manera tal que se estima que el beneficio neto de

los programas alcanza, en promedio, a un 15% del total de los participantes.
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iii) Creacion de empleo en el sector publico

Este tipo de programas tuvo especial importancia durante la década de los 80.
Se trataba de programas temporales de los que se daba por hecho que se
interrumpirian cuando la actividad econdmica global se reactivara, y se
concentraban principalmente en las actividades de servicios publicos y de

mantenimiento de la infraestructura publica local.

Esta orientacion general de los programas de generacién de empleo publico
comenzd a cambiar a finales de los ochenta, por estimarse que eran programas
ineficientes y, en general, muy costosos. La nueva orientacién hace mucho mas
temporales los trabajos, combinandolos con actividades de formacion y en

algunos casos (Noruega) con ayudas para conseguir un empleo estable.
iv) Programas especiales de ayuda de los minusvalidos

Estos programas no tienen, en general, una especificidad propia sino que mas
bien se orientan a promover la participacion de los minusvalidos en los diferentes

programas antes mencionados.
C. Seguro de desempleo e incentivos a fa jubifacion anticipada

Existe un seguro de desempleo en |la mayor parte de los paises de la ocDE. En
algunos de ellos las prestaciones son administradas por el mismo organismo que
se encarga del sistema de colocaciones (Alemania, Espana, Japon entre otros).
En otros paises, la administracion de las prestaciones estd a cargo de un
organismo especializado (Bélgica, Francia, irlanda, Paises Bajos). Sin embargo,
en este ultimo esquema resulta dificil articular adecuadamente el otorgamiento
de la prestacién con el control administrativo mediante el cual el Estado se

asegura que el desempleado esta efectivamente buscando un empleo.

La duraciéon de la prestaciébn esta directamente relacionada con el tiempo

trabajado. Sin embargo, la legislacién de cada pais establece la duracién de la
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misma. La minima corresponde a Estados Unidos e Italia (seis meses) y la

maxima a los Paises Bajos (tres afos).

Los informes de la OCDE sefialan que las prestaciones por desempleo no pueden
explicar por si solas la tendencia ascendente del paro de larga duracion
observada en la mayoria de los paises de |la organizaciéon. Durante |la década de
1960 los sistemas de prestaciones por desempleo eran bastante generosos en
casi todos los paises europeos. En cambio, en la década de 1980 se tendid a
reducir su generosidad, sobre todo endureciendo los criterios por los que se

regia el derecho a percibir prestaciones”.

En cuanto a la politica de promocidn de las jubilaciones anticipadas, esta se ha
aplicado para facilitar el acceso de los desempleados a los puestos de trabajo
que quedan disponibles al autorizarse la jubilacion de trabajadores de edad

avanzada.

Existen dudas cada vez mayores sobre |la utilidad de esta politica tanto por su
escasa incidencia en la reduccion del desempleo como por el alto costo
financiero que representa para los sistemas de Seguridad Social. La tendencia
actual es a reservar la utilizacidn de esta politica a promover la reduccion de |a
plantilla en las empresas de aquellos sectores en proceso de reestructuracién y

ajuste, como es el caso de la siderurgica, mineria y astilleros.
D. Las nuevas orientaciones de [as politicas de mercado de frabajo en fa OCDE.

Las politicas de mercado de traba o aplicadas en la OCDE durante las tres Ultimas
décadas estan siendo sometidas actualmente a una profunda revision. Varios
son los motivos que se aducen para justificar esta, especialmente los tres

siguientes:

a) Se considera que el retorno al pleno empleo es hoy un objetivo inalcanzable.
De hecho, se sefala que la estabilidad de precios esta ahora asociada al

mantenimiento de tasas de desempleo mas elevadas que en décadas pasadas.
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b) La garantia de rentas (seguro de desempleo) pareceria estar desalentando el
reingreso a la vida activa de los desempleados, alentando el paro de larga

duracién y dificultando el ajuste del mercado de trabajo.
c) La formacion profesional a tiempo completo es sumamente costosa.

La revision de las politicas de mercado de trabajo actualmente en ejecucion,

apunta a lograr los cambios siguientes:

-

i) En materia de legislacion laboral

- Flexibilizar el marco regulador del mercado de trabajo, buscando que el ajuste
laboral que deban realizar las empresas no sea, como ahora, de precios
(salarios, principalmente) sino de cantidades, facilitando la movilidad de los

trabajadores tanto al interior de la empresa como de una empresa a otra.

- Vincular la remuneracion no solo con la productividad del trabajador sino

también, y muy especialmente, con la capacitacion del mismo.
i) En materia educativa

- Reforma de la educacion escolarizada a los efectos de "inculcar" (en los nifios y
jovenes) un conjunto diversificado de competencias transferibles, que aseguren
una educacion de base mas acorde con la movilidad laboral exigida por las

nuevas formas de organizacion del proceso productivo.

- Transferencia al sector privado de la responsabilidad principal en el campo de
la formacion profesional y de la recalificacién de adultos, y creacién de un
mercado de formacién en el que el papel del Estado sea principalmente el de

asegurar la coordinacion y establecer las normas.

- Buscar la polivalencia de la capacitacion, a los efectos de una mas facil
adaptacién de los trabajadores a los cambios generados por las innovaciones

tecnoldgicas y por las nuevas formas de gestion.
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iii) En materia de focalizacion de las politicas de mercado de trabajo

- Disefio de politicas que respondan a las necesidades de los mercados locales
de trabajo, a efectos de enfrentar mejor la actualmente desigual distribucion

geografica y sectorial del desempleo.
iv) En materia de las garantias del ingreso

- Condicionar las prestaciones por desempleoc a la busqueda activa de un

empleo y a la participacién en actividades de formacion y capacitacion.

- Incrementar la fiscalizacién de la condicién laboral del beneficiario de las
prestaciones para asegurar que esté verdaderamente buscando un empleo y

capacitandose para ello.

Estas son tendencias hacia las que se orienta el actual proceso de revision de
las politicas de mercado de trabajo; tendencias que podrian modificarse en los

proximos afios dependiendo de la evolucidon econémica y social de los paises.

3.4 Las politicas de mercado de trabajo en América Latina.
! Politicas activas de formacion y empleo
a. Los servicios publicos de empleo (SPE)

Los sPE tienen una incidencia muy limitada en el mercado de trabajo de América
Latina, con excepcion de algunos paises como Argentina y Chile. Las razones
para ello son principalmente las dos siguientes. En primer lugar, la existencia de
un extendido sector informal en el que predominan los trabajadores por cuenta
propia y la utilizacién por parte de la mediana y gran empresa de medios propios

de seleccion del personal, limita el campo de accidn de los sPE a la colocacion

88



de trabajadores en la pequefia empresa (generalmente contratos temporales o a

tiempo parcial) y en el servicio doméstico.

En segundo lugar, la inexistencia en la mayoria de los paises de prestaciones de
desempleo que, como en |la OCDE, estan en algun modo asociadas a la busquéda
de un empleo a traves de las instituciones publicas de empleo, hace que
América Latina los SPE no ejerzan la funcién de condicionar la prestacion (que

no existe) a la busqueda activa de un puesto de trabajo.

-

b. La formacién para el trabajo y la capacitacion
i) La formacion profesional

La evolucidn conceptual y estratégica de las instituciones de formacion
profesional (IFP) puede sintetizarse en tres etapas. La primera de éstas se
identificd con la preparacién de mano de obra para ocupar puestos disponibles o
previsibles en el mercado de trabajo en los niveles ocupacionales calificados y
semicalificados. La segunda etapa tuvo un marcado acento social, desplazando
la atencién desde el puesto de trabajo hacia el hombre en un sentido mas
integral, orientando la formacion al desarrollo de las "aptitudes humanas" y no
solo profesionales. La actual tercera etapa equilibra las dos anteriores y centra
las tareas de las instituciones de formacién profesional en el "trabajo productivo”,
cualquiera sean las condiciones de ese trabajo en relacion con las exigencias

tecnolégicas, la productividad y los vinculos laborales.

En esta nueva etapa, tres tendencias caracterizan el nuevo perfil institucional de

la formacién profesional.
Primera tendencia: ia transferencia de fa formacién profesional a fas empresas

La potencialidad formadora de |a empresa es la que en los Ultimos afios se ha

intentado desarrollar a través de diversas medidas que en algunos paises llegan
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a constituir un reordenamiento global de las responsabilidades publicas y

privadas en materia de formacion. Entre esas medidas destacan las siguientes:

» Los estimulos legales

En algunos paises de la regién la transferencia de la responsabilidad de
formacion a las empresas ha tomado cuerpo en medidas legales externas a las
propias instituciones de formaciéon. Para ello se ha instaurado, desde hace
aproximadamente una década, sistemas de incentivos fiscales a la formacion por

parte de las empresas.
» Ladelegacion a las empresas de responsabilidades de formacion

Algunas instituciones de formacion profesional de la region cuentan con
mecanismos sistematizados de delegacion hacia las empresas. Para las demas
instituciones la transferencia opera por vias bastante informales, a través de
acuerdos y convenios transitorios que no responden a una pauta comun y que se
establecen de manera variable con cada una de las empresas o grupos de ellas

interesados.
Segunda tendencia: el enfoque sectorial

El reordenamiento del aparato productivo y la creciente especificidad y
diversificacion de los sectores, ramas y rubros de la actividad econémica han
conducido a que la formacion profesional se encare cada vez mas bajo un
enfoque sectorial. Este abordaje adquiere diversas expresiones que van desde
una reorganizacion institucional en funcién de los distintos sectores econdmicos,
hasta una creciente segmentacidn interna de las instituciones para actuar en las
distintas ramas de actividad, pasando por la incorporacién, cada vez mas
sistematica, de componentes de capacitacibn a proyectos de desarrollo de
variados grados de especificidad, pero que ponen el acento en un sector o rama

de actividad econdmica determinada.
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De acuerdo con el perfil que van tomando las instituciones de formacion
profesional, es sumamente probable que la especializacion sectorial gane cada
vez mayor terreno. El| propio desarrollo tecnologico constituye una fuerza
.irreversible en este sentido. Ademas, la relacién cada vez mas directa y estres:ha
con sectores empresariales cuyo interés comun esta centrado en un
determinado rubro de actividad, ira forzando a las politicas a proyectar sus
respuestas cada vez mas con una perspectiva sectorial. Desde luego, la
amplitud de lo sectorial varia, desde luego, enormemente en cada caso. Por ello,
la intensidad, volumen o importancia de cada rubro de actividad y la presién que
ejerzan las respectivas organizaciones de empleadores y trabajadores de cada
una, seran probablemente determinantes para el grado de especificidad con que

se aborden.
Tercera tendencia: fa apertura a la microempresa

Las instituciones de formacion profesional al abocarse a un trabajo decidido con
la pequena empresa, tomaron contacto con la voluminosa franja de la
microempresa que presenta grados muy variables de organizacion, productividad

y estabilidad.

Un factor clave en la eficacia y eficiencia de los sistemas oficiales de formacion
profesional es el mecanismo de su financiamiento. En este aspecto, los paises
de América Latina muestran varias formulas para la obtencion y aplicacion de los
recursos presupuestarios destinados a los programas oficiales de formacién

profesional.
i) Los programas de capacitacion y empleo para jovenes desempleados

En general, todos estos programas parten del supuesto de que si el joven o la
joven ha recibido un nivel de formacion profesional adecuado y de que si la
profesién en la que se ha formado corresponde al tipo de oficios o profesiones
demandadas por la actividad econémica, entonces ese joven tendra mayores

posibilidades de conseguir un empleo. Es decir, estos programas ponen el
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énfasis tanto en la calidad de la formacion profesional como en la adecuacion

entre la oferta y la demanda educativa.

Este tipo de programas se ejecuta en muchos paises de América Latina, tanto
por parte de los institutos publicos de formacién profesional como de ‘los

institutos privados.

Si bien son programas eminentemente urbanos, hay bastantes paises en |os que
es posible encontrar programas para jovenes campesinos e incluso, y mas

recientemente, para jévenes que trabajan en el sector informal.

Estos programas corresponden a uno u otro de los tres sistemas siguientes:

dual, de alternancia o de escuela productiva.

Al sistema dual corresponden aquellos programas en los que se combinan
simultaneamente las actividades puramente formativas con la practica en centros

formativos.

Al sistema de alternancia corresponden en cierta manera aquellos programas en
los que el joven una vez culminado su ciclo formativo se incorpora a una
empresa, pero pudiendo "regresar” periédicamente a participar en programas de

perfeccionamiento profesional.

Finalmente, al sistema de escuelas productivas corresponden aquellos
programas en los que la educacién se lleva a cabo durante el proceso de
produccion que, con fines formativos, se realiza en una institucién educativa. Es
el caso de muchos centros rurales de capacitacion productiva (granjas, etc.) y de
los talleres de educacion que impulsan organizaciones privadas, especialmente

las ONG.

Sin embargo, en la presente década han comenzado a ejecutarse programas
que no responden, en sentido estricto, a ninguno de estos tres sistemas en

particular, sino que combinan elementos propios del sistema dual y del sistema
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de alternancia. Entre ellos destacan los de Argentina, Brasil, Chile, México, Peru

y Uruguay.

En Argentina, el Programa mas reciente es el de Capacitacion para el Empleo,
creado en agosto de 1996 y se orienta a ejecutar acciones de capacitacion en
beneficio de personas desocupadas de ambos sexos o en situacidon de inminente
pérdida del empleo. Las ofertas que presenten los postores deben incluir el
compromiso de insercién laboral de las personas capacitadas, el precio de la

oferta y el disefio del curso.

Otra actividad importante es la que se realiza a través del Proyecto Joven (en
marcha desde 1993). Esta estructurado con base en cursos de seis meses de
duracién, tres en el aula y tres de pasantia en una empresa, tiempo durante el
cual reciben una subvencion financiada por el Proyecto. Para la ejecucién de los
cursos se recurre a licitar publicamente la convocatoria de entidades de

capacitacion y la seleccién de los cursos a impartir.

Las evaluaciones realizadas por las autoridades argentinas muestran que una
parte importante de los beneficiarios logran un empleoc (60% de los que realizan
la pasantia en las empresas, segun cifras oficiales); empleo que, de acuerdo con
dichas evaluaciones, conservan al menos seis meses después de concluida su
participacion en el programa. De igual modo, un 90% de los mismos proviene de
familias pobres y generalmente se encontraban desocupados al ingresar ai

programa.

En el Brasil se creo el programa denominado PROEMPREGO. El programa se
orienta a otorgar créditos blandos para financiar proyectos de empleo asi como a
otorgar ayudas a fondo perdido para financiar programas estatales de
entrenamiento y recalificacion que se estima beneficiaran a 1.5 millones de
trabajadores que debido a la reestructuracion de la economia deben cambiar de

empleo o de funcién dentro de las propias empresas.



En Colombia existe desde 1992 el Servicio de Adaptacion Laboral (sAL) y el
Programa de Adaptacion Laboral (PAL). El sAL estad orientado a la atencion
sociolaboral de los empleados publicos desplazados como consecuencia de la
reforma del Estado, y el PAL a la de los trabajadores del sector privado afectados
por los procesos de reestructuracién empresarial. Para ello, se llevan a c;abo
actividades de capacitacion y de fomento a la creacion de nuevas empresas por
parte de los trabajadores beneficiarios del servicio y del programa; actividades

que son ejecutadas por el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA).

En Chile, la estrategia del programa denominado Chile Joven se basa en la
convocatoria a través de licitaciones publicas internacionales a todas aquellas
entidades de capacitacion que pudieran ofrecer cursos, incluyendo componentes
de pasantia en las empresas, razon por la cual resulta imprescindible el
compromiso previo de dichas empresas de recibir a los capacitados. Es por esta
dltima razdn que los cursos deben estar estrechamente ligados a las
necesidades del aparato productivo. El Estado se compromete a pagar los
~cursos sélo si estos cumplen con el requisito de asegurar las pasantias en las
empresas asi como un porcentaje razonable de insercion laboral efectiva de los

jévenes beneficiarios del programa.

En México contd con dos programas de capacitacion laboral. El primero,
denominado Programa de becas de capacitacion para trabajédores
desempleados (PROBECAT consiste en el otorgamiento de becas de capacitacién
y recapacitacion, asi como la participacion en Iniciativas Locales de Empleo.
Entre septiembre de 1995 y agosto de 1996 se otorgaron 486,000 becas. El
segundo programa, denominado Calidad Integral y Modernizacion (C/MO), se
orienta a la capacitacion de los trabajadores de la pequefia y microempresa,
especialmente en aspectos vinculados a la productividad y a la calidad de los
bienes y servicios producidos. Entre septiembre de 1995 y agosto de 1996, el
programa capacitd a 446,000 trabajadores pertenecientes a 131,000 empresas,
el 20% de las cuales fueron agropecuarias, el 35% industriales y el 44% de

servicios. Del total de empresas beneficiadas, el 76% fueron microempresas, el
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16% pequefias empresas y solo el 8% medianas. El costo aproximado del
programa durante los ultimos doce meses ascendié a 170 millones de pesos; 97

aportados por el Programa y 73 por las empresas.

En el Perd se ha creado también el Programa de capacitacion laboral ‘de
Jjovenes, similar al ejecutado en Chile y con el objetivo de capacitar y reinsertar
en el mercado de trabajo a aproximadamente 150,000 jévenes de entre 16 y 25

anos de edad, en un plazo de cinco afnos a partir de 1996.

-

En la Repulblica Oriental del Uruguay existe un programa de capacitacion laboral
de jovenes similar al argentino, si bien se esta ejecutando desde hace poco
tiempo. Basicamente consta de dos componentes centrales: a) capacitacién
laboral con pasantias en las empresas y b) desarrollo de microempresas

juveniles.
/l. Programas de generacién de empleo temporal

Son tres los principales instrumentos que se utilizan en América Latina para la
generacion directa de nuevos empleos o para mejorar la calidad de los empleos
de muy baja productividad: i) incentivos para la contratacion por las empresas de
determinados grupos de trabajadores (jovenes, mujeres, etc.); ii) programas

especiales de empleo y iii) fondos de inversion social.

i) Incentivos para la contratacion de nuevos trabajadores en las empresas del

sector privado

Estos incentivos no son ajenos, al igual que en la ocDEg, al enfoque sobre el
mayor costo relativo de emplear a jovenes sin experiencia o a adultos que
superan los 50-55 anos de edad, lo que hace necesario otorgar subvenciones
gue permitan equilibrar los costos laborales relativos de estos trabajadores con

los de aquellos que ya estan empleados en la empresa.

95



El subsidio se suele expresar o bien en la absorcion por parte del Estado de todo
o parte del salario durante un cierto tiempo o bien en una exoneracién temporal
al empleador del pago de determinadas cargas sociales o de cierto tipo de
impuestos a la actividad empresarial. Actualmente se aplica una politica de este

tipo en Argentina, Brasil, Colombia, Chile y Peru, entre otros paises.

Otra modalidad de promocién del empleo en las empresas privadas es la que no
recurre a las subvenciones sino mas bien a la fijacidon de limites salariales
{incluidas las cargas sociales) en la contratacién de jévenes aprendices. Asi, la
legislacion de algunos paises (Panama y Pery son los ejemplos mas recientes)
establece o bien el pago del salario minimo, o bien el no pago a la Seguridad
Social (en cuyo caso el trabajador no goza de este beneficio) o bien el derecho a
no reservar fondos para el pago de la indemnizacién por despido, ya que en este
caso se trata de contratos temporales. La finalidad dltima de esta modalidad es,
al igual que en la anterior, abaratar el costo laboral del aprendiz, relativo al costo
laboral de los trabajadores con experiencia, para por esta via incentivar un

aumento de la demanda de mano de obra en las empresas.

Las PAMT contribuyen a aliviar la pobreza a través de medidas que ofrecen
trabajo, capacitacion e ingreso. En ausencia de empleos fijos, como apoyo a la
creacion de empleos, las PAMT pueden contribuir al alivio de la pobreza. Por
ejemplo, el ingreso derivado de trabajo activo de programas de capacitacién es
importante para individuos de otra manera desempleos, no menos debido al
efecto socialmente integrador del trabajo. Para el mundo desarrollado y los
paises de transicion, se ha demostrado que dichas transferencias relacionadas
con trabajo y capacitacién frecuentemente son una mejor alternativa, en términos
de los costos de oportunidad del gasto publico, que los beneficios por desempleo
sblo. Para los paises en desarrollo, el grupo blanco de las PAMT podria no ser los

desempleados abiertos sino ios pobres que trabajan en la economia informal.
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Por lo tanto, existen, en principio, [nL]Itiples razones para usar las PAMT con miras
a lograr los objetivos de creacion de empleo, seguridad en el cambio, equidad y
reduccion de la pobreza, y las PAMT se han usado, en realidad, para estos
propositos en todas partes del mundo. Sin embargo, su uso ha vah?do

considerablemente entre paises.
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Tabla 3.1 PANORAMA DE LA IMPORTANCIA Y CARACTERISTICAS DE LAS POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO LABORAL

ESPECIFICAS EN DIFERENTES REGIONES DEL MUNDO

PES

Capacitacion

OCDE

+++

{Muy importante en la regidn)
Funcién; job matching
(correspondencia entre oferta vy
demanda de trabajo) avanzado,
administracion de beneficios;
derivacién a programas activos.
Tendencias:

Descentralizacion; terciarizacion de
ciertos servicios; favorecer medidas
activas sobre pasivas; obtencién de
perfiles, one-stop shops (centros de
servicios  Unico);  privatizacién,
empresas de empleo.

Problemas: reformas  confusas,
ausencia de modelos de mejores
précticas; en algunos casos, exceso
de personal.

ot

{Muy importante)

Funcién: aportar empleabilidad a
frabajadores desempleados; también
capacitacién en el mercado laboral
para los empleados. A pesar de una
evaluacién sombria, es la PAMT

prevaleciente en la UE.

Economias de Transicion
++

Creacion en el periodo de
transicién econdmica ¢on la
ayuda de los paises OCDE y

modelado seg(n sus
servicios.
Funcidn:  mediacion  de

empleos; implementacion de
medidas activas;

administracién de beneficios.

Problemas: financiacion
insuficiente; en  algunos
paises, limitada sdlo a
funciones basicas.

o

Generalmente, no es la

medida maés importante en
términos de gastos ni
participaciéon. Més exitosa

que en los paises

‘desarrollados.

Tipicamente, sin cargo para

Asia

+

Debido a la falta de beneficios por
desempleo en la mayoria de los
paises del este de Asia, no resulta
aplicable la funcidn de administracion
de beneficios.

Progreso en la mayoria de los paises
del este de Asia después de la crisis.
Progreso en la mayoria de los paises
del este de Asia después de la crisis.
Tendencias: creciente impacto de los
servicios  privados de empleo
(recientemente, reglamentacién mds
estricta de los mismos debido a

ejemplos de mala préctica).

++

Creciente popularidad de medidas de
capacitacion: necesidad de ayudar a
la gente a adaptarse a las nuevas
demandas de habilidades; en algunos
paises del este asidtico, gran aumento
de las medidas de capagcitacién tras la

¢risis. Con frecuencia, debe resolver

América Latina

+

(No importante)

Operacién minima antes de la
década de los noventa. Esfuerzos
por modernizar los serviclos enla
década de 1990; se logro cierto
progreso.
Problemas: PES suelen tener

poco personal y el existente
"carece frecuentemente, de las

habilidades adecuadas.

++

(Importancia Intermedia)
Antes de la década de 1980,
generaimente |a organizacidn era
Actualmente,
participacién de los

central. mayor
actores
sociales, crecientes ofertas de

capacitacion privada,



Empleos
pablicos/
creacion
directa
empleos

de

Problemas: resultados inciertos; alta
todo

hacia los

selectividad, sobre para

capacitacién  ulterior
segmentos mas privilegiados del
mercado de trabajo.
Tendencias: aprendizaje

permanente.

OCDE

+

{No importante)

Ampliamente usado hasta la década
de 1980; en la década de 1990,
menos usado debido a resultades
negativos de la evaluacién. Casi
exclusivamente  dirgido a los
desempleados dificiles de ubicar y
de larga data, o jdvenes.

Problemas: riesgo de encerrar a
personas en el mercado de trabajo
secundario

Tendencias: uso como prueba de

trabajo; combinado con capacitacion

las personas registradas en
PES, el estipendie,
generalmente, es un poco
elevado

mas que el

beneficio por desempleo

pasivo.

Economias de Transicién

++

En algunos paises, uso

amplio, especialmente
aquellos con alto indice de
desempleo de larga data
{para evitar la desconexidn
del mercado de trabajo).
Importante para el desarrollo
de infraestructura Yy
comunidad.

Problemas: malos resultados
en cuanto a integracién y
ganancias para los
participantes.

Tendencias: ampliacién de

deficiencias de la educacién bdsica
mas que alentar la capacitacién.
Problemas: insuficiente adaptacién de
la capacitacién al cambio de demanda
de mano de obra; carencia de
coordinacién entre |as instituciones.
Tendencias: foco en las mujeres por la
ONG; cambio de programas hacia
actividades de ingreso no agricola.

Asia
+++
Importantes medios para desarrollar
infraestruclura ¥
hatilidades;
por facilitar el trabajo agricola y la

promover las

efectos mulliplicadores

comercializacién a través de mejor
infraestructura,

El uso de esta medida en el este
asiatico aumentd sustancialmente con
posterioridad a la crisis como medida
de alivio social en ausencia de
beneficios por desempleo.

Problemas: errores de disefio; falta de

coordinacién; monitoreo insuficiente.

modernizacion de la entrega; la

evaluacidn encuentra mejores

resultados para mujeres.

Problemas: la pluralidad de
actores puede llevar a
desventajas para segmentos

débiles del mercado de trabajo.

Tendencias: mayor aplicacién de
evaluacion;  expansion de
capacitacion en empresas; mas
recursos privados; derivacion de
capacitacion laboral a érganos

locales.

América Latina

++ .

{Importancia intermedia)
Programas para aliviar la pobreza
que apuntan al desempleo con
contenido laboral incierto.
Problemas:

con frecuencia,

programas a core plazo;
protlemas de financiacion, trabajo
diffcil de organizar.

Tendencias: programas dirigidos
familia

a los jefes de

desempleados.
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Subsidios
empleo

de

+++
(Muy importante)

Representan una porcion
significativa del gasto de PAMT, uso
mas frecuente de subsidios a corto
plazo en lugar de a largo plazo; estos
(timos fijan incentivos para tomar
empleos de bajos salarios.

Problemas: subsidios a corto plazo;
sustitucién y efeclos de inercia; baja
captacién por empresas
especiaimente mas pequefas debido
a barreras administrativas. Subisidios
a largo plazo: manifestacién de
empleos de bajo salario, desalienta

¢l desarrollo de habilidades.

los programas para incluir

trabajos  con mayores
habilidades; integrar Ia
capacitacién.

++

Importancia variada: en

términos de gasto, los
programas mas importantes
en los paises en ftransicion
que también son miembros
de la OCDE; en algunos
paises, discontinuados por
falta de medios financieros;
en ofros nunca
implementados.

Deberian facilitar el cambio
estructural de  sectores
declinantes a sectores en
crecimiento, acelerar la
redistribucion de

trabajadores desplazados,

pero los resultados de la
evaluacion muestran
generalmente resultados
negativos.

Tendencias: usados

crecientemente para facilitar
la transicion de los jévenes
de la escuela al trabajo,

+

No usado cominmente o
recientemente introducido. Programa
de compensacién (por ejemplo, para
las personas mayores en ausencia de
derechos de jubilacién regulares o
preferidos a los beneficios del
desempleo pasivo).

Problemas: resultados  inciertos;
distorsion de los mercados de trabajo
debido a bajos salarios; no exisle
informacidn sobre programas; reglas
de administracion demasiado

complejas.

+
(No importante)
importancia menor; sélo  muy

pocos recursos y  pequefas
fracciones de la fuerza de trabajo
estan involucradas.

Tendencias: disminucién de los
impuestos indirectos  prevalece
sobre los subsidios directos a

empleadores.

100



Empleo por

cuenta propia

OCDE
+*
{No importante)

Adecuade para una categoria
especifica de desempleados. Con
frecuencia también sirve de apoyo a
la creacidn de empleos adicionales
mediante ¢ empleo por cuenta
propia.

Problemas: elevadas pérdidas por
demanda

inercia, de peqguefios

préstamos frecuentemente ne

cubierta por falta de garantia, dificil

acceso a crédito y apoyo al
comercio,
Tendencias: facilitar los

procedimientos administrativos,

costos de generacion de una

empresa,

Economias en transicion

+

Aln muy modesta en su
alcance, si bien se ha
asighado ayuda financiera y
técnica para la creacion de
empresas por la UE (a los
paises de accesidon), y los
resultados de la evaluacion
son, en general, favorables,
para subgrupos especificos
de desempleados.
Problemas: falta general de

habilidades gerenciales;
insuficiente aceeso a
financiacion;

comparativamente, un

entorno empresarial hostil.

Tendencias: ayudar a las
empresas que operan en la
economia informal a

transformase en legales,

Fuente: Peter Auer, Umit Efendioglu and Janine Leschke. 2005

+++ Muy importante en la region

++ Importancia intermedia

+ No importante

Asia
+++
Herramienta significativa de politica,
los programas empresariales han
existido durante mucho tiempo como

parte del marce general de politica

industrial.
Problemas: acceso a  crédito,
anteriormente, también

discriminacién contra las mujeres —
hoy, con frecuencia los pregramas

estdn dirigidos a mujeres y jovenes.

América Latina

++

{Importancia intermedia}

Elevada importancia de la micro y
pequefia empresa, pero las
medidas en apoyo de la creacion
de pequefias empresas no han
alcanzado su potencial plene- el
algunos paises, el mercado de
microcrédito esta subdesarrollade.
Problemas: si bien existe una
multiplicidad de programas, con
frecuencia pequefia incorperacion
por parte de las PYMES debido al

L]
elevado costo del servicio



3.5 Importancia de Jas PAMT en diferentes regiones del mundo

En los paises de la ocDE, las PAMT han permanecido como una caracteristica
permanente de la politica econémica y social. El gasto en las PAMT es fluctL_Jante,
debido a que tiene la funcidn de ser anti ciclica y generalmente se incrementa mas
el gasto en politicas pasivas para amortiguar los problemas del desempleo

generados por cambios en la economia.

-

La experiencia en América Latina con las PAMT ha sido muy diferente de los paises
de la ocDE, debido principalmente a caracteristicas del mercado |laboral. Debido a
que América Latina no solo sufre de desempleo estructural, sino es también
caracterizado por el alto indice de desempleo juvenil y rural, tanto como por lo
cambios postulados en la economia informal. Esta situacién es tipica de muchos

paises en desarrollo.

De acuerdo con un estudio realizado por Peter (2005), muestra que las PAMT son
menos importantes en los paises en desarrollo y en transicion, lo cual ha
conllevado a tener mayores problemas para enfrentar el desempleo, y la pobreza.
Y las cuales se caracterizan por una dificil organizacién administrativa para la
aplicacion de los programas. En los casos en donde si llegan a ser ordenadas las
instituciones que implementan dichos programas manifiestan un nivel de eficiencia
mucho mayor. Todo ello se encuentra muy relacionado con el presupuesto que los

gobiernos gastan en dichas politicas (véase la tabla 3.2)



Tabla 3.2 Gaste en Programas de Politicas de Mercado de Trabajo en diferentes paises
del mundo (1993-2000). % del PIB

1993 2000
Canada 26 1.46
México 0.01 0.04
EE UU 0.79 0.38
Norte América 1.7 0.92
Japén 0.38 0.86
Korea 0.06 0.55
Asia 0.22 0.7
Dinamarca 7.08 4.51
Finlandia 6.57 33
Suecia 567 272
Paises Nérdicos 5.49 2.92
Grecia 0.71 0.83
Italia 2.51 nd.
Portugal 1.73 1.66
Espaiia 38 222
Europa del Sur 2.08 1.57
Polonia 0.3 0.52
Republica Checa 245 225
Otros Paises 1.84 1.21
Austria 1.73 1.56
Bélgica 4.24 367
Francia 3.32 3.2
Alemania 41 313
Irlanda 424 3.22
Luxemburgo 0.83 0.89
Paises Bajos 4.3 3.65
Suiza 1.99 1.05
Reino Unido 218 0.81
Europa Central y Occidental 285 2.25
Europa OECD 3.45 2.35
Australia 2.5 14
Nueva Zelanda 245 2
Oceania 248 1.7
UE 3.57 248
OECD 299 2.03

Fuente: OECD datzbase on Labour Market Programmes
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Los paises que tienen un mayor gasto en los programas como porcentaje del PIB,
son ejemplos exitosos del modelo Flexi-security'’; tal es el caso de Dinamarca y
Suecia, paises caracterizados por una gran flexibilidad numérica, acompafiada del
apoyo institucional y financiero de las PAMT, con el fin de impulsar cuanto antes al
desempleado a integrarse al mercado laboral. Es importante mencionar que estos
paises gastan |la mitad de ese dinero en politicas pasivas; sin embargo, la
tendencia actual es ir sustituyendo las politicas pasivas por activas.

La experiencia danesa, que cuenta con un grado de flexibilidad comparable a la
de Canada3, Irlanda, Reino Unido y Estados Unidos, en los ultimos afios apunta a
la viabilidad macroeconémica de un sistema de empleo “hibrido” que combina, por
una parte, las virtudes tradicionales de un mercado de trabajo liberal con pocas
restricciones en el contrato de empleo y, por otra parte, un nivel razonable de
proteccion economica para el asalariado individual. El modelo danés llamado “el
triangulo dorado” se encuadra, por consiguiente, en el marco de un posible
intercambio entre una relacion de empleo muy flexible y un sistema de proteccion
social que protege a los individuos de los costes potenciales de un nivel reducido

de seguridad |laboral.
Conclusién

{ as PAMT pueden tener multiples funciones, dependiendo de los objetivos para los
que las use. Juegan un importante papel en la creaciéon del empleo directo ©
indirecto en el mercade de trabajo. Como la participacién en las PAMT esta
habitualmente ascociada con alguna transferencia de ingresos, también son una
medida significativa de prevencidon de la pobreza. En contraste con la
compensacion pasiva del desempleo, no s6lo compensa a las personas desde la

perspectiva financiera sino que frecuentemente también contribuyen a mejorar la

!9 El modelo de flexi-security danés se refiere en el sentido que la incertidumbre que causa la flexibilidad en
la relaciéon de empleo individual se compensa con una red de seguridad que ofrecen las prestaciones por
desempleo (y 1a seguridad social), y que se financia, principalmente, a través de] presupuesto publico y, por
consiguiente, mediante los impuestos generales.
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empleabilidad de los participantes y, por lo tanto, incrementar sus perspectivas de
re-empleo. También se pueden usar las PAMT para lograr mayor equidad,
favoreciendo a los grupos mas desfavorecidos del mercado de trabajo. Ademas de
estas funciones, también son una de las medidas imperativas que ayudan a crear
mas seguridad del ingreso y empleabilidad en tiempos de multiples cambios del

mercado de trabajo.

Las PAMT apoyan la creacion de empleo de dos maneras basicas: directamente
mediante medidas de creacién de empleo (por ejemplo, obras publicas y creacion
de empresas, asi como subsidios a la contratacion); e indirectamente mejorando la
empleabilidad a través de entrenamiento y garantizando eficientes intercambios de
mano de obra que aportan mejor informacién del mercado de trabajo y mejor
emparejamiento del empleo. También existen efectos macroecondmicos positivos
indirectos, a través de la atenuacion del consumo durante las desaceleraciones
economicas y efectos positivos de difusion de creacion de infraestructura; por

ejemplo, mediante programas de obras publicas.

Las PAMT tienen la finalidad cubrir a |as personas desempleadas con problemas de
empleabilidad, por la carencia de habilidades relevantes (tanto formales como
informales) o otras causas de baja productividad podrian dar como resultado que
algunos desempleados se viesen atrapados en el desempleo a largo plazo en vez
de reincorporarse rapidamente al trabajo. En esta situacion, la funcién de la
politica activa del mercado de trabajo es doble. Por una parte, la perspectiva de ia
activacion puede motivar al desempleado a que se haga mas activo en su
busqueda y a que acepte un puesto vacante. Los programas de activacion
complementan, asi, las pruebas de disponibilidad para trabajar, que forman parte
de los procedimientos de las oficinas de empleo en su contacto con
desempleados. Por otra parte, los desempleados que participan en |la formacion
en el mercado de trabajo o en otros programas de activacion mejoraran sus
conocimientos/cualificaciones y aumentaran, por lo tanto, sus posibilidades de

conseguir empleo.
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Las politicas activas contribuyen a la reasignacion de trabajadores que han sido
afectados por la reduccion de personal, mientras se les ofrecen ingresos
sustitutivos durante la transicién. De tal manera, las PAMT no sélo contribuy_en ala
seguridad en el cambio sino, también, al crecimiento del empleo, por lo menos en
el largo plazo. Presentandose como principal diferencia que en los paises de |a
OCDE, las PAMT han permanecido como una caracteristica permanente de la
politica econdémica y social, mientras la experiencia en América Latina con las
PAMT ha sido muy diferente de los paises de la OCDE, debido al bajo presupuesto
destinado a estos programas, razén que puede explicar de alguna forma la
expansion del empleo informal en los paises de Ameérica Latina. Las personas al
no contar con el apoyo institucional y el apoyo al desempleo, ya sea de politicas
activas o pasivas, se refugian en la economia informal, aceptando empleos mas
precarios, y por ende, sus efectos representativos en el desempleo a largo plazo y
niveles de productividad. Por ello, se reconoce la importancia de las PAMT a nivel
internacional y su actual importancia para acompanar los cambios del mercado

laboral provocados por la globalizacién.
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_ CAPITULO IV
LAS POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO EN MEXICO

Introduccién

En México, las politicas activas de mercado laboral (PAMT) son intervenciones
determinadas y selectivas del gobierno que actdan directa o indirectamente
para la provisibn de trabajo y el incremento de la capacidad de encontrar
empleo de personas que presentan ciertas desventajas en el mercado laboral.
Se distinguen porque no ofrecen una ayuda general al ingreso sino que
promueven el aumento del empleo o de la productividad en poblaciones
objetivos precisas (generalmente aquellos con mayores problemas de empleo
(desempleados de larga duracion, jovenes, trabajadores no calificados,
discapacitados). las politicas pasivas del mercado de trabajo son inexistentes o
de corto alcance. En el pais, no existe un seguro de desempleo (sD) de
caracter general para la poblacion asalariada. Solamente se cuenta con un
seguro ante la cesantia de trabajadores de edad avanzada (60 afios o mas)
para trabajadores del sector formal con un minimo de aportaciones.

El presente apartado analiza primeramente los programas que conforma la
mayor parte de PAMT, asi como la institucién que ios implementa, el Sistema
Nacional de Empleo (SNE), posteriormente, se presenta un analisis de las
evaluaciones de estos programas y sus resultados mas relevantes, y por

ultimo, las conclusiones.

4.1 instituciones encargadas de los programas de Ilas politicas activas del

mercado de trabajo (PAMT) en México

La Secretaria del Trabajo y Previsidon Social (sTPs) tiene encomendada, entre
otras, la funcién de proporcicnar oportunidades de colocacion a |las personas

que carecen de empleo. Para cumplir con estas atribuciones, la sTPs cred la
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Coordinacion General de Empleo (CGE), cuyas funciones sustantivas quedaron
establecidas a partir de las reformas a la Ley Federal del Trabajo en 1978,
particularmente con el establecimiento del Servicio Nacional de Empleo (SNE) a
cargo de esta Unidad Administrativa. i

El sNE en México es un servicio publico de empleo (SPE) que tiene como
objetivos principales facilitar la vinculacién entre oferentes y demandantes de
empleo, orientar a quienes buscan empleo sobre las condiciones del mercado
laboral y apoyar su calificacién, asi como auxiliar a los empresarios en la

busgueda de candidatos para cubrir las vacantes disponibles,

El sNE busca facilitar la vinculacion de la poblacidon desempleada y subempleada
con los puestos de trabajo vacantes ofertados por las empresas y desarrolla
acciones de capacitacion para el trabajo. Sus acciones no solamente se
concentran en la atencion directa a los solicitantes de empleo en las mas de cien
oficinas que se ubican en los 31 estados de la Republica Mexicana y el Distrito
Federal, sino que también promueve acciones como la organizacion de ferias de

empleo y los talleres para buscadores de empleo.

El sNE opera de manera descentralizada: el Gobierno Federal norma las acciones
y transfiere recursos a los gobiernos estatales, quienes - ademas de operar el sSNE
en la entidad federativa - aportan recursos adicionales para las instalaciones, pago

de la némina y otros gastos.

El sNE es un servicio sin obligacion legal de uso para ninguna de las partes
interesadas (empleados, empleadores), atento a ello, se realizan camparias de
difusion a la poblacion en general. Esto hace que el SNE dependa en gran medida
de su auto promocion para el éxito en alcanzar sus cometidos, es por lo tanto

también una debilidad.

El sNE por el lado de la oferta, se orienta a buscadores de empleo, tanto de
primera ocasion, como a personal desocupado con experiencia laboral, asi como a
personas que han estado alejadas del mercado de ftrabajo y desean

reincorporarse a la actividad productiva. Por el lado de la demanda, capta las
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vacantes registradas por empresas del sector formal en las distintas localidades,

generalmente en puestos de calificacidn media o baja.

El sNE es regulado y supervisado por la autoridad federal y opera a través de una
red de 139 oficinas de colocacion, los llamados Servicios Estatales de Empleo
(see). Cada st cuenta con un Comité Ejecutivo, integrado por representantes de
las empresas y de las or'ganizaciones de trabajadores y su funcién principal
consiste en definir las areas de capacitacion que se sugiere sean atendidas de
manera prioritaria, en funcién de las necesidades especificas de la planta

productiva de cada regién o localidad.

La sTps transfiere a los gobiernos estatales recursos para el desarrollo de los
programas que ofrece el SNE y los gobiernos estatales confribuyen a los gastos de

administracion de las oficinas.

Tabla 4.1
RECURSOS PARA EL PROGRAMA DE APOYO AL EMPLEC (Pesos)
2002 931673 937
2003 794 710 669
2004 701 455 000
2005 1 027 826 023
2006 721 158 140

Fuente: DOF, 5/09/2003; 27/0472006

El presupuesio se asigna a cada estado en funcién de sus necesidades
especificas de colocacion, que se determinan, entre otros factores, con base en la
situacion y dinamismo demografico de las entidades federativas, las condiciones
de los mercados regionales de trabajo y la eficiencia mostrada por el Servicio

Estatal de Empleo en su operacion {(Norma Samaniego:2002)

Las principales acciones de capacitacion y vinculacion laboral desarrolladas se

han flevado a cabo con la participacion del gobierno federal, los gobiemos
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estatales y el sector privado, a través de programas financiados parcialmente con

créditos del Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Las PAMT se implementan en México a través de programas institucionales:; el
Programa de Apoyo al Empleo (PAE) y los servicios de vinculacion laboral. El
primero opera por medio de siete estrategias, y los servicios de vinculacion lo
hacen mediante nueve esquemas diferentes, que describiremos mas adelante. El
siguiente esquema los muestra claramente.

PROGRAMAS DE LAS POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO

! v

Programa de apoyo al Servicio de Vinculacién

empleo (PAE) laboral

v BECATE v Ferias de empleo

¥ Empleo Formal ¥v" Talleres p/buscadores

v Jomaleros Agricolas de empleo

v Apoyo a migratorios v" SNE por teléfono

v Proyectos de v SNE por internet
inversion v Michamba
productiva (PIP) v Catdlogo Nacional de

v Proyectos de ocupaciones
inversion v Centros de
productiva segunda intermediacién laboral
generacion (PIP 2G) (CiL)

v Repatriados v Trabajadores -
desalentados Agricolas Temporales

México-
Canada (PTAT)
Abriendo Espacios

4.2 Servicios de vinculacién laboral

Los servicios de vinculacion, que son intermediarios laborales, se han sumado a la
funcién de vincular oferta y demanda de trabajo, y contribuir a reducir el tiempo y

el costo de la busqueda de empleo y de contratacién. Los programas en México
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que realiza actualmente la sTPs en la vinculacion o intermediacion laboral son: 1)
las ferias de empleo; 2) talleres para buscadores de empleo; 3) Servicio Nacional
de Empleo por teléfono (antes Chambatel), 4) Servicio Nacional de Empleo por
Internet (antes Chambanet); 5) Mi chamba; 6) Catalogo Nacional de Ocupaf:iones;
7) Centros de intermediacion laboral (cIL); 8) PTGAT (Programa de trabajadores

agricolas temporales México-Canada; 9) Abriendo espacios.

1. Las ferias de empleo: La Secretaria del Trabajo y Previsién Social, a través del

Servicio Nacional de Empleo (SNE~), organiza en todo el pais ferias de empleo con
el objeto de ofrecer a los buscadores de trabajo (desempleados y subempleados),
la oportunidad de conocer el mercado de trabajo local y entrar en contacto directo,
y al mismo tiempo, con varios oferentes de empleo como estrategia para facilitar
su incorporacién laboral en condiciones que satisfagan sus necesidades y las de
las empresas. En las ferias de empleo, se encuentran en un mismo espacio fisico,
empresas de diferentes sectores y tamafios (comercio, servicios, pequenas,
medianas, etc.), gue ofertan sus vacantes y llevan a cabo procesos de
reclutamiento y seleccién de personal, asi como buscadores de empleo con
diferentes caracteristicas y calificaciones. Este encuentro directo entre
empleadores y desempleados, responde principalmente a las necesidades

manifiestas de personal de las empresas.

Las ferias de empleo han demostrado ser un mecanismo directo y 7égi| para
atender las necesidades de recursos humanos de las empresas y de empleo de
los buscadores de trabajo, y forman parte de una estrategia de vinculacién masiva
del sNe. Con su participacidon en estos eventos, empleadores y desempleados
disminuyen significativamente el tiempo y el costo invertidos en los procesos de
reclutamiento y seleccién de personal, por una parte y de busgueda de empleo,

por otra.

2. Talleres para buscadores de empleo: Consisten en sesiones grupales a las que

asisten principalmente personas que presentan dificultades para conseguir trabajo.

El objetivo de los talleres es brindar a los participantes informacidén y promover la
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reflexiéon que permita mejorar sus oportunidades de encontrar un empleo acorde
con su perfil laboral y expectativas. L.os talleres son conducidos en sesiones de 1
a 3 horas por un orientador ocupacional, quien guia y enriquece €l intercambio de
informacion entre los participantes. Se imparten en la red de oficinas del S_ervicio
Nacional de Empleo (SNE) y en algunos otros espacios de los sectores educativo,
empresarial y social. En los talleres se abordan tematicas referidas a las fuentes
de informacién de vacantes, el llenado de la solicitud de empleo y la integracion
del curriculum vitae, el proceso de la entrevista de empleo, los instrumentos de
evaluacion del aspirante y la toma de decisiones. Ademas, se formulan
recomendaciones para adquirir y desarrollar las habilidades, conservar el empleoc y

lograr una superacion ocupacional constante.

3. Servicio Nacional de Empleo_por Teléfono (antes Chambafel): Es un servicio

gratuito de informacion via telefénica sobre oportunidades de empleo. Se trata de
una modalidad de servicio de vinculacion laboral que ofrece la Secretaria del
Trabajo y Prevision Social (sTPs) y el Servicio Nacional de Empleo (sNE)'! a la
ciudadania. De esta forma, el Nacional de Empleo por Teléfono facilita la
vinculaciéon de personas que buscan empleo con las ofertas de trabajo que se
generan en el sector productivo. Este servicio Unico en el pais, se ofrece a las
personas a través del numero telefénico 01-800-111-6000, desde cualquier parte
de la Republica. Los servicios de vinculacion que ofrece el Servicio Nacional de
Empleo por teléfono son de acceso abierto para buscadores de empleo, asi como
empleadores directos oferentes de plazas vacantes en empleos utiles a la
sociedad y con un salario digno. Al llamar al Servicio Nacional de Empleo por
teléfono el buscador de empleo las personas obtienen rapidamente, en un plazo
menor a 7 minutos, la informacién necesaria para entrar en contacto con las
opciones de empleo que empaten con su perfil laboral. A su vez, las empresas
reportan sus vacantes al Servicio Nacional de Empleo por teléfono para ser

integradas en la base de datos del sistema, a fin de que les sean enviados

"' Las oficinas del Servicios Nacional de Empleo son las encargadas de la operacién de los Programas en
cada Entidad Federativa y dependen de ios Gobiernos de los Estados. En el Distrito Federal se denominan
Servicios Delegacionates del Servicio de Empleo y dependen del Gobierno del Distrito Federal.
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candidatos acordes con el perfil laboral requerido. Ahorrando de esta manera las

empresas en forma significativa tiempos y costos de reclutamiento.

4. Servicio Nacional de Empleg por Infernet (antes Chambanet). Es un sistema de

vinculacién laboral por Internet que proporciona a personas y empresas servicios
de busqueda, consulta, seleccion y contacto con oportunidades de empleo y
recursos humanos, respectivamente. Los servicios que proporciona el Servicio
Nacional de Empleo por Internet son gratuitos. Por medio del Servicio Nacional de
Empleo por Internet los buscadores de empleo pueden registrar su curriculum, asi
como consultar y postularse a las vacantes de trabajo que sean de su interés; por
su parte, las empresas pueden dar de alta y publicar en forma directa sus
vacantes de empleo asi como seleccionar y contactar a los candidatos de su

interés para cubrirlas.

El Servicio Nacional de Empleo por Internet cuenta con dos modulos centrales
para ofrecer sus servicios a empresas y buscadores de empleo. En ambos
modulos se encuentran las opciones para efectuar los procesos de registro,
busqueda de informacion y la administracion de carpetas personalizadas. Ademas,
el Servicio Nacional de Empleo por Internet cuenta acceso al periédico Mi Chamba
en formato PDF para su consulta y descarga gratuita asi como acceso via chat al

Centro de Contacto Servicio Nacional de Empleo por Internet.

Una de las caracteristicas distintivas del Servicio Nacional de Emplec por Internet
es que ademas de captar vacantes y curricula de nivel directivo y profesional,
como el comun de las bolsas de trabajo electrénicas en Internet, promueve el
acceso de perfiles ocupacionales de los niveles de operario y técnico, los cuales
regularmente quedan excluidos de estos medios debido a que los solicitantes de

empleo generalmente carecen de los recursos electrénicos para registrarse.

5 Mi_chamba _(publicaciébn quincenal la cual ofrece  informacion sobre

oportunidades de trabajo, con un enfoque regional). Es una publicacién gratuita
que ofrece informacion detallada y vigente sobre oportunidades de trabajo con el

proposito de apoyar en la busqueda de empleo. Se puede obtener informacion
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peridédica que permite establecer contacto con las empresas que ofrecen empleos,
conforme al perfil laboral, ayudando a reducir menos tiempo y dinero para

conseguir trabajo.

El periddico proporciona el nombre de puestos vacantes, la zona donde se
encuentran y los requisitos de edad, experiencia laboral, sexo y nivel de
escolaridad que pide cada empresa, asimismo, aparece el nombre y teléfono de la
persona con la que podra solicitar una cita con la empresa de su eleccidn para ser

-

entrevistado.

Mi Chamba se publica quincenalmente en casi todo el pais, en tirajes que van de
700 hasta 75,000 ejemplares conteniendo en promedio, informacién de hasta
5,000 plazas vacantes, las cuales se presentan clasificadas a partir del nivel de
escolaridad requerido por las empresas, para que pueda ubicar en forma rapida y
facil las vacantes de su interés, mismas que van desde los puestos menos
calificados donde se ofertan puestos para obreros en general, hasta labores que

requieren estudios de nivel técnico y/o profesional.

6._Catalogo Nacional de QOcupaciones: El Catalogo Nacional de Ocupaciones

(cNo) describe la actividad que realizan las personas en sus centros de trabajo.
Esa informacién la difunde para facilitar la toma de decisiones vocacionales, los

procesos de busqueda de trabajo y el mejoramiento del desempeno laboral.

El ¢NO entrevista a informantes calificados y consulta diversas fuentes de
informacién documental para integrar perfiles ocupacionales que dan a conocer
informacién de caracter cualitativo de ocupaciones presentes en el aparato

productivc mexicano.

Los Servicios de informacién ocupacional son el principal medio de difusién de la

informacién del cNO. Forman parte de ellos los:
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a) Dipticos con informacion de los perfiles ocupacionales con mayor
demanda en el mercado de trabajo que atiende el Servicio Nacional de

Empleo.

b) Banco de datos del cNO, integrado por mas de 500 grupos

ocupacionales.

¢) Sistema de Informacion Si-Vin, el cual da a conocer informacion del
mundo del trabajo a jovenes que se encuentran en el proceso de eleccion

vocacional.

d) Sistema de Informacion HabiliTest, el cual da a conocer informacion
relevante sobre las caracteristicas de las habilidades basicas y las

ocupaciones en que ellas se aplican.

El ¢NO apoya la operaciéon del Servicio Nacional de Empleo (SNE) mediante la
difusién de informacion ocupacional para apoyar la labor de los Consejeros de
Empleo y los Orientadores Ocupacionales, e incrementar el bagaje informativo de

los buscadores de empleo.

7. Centros de infermediacion laboral (Cit): Los ¢IL son un servicio de apoyo a la

vinculacion laboral de los solicitantes de empleo, a través mdodulos de atencion
ubicados en las oficinas del Servicio Nacional de Empleo (SNE). Estos modulos
estan equipados con computadoras con acceso a Internet y correo electronico,
impresoras, fotocopiadoras, fax y teléfono, para el apoyo integral de los procesos
de vinculacion laboral con un enfoque de autoayuda, donde los propios

buscadores de empleo realizan directamente sus acciones de busqueda.

Los ciL ofrecen los siguientes servicios:

a) Acceso a Chambanet
b) Consulta de otras bolsas electronicas de trabajo locales.

¢) Correo electronico (a partir de Chambanet)
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d) Comunicacion telefénica o via fax con las empresas que ofrezcan vacantes de

su interés
e) Servicios de impresidn y fotocopiado (curriculum, cartas de presentacion, etc.).

8. PTAT (Programa de trabajadores agricolas temporales México-Canada): Es

una alternativa de ocupacion para trabajadores agricolas mexicanos que se
encuentren en periodos de desempleo. Este programa es totalmente gratuito y
esta abierto tanto para hombres com¢ para mujeres; recluta y selecciona a
jornaleros agricolas o campesinos'que cuenten con amplia experiencia laboral en
actividades del campo y que no busquen radicar en ese pais y los envia a trabajar

en granjas canadienses, con contratos temporales.

Los requisitos de participacion son los siguientes: 1) ser de nacionalidad
mexicana; 2) ser jornalero(a) agricola, campesino (a) o pedn{a) de campo y tener
experiencia laboral en dichas ocupaciones; 3) conocer el proceso para la siembra
y cosecha de los siguientes cultivos: cereales, vegetales, flores, frutas
(particularmente la fresa) y el tabaco, asi como tener experiencia laboral en
invernaderos o viveros; 4) preferentemente tener entre 22 y 45 afos de edad; 5)
ser casado preferentemente ¢ vivir en union libre; 8) contar con estudios minimos
de tercero de primaria y maximo primero de preparatoria; 7) preferentemente
radicar en zona rural; y finalmente 8) realizar el tramite para “solicitud de apoyo a
la capacitacion y busqueda de empleo a desempleados ¢ subempleados”, para lo
cual el solicitante debera llenar el formato denominado “registro personal " y
firmarlo bajo protesta de decir verdad, anexando copia de una identificacién oficial
del interesado y de su beneficiario, acta de matrimonio, constancia de concubinato
si vive en union libre y acta de nacimiento del interesado y de sus dependientes

economicos.

9.__Abriendo espacios: (busca apoyar a las personas con capacidades

diferenciadas y a los adultos mayores). Es un servicio de vinculacion laboral cuyo

objetivo es reducir las dificultades que enfrentan las personas con discapacidad y
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los adultos mayores para com;:_:etir en el mercado laboral. Abriendo Espacios
coordina los esfuerzos de instituciones publicas y privadas para promover la
capacitacion y contratacion de estos grupos de poblacién, con el propdsito no sélo
de lograr su insercidon a la actividad productiva, sino también de apoyar su
desarrollo y proyeccion laboral, asi como el pleno respeto y ejercicio cie sSus
derechos humanos, politicos y sociales.

Mediante estas acciones, las personas con discapacidad y los adultos mayores
que busquen empleo, pueden acudir a las agencias de Integracion Laboral del
Sistema DIF (en el Distrito Federal), los Sistemas DIF Estatales, organizaciones no
gubernamentales y a las bolsas de trabajo del Servicio Nacional de Empleo, en
donde se le brinda informacion 'sobre las vacantes de empleo que se ajusten su

perfil laboral.

Grafica 4.1
Personas colocadas por el Servicio de Vinculacién Laboral
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Grafica 4.2 ]
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Fuente: Estadisticas de la STPS.

El servicio de vinculacidon laboral conformado por las estrategias mencionadas
anteriormente, coloco a nivel nacional 390 mil personas en el 2006, sin embargo,
el indice de colocacidn nos indica que la proporcidn de personas colocadas con

respecto a las atendidas va disminuyendo en el periodo 2002-2006.

4.3 Programa de Apoyo al Empleo

Asimismo, la sTPs estd a cargo del Programa de Apoyo al Empleo (PAE),
financiado parcialmente con recursos del BID, bajo responsabilidad de la cGE, el
cual tiene como objetivo principal incrementar la empleabilidad de la poblacion
desempleada y subempleada, brindandole orientacion ocupacional, asistencia
técnica e informacién y, en su caso, capacitacion o apoyos econdmicos y en

especie, en funcion de sus caracteristicas y las del mercado laboral.
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Para alcanzar sus objetivos y lograr un mayor impacto en términos de empleo, el
PAE se conforma por siete estrategias: Programa Bécate {(antes Sistema de
Capacitacion para el Trabajo -Sicat-); Proyectos de Inversiéon Productiva; Empleo
Formal {antes Sistema de Apoyos Econdmicos a Buscadores de Emplec -SAEBE),
Jornaleros Agricolas (antes Sistema de Apoyos Econémicos a la Movilidad L-aboral
Interna -sAEMLI-); Migratorios (antes Sistema de Apoyos Econdomicos a la
Movilidad Laboral al Exterior -sAEMLE-); Repatriados Desalentados y Proyectos de

Inversidn Productiva Segunda Generacién.

Grafica 4.3
EFICIENCIA DEL PROGRAMA DE APOYO AL EMPLEC
{COLOCADOS/ATENDIDOS)
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Para fortalecer las acciones que se llevan a cabo en el marco del PAE, la STPS
disefid el esquema de distribucion de recursos denominado “Estimulo a la
aportacion estatal”, con el propdsito de incrementar la asignacién presupuestal
mediante un esquema en el que por cada peso que los gobiernos estatales
asignen a la ejecucién del programa, la federacién asignara una cantidad
equivalente al doble de su aportacién. Los gobiemos federal y estatal deben
suscribir un convenio de coordinacion en el cual se estableceran los montos

especificos de las aportaciones de ambos érdenes de gobierno. Una vez que se
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conozcan los montos de las aportaciones por parte de las entidades federativas,
se determinara la cantidad que debera asignar la Federacién, de acuerdo con las

caracteristicas sefaladas.

4.3.1 Programa Bécate (Antes Probecat y Sicat)

Bécate forma parte del Programa de Apoyo al Empleo {PAE), definido como un
instrumento de politica activa de empleo que retoma estrategias orientadas a
atender con mayor precision a la poblacion objetivo y ofrecerle un apoyo mas
pertinente. Su objetivo es incorporar a la poblacién desempleada y subempleada a
cursos de capacitacion laboral a corto plazo (de 1 a 6 meses, de acuerdo con el
esquema y el programa de capacitacidon) para que obtenga la calificacion que le
posibilite obtener la certificacidn requerida por el aparato productivo, para facilitar
su acceso al empleo, cuando sea el caso. Este objetivo incluye apoyar a los
buscadores de empleo cuyo perfil e interés se orientan a desarrollar una actividad
productiva por cuenta propia, pero requiere fortalecer sus habilidades y
conocimientos tanto técnicos como administrativos. El Programa Bécate busca
lograr este objetivo basandose en seis esquemas de capacitacion (capacitacién
basada en normas de competencia laboral, capacitacidn orientada en competencia
laboral, capacitacion mixta, capacitacién en la practica laboral, capacitacién para
el autoempleo y capacitacion productiva) y una prueba piloto (Vales de

capacitacion).

a. Capacitaciéon basada en normas de competencia laboral: este proceso que
se orienta a apoyar la capacitacién para generar y elevar la calificacidn laboral y
obtener la certificacion de personas desempleadas o subempleadas,
aprovechando la infraestructura productiva de las empresas. Este esquema
promueve la incorporacién de los beneficiarios a las empresas durante el periodo
de capacitacion y su ulterior permanencia, obligando al empresario a contratarlos

al finalizar la capacitacion.
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b. Capacitacion orientada en competencia laboral: Este proceso se orienta a
apoyar la capacitacion para generar y elevar la calificacion laboral con base en los
estandares de calidad de las empresas, para conseguir el reconocimiento o la
certificacion de desempleados o subempleados, aprovechando la infraestructura
productiva de aquéllas. El Servicio Nacional de Empleo concertara la contratacion
de al menos 80% de los egresados mediante un convenio con las empresas,

c. Capacitacién mixta: Este proceso se orienta a apoyar la capacitacion de
personas desempleadas y subempleadas para satisfacer los requisitos especificos
de personal del sector empresarial aprovechando |a infraestructura productiva de
las empresas. Este esquema promueve la incorporacion de los beneficiarios a las
empresas durante el periodo de capacitacion, y su ulterior permanencia, obligando

al empresaric a contratarlos al finalizar la capacitacion.

d. Capacitacion en la practica laboral: Este esquema se orienta a apoyar y
promover la capacitacibn en el lugar de trabajo para generar experiencia
laboral en desempleados o subempleados mediante su ocupacién productiva.
Para su operacién se cuenta con la figura del Instructor Monitor (M), quien se
encarga de concertar acciones de capacitacion con empresas y vincular con éstas
a los beneficiarios; apoyar en las acciones de reclutamiento; asesorar a los
beneficiarios; promover su colocacion, y supervisar y llevar el control del proceso

de capacitacion.

e. Capacitacién para el autoempleo: Este esquema se dirige a apoyar a los
buscadores de empleo cuyo perfil e interés se orientan a desarrollar actividades
productivas por cuenta propia, pero requieren fortalecer sus habilidades y
conocimientos tanto técnicos comc administrativos. Los cursos son
eminentemente practicos y se imparten en planteles educativos o instalaciones

gue rednan las condiciones necesarias para desarrollar los cursos de capacitacion
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f. Capacitacion productiva: Este esquema estad dirigido a apoyar a
desempleados o subempleados cuyo perfil e interés se orientan a iniciar o
fortalecer una actividad productiva por cuenta propia, ligada a un proyecto
productivo identificado, integrado y sustentado, con independencia de la fuente de
financiamiento, que requieren adquirir © incrementar sus habilida-des y
conocimientos tanto técnicos como administrativos. Los cursos son
preferentemente practicos; los imparten instructores debidamente calificados, y se

realizan en donde el proceso de capacitacion lo requiera.

4.2.2 Prueba piloto Vales de Capacitacion: Este esquema esta a prueba y se
dirige a apoyar a desempieados o subempleados de 18 arios en adelante que
requieran reconvertir, fortalecer o compiementar sus conocimientos y aptitudes
laborales. El beneficiario recibe un vale por los servicios de capacitacion
(inscripcion, colegiaturas, materiales, hasta por un maximo de seis meses) en los
centros de capacitacidén (todos, instituciones privadas) registrados en el padrén
unico de instituciones oferentes del sNE, que hayan sido seleccionados para
participar en esta prueba; dicho vale es aplicable para cursos reguiares impartidos

por dichas instituciones.

El Programa Bécate cubre el monto dei vale cuyo valor se ubica entre uno y uno y
medio salarios minimos mensuales de la zona geografica correspondiente,
dependiendo de la especialidad y el nivel de escolaridad establecido por el

Programa de Capacitacion.

Este programa cubre, asimismo, una beca de entre uno y dos salarios minimos y
ayuda dei transporte conforme a lo establecido en el Manuai de Procedimientos
del PAE. La duracion de los cursos implicados en esta prueba se determina por el
programa de capacitacion especifico y el nivel de escolaridad requerido, segun lo

establezca el centro capacitador participante.
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Grafica 4.4
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4.3.3 Empleo formal (antes SAEBE): Este programa esta orientado a la poblacion
desempleada del sector formal de cualquiera de los municipios de las entidades
federativas y del D.F. Los beneficiarios reciben un apoyo econémico anual unico

por un monto de $1,900.00 pesos.

La poblacion objetivo del SAEBE es econdmicamente activa, que fue desplazada o
que se desempend en el sector formal y se encuentra en situacion de desempleo
abierto. Los aspirantes deben solicitar personalmente su incorporacion al Sistema
en las oficinas de los Servicios Estatales de Empleo (SEE) y cumplir los siguientes

requisitos:

- Ser desempleado y buscador activo de empleo
- Tener de 18 anos de edad en adelante

- Haber cotizado por lo menos durante tres meses al seguro social (incluye al IMSS

y al ISSSTE).
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- Comprobar su situacion con la constancia de baja, la carta de rescisién o
terminacion de relaciones laborales, ael cta de la junta de conciliacion y arbitraje, o
los comprobantes de INFONAVIT y FONACOT.

- Presentar, ademas, las actas de nacimiento de sus dependientes econém'icos, la
baja magnética del IMss 0, en su caso, documentos emitidos por la Junta Federal

de Conciliacién y Arbitraje.

4.3.4 Jornaleros agricolas {antes SAEMLI): Este esquema de ayuda econdmica
se dirige a jornaleros agricolas que buscan empleo debido a que en su localidad
de origen no tienen la oportunidad de ubicarse en una actividad productiva
remunerada, y deben trasladarse a otras localidades y/fo entidades en |las que se

demande fuerza de trabajo en el sector agricola.

El apoyo esta orientado a cinco entidades federativas que se caracterizan por
expulsar jornaleros agricolas (Guerrero, Hidalgo, Qaxaca, Puebla y Veracruz) y a
las zonas receptoras de estos grupos: Chihuahua, Jalisco, Morelos, Nayarit, San

Luis Potosi y Sinaloa.

El monto de traslado es por un maximo de $ 2,000 y al pago por capacitacion es

de un mes del salario minimo correspondiente a |la zona.

L os beneficiarios reciben apoyo econémico para el traslado de su lugar de origen
hacia las zonas receptoras,y para su regreso, La cantidad es determinada por la
DGE. De igual manera, con el propdsito de incrementar la empleabilidad de este
grupo, reciben capacitacion durante un mes, tanto en su lugar de origen como en
el lugar donde seran empleados, previa justificacion del empleador y visto bueno
del see. La sTPs otorga ayuda econdémica equivalente al salario minimo de la zona
economica correspondiente, al término de la capacitacion y cubre el pago de
material e instructor unicamente en la zona expulsora. Los montos especificos del
apoyo son: Capacitacion Equivalente a 1 Salario Minimo de la zona econdémica

respectiva. Materiales e instructores (incluye material didactico por grupo
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capacitado y honorarios del instructor). Ayuda en especie. Traslado en la zona
expulsora Hasta $1,200. Traslado en la zona receptora, para cualquier imprevisto
que pudiera surgir a su regreso hasta $600.

Para acceder al apoyo que otorga este sistema de acciones de capacitacion y
ayuda econdmica y facilitar {a movilidad hacia {as localidades en que se demanda
fuerza de trabajo, los buscadores de empleo deben demostrar ante los Servicios
Estatales de Empleo (SEE). ser jomalero agricola y tener dependientes
econdmicos, 10 que se acredita con base en la informacién que proporciona el
interesado en la entrevista con el consejero de empleo y los datos asentados en el
registro anico. En cuanto al nimeroc de dependientes econdmicos, éstos se
acreditan con sus actas de nacimiento o con una constancia emitida por una

autoridad competente en el municipio expulsor.

4.3.5 Migratorios (antes sAEMLE): Desarrolla y establece mecanismos que
permitan apoyar la movilidad {aboral de la pobiacién participante en el Programa
de Trabajadores Agricolas Migratorios Temporales Mexicanos con Canad3,
mediante ayudas econdmicas que contribuyan al mejoramiento de {as condiciones
de trabajo e ingreso de este grupo de la poblacidén. Se debe tener entre 22 y 45
anos de edad. Y contar con estudios minimos de tercero de primaria y maximo de

primero de preparatoria.

De acuerdo con las lineas estratégicas establecidas en el Sistema de Apoyos
Econdmicos a {a Movilidad Laboral ai Exterior, las ayudas estaran orientadas a
beneficiar a los trabajadores de toda la republica que por primera vez participan en
el Programa de Trabajadores Agricolas Migratorios Temporales Mexicanos con

Canada (PTAMTMC) dentro del cual participa la sTPs.
Este esquema de ayuda econdémica se dirige particularmente a campesinos o

jornaleros agricolas participantes por primera vez en el mencionado Programa y

qgue han realizado todos los tramites previos a su salida a Canada. -
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Los beneficiarios del Programa recibiran apoyo econdémico con el fin de facilitar a
este grupo de la poblacion su movilidad hacia mejores oportunidades de empleo.
De igual manera, recibiran apoyo econdmico para cubrir parte de sus gastos de
alimentacion y hospedaje derivados de los tramites que deben realizar en I.a DGE,
para su salida a Canadd. En tal sentido, la sTPs les otorgara un apoyo econémico
por unica vez hasta por $3,000.

Para ser beneficiario de los apoyos, el candidato debe estar registrado en el
Sistema de Informacion de Migrantes al Canada (sMicA) el cual fue disehado y
desarrollado por la sTPs para administrar este programa, asi como haber realizado
todos los tramites que se especifican en el Manual de Procedimientos

del PAE previos a su salida a Canada durante la temporada 2003.

Una vez que los empleadores canadienses envian sus requerimientos de
trabajadores a los consulados de la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE), los
responsables del Programa en dichos consulados remiten la misma informacién a
la Direccion General de Empleo (DGE) de la sTPs, la cual se encarga de capturar la

informacion de dichos pedidos en el sIMICA.

Por su parte, los trabajadores deberan presentarse en las oficinas de la DGE para
realizar los tramites de salida correspondientes. La DGE verificara las fechas de
salida de los trabajadores que se han presentado a realizar todos sus tramites e
iniciara la documentacion de todos ellos hasta asignarles la fecha de salida
correspondiente. Con base en la relacién de trabajadores proximos a salir a

laborar a Canada, la DGE asignara los recursos para su traslado a aquel pais.

4.3.6 Repatriados desalentados (REDES): Este programa proporciona apoyo
econdmico durante un mes a las personas repatriadas desalentadas para que

dispongan de recursos para su movilidad laboral y consumo basico de su familia;



asi como incorporar a esta parte de la poblacién a cursos de capacitacidon que

faciliten su incorporacion a una actividad productiva.

La poblacion objetivo de la Estrategia de REDES se constituye con todos los
individuos mexicanos que sean repatriados de los Estados Unidos a las entidades
federativas que participan en la prueba piloto; teniendo, estos individuos, |a
caracteristica de ser desalentados en cuanto concierne al retorno a Estados
Unidos. Este mecanismo de apoyo es una prueba piloto que opera en las
principales ciudades del pais donde se registran los mayores indices de
repatriacion. Su objetivo principal es proporcionar apoyo economico durante un
mes a las personas repatriadas desalentadas con el propésito de que dispongan
de los recursos necesarios a partir de la fecha de repatriacién; asi como los
beneficios que se brindan en el marco del Programa Bécate (Beca entre uno y tres
meses, ayuda de transporte, seguro de accidentes y servicio médico de primer
nivel). Todo ello con el interés de desestimular el interés en regresar a los Estados

Unidos.

La situacién actual del mercado de trabajo ha obligado a una gran cantidad de
personas que no encuentran empleo en su lugar de origen a emigrar,
fundamentaimente, a Estados Unidos. Sin embargo, una gran cantidad de esa
poblacién es repatriada a nuestro pais. De acuerdo con informacién del Instituto
Nacional de Migracion, fueron repatriados de Estados Unidos a nuestro pais un
total de 494,277 personas a las delegaciones y garitas de los estados de Baja

California, Sonora, Chihuahua, Tamaulipas y Coahuila.

En este contexto, con la finalidad de impulsar la estrategia planteada en el Plan
Nacional de Desarrollo (2001-2006) en el sentido de desarrollar una cultura que
promueva el trabajo como medio para la plena realizacién de las personas y para
elevar su nivel de vida y el de sus familias; capacitar y organizar a la poblacion
rural y urbana marginada para promover su integracién al desarrollo productivo del

pais, el Servicio Nacional de Empleo, en coordinacion con los Estados que



participen en esta prueba piloto, apoyara a las personas repatriadas, que tengan
interés en capacitarse, con recursos que les permitan sobrevivir dignamente
durante un mes a partir de la fecha de repatriacién para luego ser incorporados a
un proceso de capacitacion del Programa Becate, con duraciéon de uno a tres mes,
principalmente en una empresa que emplee al menos al 70% de las persor;as que
concluyan los cursos. Es decir, esta prueba piloto considera el apoyo econdémico
para que los repatriados cubran sus necesidades basicas durante el periodo de
espera, y adicionalmente contempla los beneficios que se otorgan durante el
periodo de capacitacion en alguna de las empresas previamente contactadas.

El monto del apoyo contemplado es de aproximadamente $2,000.00, Este apoyo
se entrega en dos pagos a razon de 50% cada uno. El primer pago, se efectua en
los primeros dias después de la repatriacion y el segundo en un periodo que oscila
de dos a tres semanas después del primer pago. Ademas de estos beneficios, la
poblacién repatriada recibira los apoyos inherentes al proceso de capacitacion del
Programa Bécate que consiste en el pago de la beca durante el periodo de
capacitacion (de uno a tres meses), apoyo para transporte, seguro de accidentes y
servicio médico de primer nivel.

El periodo de apoyo comprende un primer mes que inicia en |a fecha en la cual las
personas sean trasladadas a nuestro pais en calidad de repatriados y uno a tres

meses adicionales para el proceso de capacitacion.

4.3.7 Proyectos de inversién productiva: Dentro del marco del Programa de
Apoyo al Empleo (PAE), la sTPS puso en marcha en el afio 2002 la modalidad de
Proyectos de Inversion Productiva (PIP) cuyo objetivo general es propiciar las
condiciones favorables para generar autoempleo y/o mantener empleos, mediante
la consolidacion de proyectos productivos rentables, con posibilidades de
crecimiento integral, buscando en el mediano y largo plazo encadenamientos
productivos, apoyados con recursos presupuestales, capacitacion, asesoramiento

técnico-administrativo y de gestion.
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El proyecto involucré recursos presupuestales, capacitacion, asesoria permanente
en temas técnicos, administrativos y de gestién, asi como la participacion de otras
instancias que generen propuestas de desarrollo microrregional, evaluen
impactos, integren recursos humanos y materiales para dar forma y cohere_ncia a
los esfuerzos de productores y emprendedores de las diversas regiones y

microrregiones del pais.

En el ano 2002 la modalidad de_PIP se inicib como prueba piloto mediante el
otorgamiento de 1,434 apoyos. Para 2003 se dio apoyo a 1,718 proyectos
productivos. Es decir que en el bienio 2002-2003 se apoyaron en total 3,152 PIP y
para 2004 se espera atender a otros 1,560. Si bien los giros de negocio que se
han apoyado desde el inicio de PP son de una gran variedad, destacan en
particular los referentes a talleres de costura, carpinteria, alimentos (restaurantes),
panificadora, servicios de belleza (salones de belleza), pesca, herreria, carniceria,
taller automotriz, pasteleria y servicios de fotocopiado. En conjunto este grupo de

giros representd 70% tanto en 2002 como en 2003.

Uno de los objetivos que se persiguen con las politicas activas de mercado de
trabajo, como es el caso de los proyectos de inversién productiva, es que sean
anticiclicas, es decir que ante reducciones en la actividad econdmica este tipo de
intervenciones buscan atenuar los impactos negativos en el empleo y en el ingreso
de la poblacién. Si bien, en términos de la variaciébn promedio anual, se observa
une leve recuperacion del crecimiento del PIB a partir del tercer trimestre de 2002
(0.3%) y hasta el primer trimestre de 2004 (3.7%) su impacto en el desempleo
abierto no ha sido el esperado y ademas conlleva cierto rezago pues la tasa de
desempleo abierto pasé de 3.0 a 3.92% en los trimestres sefialados lineas arriba.
Esto quiere decir que mientras la produccién aumenta el emplec disminuye, lo cual
hace necesario buscar nuevos mecanismos de apoyo a las intervenciones
enmarcadas en el PAE, en particular a los proyectos de inversion productiva. Del
total de PIP apoyados desde 2002 es factible que, dada la incipiente recuperacién,

un grupo importante haya enfrentado problemas de supervivencia por lo que, en el
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marco del PAE, se deben identificar dichos proyectos, disefnar nuevos mecanismos
de apoyo y orientar recursos ya sea para su reposicionamiento en el mercado o

bien para su consolidacion.

El programa tiene como objetivo general proporcionar mecanismos de ayuda a los
participantes de los proyectos de inversién productiva iniciados en el periodo
2002-2004 con el fin de conocer su situacién y dar seguimiento a las necesidades
de capacitacion y a las perspectivas del negocio a través de una aplicacion
basada en Internet. Con el otorgamiento del apoyo econémico también se busca
consolidar los empleos generados durante la primera etapa de los PIP. asimismo el
programa busca de manera especifica lo siguiente:

a) Otorgar por Unica vez un apoyo econémico de $3,500.00 por miembro de un
proyecto productivo.

b) Buscar el acercamiento de nuevas oportunidades comerciales;

c) Proveer capacitacion a través de Internet;

d) Impulsar cadenas productivas intra e intersectoriales;

e) Promover el aprendizaje de sus pares; vy,

f) Desarrollar y conformar alianzas de estrategia integral de negocios con otros PIP

del mismo sector y/o entidad federativa.

4.3.8 Proyectos de Inversién Productiva Segunda Generacién (PiP2G): El
objetivo de pPIP2G es Proporcionar apoyos econémicos complementarios para
capital de trabajo a los beneficiarios de PIP’s; asi como posibilitar |a integracién de
una comunidad virtual de microempresarios apoyados por la sTPs, con el fin de
conocer su situacion, dar seguimiento a las necesidades de capacitacién de los
miembros de PIP, detectar oportunidades de negocios, generar el intercambio de
experiencias entre microempresarios a través de una aplicacion basada en
Internet. Lo anterior, con el fin de consolidar los empleos generados durante la

primera etapa de los PIP."



La poblacién objetivo de los Proyectos de Inversion Productiva Segunda
Generacion (PIP2G) esta conformada por todas las personas que participan en los
proyectos productivos impulsados por la sTPs durante el periodo 2002-2004 en
todas las entidades federativas del pais, y cuyos problemas de superv'ivencia

(proyecto) no derivan de condiciones imputables a los beneficiarios.

Para efectos de seleccionar los proyectos factibles de apoyar con la estrategia de
Segunda Generacion y determinar que los problemas de supervivencia no derivan
de condiciones imputables a los beneficiarios, los SNE realizaran un diagnéstico
sobre las condiciones de operacidn de los Proyectos de Inversidn Productiva
apoyados en ejercicios anteriores, el cual deberad de considerar los siguientes
aspectos:

v Riesgo de cierre y causas.

v Requerimientos de capital de trabajo.

v Necesidades de expansién.

v Generacion de nuevos empleos. .

Una vez acreditado el cumplimiento de dichos requisitos, el sNE debera hacer del
conocimiento de los beneficiarios en un plazo no mayor de 10 dias habiles, que ha

sido aceptada su solicitud de fortalecimiento de proyecto.

El monto del apoyo contemplado por unica vez en PiP2G asciende a $3,500.00 por
persona con un maximo de tres personas por PIP: se da a 1 persona 3,500; a 2 se
proporciona 7,000 y en caso de ser 3 son 10,500. En funcidén de las necesidades
de cada PIP que se hayan detectado en la Red de Colaboracién de los Proyectos
de Inversidon Productiva Segunda Generacidén, el apoyo econdmico se podra
destinar a uno de. los siguientes rubros: a) materia prima, b) mantenimiento de
equipo, c¢) capital de trabajo (excluyendo ndémina y sueldos y salarios). Otro
objetivo que se busca es poner a disposicidn de los proyectos de inversion
productiva un centro de negocios on fine, como |a solucidn basada en Internet,

para apoyarlos en su desarrollo y su consolidacién, a través del acercamiento de
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oportunidades comerciales, la capacitacion, la integracion de cadenas productivas

y la conformacion de alianzas estratégicas.

Tabla 4.2
Resultados del Programa de Apoyo al Empleo y el Servicio de Vinculacién Laboral
2004-2007
2002 2003 2004
indice de Indice de indice de

Atendidos  Colocados _colocacién  Atendidos  Colocados _colocacidn  Atendidos  Colocados colocacidn

Servicio de vinculacidn

laborai .

Bolsas de Trabajo 660,437 210,539 32 699,412 205,914 29 757,298 226,967 30
Chambatel 198,237 29584 15 380,342 26,510 7 382,704 27,923 7
Chambanet 50,793 10,764 21 189,240 13,077 7 197 121 16,549 8
Ferias de empleo 305,603 84,777 28 293,890 76,404 26 328,755 92,569 28
Centros de

intermediacidn laboral 145 0 0 6,953 439 6 19,478 1,861 10
Trabajadores migratorios 12,586 10,681 85 14,450 10,595 73 8,445 9,287 110
Abriendo espacios 8,503 1.201 14 15,901 2,548 16 29,978 3,634 12

Total Servicios de
Vinculacian laboral 1,236,304 347,546 28 1,600,188 335,487 21 1,723,779 380,790 22

Programa de Apoyo al

empleo
Becate 230,185 166,507 72 214931 154,888 72 207,239 140,367 68
Emplec Formal 40,485 12997 32 55678 22,077 40 o ]

Movilidad Laboral Interna
(antes Jornaleros
Agricolas) 35,106 8,811 25 31,015 12,166 39 38,999 15,202 39

Fomento al Autoempleo
{antes Proyectos de
Inyersidn Producliva) 3,394 1421 42

Fomento al Autoemplec
2G (antes Proyectos de

Inversion Productiva 2G) 7121 4,959 70 6,631 6,631 100 6,299 6,299 100
Redes 0 ]

Total Programa de Apoyo

al empleo 312,897 193,274 62 308,255 195,762 64 314,048 206,304 66
TOTAL 1,549,201 540,820 35 1,908,443 531,249 28 2,037,827 587.094 29

Fuente: Estadlslicas de la STPS
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Resultados del Programa de Apoyo al Empleo y el Servicio de Vinculacién Laboral

Continuacién Tahbla 4.2

2004-2007

2005

2006

Enero-Junio 2007

Atendidos

Indice de
Colocados calocaci6n

Atendidos

Indice de
Colocados_ colacacion

Atendidos

ndice de

Colocados _ colocacibn

Servicio de vinculacion
laboral

Bokas de Trabajo 770,286 230,803 30 787420 238,127 30 429,373 127,909 30
Chambatel 315,454 14,228 5 288,654 11,699 139,857 6,033 4
Chambanet 260,984 20,339 8 357179 28,985 231.374 21,227 9
Ferias de empleo 297828 90,200 . 30 259513 76,838 30 150,547 39,313 26
Centros de

intermediacitn laboral 24934 2875 12 42177 5015 12 21,901 2,242 10
Trabajadores migratorios 10,614 9,363 88 11,283 10,555 94 12,417 9,531 77
Abriendo espacios 32537 7.332 23 26,267 6,328 24 13,884 2,768 20
Tofal Servicios de

Vinculacion laboral 1,712,639 375,140 22 1,772,493 377,747 21 999,353 209,023 21
Programa de Apoyo al

empleo

Bécate 214,185 115238 54 170,999 97,060 67 62,606 46,474 74
Empleo Formal 118,425 65018 55 63,062 34,576 66 40,067 21,964 55
Movilidad Laboral Interna

{antes Jornaleros

Agricolas) 51,901 21,986 42 67,023 27,770 a1 38,045 12,048 32
Fomento al Autoempleo

{antes Proyectos de

Inversién Productiva) 2,210 2,357 107 1,823 2,313 127 1,725 1,667 97
Fomento al Autoempleo

2G (antes Proyectos de

fnversién Productiva 2G) 9,246 9,246 100 7.226 7226 100 2,983 2,983 100
Redes 2,427 2,427 100 2,051 2,051 100 0 0

Total PAE 398,538 216,298 54 313,647 171,690 55 146,843 85734 58
TOTAL 2111177 591,438 28 2,086,140 549,437 26 1,146,196 294,757 26

Fuente: Estadisticas de la STPS
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4.4 Evaiuaciones de ias politicas activas del mercado de trabajo en México

Las primeras experiencias de evaluacion de las politicas de mercado de trabajo en
México datan de fines de los afios ochenta, cuando se realizaron las pr_imeras
evaluaciones del PROBECAT por parte de ia Secretaria del Trabajo y Previsién
Social (STPS) y del Banco Mundial, poco después de que este organismo se
involucré en el financiamiento de este programa. Estos ejercicios iniciales
contaban con informacion aun_escasa y no hacian uso de metodologia

contrafactual para la medicion de impacto.

Fue hasta 1992 cuando se llevé acabo |la primera evaluacion que hizo uso de las
llamadas metodologias “cientificas” que, a semejanza de los estudios de impacto
aplicados en ofras disciplinas, comparan el efecto del programa en una muestra
de la poblacion beneficiada con el obtenido en una muestra similar de poblacién
que no participd en él. Se tratd de un estudio realizado por funcionarios del Banco
Mundial en el que se utilizé un método cuasi-experimental en que se midié en el
tiempo que tardaban los egresados para encontrar un empleo; en la probabilidad
de estar ocupado a 3, 8, y 12 meses después de concluido el curso, asi como en
los ingresos percibidos con posterioridad a la intervencién del programa. Se
estimd también el costo-beneficio y se concluyd que los efectos eran dispares en
los distintos grupos sociodemograficos, particularmente efectivo en el caso de los
hombres con experiencia laboral. Aunque se estimaba que el programa era
rentable, se sugeria incrementar su rentabilidad mediante un enfoque mas preciso

hacia los grupos con mayor potencial de beneficiarse.

Este primer estudio contrafactual no formaba parte de un plan de evaluacién
sistematizada; era un caso aislado que pretendia hacer uso de una metodologia
acorde a las empleadas en programas similares en los paises mas desarrollados y
gue empezaban a ser utilizadas en otros paises de América Latina. Si bien el
estudio dio pie ai surgimiento de investigaciones similares y motivée el

perfeccionamiento de la informacion, asi como la afinacion de la metodologia
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utilizada en estudios de medicion de impacto, también planted cuestionamientos
de fondo por parte de los operadores del programa. El hecho de que la evaluacion
mostrara que los efectos en ingreso en las mujeres y en su probabilidad de
empleo fueran mucho menores que en los hombres, o nulos en algunos grupos de
mujeres, no permitia concluir que las mujeres -particularmente las que se habian
retirado temporalmente de la actividad econémica por razén del matrimonio-
deberian ser excluidas de los beneficios, de acuerdo con un criterio absoluto de
rentabilidad. Mas bien, este resultado ponia de manifiesto la necesidad de
encontrar formas mas eficaces de prestar atencidn a este segmento de la

poblacién.

Otras seis evaluaciones basadas en métodos cuasi-experimentales para la
medicion de impacto se hicieron al PROBECAT hasta el afioc 2001, en las
modalidades de capacitacidn mixta y escolarizada'?. De las siete evaluaciones
hechas a las modalidades escolarizada y mixta de capacitacidn que ofrecia el
programa desde su origen, todas utilizaron el método cuasi-experimental de
anadlisis contrafactual para la medicion del impacto del programa y cinco de ellas
calcularon su costo-beneficio. En todos los casos se empleé el apareamiento
estadistico entre las muestras de beneficiarios y de grupos de control, con
métodos distintos para eliminar o reducir el sesgo por selectividad, y en cinco de
ellas se estimd el impacto en la duracion del desempleo, la probabilidad de estar
ocupado en diversos momentos durante el afo siguiente a la terminacion de la
capacitacion, asi como el efecto en los ingresos del beneficiario. Para la
estimacion del impacto en la reduccién de la duraciéon del desempleo se utilizaron
modelos de riesgo, entre los que se cuentan el de riesgo proporcional de Cox, los
de riesgo exponencial y el de Weibull. Para estimar el impacto en ios ingresos se
empled casi siempre el método de Heckman de dos etapas y en un caso el

método de Roy. Las diferencias entre los distintos enfoques residen en los

'2 Entre cllos, se encuentra ¢l estudio de Revenga y Riboud (1992) y Wodon y Minowa (1999) funcionarios
del Banco Mundial. La evaluacion de la STPS (1995). El ¢studio de Aportela (1999) que consiste ¢n una tesis
de doctorado; el trabajo de Calderon v Trejo (2001) que formaren parte de un conjunte de trabajos de
evaluacion desarrollados con apoyo del BID, bajo la supervision de James Heckman y Carlos Marquez.
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supuestos que formulan para el apareamiento, asi como en |la mayor o menor
afinacion en los métodos empleados para reducir el sesgo por selectividad en la

muestra.

Para la medicion del impacto se han empleado los indicadores siguientés: a)
tiempo para encontrar un empleo después de la capacitacion; b) probabilidad de
tener un empleo en 3, 6, 9 y 12 meses después de la capacitacion; c) dinamica de
re-empleo, que mide la duraci()q en el primer empleo encontrado y tiempo
transcurrido para encontrar un segundo empleo, en caso de haber dejado el
primero con posterioridad a la capacitacion, e d) ingresos mensuales, horas

trabajadas y salario medio por hora.

En la evaluacion de Calderon y Trejo la principal diferencia es que mide no soélo la
duracion del desempleo, sino la dinamica de re-empleo y calcula los efectos de la
capacitacion de manera mas desagregada, no solo por geénero y otras
caracteristicas observables de los becarios, sino por regiones, modalidades de la

capacitacién y tipos de instituciones en |a capacitacion escolarizada.

Los estudios obtienen la informacion del grupo de tratamiento a partir de una
encuesta aplicada a un grupo piloto de ex beneficiarios del PROBECAT. El grupo de
control provino en todos los casos de una muestra tomada de un panel de la
Encuesta Nacional de Empleo Urbano (ENEu), que permanece en la encuesta
durante 5 trimestres, y a la cual es posible dar un seguimiento durante dicho

periodo.

{ a mayoria de las evaluaciones arrojan efectos positivos en empleo y salarios
para los beneficiarios en comparacion con el grupo de control. Otros estudios no
son tan optimistas: el de Wodon y Minowa (1999) encuentra que el costo-beneficio
del programa es negativo y no observa efectos positivos en empleo o salarios. En
ia mayoria de los estudios efectuados los efectos en la probabilidad de empleo

son mayores en mujeres que en hombres. Sin embargo, aqui también se
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encuentran discrepancias, ya que el primer estudio del Banco Mundial (1992)
concluye que el incremento en la probabilidad de empleo después de la

capacitacion es mayor en hombres.

Por lo que toca a los efectos en los ingresos, se encuentran conclusiones
dispares. el primer estudio (Revenga, Riboud et al, 1992) encuentra que el
programa elevo los ingresos en hombres, pero no en mujeres. Esta conclusion se
ratifica en el segundo estudio realizado por la sTPs en 1995, sin embargo es
opuesta a la encontrada en el estudio de Calderon y Trejo (2001) en donde se

encuentra que el ingreso se incrementa particularmente en el grupo de mujeres.

Aparicio, A (2006), realiza una evaluacion a nivel macroecondmico a través del
enfoque keynesiano, cuya principal caracteristica es la rigidez de los salarios para
ajustarse hacia arriba o hacia abajo, en contraste con el modelo clasico
(neoclasico) que supone la libre movilidad del salario. Obtiene en sus resultados
que las PAMT son efectivas para reducir el desempleo utilizando cifras del periodo
1995-2005. Comprueba que la tasa de desempleo abierto se reduce cuando
aumentan la cobertura del programa Bécate y los resultados del servicio de Bolsa

de Trabajo

Por ultimo, Flores, R (2007) recientemente realizo una evaluacidon de impacto
comparando el éxito y calidad de la insercidon laboral de una muestra de
desempleados atendidos por la Boltrab, Chambatel y Chambanet (grupo piloto) y

entrevistados por medio de la Encuesta sobre los servicios de intermediacion
laboral del sNE, obtenido por una muestra de desempleados captados por la
Encuesta Nacional de Qcupacién y Empleo (grupo control). El estudio se
circunscribe a la Ciudad de México y su drea metropolitana. Los resultados
enmarcan las condiciones de discriminacion que todavia enfrentan las mujeres en
el mercado laboral. Deduce que los servicios de Boltrab, Chambatel y Chambanet
no estan ayudando a las mujeres a reducir las barreras de acceso al mercado

laboral y no encontré diferencia significativa con respecto a la tasa de colocacion
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de la poblacion que utiliza otros medios de busqueda de empleo y los que acuden

a los servicios de intermediacion laboral.

Sin embargo, ninguno de los estudios revisados hasta el momento ha realizado

una evaluacion de las PAMT a nivel macroecondémico en México basado en el

Modelo de Layard and Nickell, y la Curva de Beveridge; y a la par un analisis mas

generalizado que estudie las PAMT a nivel internacional y su aplicacion especifica

para México, combinando teoria, metodologia y evidencia empirica de las PAMT.

Tabla 4.3 Evaluaciones de |os programas de las PAMT en México 1992-2007

Ao

Programa
Evaluado

Autor

Metodologia

Fuentes de Informacidn

Resulados

1992

PROBECAT

Banco
Mundial

(Revenga,

Riboud,
Tan)

Evaluacion de impacto
mediante método cuasi-
experimental con
apareamiento estadistico.
Correccidn del sesgo por
selectividad: Estimacidn de un
modelo PROBIT para
determinar la probabilidad de
participacién en el programa,
se utilizaron Modelos de Cox
para estimar el impacto en el
tiempo para obtener

empleo. Evaluacién costo-
beneficio del programa

Grupo piloto; encuesta de
seguimiento aplicada a una
muestra final de 1726 ex
becarios de 1990.

Grupe de control: muestra
final de 560 desempleados
obtenida de un panel de la
ENEU que permanecis en la
encuesta del 3er trimestre de
1890 al 3er trimestre de 1951

Se observan impactos
efectivos en acortar la
duracién del desempleo en
becarios con experiencia
laboral {(hombres y mujeres)
Mejoré la probabilidad de
emplec después dela
capacitacién (mds en
hombres)

Elevd los ingreses en
hombres, pero no en mujeres
Rentable de acuerdo con la
evaluacion costo-beneficio

1995

PROBECAT

STPS

Evaluacién de impacto
mediante métode cuasi-
experimental con
apareamiento estadistico. El
apareamiento en hombres se
hiza sobre edad y escolaridad.
Modelos Probit para
determinar las variables en
donde hubo mayores
diferencias entre los grupos de
tratamiento y de control. En
una segunda etapa se corrid
el modelo de riesgos
proporcionales de Cox para
estimar Jos efectos en la
duracién del desempleo.

En e} andlisis de los ingreses
mensuales se uséd el método
de correccién por selectividad
de dos etapas de Heckman

Grupo piloto: encuesta de
seguimiento aplicada a una
muestra final de 1914 ex
becarios de 1993.

Grupo de control: muestra
final de 581 desempleados
obtenida de un panel de la
ENEU que permanecid

en la encuesta del 20 trimestre
de 1993 al 1er trimestre de
1994.

Reduccién del tiempo de
bisqueda respecto al grupe
de control. En las mujeres se
encontraron los efectos mds
favorables en cuanto a
mmejoramiento de niveles

de empleabilidad.

Aumento en los niveles de
ingreso y jornadas de trabajo
para la mayoria de los grupos
scciodemogrificos

PROBECAT

CESA

Evaluacién de impacto
mediante método cuasi-
experimental. El apareamiento
siguid la metodologia utilizada
por la STPS en 1995,
Evaluacién cualitativa.
Complementadamente se
aplicé un cuestionario a
empresas para examinar
aspectos cualitativos de la
capacitacién.

Evaluacion costo-beneficio.

Grupo piloto: encuesta de
seguimiento aplicada a una
muestra final de 1014 ex
becarios de 1998.

Grupo de control; muestra
final de 866 desempleados
obtenida de un panel de la
ENEU gue permanecid en la
encuesta del 20 trimestre de
1997 al 20 trimestre de 1998
Evaluacién cualitativa:
encuesta a 153 empresas en
10 entidades federativas

Empleabilidad de los becarios
significativamente mds alta
que la del grupo de control
Beneficia en particular a
mujeres jdvenes no casadas
Los beneficios del programa
se mantienen por large tiempo
Ingreso significativamente
mayor que en ¢l grupo de
control. Desde la perspectiva
de la empresa, el programa
tiene alto grado de pertinencia
Rentable de acuerdo con |a
evaluacioén costo-beneficio
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1888

PROBECAT

Banco
Mundial
{(Wodony
Minowa)

Evaluacion de impacto
mediante métqdo cuasi-
experimental.

Emplea la misma informacién
que la utilizada por STPS
(1995), con una

metodologia alternativa.
Considera que ta técnica de
apareamiento utilizada en las
evaluaciones anteriores no
corrige totalmente el problema
de selectividad,

introduce la disponibilidad del
programa a nivel local como
varnable instrumental para
controiar endogeneidad.

En la estimacién del impacto
en los ingresos se controla el
sesgo derivado de la decisién
de trabajar, lo que no se hace
en las anteriores
evaluacijones.

Grupo piloto: encuesta de
seguimiento aplicada a una
muestra final de 1914 ex
becarios de 1993,

Grupo de control: muestra
final de 581 desempleados
obtenida de un panel de la
ENEU que permanecio en la
encuesta del 20 trimestre de
1993 al 1er trimestre de 1994

Encuentra que el programa no
tiene un impacto en empleo ni
en los ingresos

En la capacitacion mixta se
encontro que las
contrataciones hechas por los
empresarios después del
curso representan un peso
muerto, es decir, hubieran
sido hechas adn sin la
capacitacion.

Argumenta que el programa
funciona mas bien como red
de seguridad que como
programa de capacitacién

No rentable de acuerdo con la
evaluacion costo-beneficio

1999

PROBECAT

Aporteia,
R.

Evaluacién de impacto
mediante método cuasi-
experimental.

Emplea la misma informacién
que la utilizada por STPS
(1995), con una metedologia
altemnativa. El apareamiento
se hace con base en el grado
de propensién (propensity
score). Se utilizo el modelo de
riesgo proporcional de Cox, y
los modelos de tasas de
riesgo exponencial y de
Weibull.

Grupo piloto: encuesta de
seguimients aplicada a una
muestra final de 1514 ex
becarios de 1993.

Grupo de control: muestra
final de 581 desempleados
obtenida de un panel de la
ENEU que permanecio en la
encuesta del 20 trimestre de
1993 al 1er trimestre de 19594

La capacitacion tiene un
efecto positive significative en
la probabilidad de encontrar
empleo Para los hombres el
efecto de la capacitacion
escolarizada tiende a ser nulo
o negativo Para las mujeres
la capacitacién del desempleo
tiene un efecto significativo en
Ia reduccién del desempleo

PROBECAT

Calderon,
Ay Trejo
B.

Evaluacién de impacto
mediante métado cuasi-
experimental.

Mediante modelos de riesgo
proporcional mixto en
periodos miltiples se estimé
el impacto en la dinamica de
re-emplec.

Misma base de datos que Ia
utiizada por STPS (1995)
Grupo piloto: encuesta de
seguimiento aplicada a una
muestra final

de 2678 ex becarios de 1983.
Grupo de control: Muestra
final de 522 desempleados
obtenida de un panel de la
ENEU que permanecié en la
encuesta del Jer trimestre de
1993 al Jer trimestre de 1994

E| efecto neto en el tiempo de
empleo es positivo, a pesar de
que los becarios tardan en
general mas tiempo en
encontrar empleo que los no
participantes

Sélo en los estados del sur la
capacitacidn escolarizada tuve
efectos positivos en la
empleabilidad en hombres y
mujeres

Desempleados por largo
tiempo resultaron los mas
beneficiados

En hombres el impacto en
salarios no resutté positivo, en
cambio, sflo fue on el caso de
las mujeres

2001

PROBECAT

GEA

Evaluacion de impacte
mediante método cuasi-
experimental. Se estimé el
impacto medio, marginal y por
modalidad, edad y sexo en la
probabilidad de empleo en S
estados. Para el resto de las
entidades federativas Ia
estimacion fue a nive!
agregado.
Anilisis de |a distribucién
espacial del gasto, en funcién
. de: Desempleo abierto por
entidad federativa. Estudios
sobre necesidades de
capacitacién Crecimiento por
sector e industria
Se utilizd el métado de “panel
data

Grupo piloto. Encuesta de
Colocacion y Permanencia en
el Empleo aplicada a una
muestra final de 16,166 ex
becarios dei 1er trimestre de
1998 al segundo de

2000.

Grupo de control: muestra
final de 581 desempleados
obtenida de un pane! de la
ENEU que permanecié enla
encuesta del 1er timestre de
1998 al 20 trimestre de 2000.
Andlisis de la distribucion del
gasto

Gasto por estado y medalidad
Becas otorgadas por estado y
modalidad Encuesta Nacional
de Empleo Urbano Sistema de
Cuentas Nacionales
Elecciones locales

Se observan variaciones
sustanciales

por entidad federativa

Mayor impacto para personas
con escolaridad inferior a
preparatoria, de 18-25 afios,
hombres, solteros

No tiene incidencia en las
tasas de desempleo abierto de
las entidades federativas

No existe homogeneidad en
la cobertura tematica de los
estudios sobre necesidades
de capacitacién

No existe congfuencia enre
los cursos ofrecidos y
solicitados.

La evolucién de la produccion
sectorial y las becas ofrecidas
muestran mejor ajuste

No hay relacién entre ciclos

139




politicos y gasto en becas

2004

PROGRAMA DE
APOYO A LA
CAPACITACION
(PAC)

Analiica
Consultores

Evaluacién de impacto
mediante método cuasi-
experimental con
apareamiento estadistico.
Correccion del sesgo por
selectividad: Estimacién de
un modelo PROBIT para
determinar la probabilidad de
participacién en el programa.
Evaluacién costo-beneficio del

Se levantaron 500 encuestas
de las personas que se
capacitaron en el programa
PAC.

Encuentra que o5 resultados
son favorables en términos de
aumento de utilidad,
mejoramiento de la
productividad, en la calidad de
los productos y/o servicios y
en la disminucién de ia
rotacién del personal.

2006

Bécate y
Servicio de la
Bolsa de
Trabajo

Abraham
Aparicio
Cabrera
(UNAM)

_programa

El enfoque keynesiano, cuya
principal caracteristica es la
rigidez de los salarios para
ajustarse hacia arriba o hacia
abajo, en contiaste

con el modelo clasico
{neoclasico) que supone la
libre movilidad del salario.

ENEU, ENE, y datos de la
STPS.

Acredita que las PAMT son
efectivas para reducir el
desempleo utilizando cifras del
pericdo 1995-2005.
Comprueba que latasa de
desempleo abierto se reduce
cuando aumentan la
cobertura del programa
Bécate vy los resultados del
servicio de Bolsa de Trabajo.

2007

Servicio de
Vinculacién
Laboral

Roberto
Flores
Lima BID
¥y STPS)

Evaluacién de impacto
mediante método cuasi-
experimental con
apareamiento estadistico.
Correccién del sesgo por
selectividad: Estimacitn de
un modelo PROBIT para
determinar la probabilidad de
participacién en el programa.

La evaluacidén de impacto se
realiza comparando el éxito y
calidad de la insercién laboral
de una muestra de
desempleados atendidos por
la Boltrab, Chambatel y
Chambanet (grupo piloto)
entrevistados por medio de la
Encuesta sobre los Servicios
de Intermediacién Laboral del
SNE, con el obtenido por una
muestra de desempleados
captados por la Encuesta
Nacional de Qcupacidn y
Empleo (grupo controt)

El estudio se circunscribe a
la Ciudad de México y su Area
Metropolitana.

Los resultados enmarcarse
las condiciones de
discriminacion que todavia
enfrentan las mujeres en el
mercado laboral. Los
servicios de Boltrab,
Chambatel y Chambanet no
estan ayudando a las mujeres
a reducir las barreras de
acceso al mercado Yaboral
No encontré diferencia en las
tasas de colocacion con
respecto a la poblacién que
utiliza otros medios de
busqueda de empleo,

Fuente: Revenga et al. (1992), STPS (1995), CIESA (1998), Wodon y Minowa (1999), Aportela (1999), Calderdn y Trejo (2001), GEA, (2001),
Samaniego (2002), Analitica Consultores (2004), Aparicio, A (2006), Flores, R (2007).
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Conclusién

México cuenta con dos grandes programas que conforman gran parte de las PAMT:
a) el Programa de apoyo al empleo (PAE) y b) el Servicio de vinculacién Igboral.
Se concluye que las desventajas de estos programas son contar con un bajo
presupuesto, actualmente el gasto en PAMT representa el 0.04 por ciento del PiB.
Los programas cuentan con poca difusidon y con conocimiento por parte de la
poblacion acerca de ellos. De iguaj manera, es una desventaja que la distribucion
de apoyo financiero federal para estas politicas se encuentra en funcion del apoyo
estatal. Por otro lado, como ventaja podemos mencionar que los programas de
capacitacion son realizados con base en las necesidades del sistema productivo y

a nivel region.

Los servicios de vinculacidon laboral muestran ser menos eficientes en la
colocacion de sus participantes en comparacion con ei programa de apoyo al
empleo. Los primeros colocan aproximadamente 21 por ciento de las personas
que acuden al servicio de intermediacion laboral, mientras que el PAE coloca cerca
del 60 por ciento de sus participantes. Esto indica un efecto positivo de los
programas de capacitacioén laboral, los cuales obedecen cada vez mas a modificar
la oferta de mano de obra segun la demanda empresarial, en el proceso de ajuste
del mercado laboral. Sin embargo, la colocacion global de ambos programas ubica

solo cerca del 30 por ciento de sus participantes en empleos regulares.

De los estudios de PAMT se desprenden generalmente dos argumentos: por un
lado, unos reconocen un beneficio marginal en las personas que participan en los
programas, y por el otro, las investigaciones que muestran que no existe ningun
beneficio con la aplicacion de los programas de las PAMT, por ello se decidio
contribuir a ésta discusidn con una nueva metodologia a nivel macroecondmico,
con los riesgos que ello representa, pero también nos proporciona la ventaja de

detectar y analizar los programas mas efectivos en |la disminucién del desempleo.
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Habiendo realizado una revision de la evidencia disponible sobre PAMT en el
mundo, se postula que necesitamos mas y no menos de ellas, para contribuir a
mejorar el mercado laboral, la eficiencia en la utilizacion de la fuerza de trabajo y
la productividad del sistema productivo; sin embargo por si mismas no son
suficientes para impulsar el aumento en la calidad y en la generacion de er;mpleos,
se requiere también de un crecimiento econémico sostenido; por lo tanto, las PAMT

son politicas microeconémicas dentro de politicas macroeconémicas.
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_CAPITULO V
EVALUACION DE LAS POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO
EN MEXICO (2002-2006)

Introduccion

Este apartado presenta la evaluacion de las Politicas Activas del Mercado de
Trabajo (PAMT) en México mediante un andlisis macroeconomico con base en el
Modelo de Layard-Nickell y la Curva de Beveridge, con |a finalidad de conocer los
efectos del gasto vy la eficiencia de los programas de las PAMT en el desempleo, |la

tasa de participacién laboral y el proceso de ajuste del mercado de trabajo.

Empezamos con el analisis del modelo general de Layard y Nickell para crear un
marco analitico basico, e indicamos como este modelo permite examinar los
efectos de las PAMT. Presentamos enseguida las estimaciones empiricas de los
efectos agregados de las PAMT en el nivel de desempleo, que basamos en datos
de panel, asi como la curva de Beveridge para México, y sus resultados en el
procesc de ajuste en el mercado laboral. Por udltimo presentamos, las

conclusiones.

5.1 Teoria y métodos de evaluacién de las politicas de mercado de trabajo

El término “evaluacion de politicas” ha cubierto un amplio espectro entre las
actividades de investigacion en campos como el de la evaluacion de la formacién,
la implementacion y el impacto de las politicas. Si bien incluye puntos de vista
disciplinarios diversos e incluso heterogéneos, éstos suelen ser complementarios.
Entre estos campos, el analisis del impacto fundamenta la evaluacion de la
politica, pues refleja la justificacion de las intervenciones modernas del orden

publico en las sociedades.
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La evaluacion de la politica implica definir criterios y abastecerse de evidencias
empiricas sobre qué politicas y qué soluciones apoyan |os problemas sociales

para contribuir al bienestar social.

La evaluacion de las politicas de mercado de trabajo se caracteriza, hasta la
fecha, por una pronunciada focalizacién en los instrumentos y programas de cada
una por separado. Por ello, el éxito o el fracaso de los programas publicos suele
medirse por el nimero de participantes y las partes relativas de los grupos de
participantes y de no participantes que encuentran mas adelante un empleo

regular.

Hay una diferencia interesante entre las evaluaciones americanas y las europeas;
mientras que estas ultimas se concentran en medidas de compensacion y efectos
de distribucién en términos de la participaciéon en el programa, los estudios
americanos tienden ha centrarse en medidas monetarias directas, tales como los

efectos en el incremento de los ingresos {Koning, 1991; Manski y Garfinkel, 1991).

La literatura universal sobre la evaluacién de programas en general plantea que
los métodos y técnicas comunmente empleados en la evaluacion de los

programas de las politicas activas del mercado laboral son los siguientes:

A) Comparacién del micro-nivel de Ia estructura: Andlisis de la conducta y
actuacion de los participantes del programa versus los no participantes
mediante investigacion expenmental y no expernmental, designando un

sistema de control para los efectos de seleccion.

Método experimental. E| método experimental, eminentemente estadistico,

implica a personas que se postulan voluntariamente y son elegibles para un
programa o tratamiento, y se asignan de manera aleatoria a dos grupos:
uno que sera tratado o cépacitado ("grupo de tratamiento”) y otro que no

recibira tratamiento ni capacitacién (“grupo de control”). Caracteriza, pues,
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al experimento el que el grupo de control no esté conformado por personas
cuya participacibn no sea natural (ya sea porque desconocieran el
programa ¢ porque no quisieran participar en él), sino por personas que se
postulan por su propia iniciativa y son excluidas para formar el grupo de
control. Esto evita —desde la construccidon misma del grupo, si se. hace
correctamente— sesgos en la seleccién, pues las caracteristicas observadas
y no observadas en ambos grupos, el de control y el de tratamiento, se
distribuyen por igual. La principal caracteristica del metodo es, asi, su
intencionalidad: no se crea estadisticamente un grupc de control a

posteriori, sinc que éste se constituye en condiciones controladas.

Método no experimental El método no experimental parte de la definicién

de diversos parametros de interés y utiliza técnicas econometricas
actualizadas con datos propios del programa y datos externos, evitando asi
sesgos en la seleccién, para disponer de un grupo de control adecuado.
Los rasgos distintivos de este método son: que sus modelos implican
supuestos sobre el comportamiento humano, social y del mercado laboral,
que aprovecha los avances de la economia laboral y microeconomia, y que
no se basa estrictamente en un disefic experimental estadistico. De esta
alternativa se desprenden: el método de apareamiento (matching); ios
modefos de seleccion, y la diferencia en la diferencia (doble diferencia)).

Comparaciones de los niveles micro y macro con base en series de
tiempo © datos longitudipales: Evaluacidon que define la dimensidn
longitudinal como “la medida repetida de un fenémeno dado en un plazo
determinado’ (Nesselroade y Baltes, 1999). Esta dimensidn es muy usada
en los disefios experimentales y no experimentales, asi como en los
analisis de costo-beneficio. Los estudios longitudinales invitan con
frecuencia a los evaluadores a hacer evaluaciones a posteriori; es decir,
sus evaluaciones comjenzan cuando el programa termina, por lo que deben

confiar en las fuentes de datos existentes. El propdsito de los estudios

145



C)

longitudinales es no sélo describir diversas situaciones en distintos puntos
en la linea del tiempo, sino también explicar los cambios en esas
situaciones 0, mas precisamente, explicar los procesos implicados en

dichos cambios.

Respecto de las intervenciones de la politica en el mercado de trabajo,
éstas inciden en los procesos mas generales de la movilidad del trabajo o
de logros salariales. Aun cuando pocas teorias del mercado de trabajo se
ocupan explicitamente de las intervenciones de la politica, la hipotesis
sobre sus resultados puede deducirse de la mayoria de las teorias del
mercado de trabajo {(Heckman y Robb, 1985). La estructura del tiempo de la
infformacion es, de hecho, la diferencia crucial entre los estudios
transversales y los longitudinales. La importancia de la estructura del tiempo
de la informacion en los estudios longitudinales esta, por ejemplo, en los
acontecimientos histéricos de los procesos y las instituciones del mercado
de trabajo, asi como en los cambios especificos en el comportamiento de

los participantes o del programa de mercado de trabajo.

La comprension de los estudios longitudinales continda extendiéndose
gracias a las nuevas formas de datos y tipos de analisis que los estudios

recientes emplean.

Las medidas promedio: Esta evaluacién no sélo enfoca los efectos de la
intervencion de la politica, la creacién de empleo neto, los efectos en los
ingresos netos o las carreras laborales de los participantes de los
programas versus los no participantes, sino que también aborda una
perspectiva que abarca variables a nivel micro y a nivel macro, que
permiten proveer evidencias no proyectadas de los efectos de las politicas
en las areas objetivo. Dicha perspectiva requiere informaciéon mas
detallada, dado que las politicas de mercado laboral no operan en forma

aislada. Puede resultar necesario entender la trayectoria en que la conducta
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del mercado laboral debe observarse y la forma en que éste puede verse
afectado por la interaccion de diferentes politicas en el area objetivo. La

interaccion de las politicas puede ya reforzar, ya neutralizar un efecto dado.

D) Método de impacto agregado: Este método implica vincular los efectos
micro-econdmicos y sociales de los programas al comportamiento macro de
la economia en su conjunto, considerando que los efectos de un programa
se propagan en toda la poblacidén (participante y no). Por ejemplo, en las
evaluaciones experimentales y no experimentales mas recientes se
considera que un marco parcial del equilibrio es suficiente para resolver las
cuestiones de interés de la evaluacion; es decir, que los efectos sobre cada
participante de un programa dado son independientes del numero de
participantes y la composicién del grupo, y que el programa no tiene ningun

efecto en los resultados del mercado de trabajo de los no participantes.

Aungue estas suposiciones simplifican en gran medida la evaluacién, a
menudo se violan en la practica. Por ejemplo, algunos de los trabajadores
desempleados que encuentran trabajo gracias al capital humano obtenido
por haber participado en un programa de entrenamiento pueden desplazar
a otros con menos capital humano que no tomaron el entrenamiento. Esto
representa un efecto general del equilibrio del programa de entrenamiento
que no es capturado con exactitud por los métodos parciales de la
evaluacion del equilibrio, que consideran unicamente los efectos de los
programas en sus participantes y hacen caso omiso de cualquier efecto
(negativo o positivo) en los no participantes (por ejemplo, los factores
externos asociados a nliveles mas altos del capital humano). Para ello se
estan elaborando métodos tendientes a estimar el impacto utilizando
modelos de equilibrio general computables o matrices de contabilidad

social.
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E) Andlisis costo-beneficio: Este es un enfoque mas tradicional, basado en
el concepto de costo de oportunidad de las diferentes alternativas para un
programa dado y la estimacion de los costos directos e indirectos y de las
tasas sociales y privadas de retorno, como resultado de igualar
temporalmente los flujos de los costos y los beneficios. Esta tasa suele
compararse con la tasa de interés vigente en la economia, de donde se
infiere la conveniencia o no de ejecutar un programa dado.

Todos y cada uno de los métodos descritos, con sus ventajas e inconvenientes,
han sido utilizados en mayor o menor medida para estudiar el impacto de los
programas. Los estudios de evaluacion en paises en desarrollc han utilizado mas
los meéetodos no experimentales por ser menos costoso, con base en
comparaciones a nivel micro y empleando datos longitudinales. En México, hasta

donde se tiene conocimiento, los analisis a nivel macroecondmico son escasos.

5.2 Evaluacion de las PAMT en México en el empleo y el ajuste del mercado
de trabajo (2002-2007)

El presente estudio se distingue de estudios anteriores por. hacer. por. primera vez
un anélisis a nivel macroeconémico con datos longitudinales, basado en el
modelo de Layard-Nickell y el estudio del proceso matching mediante la curva de

Beveridge.

El trabajo empirico macroecondémico es poco comun en comparacion con los que
analizan los efectos micro-economicos de los programas activos del mercado de
trabajo. E} obstaculo mas inmediato en este nivel es la ausencia de un marco
tedrico obvio que pueda contener la expresion del analisis. El modelo de Layard y
Nickell (1986) ha sido utilizado como marco basico para el anélisis de los efectos
de las PAMT en diversas variables econOmicas o procesos que influyen en los
indices de empleo y desempleo, como: a) los efectos del proceso de ajuste de

equilibrio; b) los efectos en la manc de obra; c) los efectos en la productividad, d)
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los efectos de competitividad en los miembros de los programas, y €) los efectos

de la pérdida de peso muerto y de la substitucion.

En el presente estudio se analiza principalmente el trabajo empirico de los puntos
a), b) y c). La discusién evidencia que no es facil inferir del nivel de empleo

regular la muestra de estos efectos.

5.2.1. Modelo teérico de Layard-Nickell

El modelo de Layard-Nickell se ha convertido en una estructura estandar para el
analisis de mercado laboral. El modelo considera precios estipulados por las
empresas y determina el salario no competitivo; no considera, en cambio, el
vaciado de mercado. Esto puede formularse graficamente en términos de empleo
y salario real (véase la figura 5.1). El eje vertical en la figura 5.1 mide el salario

real y el eje horizontal, el empleo.

La linea de empleo “DD” es una curva con inclinacion descendiente, que muestra
el numero de trabajadores que las empresas desearian emplear en relacion con el
salario real. Esta linea depende de la tecnologia, el stock de capital, los impuestos
que pagan los empleadores (pago de namina), y la competitividad de los
productos en el mercado (si la competencia fuera perfecta, la curva “DD” indicaria
la demanda de trabajo; por lo general las empresas determinan el empleo al

mismo tiempo que estipulan el precio del producto).
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Figura 5.1
Modelo Basico de Layard- Nickell

Salario
real

oy
)

D L Empleo

La fuerza laboral “L" se toma como un valor dado (independiente del salario
real), y la curva "ww" muestra el salario estipulado en el convenio salarial en
funcion del nivel de empleo. En un modelo de convenio sindical, la posicion de la
curva es determinada por opciones “externas” a los trabajadores y las empresas,
y por el poder relativo de negociacion. El salario estipulado en la negociacion
depende de: los derechos legales de los trabajadores, sus beneficios u otros
ingresos factibles en el momento de la negociacién, la salud financiera, el
desempleo, la competitividad del mercado de productos, y la “intensidad” del
capital de produccion (véase: Layard, Nickell y Jackman 1991). Puesto que en la
negociacion ambas partes consideran las consecuencias previsibles del resultado
salarial para el empleo, la curva salarial es, en principio, dependiente de la linea
del empleoc. Por ejemplo, se podria prever un aumento neutral en la productividad
si ambas curvas, ‘DD" y “WW’, se desplazaran hacia arriba. En la figura 5.1, la
intersecciéon del empleo y la curva de salario determinan el salario y el nivel de

empleo planeado o previsto.
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En la practica, sin embargo, no t_odas las plazas se cubren al mismo tiempo. La
curva de Beveridge (véase l|a figura 5.2) describe la relacién entre plazas
vacantes y desempleo. A un maycr numero de plazas vacantes corresponde, por
lo general, un indice de desempleo bajo porque las contrataciones adicionales
debidas, por ejemplo, a un incremento de plazas vacantes, se compensan ;Sor un
numero inferior de aspirantes al trabajo, siempre y cuando el empleo permanezca

constante.

Figura 5.2
La Curva Beveridge (CB)

Tasa de 1‘
vacantes

L 4

1918 Tasa de
desempleo

Sobreponiendo la curva de Beveridge en la grafica 5.3 obtenemos la linea “EE”,
que indica el namero real de empleo; la diferencia entre “DD* y “E€”
corresponde a un namero de plazas vacantes en algin punto de la linea del
tiempo considerado. La distancia entre "DD” y "EE” es determinada por la eficacia
del proceso de ajuste del mercado laboral, que depende de los arreglos
institucionales que afectan la busqueda de trabajo, y de la disposicion de las

politicas activas del mercado de frabajo. El equilibrio en este sistema esta

representado por el punto “0”.
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Si se emplea a N personas, la tasa de desemplec (NAIRU) es u = (L-N)/L; con
trabajos en “D” y una tasa de plazas vacantes. v = (D-N)/N. Un aumento en el
poder de NAIRU se explica en términos de un cambio ascendente en “Ww” y un
cambio descendente en “DD” 0 hacia la izquierda de “Eg”, distante de “DD” (aungue
debemos recordar que los cambios en “DD” o “EE” afectan generalmente a vwv‘)

Figura 5.3

Modelo General de Layard- Nickell

Salano
real

A

N D L Empleo

k

Para analizar las politicas activas del mercado de trabajo, Calmfors (1994),
modifico ligeramente este modelo de manera gue permitiera distinguir entre la
participacion en los programas del mercado laboral y el empleo regular. Con este
proposito, graficamos el empleo y el salario de la misma forma, con el empleo
regular (excluyendo la participacion en algun programa) en el eje horizontal de la
grafica 5.4 La participacién es medida por la distancia horizontal “ro" entre la
fuerza laboral “L" y la linea vertical “RR’, que muestra los miembros restantes de
la mano de obra, que no estan participando en las PAMT, porque con estos

cambios la interseccién de la curva de empleo y la de salario en “0" determinan el
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empleo regular, mientras que el desempleo abierto se mide como [a distancia

entre el punto “0” de equilibrio y la curva “RR”.

Figura 5.4
Impacto de [as PAMT

SN

N R’ R L Empleo

v

La figura anterior puede ilustra diversos efectos de las PAMT. Si se incrementara
ya sea la colocacidon en capacitacion, ya la creacidn de empleo, podria preverse
un desplazamiento de la linea “RR" hacia la izquierda. Si no ocurriera nada mas,
los efectos esperados serian simplemente |la reduccion del desempleo abierto de
Up a us. Esto se refiere, grosso modo, a los efectos de expansion de [os
programas. Pero si los salarios son una funcion del indice de desempleo, como
solemos suponer, o mejor dicho, de la proporcion de mano de obra en el empleo
regular, el cambio interno de "RR" deberia asociarse a un cambio intermo,
igualmente en funcidén del salario que fija “ww’. Para obtener el efecto total, se

debe analizar, por lo tanto, cdmo se ven afectados [os elementos determinantes
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gue fijan el salario y la participz-:qcién regular de |la demanda de trabajo y de la

fuerza laboral.

5.2.2. Modelo empirico para la evaluacion de las PAMT

Partiendo del analisis del modelo de Layard-Nickell, trataremos de responder
nuestras preguntas principales: ;En México las PAMT afectan de manera
significativa variables econ()micas’agregadas tales como el nivel de desempleo y
la tasa de participacidon? ;Las PAMT logran disminuir el nivel de desempleo?
. Tiene sentido usar en mayor medida las PAMT en México? Para responderlas,
examinamos los efectos de las politicas en los elementos determinantes del nivel
de desempleo y sus efectos en la participacion de la fuerza |laboral, asi como el

proceso de ajuste en el mercado laboral mediante la curva de Beveridge.

Para ello, consideramos 16 variables con datos de las 32 entidades
federativas de México durante un periodo de § afios, 2002-2006, y un total de
160 observaciones con base en las fuentes de informacidén del INEGI,
conformadas por la ENE, ENEU, ENOE, y datos estadisticos de la sTPs (véase el
anexo | para obtener un mayor detalle de las variables y las fuentes de
informacién). _

Puesto que nuestro interés esta en el nivel de desempleo agregado y la tasa de
participacion laboral, decidimos ampliar el estudio desagregando el desempleo por
nivel educativo y la tasa de participacién laboral por género, y creamos las

siguientes variables dependientes:

Variable
DESOC el nimero de personas desocupadas
DES 1 el nimero de personas desocupadas con primaria incompleta
DES2 el numero de personas desocupadas con primaria completa
el nimero de personas desocupadas con secundaria incompleta y

DES3
completa
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el numero de personas desocupadas con preparacidon media superior y
DEs4 supetior .
DPART la tasa de participacion laboral
DPARTH la tasa de participacion laboral (hombres)

DPARTM la tasa de participacion laboral (mujeres) .

Por otro lado, para formar el conjunto de variables explicativas, consideramos la
postura de las PAMT respecto del mercado de trabajo mexicano. Recordando lo
expuesto en el capitulo 4, las principales variables por considerar en el estudio
macroecondémico son el gasto en PAMT y la eficiencia de los programas mas
representativos de las PAMT en México —el Programa de apoyo al empleo (PAE)13 y
el Servicio de vinculacion laboral'*-, ambos a cargo de la Secretaria del Trabajo y

Prevision Social (sTPs). Con base en lo anterior, creamos las siguientes variables:

Variable
FPPAE el total de gastos en PAMT e incluye todos los gastos en PAE Y el servicio
de vinculacién laboral de la sTPs
EPAE el indice de colocacién en los programas de capacitacién y la creacién
directa de empleo, es decir, el nUmero de personas colocadas con
respecto al numero de personas atendidas por los programas de PAE
EVINC el indice de colocacién de los programas de vinculacién laboral

EPAEVINC el indice de colocacién conjunto de ambos programas, es decir, el total
de personas colocadas con respecto al total de personas atendidas

DCOLDES |a eficiencia de los programas en el mercado laboral, es decir, el total
personas colocadas con respecto al total de desempleados

'3 E] PAE esta constituido por siete programas: a} Programa Bécate; b) Proyectos de Inversién Productiva; ¢)
Empleo Formal;, d) Jornaleros Agricolas, €) Migratorios; f) Repatriados Desalentados y g) Proyectos de
Inversion Productiva Segunda Generacidn.

14 | os servicios de vinculacién laboral estan integrado por; a) ferias de empleo; b} talleres para buscadores de
empleo; ¢} servicio nacional de empleo por teléfono; d) servicio nacional de empleo per infernet, d) Mi
chamba; e) catilogo nacional de ocupaciones; f) centros de intermediacion laboral, g} programas de
trabajadores agricolas temporales México-Canada; y h) Abriendo espacios.
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Siguiendo a Beltman y Jackman (1999), introdujimos variables que pueden afectar
el mercado taboral y el funcionamiento macroeconémico como, por ejemplo, los
arreglos institucionales. De acuerdo con estos autores, los sistemas mas
sindicalizados y centralizados responden a efectos externos favorables para dar
empleo a una mayor proporcién de mano de obra y lograr una mejor ponderacion
en sus salarios, efecto, este Ultimo, que desparece en los mercados laborales
menos centralizados. Contrastamos lo anterior con la estipulacion del salario
empresarial, cuya susceptibilidad al desempleo es mayor, porque alli su
flexibilidad ante la demanda de trabajo es mas alta (Appelbaum y Schett, 1999).
De aqui que introdujéramos variables como REvVSAL, que representa el numero de
revisiones salariales o negociaciones que contlevaron un incremento directo en el
salario, y TREvSAL, que indica el numero de trabajadores beneficiados por dichas
revisiones salariales. Creamos, por Ultimo, la variable cONvcoL como una medida
robusta de la densidad sindical, que representa los convenios colectivos
elaborados por los sindicatos, por entidad federativa. En resumen, las variables

independientes o explicativas son las siguientes:

Variable
PPAE el presupuesto del programa de apoyo al empleo
REVSAL las revisiones salanales
TREVSAL los trabajadores involucrados en las revisiones salariales
CONvVCOL los convenios colectivos
EPAE la eficiencia del Programa de apoyo al empleo
EVINC la eficiencia del Servicio de vinculacién laboral
EPAEVINC la eficiencia conjunta del Programa de apoyo al empleo y el Servicio de
vinculacion laboral
DCOLDES el total personas colocadas sobre el total de desempleados

Con base en las variables dependientes e independientes, presentamos en la

tabla 5.1 los modelos por estimar.
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Tabla 5.1

Modelos econométricos para medir el impacto de la PAMT

V. Depend. Vanables Explicativas

1-A) DESOC,= a;+ B;PPAEy+ B,REVSAL,+ BaTREVSALy + B4CONVCOL; + BsEPAE;; + BsEVINC, + 3;DCOLOES; + €;
(1-8} @+ B1PPAE, + BiREVSAL;: + BaTREVSAL, + B.CONVCOL,, + BsEPAEVINCy, + B;DCOLDES, + €,

(2-A) DESt1:= O+ 3,PPAE,+ BoREVSALy+ B TREVSAL; + BiCONVCOLy + BsEPAE + B;EVINCy + B;DCOLDES: + €
(2-B) O; + B1PPAE;+ BoREVSALy + B3 TREVSALy + ByCONVCOL; + BsEPAEVING; + B4DCOLDES + €

(3-A) DES2y= o+ B;PPAE;+ B:REVSALy+ B;TREVSAL; + B,CONVCOL, + BSEPAE,; + B4EVINCy + B;DCOLDES; + €4
3-8) o) + B1PPAEy+ BoaREVSALy+ BsTREVSALg + BCONVCOLy + BsEPAEVINGy + BsDCOLDESy + €4

(4-A) DES3;= @+ BPPAEs+ BaREVSALy+ BaTREVSALy + BiCONVCOLy + BsEPAE;; + BsEVINC,: + B;DCOLDES + €4
(4-B8) a; + B:PPAE + BaREVSAL, + BsTREVSALy + B CONVCOL, + BsEPAEVING, + 3,DCOLDES, + ¢4

(6-A) DES4,=  a;+f3;PPAEs+ BsREVSALy+ B:TREVSALy + 3,CONVCOLy + BsEPAEj; + B1EVINC, + B;DCOLDES) + €;
(%8} a; + 3;PPAE+ ByREVSALy+ B TREVSAL, + B4CONVCOLy + B5EPAEVING;: + 3sDCOLDE Sy + €

(A} DPART,= a;+ B;PPAE;+ B;REVSAL,+ B3TREVSAL) + B4CONVCOLy + BsEPAEy + BsEVINC;; + B;DCOLDES, + €;
f-8) Qy+ B1PPAEy + BoREVSALa+ BaTREVSALy + BeCONVCOLy + BsEPAEVINGy + BeDCOLDE Sy + €

(T-A} DPARTH, a;+[,PPAE,+[B;REVSAL,+ B;TREVSAL; + B4CONVCOL;, + B5EPAEy + BsEVINC;, + B;DCOLDES;; + €,
(7-8) a; + B,PPAE, + B;REVSAL, + B TREVSAL;, + BsCONVCOL,, + 3sEPAEVINC, + BsDCOLDES + €.,

(8-A) DPARTM; ;¢ B+PPAE,+ B:REVSAL, + BsTREVSALy + B 1CONVCOL, + BaEPAE, + BsEVINC,, + BrDCOLOES: + €4
{8-8)

a +31PPAE,+ BoREVSAL, + BaTREVSALy + 3,CONVCOL, + BsEPAEVING; + BsDCOLDES, + €5

Donde i = 1,2,...,32 son las entidades federativas y t =2002, ...,2006

Para estimar los modelos econométricos que hicieran posible el analisis de los

efectos macroeconomicos de las PAMT, utilizamos los modelos de datos de panel

(pooled time series cross section), que permiten incrementar el nimero de

observaciones y tienen un mayor poder estadistico. Hicimos las estimaciones

usando el programa econémetrico EVIEWS 5.0.

5.2.3 Datos de panel (pooled time series cross section)

Los modelos de datos de panel son utiles porque combinan datos de series

temporales con datos de seccidn cruzada o corte transversal. Algunas de sus

ventajas son: el control sobre la heterogeneidad individual, una mayor variabilidad,

una menor colinealidad entre las variables, un mayor grado de libertad y de
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eficiencia, una mejor adecuacién'al estudio de las dinamicas de ajuste, una mejor
capacidad para identificar y medir efectos que no son detectables en datos puros
de corte transversal o de series temporales, y una mejor capacidad de analisis en
comportamientos mas complejos. Como desventajas, los datos de panel tienen:
problemas en la recolecciéon de datos, distorsiones por errores de medida, y la

corta dimensién temporal tipica de los conjuntos de datos.

La especificacién general de un modelo de regresion con datos de panel es la
siguiente:
Yit = & + Bxi + Uy M

coni=1, Ny t=1,.7

Donde i se refiere a las unidades de estudio y t a los arios; O es un vector de

interseccion de n parametros, [ es un vector de K parametros y Xy es la i-sima
observacioén al momento t para las K variables explicativas. La muestra total de las

observaciones en el modelo esta dada por Nx T.

Los modelos de datos de panel suponen que el error aleatorio Uy, incluido en la

ecuacion (1), se descompone en:
Yi = gt + N (2)

Donde u; es el efecto individual (inobservado) de cada unidad de seccion cruzada,
invariante en el tiempo, y vi denota el término de error que varia de unidad a

unidad y sobre la linea del tiempo.

Si en este modelo no hay heterogeneidad no observable entre las unidades en el
sistema de datos de panel; es decir, si x4 = 0, entonces los y; satisfacen todos los
supuestos del modelo lineal general, por lo que el método de estimacion de los

minimos cuadrados clasicos produce los mejores estimadores lineales sin sesgo.
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eficiencia, una mejor adecuacion _al estudio de las dinamicas de ajuste, una mejor
capacidad para identificar y medir efectos que no son detectables en datos puros
de corte transversal o de series temporales, y una mejor capacidad de analisis en
comportamientos mas complejos. Como desventajas, los datos de panel tienen:
problemas en la recoleccidon de datos, distorsiones por errores de medidé, y la

corta dimension temporal tipica de los conjuntos de datos.

La especificacion general de un modelo de regresion con datos de panel es |a
siguiente:
Yie = 0 + Bxie + uy (1)

coni=1, Ny t=1,..T

Donde i se refiere a las unidades de estudio y t a los afios; A es un vector de

interseccién de n parametros, 3 es un vector de K parametros y X es la i-ésima
observacion al momento t para las K variables explicativas. La muestra total de las

observaciones en el modelo esta dada por NX T.

Los modelos de datos de panel suponen que el error aleatorio Uy, incluido en la

ecuacion (1), se descompone en:
Yie = [ + Ni (2)

Donde p; es el efecto individual (inobservado) de cada unidad de seccidon cruzada,
invariante en el tiempo, y vi denota el término de error que varia de unidad a

unidad y sobre la linea del tiempo.

Si en este modelo no hay heterogeneidad no observable entre las unidades en el
sistema de datos de panel; es decir, si 4 = 0, entonces los vy satisfacen todos los
supuestos del modelo lineal general, por lo que el método de estimacion de los

minimos cuadrados clasicos produce los mejores estimadores lineales sin sesgo.
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Ahora bien, en los casos en que se rechaza la hipétesis de homogeneidad en un
sistema de datos de panel, es decir, cuando hay heterogeneidad no observable ya
sea a lo largo del tiempo, entre las unidades de estudio o en ambos sentidos, debe
buscarse una especificacién que la capture en forma apropiada, para evitar los
sesqos sobre l0s estimadores de los parametros de las variables explicativas, que

se darian con este primer modelo.

Hay dos procedimientos mas para estimar el modelo en un sistema de datos de
panel: uno, que implica reconocer que las variables omitidas pueden generar
cambios en las intersecciones, ya sea sobre la linea del tiempo, ya entre unidades
de corte transversal, en cuyo caso el modelo de efectos fijos trataria de
aproximar dichos cambios con variables ficticias o en términos de las medias de
grupo. El otro modelo, de efectos aleatorios, trata de capturar estas diferencias

mediante el componente aleatoric del modelo.

Tomamos la decision de utilizar el modelo de efectos fijos o medias de grupo
(within groups) con base en pruebas estadisticas que implicaron comparar la suma
de los cuadrados del error, asociada con las dos técnicas de estimacién. Dado que
el modelo de minimos cuadrados ordinarios implica mas restricciones respecto a
los parametros que el modelo de efectos fijos (las intersecciones deben ser
iguales sobre la linea del tiempo y entre los individuos), se esperaria que la suma
de los cuadrados del error fuera mayor en el modelo de minimos cuadrados
ordinarios. Si el incremento en la suma de los cuadrados del error no es
significativo cuando se agregan las restricciones, concluimos que éstas son
apropiadas y pueden aplicarse los minimos cuadrados ordinarios. Si la suma de
los cuadrados del error cambia en forma considerable, optamos por el modeio de

efectos fijos. La prueba estadistica apropiada es:

Fn+T-2 NT-N_T = (ESS — ESS) (N+T-2)

(ESS)/ (NT-N-T)



Donde, Ess; y Ess; representan las sumas de los cuadrados del error, en que se
utilizan los modelos de minimos cuadrados ordinarios y de efectos fijos,
respectivamente. En |a hipétesis nula de que las restricciones de igual interseccién
fueran correctas, |la estadistica F seguiria la distribucion FCONN+T—2y NT—-N-T
grados de libertad. Realizamos esta prueba a los modelos econométricos
presentados en la tabla 5.1, y los resultados obtenidos mostraron en todos
los casos que la hip6tesis nula es rechazada (véase la tabla 5.2 en la seccién
de los anexos), lo que indica que para obtener los mejores estimadores

lineales exentos de sesgos debemos aplicar el modelo de efectos fijos.

Modelo de efectos fijos

El modelo de efectos fijos supone la existencia de un término constante diferente
para cada unidad, y que los efectos individuales son independientes entre si;
considera que las variables explicativas afectan por igual a las unidades de corte
transversal, y que éstas se diferencian por caracteristicas propias, medidas con la

interccion.

Los métodos para estimar los minimos cuadrados de B son: a) transformando el
modelo de la ecuacién (1) en términos de las medias de grupo, y b) mediante una
estimaciéon de los minimos cuadrados de variables ficticias. El programa que
utilizamos en el presente estudio es el EvIEWS 5.0, que calcula los efectos fijos con
los minimos cuadrados de las medias de grupo; esto es, estima los efectos fijos

transformando el modelo de la ecuacién (1) en términos de las medias de grupo:

Donde
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Los coeficientes de ia matriz de Covarianza, aplicando la diferencia de medias,

son;

. |
van Lt = -‘7'“1 1‘ i I

Donde;

X representa las desviaciones de la mediade \|y

. S — 2y B
2 OFE CFE = s EE

TWTNTINSR T T NT-N-R

ey
[

-~
ey
"y

‘I’ son los errores del modelo de efectos fijos.

Por lo tanto, la estimacion de los efectos fijos con interseccion es:

El principal objetivo de aplicar los datos de panel con efectos fijos es capturar la
heterogeneidad no observable entre las distintas unidades y en el tiempo, dado
que ésta no puede detectarse ni con los estudios de series temporales ni con los
de corte transversal. Al incorporar 1a dimension temporal de los datos, esta técnica
permite hacer un andlisis mas dinamico, lo que enriquece el estudio. La aplicacion
de este método permite analizar dos aspectos de suma importancia cuando se
trabaja con este tipo de informacién, que forman parte de la heterogeneidad no

observable.

5.2.4 Resultados de las estimaciones empiricas
En este apartado se muestran los resultados de los modelos econométricos

mencionados en la tabla 5.1, estimados con la técnica de datos de panel con

efectos fijos. Exponemos, en primer lugar, las estimaciones de los efectos del
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gasto en las PAMT y su eficiencia de colocacién en el desempleo en general y por
nivel educativo, en segundo lugar, estimamos el efecto de estas politicas en la
participacién de la fuerza laboral por sexo. Por ultimo, trazamos la curva de
Beveridge para analizar el proceso de ajuste en el mercado laboral mexicano.

De acuerdo con el modelo de Layard-Nickell, se esperaria encontrar en los
resultados de las estimaciones presentados en la tabla 5.2, que a un mayor gasto
en PAMT correspondiera un menor nivel de desempleo. Sin embargo, si bien la
variable PPAE es significativa al 1 por ciento, nos muestra una relacion positiva,
contra lo esperado en la teoria, lo que podria explicarse por el nivel de agregacion

de los datos.

Otra forma de corroborar esta relacion seria con la estimacién del gasto en PAMT
por persona, sin embargo, por un lado, en México no se cuenta con datos
desagregados a ese nivel; y por el otro, dado el nivel de agregaciéon del gasto en
México, esta variable es dificil de estimar'®. Por otra parte, la evidencia de las
comparaciones internacionales del impacto de las PAMT es discutible. Por ejemplo,
Grubb (1994) describid las caracteristicas principales de los datos y demostrd que
en, comparaciones internacionales simples, el gasto total en PAMT se correlaciona
positivamente con el desempleo, pero al pasar los datos de las PAMT por persona
desempleada, se presenta una correlacién negativa entre PAMT y el .nivel de

desempleo.

'3 La dificultad para estimar esta variable de gasto en PAMT por persona desempleada radica en que el gasto
por persona es muy variable con respecto a los programas y por entidad federativa. Por gjemplo, por un lado,
las decisiones sobre e] gasto en programas se toman a nivel estatal, y por el otro, el apoyo econdmico varia
con respecto a los subprogramas del PAE y el Servicio de Vinculacién Laboral. Otro ejemplo esta en que por
un lado, los servicios de vinculacion son los que menos presupuesto requieren debido a que realizan sus
acciones en sus propias oficinas y brindan gran parte de sus servicios por teléfono e infernet, o en ferias de
trabajo; y por el otro, aun cuando el programa de apoyo al empleo es tal vez el de mayor presupuesto, en sus
subprogramas, entre los que estan los programas de capacitacidn, quizds atiendan a mas personas
desempleadas, pero ello no significa necesariamente que gasten mas por persona, ya que estos programas
también tienen apoyo de empresas privadas y a la par, cuentan con becas fijas que proporcionan un apoyo
umnico de dos mil pesos. El apoyo econdmico de los programas de proyectos productivos es desde $3,500 por
persona para los proyectos de primera generacion, con la posibilidad a recurrir a un segundo apoyo
econdmico de 2da generacion, De aqui que no sea fcil estimar los gastos en PAMI" por persona con los datos
agregados con que cuenta el pais. Estos estudios se realizan cominmente en los paises de la OCDE, que
cuentan con una base de datos mas completa; camino que nosotros estamos comenzando.
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Al parecer, el problema principal esta en la interpretacidon de los resultados, pues
si bien la escala de la disposicion de gastos de las PAMT puede afectar el nivel de
desempleo, éste puede afectar de igual manera el gasto de las PAMT. Las
correlaciones observadas se podrian explicar en “funcién de una reaccion de la
politica” —~cuando los gobiernos recortan el gasto y el desempleo va en aumento—
o mas bien, considerando que un menor gasto en PAMT puede elevar el nivel de
desempleo.

Esta dificultad ha sido abordada en funcion de la politica del gobierno respecto del
gasto de las PAMT: el gasto por persona desempleada es fijo pero al haber un
componente ciclico, el gasto de las PAMT puede ajustarse sélo un poco al ciclo,
aunque sin llegar a coincidir completamente con el desempleo, porque cambiar la
dimension de los programas a corto plazo es dificil y costoso. Dada una
determinada postura de la politica, este patrén ciclico genera una correlacion
positiva entre el desempleo y el gasto total de las PAMT, pero negativa entre el
desempleo y el gasto de las PAMT por persona desempleada. Con base en lo
anterior, decidimos graficar la tasa de desempleo unificada anual nacional
proporcionada por el INEGI y las variaciones del gasto en PAMT durante los cinco
afios de estudio. Encontramos una relacion inversa entre |a tasa de desempleo y

el gasto en programas activos del mercado de trabajo.
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Si bien la variable PPAE es significativa, el efecto es minimo debido a que el

parametro es casi de cero, lo que no es de extranar cuando el presupuesto total

en PAMT representa tan solo el 0.04 por ciento del P8, lo que podria explicar el
efecto minimo en el nivel de desempleo.

Tabla 5.2
Efectos de ios gastos en PAMT en el nivel de desempleo por nivel educativo
Variable dependiente
V Independ. Personas Desocupadas Primaria incompleta Prmaria completa Con secundaria Media Sup y Superior
A B A B A B A B A B

PPAE 0.000135™ 0.000™ 0.000™ 0000~ 0.000™ 0.000™ 0.000™ 0.000™ 0.000 0.000™
REVSAL 24.775 15.438 -5.009 -5.089 12.786 8.986 25470 18.431 33.420™ 33.071
TREVSAL -1.148™ -1.266™ -0.075 -0.085 -0.224* 0.223 -0.491™ -0 451™ -0.154 -0.207
CONVCOL -263.968™ 238216 -21.728™ -18.277 -45.285™ -38.382 -62.685* -60.087 58.560™ 55525
EPAE -16479.240™ -1267.757 - ~4956.500™ - ~4331.142* - -1580.419" -
EVINC £69.502 1238.150 - 1788.110 - -3540.947 - 2335786 -
DCOLDES -6271.767™ -6690 470  .965.552* 824470 972437 -1116.810™  -1580.230" -1632.040™ -1666.141~ -1663.523~
EPAEVINC -9588. 672 - -3301.258" - -3607 457 -1731.220" - -2631.579
Constant - - - - - - - - -

R? 0.961 0951 0751 0.742 0.808 0.707 0.844 0.860 0.959 0.840
R 0.949 0.936 0.673 0.663 0.747 0619 0.795 0.817 0.946 0.922
N 160 160 160 160 160 160 160 160 160 160

** Significativo al 1 porciento

+ Sygnificativo al 5 porciento

Las variables de control como TREVSAL y CONVCOL se comportan segun lo

esperado de acuerdo con el argumento de Grubb (1994) —significativas al 1 por

ciento con signo negativo—, y denotan la importancia de las instituciones y la
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concentracion sindical como fuerzas que impulsan la formacion de factores
externos que permiten un mayor empleo de la fuerza laboral, con lo que disminuye

el nivel de desempleo.

El modelo nos indica que el promedio (o impacto neto) de las PAMT en el e-rnpleo
es el numero de participantes del programa colocados en un empleo regular como
resultado de los efectos de las propias PAMT.

Analizamos ahora las variables EPAE, EVINC y DCOLDES. Las variables EPAE y
EVINC representan la eficiencia de los programas y fueron creadas para indagar
qué programa tiene un mayor efecto en la disminucion del desempleo. Las
estimaciones muestran que los programas de capacitacion y de creacion de
empleo directo (EPAE) son los mas significativos en la disminucion del desempleo;
por el contrario, la variable EVINC no es significativa en ninguna de las
estimaciones. Lo mismo sucede con la variable EPAEVINC, que representa la suma

de la eficiencia de ambos programas.

La variable DCOLDES, que nos muestra el indice de colocacion de las PAMT en el
mercado de trabajo es significativa al 1 por ciento con signo negativo, lo que revela
un desajuste entre los diversos submercados del trabajo; desajuste que puede
disminuirse extendiendo las calificaciones de los buscadores de empleo y
permitiendo una mejor adaptacion a los cambios de la demanda, con lo que

bajaria el nivel de desempleo.

Estimamos los efectos del gasto de las PAMT también en el nivel de desempleo por
nivel educativo, con el objeto de distinguir los sectores mas beneficiados por las
PAMT. La evidencia empirica muestra que los sectores de los desempleados con
primaria completa y con secundaria son los mas favorecido por estas politicas, lo
qgue podria explicarse por el hecho de que ambos sectores son la poblacion
objetivo del Programa de Apoyo al Empleo. Este resultado nos indica que las

plazas vacantes se ocupan mas rapidamente mediante los programas de
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capacitacién y adiestramiento que por medio de la vinculacion laboral, lo que
podria responder a la importancia que tiene para las empresas el efecto del capital

humano en la productividad.

De acuerdo con Layard y Nickell (1986), los programas de capacitacion tienen un
efecto en la disminucién del desempleo a largo plazo. Puesto que este tipo de
desempleo es visto como eI- principal canal de persistencia del desempleo, se
argumenta que da lugar a la destruccion real y perceptible del capital humano.
Segun estos autores, las empresés perciben el desempleo a largo plazo como
menos productivo, y manifiestan una discriminacién al respecto. La discriminacion
o la desmoralizacién (o ambas) conducen, a su vez, a una caida en la intensidad
de la busqueda de trabajo del desempleado. Ya sea gque el desempleo a largo
plazo sea realmente menos productivo o que solamente se perciba como tal, la
discriminacion o la desmoralizacidon provocan la pérdida de intensidad de la
busqueda. De aqui que el creciente desemplec a largo plazo implique una
reduccion de la fuente eficaz de trabajo. Por su parte, los trabajadores
desalentados por no encontrar trabajo tenderan a abandonar las filas de |a fuerza
laboral. Los programas de las PAMT pueden fortalecer su competitividad y
productividad frente a los grupos de empleados base mediante su participacion en
los programas del mercado de trabajo, en donde obtengan la experiencia
profesional que les permita aprovechar las oportunidades generadas por el

mercado.

La variable de concentracién sindical medida en los convenios colectivos es
significativa en todos los modelos. Al parecer, la union sindical es importante para
disminuir los niveles de desempleo en México. Estos resultados son similares a los
obtenidos por Bellman y Jackman {1994}, la diferencia radica en que estos autores
utilizan tasas de desempleo e indices de concentracion sindical para estimar un

modelo similar para los paises de la OCDE.
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En la estimacion de los efectos del gasto de las PAMT en la participacion de la
fuerza laboral de hombres y mujeres (véase la tabla 5.3), la evidencia empirica
muestra que el gasto en las PAMT tiene un efecto positivo significativo en la
participacion de la fuerza laboral de unos y otras, lo mismo que en los incrementos
salariales. Por el contrario, el efecto de la concentracion sindical es negati;/o, lo
que podria explicarse por el hecho de que los sindicatos representan a un
numeroso sector de trabajadores mas antiguos. La evidencia no muestra, sin

embargo, diferencias por genero.

Tabla 5.3
Efectos de los gastos de las PAMT en la tasa de participacion laboral por sexo
V. Independ. Variable dependiente
Tasa de participacion de la fuerza
P la‘:)m HOMBRES MUJERES

A B A B A B
PPAE 0.000™ 0.000* 0.000* 0.000* 0.000* 0.000*
REVSAL 0.018* 0.019 0.005* 0.010* 0.028* 0.026*
TREVSAL 0.000* 0.000* 0.000*" 0.000* 0.000* 0.000*
CONVCOL -0.018* -0.018™ -0.013" 0.012* 0.023" -0.021*
EPAE £.120* - -7.124* - £.463* -
EVINC 4953 - 3109 - 7.349 .
DCOLDES -2.045** -2.454" -1.118~ -1.608" -3.002 -3.412*
EPAEVINC - -2.393 - -3.220 - -1.887
Constant - - - - - -
R? 0.993 0.990 0.983 0.943 0.994 0.995
R? 0.991 0.987 0.919 0.931 0.993 0.993
N 180 1860 160 160 180 160
** Significativo al 1 porciente * Significative al S porciento

Tabla 5.4

Sinopsis de los Resultados Empiricos

DesoC Des1 Des2 Des3 Des4 TPART  TPARTH TPARTM
PPAE + + + + + + + +
REVSAL + (+) +
TREVSAL - ) - + +
CONVCOL - - - - -
EPAE () , ¢ 3
EVINC
DCOLDES -
EPAEVINC
Tabla 5.2

)
SIS () e
- - : . : g
5.2 53 5.3 53

LI N

o

e e
o e e
i
[

52
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Con base en el modelo de Layard-Nickell y la evidencia empirica, los efectos de
las PAMT son significativos en el mercado laboral en México. Esto se refleja,
grosso modo, en que el impacto neto de las PAMT es igual al nimero de
participantes de los programas colocados en el empleo regular como resultado de
éstas. De aqui que pudiera preverse un desplazamiento de la linea del empleo
hacia la izquierda, y la reduccion del desemplec abierto de wp a uy, ceteris paribus.
Sin embargo, el equilibrio del modelo es incierto debido a que da por hecho que
los salarios son una funcidén del indice de desempleo, o mejor dicho, de la
proporcion de la mano de obra en el empleo regular, por lo que las variantes en el

empleo estarian en funcion del salario y de la naturaleza de |a politica.

5.2.5 La Curva de Beveridge para Mexico (1991-2005)

Como vimos anteriormente, la Curva de Beveridge representa la relacion negativa
entre plazas vacantes y desempleo, con base en ia funcié_n malching o de
apareamiento. Esta funcion se define como generadora de contrataciones en cada
uno de los niveles de plazas vacantes y desocupacion. El modelo'® se basa en las
fricciones que ocurren en el mercado laboral e impiden que todas las plazas
ofrecidas en una economia se ocupen de inmediato. Un ejemplo de friccion por el
lado de la oferta de trabajo es la que se produce cuando una plaza vacante no se
ocupa porgue ningun desempleado la solicita, ya sea por desconocimiento
(infformacion incompleta), ya porque el esfuerzo de busqueda fue escaso. Un
ejemplo de friccidn generado por la demanda es la que se produce cuando una
empresa busca una especialidad muy especifica (segmentacién de mercado), por

lo que es posible que esa plaza no se cubra facilmente.

' La Curva de Beveridge (cB) debe su nombre a Lord W. H. Beveridge, quién relacioné
empjricamente el desempleo y las vacanies laborales para el Reino Unido. Posteriormente,
Pissarides (2000) la desarrolla teéricamente como una relacién a largo plazo enire ambas
variables.

168



A continuacién presentamos una version corta del modelo, desarrolla por Lord
Beveridge (1944) y Pissarides (2000), para aplicar posteriormente la Curva de

Beveridge al caso de México y analizar el resultado.

Sea v el numero de desempleados y v el de plazas vacantes en una economia
dada. El nimero de contrataciones producidas en un determinado periodo se
llama funcién mafching o de apareamiento, y se define como:

-

M=l F) (1)

Esta funcién es creciente en ambos argumentos. Cuando un mayor numero de
personas busca empleo, es mas probable que haya postulaciones para una plaza
vacante. Analogamente, cuando se ofrece un mayor numero de puestos es mas
facil para un desocupado encontrar plazas vacantes. El modelo supone
rendimientos constantes a escala; es decir, el numero de contrataciones varia
proporcionalmente a las variaciones en las plazas vacantes y el indice de
desempleados. De acuerdo con este supuesto, la funcion (1) se expresa como la
tasa de contrataciones con respecto a la fuerza de trabajo L, que depende de la

tasa de desempleo u y de plazas vacantes v.

%4 )
= ~— =111}

s i2;

Si consideramos un periodo continuo y asignamos el signo A a la probabilidad
instantanea de que un trabajador ocupado sea despedido (siguiendo un proceso
Poisson), entonces la proporcién de personas despedidas respecto a la fuerza
laboral corresponde a la parte A de la tasa de empleo. De esta manera, la

dinamica de |a tasa de desempleo se define como:

Bo= A0 = -l (3
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La tasa de desocupados crece si la de despidos es mayor que la de
contrataciones, y viceversa. Para que la tasa de desocupacion sea constante en
estado estacionario, la tasa de despidos y la de contrataciones deben tener la

misma magnitud. Igualando (3) a cero se obtiene que, en equilibrio, se cumple:

. T RN
weE = —/—[/ — e v "
La ecuacion (4) corresponde a la Curva de Beveridge (c8), definida como la
relacion a largo plazo entre la tasa de plazas vacantes y la de desempleo en una
economia dada. Esta relacién depende de la tasa de despidos A y de la tasa de
contrataciones ‘m. Es importante notar que esta curva no provee una descripcion
completa del funcionamiento del mercado laboral; para ello deben especificarse la

determinacion de salarios y la creacion de empleos.

La ¢B puede ser representada en el espacio (u,v) como una curva de pendiente
negativa y convexa al origen, a la manera presentada en la figura 5a. Dadas la
primera y la segunda diferencias de la ecuacion (4), y considerando los supuestos

planteados de la funcién malfching, se obtiene que:

-
-~

r.-‘,” HE ) I h o

T — = i}
c E AR =

En ausencia de cambios estructurales que afecten la tasa de despidos o la
tecnologia que define la tasa de contrataciones (funcidon matching), la relacién
entre plazas vacantes y desemplec estara sobre algin punto de la curva: en la
parte alta en momentos de crecimiento y en la parte baja en periodos recesivos.
Este tipo de desplazamientos es propio del ciclo; tienen su origen en shocks

agregados que afectan a toda la economia.
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Figura 5A
Desocupacién y vacantes
frente a fluctuaciones agregadas

En cambio, si la economia se ve sujeta a variaciones estructurales, se puede
esperar que la ¢B se desplace, ya que los shocks provocan cambios en el
matching. Por ejemplo, si la eficacia del proceso de busqueda por parte de los
desocupados disminuye (o si la tecnologia de ofrecimiento de empleoc se hace
menos eficiente), disminuye también el numero de contratados para un nivel
constante de plazas vacantes y desocupados, con o que se produce un

desplazamiento de la curva hacia la derecha (véase la figura 5b).

Algo similar ocurre cuando distintos sectores o regiones de una economia sufren
shocks asimétricos. En la figura 5c se supone que parte de la economia sufre un
shock expansivo, lo que aumenta la demanda de determinados tipos de
trabajadores, lo que implica la reduccion del desempleo y el aumento de las plazas
vacantes ofrecidas para ese segmento (punto g1). Por el contrario, otros sectores
pueden verse afectados negativamente con la reduccidn de los puestos ofrecidos,
dado el tipo de mano de obra solicitada y el aumento de la tasa de despidos, lo
que deriva en un alto nivel de desempleo y pocas plazas vacantes (punto E2). En
el agregado se observa que se mantiene un nivel mas elevado de plazas vacantes
y de desempleo. En este caso, decrece la capacidad de la economia de generar

contrataciones (cambios en ia funcidon de matching). En ia figura esto significa un
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desplazamiento de ia 8 hacia afuera, con io que el equilibrio se ubica en E' en vez
deenkE.

Figura 5B

Menor eficiencia en la busqueda

Figura 5C

Mayor eficiencia en ia basqueda

Este comportamiento de ia ¢8 permite distinguir el origen de ias fiuctuaciones en el
desempieo. Varios autores han estimado empiricamente esta curva. Lillien (1982),

por ejemplo, se basa en este fendmeno para argumentar que en Estados Unidos
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el aumento de la heterogeneidad en las especialidades de la mano de obra y de
los cambios sectoriales en el sistema productivo deriva en un creciente mismalch
entre plazas vacantes y desempleados, que corresponde a mas de la mitad de las
variaciones ciclicas del empleo, y genera una relacion empirica positiva entre
“dichas variables. Sin embargo, Blanchard y Diamond (1989) estiman la cB8 pa;ra de
ahi derivar trayectorias a largo plazo y concluir que la relacion entre plazas
vacantes y desempleo es negativa. Concluyen también que si bien los cambios
sectoriales no tienen efecto en el corto plazo, en el mediano y largo plazo van

creciendo en importancia, desplazando la ¢8 hacia fuera.

Para intentar probar la c8 en México, este trabajo utiliza como base las plazas
vacantes ofrecidas a partir de 1991, registradas por el Sistema Nacional de
Empleo en Meéxico. El siguiente cuadro muestra el total de plazas vacantes

ofrecidas a partir de dicho ano.

Tabla 5.5
Plazas vacantes registradas por el SNE
Afios Plazas vacantes
1991 261172
1992 329402
1993 303061
1994 356518
1995 344190
1996 365490
1997 485392
1998 762588
1999 843493
2000 819430
2001 728888
2002 710091
2003 651776
2004 810042
2005 859130

Fuente: INEGI! y STPS. varios afios.
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La literatura ha destacado algunos problemas muestrales que dificultan el uso
directo de esta informacion, pues los datos de las plazas vacantes no incluyen las

variaciones debidas a la ocupacién, la calificacion y el sector productivo.

Para aplicar la c8 a México, la tasa de plazas vacantes se obtuvo a paEtir del
numero total de plazas vacantes con respecto a la fuerza laboral, y se empled la
tasa de desempleo anual proporcionada por el INEGL. Se grafico entonces la
correspondencia entre la tasa de plazas vacantes y la del desempleo para la
totalidad del pais, con el apoyo de una estimacién simple del tipo /og-fineal para

formar la linea roja en la grafica.

CURVA DE BEVERIDGE PARA MEX1CO 1991-2005
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20
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1.0 -

0.8 ; — .

TASA DE DESEMPLEO

La grafica de la estimacion parece ajustarse bien a los datos en este nivel de
agregacion, y muestra una c8 para México con las caracteristicas predichas por la
literatura, tanto tedrica como empirica: con pendiente negativa y convexa en el

origen. Sin embargo, los datos de la CB no son estables.
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La curva representa la relaciér] negativa entre plazas vacantes ofrecidas y
desempleo, y se basa en la funcién matching o de apareamiento, definida como la
funcién generadora de contrataciones en cada nivel de plazas vacantes y
desocupacion. De aqui que se considere que si la €8 se ha mantenido estable,
entonces la funcién matching no ha sufrido cambios, por lo que las fluctuaciones
en el desempleo se deben al ciclo econdmico, que redunda en un comportamiento
prociclico de la demanda por trabajo. Sin embargo, cuando se producen shocks
secforiales, esta relacion se hace mas difusa, como se observa en el caso de
México. En ofras palabras, si en unos sectores aumenta el desempleo y en otros
las plazas vacantes, los desempleados no las ocupan porque el matching ha
sufrido un deterioro, lo que implica que haya, al mismo tiempo, mas plazas

vacantes y mas desocupados.

Para analizar con mas detalle esta situacion, la grafica 5.3 muestra la relacién de
las plazas vacantes y las fluctuaciones del desempleo con respecto al crecimiento
econdmico. Si bien es cierto que las fluctuaciones en el desemplec pueden tener
diferentes fuentes, se espera que el PIB tenga un efecto con el mismo signo en la
demanda de trabajo y con el signo opuesto en |la tasa de desempleo, lo que
reflejaria una relacion inversa entre ambos valores. Asi, ante una recesién que
afecte a toda la economia, la demanda de trabajo disminuye y el numero de

desempleados aumenta. El caso contrario sucede en periodos de crecimiento.
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Gréfica 5.3
Tasa de plazas vacantes, desempleo y PIB 1891-2005
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La grafica revela con claridad que a partir de 2003 la relacidén entre las plazas
vacantes y el desempleo empieza a ser ligeramente positiva. De acuerdo con
diversos estudios, la paradoja de que los puestos disponibles y los desempleados
aumenten al mismo tiempo se produce cuando el mercado se segmenta, es decrr,
cuando la demanda de determinados tipos de trabajadores aumenta mientras que
la de otros disminuye. Esto indicaria que el matching esta sufriendo un deterioro.
Sin embargo, si bien el uso de la cB tiene la ventaja de responder a la pregunta
sobre el funcionamiento del mercado del trabajo, tiene también la desventaja de
no permitir determinar el origen de los cambios sectoriales, en caso de que se
produzcan, debido precisamente a que esta curva no permite caracterizar la
dinamica de todas las variables relacionadas con el mercado de trabajo.

De acuerdo con estudios realizados por la cepAL (2005), la segmentacion del
mercado laboral en Meéxico puede tener diferentes dimensiones. Al parecer, las
reformas han limitado la expansion de las oportunidades laborales en algunos
sectores, sobre todo en los de bienes comerciables. En la demanda de mano de
obra se ha producido un sesgo que favorece a los trabajadores de nivel educativo

mas elevado, [0 que tiende a segmentar el mercado laboral y a exacerbar los
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problemas de desigualdad. Por otra parte, se han registrado tendencias hacia un
upgrading ocupacional, ya que no solo se ha elevado el nivel educativo de la
poblacion en edad de trabajar, sino también la ocupacion de empleos mas
calificados. De aqui que pueda hablarse de un crecimiento polarizado del empleo,
con tendencias dé expansion tanto en el segmento del mercado de tl:abajo

determinado por la demanda, como en el determinado por |a oferta.

La evolucién del empleo en los mercados de trabajo determinada por la oferta
manifiesta tres tendencias: 1) el aumento de |a participacion de las mujeres; 2) el
aumento del nivel educativo, y 3) el envejecimiento de la fuerza laboral
acompanado de un incremento en la experiencia laboral media (Weller, 2005). En
lo que respecta a la tendencia sectorial y a las caracteristicas del empleo, hay una
preponderancia cada vez mayor de las actividades terciarias en todas las
economias, y los mercados estan cada vez mas integrados al exterior, con lo que
se estan imponiendo pautas de competitividad definidas en gran parte por

patrones tecnologicos ahorradores de mano de obra.

Analizando |la evidencia empirica y partiendo del supuesto de que las fluctuaciones
en el desempleoc no se deben sclamente al ciclo econdmico, sino mas bien al
deterioro del procesoc matching, podemos concluir que —de presentarse un
aumento en la segmentacion del mercado—, estos problemas pueden disminuirse
ampliando las calificaciones de los buscadores de empleo y permitiendo una mejor
adaptacion de la oferta de mano de obra a los cambios de la demanda, por una
parte; y mejorando la eficacia del servicio de colocacion para proporcionar
candidatos a los patrones potenciales y reducir la incertidumbre de los aspirantes

sobre |la posibilidad de conseguir empleo, por la otra.

Con lo anterior, la Curva de Beveridge debe modificarse, tanto por permitir una
busqueda de trabajo mas eficaz de los buscadores de empleo y de los
participantes de los programas de las PAMT, como por reducir los niveles de

desempleo (al ocuparse las plazas vacantes disponibles con estas acciones). Al
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presentarse una mayor eficacia en la busqueda de trabajo para el desempleo
abierto, el resultado es un cambio hacia |a derecha de la curva “E€”, hacia |la curva
“DD”, en el modelo general de Layard-Nickell, es decir, una reduccion en los

indices de desempleo y las plazas vacantes.

En un modelo mas completo podria también haber efectos sobre las curvas “DD” y
“WW”. La ayuda en la busqueda de trabajo puede aumentar la presidn del salario y
reducir el temor al desemplec. Por otro lado, de haber un aumento en la
participacion en los programas, se podria esperar que la curva “EE” cambiara hacia
la izquierda puesto que los participantes podrian estar buscando empleo menos
activamente. Asimismo, la capacitacion y la experiencia profesional pueden
mejorar las perspectivas de empleo de los participantes, mejorando el proceso de
ajuste. Sin embargo los participantes de los programas de capacitacion pueden
reducir sus esfuerzos de busqueda por suponer que los servicios de empleo les
encontraran trabajo. Por otro lado, con el aumento de programas de capacitacidon
se evita que desempleados con problemas de cualificaciones queden atrapados

en el desempleo a largo plazo.
Conclusidn

La principal diferencia de nuestro estudio con respecto a las evaluaciones
anteriores es que hace por primera vez una evaluacion a nivel macroeconémico
con base en el modelo de Layard-Nickell, con la finalidad de conocer sus efectos
en el nivel del desempleo. La tecnica de estimacidn para analizar los efectos
macroecondmicos de las PAMT son datos de panel (pooled fime sefries cross
section) con efectos fijos, con base en los datos de las entidades federativas de
Mexico del periodo 2002-2006.

La evidencia empirica muestra que si bien los efectos del gasto en PAMT en el nivel

de desempleo son significativos, hay una relacion directa con el nivel de

desempleo, contraria a lo esperado en la teoria. Al parecer el problema principal
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esta en la interpretacion de los resultados, pues la escala de la disposicién de
gastos de las PAMT puede afectar el nivel de desempleo tanto como éste puede
afectar el gasto de las PAMT. Esta simultaneidad ha sido abordada considerando
que, puesto que la politica del gobierno en el gasto ae las PAMT fija, al haber un
componente ciclico, el gasto en PAMT no se ajusta completamente al desempleo
porque cambiar la dimension de los programas a corto plazo es dificil y costoso.
Dada la postura fija de la politica, el patron ciclico genera una correlacion positiva

entre el desempleo y el gasto total de las PAMT.

La evidencia también indica que las plazas vacantes se ocupan mas rapidamente
mediante los programas de capacitacion y adiestramiento que por medio de la
vinculacién laboral. Esto podria deberse a la importancia que tiene para las

empresas el efecto del capital humano en la productividad.

Asimismo, el modelo muestra la importancia de las instituciones y la
concentracién sindical como fuerzas que impulsan la formacién de factores
externos que permiten un mayor empleo a la fuerza laboral y disminuyen con ello

el nivel de desempleo.

Sin embargo, estas medidas deben tomarse con suma precaucion, pues de
aumentar la participacion en los programas, la curva EE puede cambiar hacia la
izquierda, ya que entonces los participantes podrian buscar empleo' menos
activamente. Asimismo, la capacitacion y la experiencia profesional pueden
mejorar las perspectivas del empleo de los participantes, lo que mejoraria, a su
vez, el proceso de ajuste, aunque también puede haber ajustes en sus salarios
con base en sus expectativas. Por otro lado, los participantes de ios programas de
capacitacidn pueden buscar trabajo menos activamente por suponer que los

servicios de empleo se lo van a encontrar.

Al graficar la Curva de Beveridge (cB) para México, la evidencia empirica revela
que los datos se ajustan bien a un nivel agregado, y muestran una cB con

pendiente negativa y convexa al origen. Pero a partir del 2003, sehalan una
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relacién difusa que puede deberse a shocks sectoriales; es decir, revelan que
mientras en ciertos sectores el desempleo podria estar creciendo, en otros las
plazas vacantes podrian estar aumentando. Esto implicaria que los desempleados
no estarian ocupando las plazas vacantes. El aumento simultaneo de Qlazas

vacantes y desempleados indica la segmentacién de mercado.

En esta situacién, la funcién de las PAMT puede ser, por un lado, aumentar las
posibilidades de empleo y re-empleo de los desempleados mediante programas
de capacitacién, y por el otro, sustentar un esfuerzo para reasignar la mano de
obra, subsanar los desequilibrios geograficos, y ofrecer el reemplazo de un

ingreso minimo a los afectados.
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CONCLUSIONES GENERALES

El presente estudio buscé contestar la pregunta: ; Si tiene sentido usar en mayor
medida las PAMT en México para absorber una oferta de mano de obra
sustancialmente mayor a la demandada por los sectores publico y privado? La

investigacién giré en torno a la siguiente hipdtesis:

“Las PAMT producen un efecto positivo y significativo en la disminucion del ndmero
de personas desempleadas, asi como un aumento en [a empleabilidad y /a
insercion laboral, posibifitando, a la par, una minima proteccién social de fa mano
de obra mas vulnerable; aunque su efectividad depende en gran medida del

presupuesto destinado a los programas que las instrumentan”.

Para comprobar dicha hipétesis, estructuramos el planteamiento y el disefo de la
investigacion sobre cuatro ejes centrales: i) la identificacién y definicién de las
PAMT como politica internacional recomendada por la ocDE y la oIT para enfrentar
los retos actuales del desempleoc en el mundo entero; ii) un analisis de las PAMT en
los paises de la OCDE y América Latina; iii) la construccion de las caracteristicas
principales del mercado laboral en México y el sistema institucional conformado
por las PAMT en el pais, y iv) una evaluacién a nivel macroeconémico de las PAMT
en México, con base en el modelo de Layard and Nickell con datos de panel con
efectos fijos que entrecruza informacién del periodo 2002-2006 de las 32
entidades federativas. Y, de manera analoga, el analisis del proceso matching por

medio de la Curva de Beveridge aplicada al periodo 1991-2005 en México.

Las principales contribuciones del estudio son: a) la evaluacién de las PAMT en
México, a nivel macroecondmico —que se hace por primera vez, hasta donde
tenemos conocimiento— con base en el modelo de Layard and Nickell y la Curva
de Beveridge, y b) un analisis integral de las PAMT que combina teoria y evidencia

empirica de las PAMT en el ambito internacional y su aplicacion en México.
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La conclusion con respecto al primer eje de la investigacion es que el desempleo
es un problema generalizado, presente en paises tanto desarrollados como en
desarrollo. Las nuevas tendencias de los mercados laborales son: a) un aumento
generalizado en la participacion de las mujeres; b) un incremento del trabajo de
tiempo parcial y, ¢) mercados laborales con mayor flexibilidad numérica y salarial,

lo que se concentra entre los jovenes.

En México, las transformaciones debidas a la apertura financiera, comercial y de
privatizacién impulsada por el Consenso de Washington se han dado en un
mercado de trabajo heterogéneo en el que muchas de las empresas y los
trabajadores han encontrado areas de oportunidad. Sin embargo, otros grupos se
han visto excluidos y persiste un vasto universo de informalidad. Los cambios en
la estructura del mercado laboral se han traducido en procesos de privatizacion,
terciarizacion, informalizacion y precarizacion de los puestos de trabajo, lo que ha
incrementado |la pobreza y la desigualdad. La creacidén y |la pérdida de puestos de
trabajo no se han dado de manera equitativa entre los diversos sectores. Los
sectores financieros, de seguros y de servicios comerciales han creado la mayor
parte de los empleos recientes, mientras que la agricultura ha perdido su peso
como empleador. Por otro lado, el sector de la maquila se esta convirtiendo en el
principal generador de empleo, debido al creciente papel de China como actor
dominante en los mercados mundiales, y como poderoso rival de México en el

comercio mundial.

En resumen, el desempefioc del mercado laboral en México presenta; a) una
creacion de empleos insuficiente; b) una expansion de las diferencias salariales; c)
un deterioro en las remuneraciones medias y el salario minimo; d) bajas tasas de
desempleo abierto; e) altas tasas de desempleo entre los jovenes; f) crecimiento
del sub-empleo y el empleo informal; g) el aumento de una fuerza laboral con
mejor educacion; h) un mayor porcentaje de hombres que de mujeres entre los
estudiantes; i) una mayor integracion de las mujeres al mercado laboral; j} un

elevado nivel de flujo migratorio; k) una mayor demanda de mano de obra semi-
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calificada y calificada; 1) una productividad estancada, y m) flexibilidad numérica y

salarial.

Ante los problemas y desajustes del mercado laboral en México, sostenemos, con
base en la evidencia empirica, que las PAMT deben considerarse como un
elemento potencialmente importante en la lucha contra el desempleo y para
enfrentar los retos de |la actualidad.

Los resultados de la Curva de Beveridge (cB) para México concuerdan con la
teoria: con pendiente negativa y convexa al origen. Sin embargo, los datos
muesiran que las fluctuaciones en el desempleo no sélo se deben al ciclo
economico sino también al deterioro del proceso mafching, que puede responder,

a su vez, a shocks sectoriales, es decir, a la segmentacién de mercado.

La evidencia empirica de las PAMT, obtenida con base en el modelo de Layard y
Nickell a nivel macroecondémico, y datos de panel fundados en los datos de las
entidades federativas de México del periodo 2002-2006, muestra que las plazas
vacantes se ocupan mas rapidamente mediante programas de capacitacion y
adiestramiento que por medio de la vinculacidén laboral. Esto podria deberse a la
importancia que tiene para las empresas el efecto del capital humano en la
productividad. En esta situacion, |a funcién de las PAMT seria, por un lado, mejorar
la empleabilidad con programas de capacitacion para los desempleados, que les
permitan aumentar sus posibilidades de empleo y re-empleo; y por el otro,
sustentar un esfuerzo para reasignar la mano de cobra y aliviar los desequilibrios
geograficos, asi como para ofrecer el reemplazo de un ingreso minimo a los

afectados.

Esta evidencia muestra también que los efectos del gasto en las PAMT en el nivel
de desempleo son significativos; sin embargo, se da una relacién directa con el
nivel de desempleoc contraria a |o esperado en la teoria. Al parecer, el problema

esta sobre todo en la interpretacion de los resultados, pues si bien es cierto que la



escala de la disposicion de gastos de las PAMT puede afectar el nivel de
desempleo, también lo es que éste puede afectar el gasto de las PAMT. Esta
simultaneidad ha sido abordada en funcién del hecho de que la politica del
gobierno en el gasto de las PAMT es fija. Al haber un componente ciclico, el gasto
en PAMT no se ajusta completamente al desempleo porque cambiar la diménsic’m
de los programas a corto plazo es dificil y costoso. Ante una postura fija de la
politica, este patron ciclico genera una correlacién positiva entre el desempleo y el

gasto total de las PAMT.

Las estimaciones muestran, asimismo, la importancia de las instituciones y la
concentracién sindical como fuerzas que propician la formacion de factores
externos que permiten un mayor empleo de la fuerza laboral, con lo que disminuye

el nivel de desempleo.

Las PAMT apoyan la empleabilidad con medidas de creacion directa de empleo,
crean programas de capacitacidén, garantizan intercambios eficientes de mano de
obra, mejoran informacion del mercado de trabajo y logran un mejor
emparejamiento del mercado laboral. También existen efectos macroeconémicos
positivos indirectos, como es la atenuacion del consumo durante las
desaceleraciones econémicas mediante la ayuda econdémica proporcionada por

estos programas.

En las economias actuales caracterizadas por la apertura al comercio y la
inversién, como la de México, los cambios del mercado de trabajo son inevitables.
En muchos casos, estos cambios se traducen no sélo en la reasignacién interna
de mano de obra sino, también, en despidos masivos. Al respecto, las PAMT son
una herramienta politica importante para abordar los efectos adversos del cambio
estructural y de una demanda insuficiente de mano de obra, y para crear una
'seguridad en el cambio. Pero estas medidas deben complementarse con politicas
macroeconémicas de crecimiento econémico y creacion de empleo. En ausencia

de un macro-entorno favorable para una mayor inversion, el crecimiento y el
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empleo, las PAMT pueden brindar solamente un apoyo temporal a los
desempleados, pues‘ no dejan de ser politicas microecondmicas dentro de
politicas macroeconomicas No obstante deben tomarse con suma precaucion,
puesto que si la participacion en |os programas de PAMT aumenta'a, sSus
participantes podrian reducir sus esfuerzos de busqueda al suponer que los
servicios de empleo les encontraran el trabajo. Por otro lado, la capacitacion y la
experiencia profesional pueden mejorar las perspectivas del empleo de los
participantes, con lo que mejoraria el proceso de ajuste, sin embargo, también

puede haber ajustes en sus salarios con base en sus expectativas.
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ANEXOS



ANEXO |
Descripcion de variables y fuentes de informacién
Nombre de | Elaboracion de ia variable Fuentes de Informacion QObservaciones
la variable
Personas desocupadas por FUENTE: INEGI. 2002-2005 Datos del IV
entidad federativa. Periodo 2002- | 2002-2004 fueron obtenidos de trimestre.
2006 las estadisticas de la STPS. 20086 Datos del trimestre enero-
bEsOC 2005 y 2006 de los anuarios marzo. v
estadisticos por entidad
federativa. Encuesta Nacional de
Ocupacién y Empleo (ENOE).
Poblacion desocupada con Estadisticas de la STPS e 2002-2005 Datos del IV
DES1 primaria incompleta por entidad INEGI. Encuesta Nacional de trimestre.
federativa. Ocupacioén y empleo (ENOE) 2006 datos del Il trimestre
Periodo 2002-2006 :
Poblacién desocupada con Estadisticas de la STPS e 2002-2005 Datos del IV
DES2 primaria completa por entidad INEGI. Encuesta Nacional de trimestre.
federativa. Ocupacion y empleo (ENOE) 2006 datos del Il trimestre
Periodo 2002-2006
Poblacién desocupada con Estadisticas de la STPS e 2002-2005 Datos del IV
DES3 secundaria por entidad INEGI. Encuesta Nacional de trimestre.
federativa. Ocupacion y empleo (ENOE) 2006 datos del Il trimestre
Periodo 2002-2006
Poblacion desocupada con Estadisticas de la STPS e 2002-2005 Datos del IV
DES4 estudios media superior y INEGI. Encuesta Nacional de trimestre.
superior por entidad federativa. Ocupacion y empleo (ENOE) 2006 datos del |l trimestre
Periodo 2002-2006
Tasa de participacion de la Estadisticas de la STPS e 2002-2005 Datos del IV
prART | fuerza laboral general por INEGI. Encuesta Nacional de trimestre.
entidad federativa. Qcupacion y empleo (ENOE) 2006 datos del Il trimestre
Periodo 2002-2006
Tasa de participacion de la Estadisticas de la STPS e 2002-2005 Datos del IV
pPARTH | fuerza laboral de los hombres por | INEGI. Encuesta Nacional de trimestre.
entidad federativa. Periodo 2002- | Qcupacion y empleo (ENOE) 2006 datos del |l trimestre
2006
Tasa de participacion de la Estadisticas de la 5TPS e 2002-2005 Datos del IV
ppART™ | fuerza laboral de las mujeres por | INEGI. Encuesta Nacional de trimestre.
entidad federativa. Periodo 2002- | Ocupacion y empleo (ENQE) 2006 datos del Il trimestre
2008
Gasto de las Politicas Activas del Incluye presupuesto federal,
Mercado de Trabajo por entidad 2003: Diario Oficiat de la estatal y adicional.
federativa. Periodo 2002-2006 Federacion con fecha 5 de f;rograma_ de Apoyo al EmpJeo:
i ara el afio 2003: Cabe sedialar,
septiembre de 2003. que esta redistribucion
2004: Diario Oficial de la presupuestal contempla recursos
Federacion con fecha 27 de abril | Para desarrollar el Sistema de
de 2005. Capacitacion para el Trabajo
{SICAT), el Sistema de Apoyos
Economicos a la Movilidad
Laboral Interna, el Sistema de
Apoyos Economicos a
buscadores de empleo, Pruebas
piloto del SICAT, Sistema de
PPAE

Apoyos Econémicos a la
Movilidad Laboral Externa y
apoyos a Proyectos de Inversion
Productiva. Asimismo, es
importante sefialar que el
presupuesto total
correspondiente a subsidios y
transferencias para ese ano
asciendo a $924'113,816
(novecientos veinticuatro mil
millones ciento trece mil
ochocientos dieciséis pesos
00/100 M.N.) gue ademas de los
montos senalados,
comprendieron Fecul'sos para el
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Programa de Fortalecimiento del
Servicio Nacional de Empleo

Para el afio 2005: el presupuesto
fue de 332,801,273.41
adicionales al programa PAE.,
se destinaron $41,433,650.50
{cuarenta y un millones
cuatrocientos treinta y tres mil
seiscientos cincuenta pesos
50/100 M.N.) exclusivamente
para apoyar la contingencia
laboral que provocé el Huracan
*Stan” en los Estados de
Chiapas, Hidalgo, Caxaca,
Puebla, Tabasco y Veracruz; y
$84,009,192 45 (ochenta y
cuatro millones nueve mil ciento
noventa y dos pesos 45/100
M.N.) para apoyar a la poblacion
objetivo de los Estados de
Campeche, Quintana Roo y
Yucatan que sufrieron los
embates provocados por el
Huracan “Wilma",

10

REVSAL

Revisiones salariales y
contractuales que causan
incrementos directos al tabulador
en la jurisdiccion federal por
entidad federativa.

Periodo 2002-2006

STPS: Direccidn General de
Investigacién y Estadisticas del
Trabajo, elaborado con
informacion de la JFCA, Unidad
de Funcionarios Conciliadores,
empresas y sindicatos

"

Trabajadores involucrados en las
revisiones contractuales y
salariales por entidad federativa.
Periodo 2002-2006

STPS: Direccion General de
Investigacion y Estadisticas del
Trabajo, elaborado con
informacién de la JFCA, Unidad
de Funcionarios Conciliadores,
empresas y sindicatos.

12

CONVvCcOL

Convenios colectivos por entidad
federativa. Periodo 2002-2006

STPS: Direccién General de
Investigacién y Estadisticas del
Trabajo, elaborado con
informacion de la JFCA, Unidad
de Funcionarios Conciliadores,
empresas y sindicatos.

Excluye los convenios colectivos
a nivel federal. Solo incluye los
convenios colectivos a nivel
estatal

13

EPAE

Nimero de personas colocadas
por las siete estrategias del
programa de apoyo al empleo
{PAE) con respecto al total de
personas atendidas el PAE por
entidad federativa. Periodo 2002-
2006

STPS. Elaborado por |a
Consultoria de Planeacién,
Seguimiento y Evaluacién de
Programas con informacidn de
las Direcciones de Vinculacién e
Informacién Ocupacional,
Movilidad Laboral y Apoyos a
Desempleados y Subempleados
de la CGE.

Incluye Acciones de: Prograrma
Bécate (antes Sistema de
Capacitacién para el Trabajo -
Sicat-}; Proyectos de Inversién
Productiva; Empleo Formal
{antes Sistema de Apoyos
Econdmicos a Buscadores de
Empleo -SAEBE); Jornaleros
Agricolas {antes Sistema de
Apoyos Econdmicos a la
Movilidad Laboral Interna -
SAEMLI-), Migratorios (antes
Sistema de Apoyos Econdmicos
a la Movilidad Laboral al Exterior
-SAEMLE-); Repatriados
Desalentados y Proyectos de
Inversion Productiva Segunda
Generacion

14

EVINC

Ndmero de personas colocadas
por las nueve estrategias del
programa de servicio de
vinculacién laboral con respecto
al total de personas atendidas
por los programas de vinculacion
por entidad federativa. Periodo
2002-2006

STPS. Elaborado por la
Consultoria de Planeacién,
Seguimiento y Evaluacién de
Programas con informacidn de
las Direcciones de Vinculacién e
Informacién Ocupacional,
Movilidad Laboral y Apoyos a
Desempleados y Subempleados

Incluye Acciones de: 1) las ferias
de empleo; 2) talleres para
buscadores de empleo; 3)
Servicio Nacional de Empleo por
teléfono (antes Chambatel}; 4)
Servicio Nacional de Empleo por
Internet (antes Chambanet); 5)
Mi chamba; 6) . Catélogo
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de la CGE.

Nacional de Ccupaciones; 7)
Centros de Intermediacion
laboral {CIL); 8) PTAT {Programa
de trabajadores agricolas
temporales México-Canadd; 8)
Abriendo espacios.

16

EPAEVINC

Nimero total de personas
colocadas por los programas de
servicio de vinculacion laboral y
programa de apoyo al empleo
con respecto al total de personas
atendidas por ambos

programas.

Por entidad federativa. Periodo
2002-2006

STPS. Elaborado por la
Consultorla de Planeacicn,
Seguimiento y Evaluacion de
Programas con informacion de
las Direcciones de Vinculacion e
Informacion Geupacional,
Movilidad Laboral y Apoyos a
Desempleados y Subempleados
de la CGE.

Incluye las estrategias de ambos
programas.

-

16

DCOLDES

Total de personas colocadas por
ambos programas (PAE y
servicio de vinculacién laboral}
con respecto al ndmero de
personas desempleadas. Por
entidad federativa. Periodo 2002-
2006

STPS. Elaborado por la
Consuttoria de Planeacion,
Seguimiento y Evaluacion de
Programas con informacién de
las Direcciones de Vinculacién e
Informacién Ocupacional,
Movilidad Laboral y Apoyos a
Desempleados y Subempleados
de la CGE.

INEGI. Encuesta Nacional de
Ocupacion y empleo (ENOE)
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ANEXO |l

PRUEBA ESTADISTICA F
PARA LA DECISION DE UTILIZAR MODELO DE EFECTOS FIJOS

La decision de utilizar el modelo de efectos fijos 0 medias de grupo (within groups)
se toma con base en pruebas estadisticas. La prueba implica una comparacion de
la suma de los cuadrados del error asociada con las dos técnicas de estimacion.
Dado que el modelo de minimos ‘cuadrados ordinarios incluye mas restricciones
de parametros que el modelo de efectos fijos (los interceptos estaran restringidos
a ser iguales a los largo del tiempo y entre individuos), se esperaria que la suma
de los cuadrados del error fuera mayor para el modelo de minimos cuadrados
ordinarios. Si el incremento en la suma de los cuadrados del error no es
significativo cuando se agregan las restricciones, concluimos que las restricciones
son apropiadas, y pueden aplicarse los minimos cuadrados ordinarios. Si la suma
de los cuadrados del error cambia en forma considerable, optamos por el modelo

de efectos fijos. La prueba estadistica apropiada es:

FnsTo2 NT-N-T= (ESS1 - ESS;)/ (N+T-2)
(ESS2)/ (NT-N-T)

Donde, ESSy y ESS, son la suma de los cuadrados del error en los que se utiliza
el modelo de minimos cuadrados ordinarios y el modelo de efectos fijos,
respectivamente. En la hipdtesis nula de que las restricciones de intercepto igual
sean correctas, /a éstadr’stica F sigue la distribucion Fcon N + T-2yNT-N-T

grados de libertad.

De inicio se muestran los modelos por estimar y, posteriormente, los resultados de
las estimaciones para realizar la prueba estadistica F con base en los errores de

las estimaciones. En todos los casos se rechaza la hipétesis nula, lo que nos
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indica que debiamos aplicar el modelo de efectos fijos para obtener los mejores

estimadores lineales y sin sesgos.

Modelos econométricos
V.Depend, Variables E xpicativas

(1-A) DESOC;= "a;+ BPPAE,+ B;REVSAL: + B;TREVSALy + B.CONVCOLy + BsEPAE, + B4EVINCy + B:DCOLDES + £
(1-8) a; + B1PPAE, + B;REVSALy + B3 TREVSALy + B4CONVCOL, + BsEPAEVINCy, + BsDCOLDES, + ¢

(2-A) DEStys o+ PPPAE,+ BzREVSALy + ByTREVSALy + B4CONVCOLy + BeEPAE; + BeEVINCy + B7DCOLDES) + £

(2-8) a; + B;PPAEy + BoREVSALy + B:TREVSALy + BsCONVCOLy + BsEPAEVING + BsDCOLDES) + €4
(3-A) DES2;= )+ BPPAE,+ BoREVSALy+ By TREVSALy + ,B‘chvcor.,-,- + BsEPAE, + BsEVINCy + B;DCOLDES 1 + €;
(3-B) ¢ty + ByPPAE, + B:REVSALy + BiTREVSALy + B4CONVCOLy + BsEPAEVING, + BsDCOLDESy + €3

(4-A) DES3z=  a;+ [B1FPPAEy+ B;REVSALy+ B3TREVSALy + B.CONVCOL; + BsEPAE, + BEVINCy + B;DCOLDES;: + £

(4-8) a; + B,PPAE; + B2REVSAL, + B:TREVSAL,, + B.CONVCOLyy + BsEPAEVING,, + BsDCOLDES; +¢&;
(5-A) DES4u= ar+ ﬁ1PPAE,; + ﬁzREVSALE + ,BJ TREVSALg + ,B;CONVCOLQ + ﬁgEPAE,‘g + ,BgEWNCr_: + ﬁrDCOLDESLo + €y
(5-8) a; + B1PPAE; + BREVSAL: + B3 TREVSALy + BiCONVCOLy + BsEPAEVINC; + BsDCOLDES, + €

(6-A) DPART,= a,+ [3,PPAE;+ B,REVSAL,+ B TREVSAL; + B,CONVCOL; + BsEPAE, + BsEVINC; + BzDCOLDE Sy + €
(6-8] a; + BPPAE.: + B2REVSALy + B3TREVSAL: + BsCONVCOLg + BsEPAEVINCy + B50COLDES; +¢€;
(T-A) DPARTH; ;+ B,PPAE; + B,REVSALy+ BiTREVSAL: + B:CONVCOL; + BsEPAE); + B4EVINC;; + B;DCOLDES, + £
7-8) O + B1PPAER + BaREVSALy + BsTREVSALy + B4CONVCOLy + BsEPAEVINC, + BsDCOLDES; + €4
(8-A) DPARTM, ;+ BPPAE,+ B;REVSAL: + B3TREVSALy + B,CONVCOLs + BsEPAE, + BsEVINC, + BrDCOLDES, + £,

-8 a; + B1PPAEg + B,REVSALy + BsTREVSALy + B4CONVCOLg + BsEPAEVINC; + BsDCOLDES 1 + €4

196



Resultados de la Prueba Estadistica F

Minimos Modelo de
Modelos Cuadrados efectos fijos
Econométricos  Ordinarios
ESS1 ESS2 F calculada Resultado con
F critica al 5%
. . 1425

(1-A) 9.25E+08 5.90E+08 2.00E+00 Rechaza Ho .
(1-B} 9.99E+08 598E+08 2.36E+00 Rechaza Ho
(2-A} 2.10E+09 9.86E+08 3.97E+00 Rechaza Ho
(2-B) 2.41E+09 1.06E+09 4 4BE+00 Rechaza Ho
(3-A) 5.69E+09 .. 1.98E+09 6.58E+00 Rechaza Ho
(3-B) 6.07E+09 - 2.14E+09 6.45E+00 Rechaza Ho
{4-A) 3.01E+09 1.04E+09 6.66E+00 Rechaza Ho
(4-B) 3.22E+09 1.07E+09 7.06E+00 Rechaza Ho
(5-A) 2.86E+10 7.70E+09 9.54E+00 Rechaza Ho
(5-B) 3.34E+10 8.46E+09 1.04E+01 Rechaza Ho
(6-A) 1.61E+03 4 98E+02 7.88E+00 Rechaza Ho
(6-B} 1.75E+03 5.43E+02 7.78E+00 Rechaza Ho
(7-A} 1.01E+03 37T1E+02 6.07E+00 Rechaza Ho
(7-B) 1.08E+03 416E+02 5.62E+00 Rechaza Ho
(8-A) 3.03E+03 9.23E+02 8.04E+00 Rechaza Ho
(8-8) 326E+03 9. 68E+02 8.34E+00 Rechaza Ho
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ANEXO ll.A

EFICIENCIA DE VINCULACION LABORAL {COLOCADOS SOBRE ATENDIDOS)

Entidad Federativa 2002 2003 2004 2005 2005
AGUASCAUENTES 0.2021 0.1656 0.1402 0.1408 0.1635
BAJA CALIFORNIA 0.2433 0.1940 0.2556 0.1153 0.1156
BAJA CAUFORNIA SUR 0.2861 0.2682 02464 0.2313 0.2719
CAMPECHE 0.2454 0.2132 0.2104 0.2263 0.2635
COAHUIA 0.2873 0.2040 02426 0.2696 02339
CouUMmMA 0.3402 0.3593 0.3226 0.2965 0.2729
CHIAPAS 0.1743 0.1388 0.1509 0.1634 0.1424
CHIHUAHUA 0.2109 . 0.1673 0.1852 0.2111 02302
DISTRITO FEDERAL 0.1856 0.1079 0.1127 0.0917 0.1033
OURANGO 0.2177 0.2012 0.2152 0.1919 0.2227
GUANAJUATO 0.2371 0.1761 0.2374 0.2488 02727
GUERRERO 0.2545 0.2447 02698 0.2665 02373
HIDALGO 0.2627 0.2890 0.2895 0.2431 0.2374
JALISCO 0.3060 0.2062 0.2102 0.1837 0.1967
MEXICO 0.4171 0.3543 0.3055 0.2948 0.2519
MICHOACAN 0.4201 0.3939 0.4421 0.4193 0.2827
MORELOS 0.2474 0.2924 0.2292 0.2398 0.2327
NAYARIT 0.2084 0.1309 0.1911 0.2433 0.1779
NUEVO LEON 0.1186 0.1084 0.1402 0.2155 02548
OAXACA 0.3057 03044 0.2540 0.3240 0.2946
PUEBLA 0.2770 0.2337 03435 02708 0.2311
QUERETARO 0.1537 0.1434 0.1954 0.1904 0.1797
QUINTANA ROO 0.2013 0.1578 0.1688 0.1543 0.1792
SAN LUIS POTOS! 0.4864 0.4333 0.4788 0.3638 0.2901
SINALOA 0.4100 0.3883 0.3639 02324 02716
SONORA 0.4393 0.3896 0.4656 0.3245 04232
TABASCO 0.4035 0.2272 02141 0.1543 0.1125
TAMAUUPAS 0.2279 0.2656 02944 0.2855 03094
TLAXCAIA 0.2906 0.2183 02625 0.3638 0.2086
VERACRUZ 0.2272 0.1537 0.1548 0.1534 0.1753
YUCATAN 0.2168 0.2048 0.2368 0.2117 02103
ZACATECAS 0.3267 0.2983 03307 02231 02987

TOTAL 0.2811 0.2097 0.2209 0.2190 0.2131
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ANEXO IB

»

EFICIENCIA DEL PROGRAMA DE APOYO AL EMPLEQ (COLOCADOS / ATENDIDOS)

Entidad Federativa 2002 2003 2004 2005 2006
AGUASCALIENTES 0.6742 0.7008 0.7601 0.5867 0.6257
BAJA CALIFORNIA 0.9309 0.8120 0.7885 0.6779 0.5699
BAJA CAUFORNIA SUR 0.6460 0.6584 0.7003 0.4214 0.4199

MPECHE 0.7221 0.6914 0.6634 0.6165 0.6245
[coAnunA 0.6622 0.5967 0.6742 Q.5126 0.4687
[couma 0.7019 0.6984 0.5342 0.5078 0.5374
faiaras 0.7278 0.7023 0.6695 0.5120 0.5420
[cHIHUAHUA 0.3993] . 0.5859 0.7541 0.5855 0.5670
[DISTRITO FEDERAL 0.4935 0.5536 0.6229 0.5107 0.5420
DURANGO 0.7328 0.6283 0.7490} 0.5256 0.4366
GUANAJUATO 0.8775 0.7784 0.7290} 0.6824 0.6641
GUERRERO 0.3448 0.6820 0.6660} 0.7162 0.7752
HIDALGO 0.6463 0.5713 06378 0.5195 0.6380)|
[rausco 0.5612 0.5411 0.5628 0.4532 0.3395
[mexico 0.6341 0.5545 0.6827 525 0.5637
[micHoACAN 0.6580. 0.6287 0.6796 0.5618 0.5571
[MORELOS 0.7331 0.5145 0.4109 0.3945 0.4052
[NavarT 0.6464 0.6859 0.4847 0.3162 0.3020
[NUEVO LEON 0.6964 0.6878 0.7274 0.5978 0.6151
[oaxaca 0.4216 0.6150 0.5528 ' 0.5337 0.4805
[PUEBLA 0.4337 0.7223 0.9728 0.5422 0.5364
lauEreTARD 0.7332 0.7109 0.6199 0.4920, 0.5732
QUINTANA ROO 0.7778 0.8355 0.8110 0.5576 0.6083
[SAN LUIS POTOS! 0.6920] 0.6276 0.4860 0.5425 0.5850
SINALOA 06508 06595 0.463 0.5202 0.4138
SONORA 0.6702 0.7482 0.6918 0.6270] 0.5197
TABASCO 0.6200 0.6915 0.6586 0.5762 0.6106
TAMAULIPAS 0.6105 0.6553 0.6958] 0.5603 0.5711
TLAXCALA 0.6366 0.6544 0.6220 0.53 0.5550

ERACRUZ 0.4851 0.6854 0.7201 06351 0.6531
YUCATAN 0.7320 0.7170 0.7200} 0.5509 0.5715
ZACATECAS 0.6258 0.6158 0.6430} 0.5182 0.5851
TOTAL 0.6177 0.6351 0.6631 0.5477 0.5491
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ANEXO lll.C

EFICIENCIA DE LOS PROGRAMAS DE PAE Y VINCULACION LABORAL [COLOCADOS SOBRE ATENDIDOS)

Entidad Federativa 2002 2003 2004 2005 2006
AGUASCAUENTES 0.2570 0.2586 0.2170 0.1939 0.2115
BAJA CAUIFORNIA 0.3431 02344 0.2869 0.1389 0.1262
BAJA CALIFORNIA SUR 0.3691 0.3468 03165 0.2648 03140
CAMPECHE 0.4227 0.3028 0.3112 03187 0.3293
COAHUILA 0.3568 0.2763 03274 0.3307 0.3183
COUMA 0.4546 0.4631 0.4210 03730 0.3354
CHIAPAS 0.3607 02722 0.2758 02710 0.2291
CHIHUAHUA 0.2825 03339 0.3856 03175 03396
DISTRITO FEDERAL 0.2102 0.1226 0.1317 0.1126 0.1127
DURANGO 0.3595 0.2933 0.2546 0.2549 0.2701
GUANAJUATO 0.3917 02738 0.3568 0.3350 0.3431
GUERRERO 0.2851 03776 03668 0.3820 0.4174
HIDALGO 0.4500 0.4059 0.4203 0.3262 0.3558
JALISCO 0.3669 0.2567 0.2691 0.2364 0.2196
MEXICO 0.4365 03742 03210 03111 0.2710
MICHBACAN 0.4813 04410 0.4941 0.4497 0.3315
MORELOS 0.4056 03610 0.2589 0.2602 0.2509
NAYARIY 0.3525 0.2642 0.2654 0.2607 0.2069
NUEVO LEON 0.1666 0.1410 0.1928 0.2588 0.2921
OAXACA 0.3547 04514 04027 0.4422 0.3856
PUEBLA 0.3294 0.3890 0.5707 03407 0.3022
QUERETARO 0.2322 0.2256 0.2962 0.2704 0.2443
QUINTANA ROO 0.3714 0.2646 0.2535 0.3006 0.2422
SAN LUIS POTOS| 0.5555 0.4947 0.4813 0.4176 0.3496
SINALOA 0.5023 04384 0.3844 03226 03137
SONORA 0.5079 0.4504 0.5191 0.3885 0.4491
TARASCO 0.4138 04377 0.4247 03252 0.2670
TAMAUUPAS 0.3337 0.3789 03884 03444 03733
TLAXCALA 0.3412 0.2822 0.2961 03946 0.2577
VERACRUZ 03158 03139 0.2699 0.2804 0.2771
YUCATAN 0.4013 0.3020 0.3138 0.2841 0.2581
ZACATECAS 0.4171 0.4329 0.4586 03382 03751

aTaL 0.3491 02784 0.2866 0.2796 0.2619
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ANEXO N.D

REDISTRIBUCION DE LOS RECURSOS POR ENTIDAD FEDERATIVA PARA EL PROGRAMA DE APOYO AL EMPLEO {%)
Entidad Federativa 2002 2003 2004 2005 2006
AGUASCALIENTES 0.0157 0.0240 0.0218 0.0205 0.0214
BAJA CALIFORNIA 0.0115 0.0077 0.0092 0.0025 0.0027
BAJA CALIFORNIA SUR 0.0111 0.0136 0.0057 0.0046 0.0113
CAMPECHE 0.0323 0.0110 0.0201 0.0186 0.0121
COAHUILA 0.0483 0.0567 0.0628 0.0586 0.0494
COUMA 0.0084 0.0164 0.0303 0.0127 0.0112

HIAPAS 0.0390 0.0331 0.0229 0.0284 0.0246
{cHIHUAHUA 0.0269 0.0294 0.0288 0.0206 0.0362
|otsTriTO FEDERAL 0.0700 0.0654 0.0775 0.0688 0.0373
DURANGO 0.0172 0.0153 0.0076 0.0118 0.0176
GUANAIUATO 0.0409 0.0264 0.0468 0.0333 0.0411
GUERRERO 0.0228 0.0301 0.0220 0.0184 0.0343
HIDALGO 0.0296 0.0256 0.0238 0.0201 0.0276
ALISCO 0.0476 0.0442 0.0436 0.0448 0.0377
[Mextco 0.1060 0.0932 0.0817 0.0869 0.0909
[MicHOACAN 0.0512 0.0439 0.0470 0.0439 0.0500
|moreros 0.0160 0.0113 0.0081 0.0087 0.0073
[navariT 0.0162 0.0104 00122 0.0080 0.0136
[NuEvO LEON 0.0368 0.0327 0.0562 0.0493 0.0651
joaxaca 0.0340 0.0464 0.0405 0.0442 0.0465
PUEBLA 0.0300 0.0485 0.0445 0.0343 0.0478
QUERETARO 0.0126 0.0111 0.0359 0.0220 0.0208
[QUINTANA ROO 0.0064 0.0057 0.0079 0.0796 0.0167
[san wuis poTOSI 0.0253 0.0338 0.0404 0.0311 0.0298
SINALOA 0.0233 0.0295 0.0083 0.0242 0.0388
SONORA 0.0460 0.0270 0.0258 0.0274 0.0273
TARASCO 0.0003 0.0342 0.0343 0.0345 0.0283
TAMAULIPAS 0.0367 0.0464 0.0322 0.0243 0.0375
TLAXCALA 0.0128 0.0093 0.0119 0.0127 0.0128
VERACRUZ 0.0584 0.0637 0.0346 0.0453 0.0574
YUCATAN 0.0366 0.0204 0.0184 0.0281 0.0250}
ZACATECAS 0.0260 0.0339 0.0372 0.0318 0.0198
TOTAL 1.0000 1.0000 1.0000 1.0000 1.0000)

201



