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PotÍtica cle trabajo y política social

Abraham Aparicio Cabrera

I

F 
ttu capÍtulo ¿rborda el tema de la vinculaciÓn de dos

.I-tprogramas feclerales, uno de polÍt ica social y el otro

de polÍt ica de mercado de trabajo, que se entrelazan para

combatir la pobrr:za procurando crear puestos de trabajo

formales. El Programa de Desarrol lo Local Microrregiones

(ror. Microrregionos), es instrumentado por la SecretarÍa

de Desarrol lo Sor: ial (Sedesol), en tanto que el Programa

de Apoyo al Emplt:o (em) es operado por la SecretarÍa del

Trabajo y Previsión Social (sres).

Esta coordina<:ión entre las dos dependencias guber-

namentales referi<ias constituye un claro ejemplo de los

resultados que pueden lograrse cuando se art iculan con-
venientemente las poli t icas públicas, en este caso, la polÍ-

t ica social  con la pol í t ica de empleo.

El presente capítulo inicia con una descripción cle las
polít icas de empleo y las polít icas de mercado de traba.jo,
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las cuales pueclen consic lerarse corno un elenlento acr ic io-
nal ,  a l  menos no ais lado, de la pol Í t ica social .  Des¡tués se
exponen las caracterÍst icas clel pre y clel Por- Microrregiones,
para luego observar los pr incipales resul tados que la v in-
culación cle ambos progranras han arrojaclo en el  ¡ rer ioclo
2004-2006. Firralrnente,  se concluye con aigunas consic ie-
raciones sobre la forma en la que pur:r ie potenciarse este
t ipo de relación inter inst i tucional  para benef ic io de la po-
l Í t ica social  del  paÍs.

PolÍt icas de mercado de trabajo y polít ica social

vale la pena dist inguir  c los aspectos i rnportantes c le la po-
l í t ica laboral  en general .  Nos refer imos a las pol Í t icas de
ernpleo y las pol Í t icas c le mercado de trabajo.

Las polít icas de empleo comprenden una amplia gama
de medidas e instrumentos de muy dist inta naturaleza que
se aplican en el ámbito económico, sor: ial e insti tucional,
que inciden en el nivel y la cal idad del enrpleo. Su propósito
es actuar sobre la de¡nanda de trabajo, en Ia que inf luyen
aspectos macroeconómicos de naturaleza ñscal, monera-
ria, cle precios e ingresos y de desarrol lo tecnológico, así
como tarnbién las polít icas de desarrolkr regional y el rnar-
co regulatorio vigente en el mercado de trabajo. por el lado
de la oferta, estas polÍt icas inf luyen sobre las tenclencias
demográficas y los comportarnientos sociales, ámbitos en
los que resultan relevantes, entre otras, las mediclas en [ la-
ter ia de educación, salud ) /  protección social . l

I cEr',rL'o¡ri, Pon<.¡ra¡ttct Sctcial de América Latina 2002-2003,santlaqo de
Chi le,2004, recuadrr :  V 3.

L¡ por,frrc¡ socrAr- EN MÉ'"co; TENDENctAs y pERspEcrrvAs

Las polít icas de mercado de trabajo t ienen dos propó-

sitos: al iviar la situación de pobreza asociada al desem-

¡rleo (polÍt icas pasivas) y mit igar las tensiones existentes

en el mercado de trabajo mediante diversos instrumentos
(pol Í t icas act ivas),  ta les como incrementar la demanda de

trabajo, mejorar la cal idad de la oferta de trabajo y faci l i-

tar a los trabajadores la obtención de puestos de trabajo.

Estas polít icas también pueden clasif icarse según quienes

sean sus beneficiarios f ióvenes, mujeres, desplazados,
otros), los t ipos de intervención (formación, intermedia-
ción laboral ,  subsidios a la generación de empleos, otros)
o la f inal idacl perseguida (atenuar los efectos de los ciclos

económicos, reducir  los desequi l ibr ios estructurales,  nre-
jorar el funcionanriento del mercado laboral, otras).2

En un gran número de países de América Latina, en-

tre las polít icas de mercado de trabajo se ha privi legiado

la creación de empleo a través de asistencia, subsidios y

créditos a las pequeñas y medianas empresa.j,  lo que re-

f leja una tendencia que propicia la apertura de acceso al
crédi to a emprendedores, población de bajos ingresos y

sectores emergentes o en expansión.3
Así mismo, laslredes de protección social  son una for-

ma de aminorar el efecto negativo de las crisis económicas
sobre la pobreza y de mit igar el desempleo. Los progra-
mas de empleo, los fondos de inversión social, Ias becas y

desayunos escolares y las transferencias de ingresos foca-
l izadas, pueden constituirse en mecanismos efectivos de

2 tbid.
3 Ib id. .o.2l0.
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para la población pobre durante épocas

Por su parte,  la pol Í t ica social  t iene por objet ivo cen-
tral atemperar y el iminar las condiciones de pobreza en
las que viven grupos desfavorecidos de la sociedad. En
términos cual i tat ivos,  la pobreza se concibe como una pr i -
vación mult id imensional  que l imi ta el  acceso al  desarrol lo
humano, entendido éste como la amprl iación de las capaci-
dades importantes para todos, capac:idades básicas, cuya
ausencia impide otras opciones,S

En el ámbito cuantitat ivo, la pobr.eza es algo difÍci l  de
medir .  En el  caso de México,  la Sedel ; , ¡ l  implementó en el
año 2002 algunos cr i ter ios que permiten hablar de tres
umbrales de pobreza.

La pobreza ai imentar ia se ref iére a aquel los indiv iduos
que no t ienen el ingreso per cápita nrinimo para satisfa-
cer las necesidades básicas en al imento. La pobreza de
capacidades se ref iere a aquel los indiv iduos que t ienen el
ingreso per cápita mÍnimo para satisfacer los requerimien-
tos mÍnimos en al imentos,  pero no sat isfacen Ias necesida-
des básicas de educación v salud.6

4 Enrique lglesias,"Las crisis,el desempleo y las redes de protección so-
cial. Explorando las ¡ruevas fronteras",en Roland<l Franco,socio togra ctet de-
sarrollo, pctl it ices sociales y democracia, c[pAL{NU y Ii iglo XXI Editores, México,
2001,p.200.

5 Véase: Luis RodrÍguez," lndicadores de desirguardad y distr ibr-rc ión del
ingreso",  en .Javier Cabrera,AnÍbal  cut iérrez y Rubén Antonio,  lntroducció¡t
a los indicadores económicos y sociales de Méxi<:ct, Facultad de Econonlía,
url¡,n, M rixico, 2005,

6 SecretarÍ¿r de Desarrollo Social, Eualuoción l,caraüerísticas cle lo po-
breza en Mexico en lo última décoda ctel sigto XX, México, 2OO2.
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Por su parte, la pobreza de patrimonio se refiere a
aquellos individuos que tienen el ingreso per cápita mfni-
mo para satisfacer los requerimientos mínimos en alimen-
to, educación y salud, pero no para satisfacer las necesi-
dades básicas de vestido, calzado, vivienda y transporte
públ ico.7

La polít ica social en México busca erradicar estos tres
umbrales de pobrezar para lo cual se vale de toda una in-
fraestructura institucional en cuya cabeza se encuentra la
Sedesol. Esta Secretaría coordina, por medio de sus dis-
tintas subsecretarÍas y organismos desconcentrados, una
serie de programas sociales (cuadro 9.1).

Cuadro 9.1
Programas de Desarrollo Social de lo SEDESOL

Propramas Cnnrr l lnar ln nnr
¡ Desarrollo Local

(Microrregiones)
. Opciones Productivas
. Empleo Temporal
. Atención a Jornaleros

Agrf  colas
. Incentivos Estatales
.  3xl  para Migrantes
. Atención a Adultos Mavores

en Zonas Rurales
.  . lóvenes nor México

Subsecretaría de Desarrollo
Social  y Humano

. Hábitat

.  Ahorro,  Subsidio y Crédi to
para la Vivienda Progresiva
"Tu Casa"

Subsecretaría de Desarrollo
Urbano y Ordenación del

Territorio

.  Coinversión Social Entidades Coordinadas v
Ó"o, n.r*  l )eqcnn c¿rnf  redÁs

Fuente: sEDEsoL,

7 lbia'.
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E¡r v i r tud de que la pobreza es un problema mult ic l i -
mens¡onal ,  para su combate c leben tomarse un gran núme-
ro de factores y variables. Concentrándose exclusivamen-
te er¡ la carencia de una fuente de ingresos de las personas
que viven en pobreza, la pol Í t ica social  implementa,  en
coorcl inación con otras polít icas públicas, programas que
tienclen a remediar esta carencia a través de la generación
de puestos de trabajo.

No es i r re levante destacar la relación que debe exist i r
entre Ia polÍt ica social y los prograrr(as de apoyo al em-
pleo, pues algunos enfoques teór icc,s,  que l - ran l legado
a do¡ninar el  d iseño de las ¡ :o l Í t icas públ icas,  parten de
la idea que el  c lesernpleo es un lu jo o que afecta sólo a Ia
clase media urbana. El  desempleo debe verse colno una
consecuencia c l i recta de la pol Í t ica económica, e indirecta,
de todo el  conjunto de pol Í t icas públ icas que implementa
un gobierno,

En este sent ic lo,  Figueroa sost iene que , .a lgunos cle
los t rabajos recientes ¡rubl icados en América Lat ina han
demostraclo c¡ue, contrar iamente al  argumento c le que el
desernpleo es un lu jó 1,  sólo afecta a los sectores mecl ios,
una im¡:ortante proporción de los c lesempleados pertene_
ce al  grupo de las farni l ias más pobres.  Si  se parte de la
otra teoría sobre el  desempleo, la que lo interpreta como
involr :ntar io,  e l  desempleo es una imposic ión social ,  es el
resul tado del  funcionamiento de la economía".8

8 Adolfo Figur:roa,"[blít icas sociaie.s, pobreza y Distr ibuciórr der lngre-
sos en Anlér ica Lat ina",en José Núriez (edi t . ; ,  pr¡ l i t icas de ajuste y pobrezo.
Falsos cii lentas, uer<lctderas problemas, Banco lnteramericano de Desarrollo,
Washinqton, D.C,,  1995, pp, 209,2l  l .  i
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Por esta razón es que se requieren programas de apo-

yo al empleo que estén vinculados o dir igidos a atender

a los pobres. En este sentido, algunas acciones de polÍt i '

ca laboral se vuelven parte integral de la polft ica social,

México no ha sido la excepciÓn en vincular algunas medi-

das cle polÍt icas de mercado de trabajo con los programas

de desarrol lo local o regional de la. polít ica social.

En las siguientes secciones se presentan las caracterís'

ticas del ru,r y el eou (Microrregiones) para luego pasar re-

vista a los resultados obtenidos de la art iculación de estos

dos programas federales.

El Programa de Apoyo al Empleo

El p¡,E constituye un instrumento de polÍt ica de mercado

de trabajo cuyo objetivo general consiste en incrementar

la empleabil idad de la población desempleada y subem'

pleada,9 brindándole orientación ocupacional, asistencia

técnica e información y, en su caso, capacitación o apoyos

económicos y en especie en función de sus caracterÍst icas

y las del mercado laboral. lo

9 Para f ines del  p¡r ,  se ent iende por población subempleada las per-

sonas de l6 años o más que en su act iv idad pr incipal  perciben ingresos

mensuales insuf ic ientes (s ic)  para su sustento y el  de su fami l ia y/o laboran
menos de 35 horas a la semana de manera involuntaria,véase srps (2005:99)'

No obstante Ia poca precisión del concepto "ingresos insuñcientes" en el

decreto c i tado,en rNEcr y srps (2004:164) se menciona que los ingresos insuñ"

cierr tes so¡r  los ingresos i ¡ l fer iores al  salar io mínimo que recibe la población

ocupada.
l0 Secretaría del Trabajr: y Previsión Social, Acuerdo por el que se modr

ñcan los reglas de operación del Programa para el Desarrollo Local (Microrre'

giones),a cargo de la sooxor-,para el ejercicio fiscal 2005.
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E¡ pAE se conforma cre siete estrategias (cuacrro 9,2)
para alcanzar sus objet ivos y Iograr un mayor impacto en
términos cle empleo. Estas estrategias están dir ig idas a
atencler los requer imientos y necesidacles que en lnater ia
de ernpleabi l idad manif iestan expl ic i ta o implíc i tamente
diversos grupos cle la población.

Cuadro'9.2
Estrategias del Programa de Apoyct al Empleo (ent)

lqboral
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Los objetivos específ icos de Bécate son incorporar a Ia

población desempleada y subempleada a cursos de capa-

citación laboral de corto plazo (i  a 6 meses, de acuerdo al

esquema o programa de capacitación) para que obtengan

la cal i f icaciÓn y cuanclo sea el caso posibi l i te la cert i frca-

ción requerida por el aparato productivo, con el propósito

de su acceso al empleo. Asimismo, Bécate busca apoyar a

los buscadores de empleo cuyo perf i l  e interés se orientan

a desarrol lar una actividad productiva por cuenta propia,

pero requiere fortalecer sus conocimientos y habil idades

técnicas y administrativas. 12

Para lograr sus objetivos, el programa Bécate se basa

en seis esquemas y una prueba pi loto. EI esquema de ca'

pacitación basada en normas de competencia laboral se

orienta a elevar la cal i frcación con f ines de cert incaciÓn de

desempleados aprovechando la infraestructura de las em-

presas, obligándose la misma a contratar cierto porcenta-

je de los que aprueben los cursos.13

El esquem a de copacitación orientado en competencia

labordl .se dist ingue del  esquema anter ior  en que se apl ica

cuando no existe la infraestructura y condic iones necesa-

r ias dentro de la empresa para impart i r  la capaci tación' la

La capacitación mixta se refiere a cursos de capacita-

c ión de uno a t res meses, real izados a pet ic ión expresa del

sector empresar ia l  para sat isfacer sus requer imientos es-

t2 tbid.
1 3 Secretaría del Trabajo y Previsión Social, Acuerdo medionte el cual se

estoblecen las reglos de operación e indicadores de eualuación y de gest¡ón

del pec, nor,25 de r.roviembre de 2004, México,2004' pp. l7'19'

t4 tbid.

Cctpacitoción e¡t lt¡ prdctica loboral
Capacitación para el outoempleo
Capac i tctc ió n prod uct i ua

_ Vales de capacitación (pruebo pitoto)
Proyectos de Inversión product iva (err , , i )
Proyectos de lnversión product iva iu Gene,ración (nrr 's 2C)
Ernpleo Formal
.Jornaler<¡s Agrícolas
IVl igrator ios

A cont i ¡ ruación se exponen l t revernentr3 l¿s pr incipales ca-
racterÍst ica.s de cacla una cle esta.s estr ;ategias,

Bé<:ate in ic ió sus operaciones e¡r  fe l . ¡ rero de 2005 acre-
cuancl .  los objet ivos der s istema de c;rpaci tación para er
Trabajo (srcer) que había arra¡rcacro en 2002 en sustitución
del Programa de Becas cre capacitacién ¡:ara Trabajacrores
Deser'pleados (pr:obecat) er cuar estuvo vigente crescre
1994. I  I

n lbtd.

Fuenter STPS (2005)
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pecÍf icos de personal cal i f icado. Las empresas son las en-
cargaclas cle cl iseñar los contenidos temáticos de los cur-
sos e impart i r los con sus propios instructores,  obl igándo-
se a Ia contratación de por lo menos 70% de los egresados
del  curso. lS

. La capacitación en ra prdctica laboralse orienta a apo-
yar y promover la capaci tación en el  lugar de trabajo para
generar exper iencia laboral  de los des,¡mpleados a t ravés
de su ocupación product iva en las empresas, en grupos de
hasta 25 benef ic iar ios en un mÍnimo de, c inco empres¿s.16

El esquerna de capacitación para el dutoempleo apoya a
Ios buscadores de empleo cuyo perf i l  t :  interés se or ienta
a desarrol lar  u¡ra act iv idacl  procluct iva [ )or  cuenta propia,
pero requieren fortalecer sus conócimientos y habi l idades
tanto técrr icas como administrat ivas,  Los cursos son emi-
nentemente práct icos y se imparten en planteles eclucat i -
vos o instalaciones que reúnan las condic iones necesar ias
para desarrol lar  la capaci tación. i  7

La capacitación producriua funciona a través cle grupos
entre 15 y 25 beneñciados que deseen capaci tarse téc_
nica o adnr in istrat ivamente para in ic iar  o for ta lecer una
actividacl productiva por cuenta propia, necesariamente
I igada a un proyecto procruct ivo ident i f icado, integrado y
sustent¿rble,  inde¡rencl ientemente de la l ,uente de f inancia-
miento. lE

IS lbirl,
l6lbic!.
t.7 lltid.
't8 lbiri,
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Finalmente, el esquema de uales de capacitación está

dir igido a clesempleados que requieran reconvert ir,  forta-

lecer o complembntar sus conocimientos y aptitudes labo-

rales,  mediante vales económicos que cubren los costos

de inscripción, colegiaturas y materiales hasta un máximo

de seis meses en insti tuciones educativas privadas'19

Los Proyectos de Inuersión Productiua (nr's) tienen por

objetivo central propiciar las condiciones favorables para

generar autoempleo ylo mantener empleos, mediante Ia

consol idación de proyectos product ivos rentables,  con

posibi l idades de crecimiento integral, apoyados con re-

cursos presupuestales,  capaci tación, asesoramiento téc-

nico-administrativo y de gestión.20

Este esquema da prioridad a la población que reside

en microrregiones o cuya posibi l idad de incorporación al

aparato productivo es limitada tanto en caso de subem-

pleados como desempleados, incluyendo personas con

capacidades di ferenciadas, adul tos mayores y profesionis-

tas en condiciones de desventaja económica y con interés

en desarrol lar un proyecto productivo para generar o con'

sol idar sus proyectos de inversión productiva.

Los Proyectos de Inuersión Productiua Segunda

Generación (rue's 2C) entraron en vigor en febrero de 2005

con el objetivo de proporcionar mecanismo.s de ayuda a

los part icipantes en los ptp's iniciados en el periodo 2002'

2004, con el  f in de conocer su s i tuación y dar seguimiento

a las necesidades de capacitación y a las persoectivas del

l9 SecretarÍa delTrabajo y Previs ión Social ,2005,o¡:  c i1. ,  pp,102"120.

20 tb¡d.
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negocio. Con el  otorgamiento del apoyo económ¡co tam-
bién se busca consol idar los empleos generados en la pr i-

mera etapa de los prp's.21

El esc¡uema de Empleo Formal t iene por objet ivo pro-

veer c le recursos económicos para solventar algunos de
los gastos básicos en que incurre la per.sona que está des-
enrpleada durante el  proceso de búsqueda de empleo. El
benef ic iar io c lebe curnpl i r  con ciertos cr i ter ios de elegibi l i -
c lad co¡no ser c lesempleaclo y buscadot 'act ivo de empleo,
haber r :ot izado por lo menos clurante t res meses a la segu-
r ic lacl  social ,  y tener 18 años cle eclad o nrás.22

El esquenra de Jornctleros Agrícotas t iene por objetivo
diseñar,  desarrol lar  y establecer mecanismos que perrni-
tan c lar  t ransparencia al  ¡nercado labo¡.al  de Ia población
jornalera agrÍcola mediante la v inculación directa entre
oferentes y clemandantes cle este t ipo cie mano cle obra, a
través de proporcionar apoyos económicos en n-¡ateria de
capaci tación y t raslado de los lugares <le or igen hacia las
zonas receptoras y v iceversa, y con el lo contr ibuir  a me-
jorar las condic iones de movi l ida'd y de trabajo.  Los apo-
yos de este esquema están or ientados fundamentalmenre
a ent idades expulsoras de jornaleros agrÍcolas como son
Guerrero, Hidalgo, Oaxaca, Puebla y Veracruz,y a las en-
t iclades receptoras chihuahua, Jal isco, l \4orelos, Navarit . .
San Luis Potosí  y Sinaloa.23

El esquema Migratorios t iene por objetivo diseñar, cle-
sarrol lar  y establecer mecanismos que tr()rmitan apoyar la

'21 lbicl,
22lbid,
'23 Ibir.l.
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movil idad laboral de la población part icipante por prirnera

vez en el Programa de Trabajadores AgrÍcolas Migratorios

Temporales Mexicanos con Canadá,24 mediante ayudas

econórnicas que contribuyan al mejoramiento de las con-

diciones de trabajo e ingreso de este grupo de la pobla'

c ión.

El esquem a Repatriados Desalentados (Redes) entró en

vigor en febrero de 2005 como una prueba pi loto en las

principales ciudades del paÍs donde se registran los mayo-

res Índices de repatriación. Este esquema apoya a las per-

sonas repatr iadas de Estados Unidos que deseen capaci-

tarse con recursos que Ies permitan sobreviv i r  d ignamen-

te durante un m€s1a part i r  de Ia fecha de repatr iación para

luego ser incorporados a un proceso de capaci taciÓn del

programa Bécate, con duración de uno a tres meses.25

El Programa para el Desarrollo Local "Microrregiones"

La Estrategia de Microrregiones es el instrumento de de-

sarrol lo con enfoque terri torial que impulsa el gobir:rno

federal para combatir la tendencia crónica al rezago que

presentan los municipios del país de alto o muy alto grado

24 Este programa está respaldado por el Memorandum de Entendi-
miento entre el  Cobierno de los Estados Unidos Mexicanos y el  Gobierno
de Canaclá,  e l  cual  data de 1974, Este Memorandum se r ige por el  Acuerdo
Administrativo Intergubernamental (y sus normas operativas) suscrito en

Ottawa el  27 de abr i l  de 1995,en el  cual  se establece que la operación del
programa está suleta a revisión anual por ambas partes para su corrección,
si fuera necesario, de ¡nodo que refleje los cambios requericlos para su ad-
ministración exitosa.

25 Secretaría delTrabajo y Previsión Social,2005, op. cr7,, pp. 105-l l: l
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de rnarginación. Para tal efecto promueve la convergencia
art iculada c' le polÍt icas y programas federales de alcance
rural ,  junto co¡r  los c le or igen estatal ,  municipal  y c le la
sociedacl  c iv i l ,  a f in de i ¡ rcrementar el  capi ta l  terr i tor ia l  y
fortalecer al  sujeto c le desarrol lo,

Esta estrategia fue puesta en marcha por la Seclesol
en 2002, con el  objet ivo c le impulsar el  desarrol lo integral
sustentable c le estos espacios terr i to¡ ' ia les,  a t ravés de la
ejecución de ¡rroyectos estratégicos que buscan reforzar y
arnpl iar  la oferta c le servic ios c le eclucación, salud, abasto
cle al inrer¡ tos,  !nf  raestructura social  L,¿is ica (electr ic ic lad,
agua potable,  c l renaje),  capaci tación ¡>ara el  t rabajo,  v i -
viencla y servicios de ahorro y crécrito, asÍ como faci l i tar
su ac(:eso a la infraestructura product i '¿a.26

E' la actualidad, el programa oper¿r en 3l estados c¡ue
comprenden 263 microrregio¡res y I  340 municipios,  en los
que se ide¡r t i f icaron 2 966 locai idades que operan como
centros Estratégicos comunitarios (cec:), que son localida-
des clue funcio¡ran conro centros de car¿icter social, procluc-
t ivo,  coniercial  y educat ivo para un conjunto de local idades
más pequeñas y cl ispersas ubicaclas dentro de cierto ract¡o
de i¡rf luen cia.27

26 Abraham Aparic io,"El  desarrol lo humano en el  segundo año cle go_
bierncr de Fox".  en Economío Informa,núm.3l0,Facul tad de EconomÍa.r ; r ¡ r r ¡ .
México,2002. p. : i7,

27 secrefarí¿r cit: Desarrollo social, Acüercio par el que se tnodif,can lus
regtos de o¡tera<.it5rt rlcl progronte Doro er Desorro\t., Locar (Microregiones),
a car{Jo c le la secretarÍa de Desarrol lo social ,  para el  e jerc ic io f lscal  2005,
Dado en Ia c iuclacl  de iv léxico,  Distr i to Federal ,a los dieciséis días c ie l  mes de
febrerr¡  c lc c los nl i l  c i ¡ lco,  i \4éxic<¡,200S,

.)
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En 2005 se ejercieron recursos federales por un monto

de 751.4 mi l lones de pesos en apoyo aS 212 obras y ac-

ciones. En 2006 se autor izaron 410 mi l lones de pesos para

realizar 2 928 obras y acciones en 846 municipios.

Entre los apoyos que otorga esta estrategia, se encuen-

tran los de infraestructura y fomento a la producción y a

la productividad, los cuales consisten en apoyar la cons-

trucción y rehabi l i tación de la infraestructura agrÍcola,

forestal y pecuaria, el cult ivo de productos, asÍ como el

abastecimiento de tal leres de orientación y capacitación
en materia productiva, entre otras.28

El Programa para el Desarrol lo Local (eou Micro-

rregiones) se encuentra inmerso en la "Estrategia de

Microrregiones",  y su objet ivo es coadyuvar al  desarrol lo

de las microrregiones a t ravés de la real ización de obras

y acciones en benef ic io de sus habi tantes,  buscando Ia

corresponsabi l idad en el  desarrol lo social ,  económico y

humano y,  promoviendo la equidad y enfoque de género

en los benef ic iod del  programa.29

Ahora veamos cuales han sido los resultados obteni-

dos de la art iculación de estos dos programas federales.

La vinculación entre el p¿,s y el nol Microrregiones

Las acciones establecidas en el marco del pol Microrregiones
se sujetan a lo dispuesto en las reglas de operación e in-

dicadores de evaluación y de gestión del pee que para tal

28 ibid.
'29 lbid.



.1DJ

efecto fueron autor izadas para el  e jerc ic io f iscal  2006, y
a los rnanuales de procedimientos correspondientes,  asi
como a los cr i ter ios generales y c lef in ic ión terr i tor ia l  c le-
terminaclos por la Sedesol .3o

El pnr-  Microrregiones fue cresarrol lado hasta 2003 a
través de la infraestructura del  ear,  s in embargo, a par-
t i r  de 2004 opera de rnanera indepencl iente con el  pro-
pósi to de lograr una mayor focal izapión con el  objet ivo
de atender a la población que radica en las estaciones
terr i tor ia les que registran los Índices rnás al tos de mar-
ginación en el  país.31

Para el  e jerc ic io presupuestar cre 2006 se asignaron al
pol Microrregiones, para ser operado der¡tro del p¡,e, la can-
t idad de 33 mi l lones 183 mi l  987 pesos, ( lue amparan a una
población objet ivo de l0 mi l  673 personas beneñciaclas.32

El pot Microrregiones, dentro del p¡r, se conforma por
cuatro,subprogramas: Bécate, Jornalero:; Agrícolas, Apoyo
a Migratorios y Proyectos de Inversión F,r,oductiva f lp,s),
como lo representa el  esquema 9.1.

l ' iO Se<:retarÍa del  r rabajo y Previs iórr  social ,Acuerrdo mediante el  cual
se da a conocer la calendar ización de los recursos 5,  la distr ibución cle la
población objetivo por entidad feclerativa para el programa de Apo,vo al Em.
pleoyel  Programa para el  Desarrol lo Local ,publ icar l t ¡  en ei  oop,el  lunes l7
de abr i l  de 2006, Iv léxic<¡,2006 ,  p,  47 .

i l l  secetarÍa c ier l r rabajoy previs i<in social ,5u.  lnf . : r ¡ ¡e c le Labores, l \ léxi_
co,2005, p¡r .  50-52

lJ2 Secretarí¿r c le i ' f rabajo ) ,  Previs iórr  Social ,  2006,cp c¡t . ,  p.  47.
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Esquema 9.1

PDL Microrregiones

Bécate PIP'S

Esquemas
PAE

Jornaleros
A grícolas

Migratorios

De los cuatro subprogramas, Bécate es el que logra aten-

der y colocar en un puesto de trabajo a más cantidad de
personas, seguido del subprograma Jornaleros AgrÍcolas.

Estos dos subprogramas tienen una eficacia de 50%; en

tanto que por sus características, el subprograma de PIP's

siempre logra colocar en un empleo a todas las personas

que participan en él (véase cuadro 9.3).

Cuadro 9.3
Indice de Colocaciónt/de Microrregiones dentro del ete

(Porcentaje)

2004 20OS 2OOG

363

Total  microrreglones
Bécate
Jornaleros agrfcolas
Migrator los

5l .9
50.4
49.5
t5.4

37 -A
34.3
36.6
82.1

36.8
35.O
37.7
48.9

Provectos oroduct iwos IOO.O 1OO.O IOO.O

l , /  Perso¡ras colo(:adas err t re persot lA$ atr tendldas Por IOO

il /  Enero-.runio.
É'ucDter Presiderrc la de la Repúbl lca (2006t 1 35)
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Es evic le¡r te que se ha dado una disminución en ios in-

dices de colocación clel  pDL Microrregiones, y de sus pr in-

c ipales sub¡rrogramas que lo integran (Bécate y. lornaleros

Agrícolas) al  pasar de 52% en 2004 a i \7% en lo que va de

2006. Esto puecle atr ibuirse no neces¿tr iamente a un des-
cuic lo en la operación del  PDL, s ino probablemente a que

se ha reducic lo el  universo objet ivo c ie los programas al
i raberse registraclo una cl ismi¡rución ern el  ¡ rúmero absolu-
to cle personas c¡ue viven en conclicirJn€s cle pobreza ex-

trema.
Para el  ¡ :er ioclo enero-mayo de 2006, vemos que el

subprograrna Bécate i ra logrado ater,rJer a más cle 4 mi l
personas y ha colocado en un puesto de trabajo a casi  mi l
400 personas (cuadro 9.4),  s ienclo pot '  mucho el  esquema
más dinámico del  pot  Microrregiones. Los otros progra-

mas cle apoyo al  enrpleo que también operan dentro del

PDL Microrregiones (Jornaleros AgrÍc:olas,  Migrator ios y

nu,'s) han logrado atender a casi 2 mil personas y han co-
locaclo en un empleo a770 personas.

Cuadro 9.4
P r<; g ru rt t <t p a rct e I D e s ct no I I o,S c¡ c i a l " lV.l i c ro rre g i o n e s "

Programas de Apoyo al Etnpleo
(-Enero-Ma.vo 2006,)

Es q uerr tas Proyectos Atendic los Colocad<¡s

)
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Detai iando el  anál is is de Bócate,  e1 cuadro 9.5 perrni te

observar las dos modaiidades mediante las cuaies opera

este subprograma. En el  esquema de Capaci tación para

el Autoempleo se becaron a casi 3 500 personas en 161

cursos que lograron colocar más de I  000 personas en un

empleo. El esquema de Capacitación Productiva es menos

intenso pero logra un mejor índice de colocación.

Cuadro 9.5

Programa para el Desarrollo Social "Mi*onegiones"

Programa de Becas de Capacitación para el Trabaio (Bécate)
(Enero-Mavo 2006)

Esctuenra de Capaci tación Cursos Becas Colocados

Para el  Autoempleo
Product iva

Total

lbI

32
193

3,416
678

4.094

I,075
321

1,396
Fuetrte: sr¡s. SubsecretarÍa de Empleo y Polít lca Laboral: Coordlnación
General  de E¡noleo,

Finalmente, el cuadro 9.6 permite observar que Oaxaca es,
por mucho, la entidad federativa en la que más personas
son atendidas. Las seis entidades consignadas en el cua-
dro citado representan 85% de las personas atendidas y

I colocadas en un empleo por el PDL Microrregiones; y que

es Hidalgo el estado con el mayor índice de colocación.

Jornaler<>s Agrícolas
M ig r¿rt  ( ) r ios

13écate

Proyec tos lnvers ión Procluct iva
1-otal

I ,718
13S)

4,O94
28 BO

6,031

652
38

I,396
t30

2.166
Fuc¡¡ tc:  ' , " , .  Str l ¡se( j retar l ; r  ( le Ulrpleo y Pol í t iC¿r Lab.rral :  Coorcl lnactor l
( jer leral  ( le E¡nt) le() .
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Cuadro 9.6
Prctgranto para el L)esonc¡llo Sociul "ll,licr<-trregiones

Eficc¡ciu de los Progro¡nos de Apoyo al Entpleotpor Entidad Federaliua
(Enero-Mayr: 2006)

Atendidos Indice de
ENTID¡\t) Personas Porcent C<¡locación

L¡ pcrL-llrr:¡. sorr¡AL r-:N I 'cct: TENDENCTAs y pEttspECTtvAS

En primer Iugar, se debe revisar Ia visión con qlro son

impiementaclos los programas de desarrol lo social, en
general, y los subprogramas de apoyo al empleo del pOl

Microrregiones, en part icular, Carrasco afirma que "el gran

reto de México es lograr transitar exitosamente de una vi-

sión art iculada alrededor del principio de as¿s¡en cia social,
que procura la sobrevivencia fÍsica de los grupos margina-
dos, a otra que tenga por objetivo central la construcción
de una auténtica ciudadanía social, que representa el pun-

to más evolucionado de la teorÍa y la práct ica de la pol Í t ica

social  moderna".33

La noción de "ciudadanía social" alude a la obligación,
por parte del Estado, de garantizar el derecho universal, de
todos los individuos de un paÍs, a estándares mÍnimos de

bienestar, oportunidades y capacidades, Si la construcción
de una ciudadanía polÍt ica empieza por igualar los derechos
polÍt icos elementales de los individuos, la ciudadanía social
establece un piso de igualdad social.34 

!

En este planteamiento subyace una consideración de
fo¡rdo sobre la mecánica de la desigualdad y la pobreza:
antes que responsabi l idacl  exciusiva de ios indiv iduos
(como quería el  pr imer l iberal isnro,  e l  c lásico) la pobt:eza
y la desigualdad der ivan pr incipalmente de la operación
de fuerzas económicas impersonales, es decir, sociales, y

caen por tanto en la esfera de responsabi l idad del  Estado,

33 Rosalía Carrasco,"PolÍt icas para enfrentar ia pobreza", en Diana \/ i l la-
rreal (comp,), Lo politica económicq y social de México en lo globalización,
uer¡-Xochimi lco,  Miguel  Ángel  Porrúa, México,2000, p,  330.

34lbid. .  o.  1131.

OA}(/\(:A
PUEBL,\

CHIAPAS
GUERfiEII0

HIDAI.CJO
VEttACIlL]Z
SUB]'()T.AL

ftEST¡\N' l 'ES
'fOTAL

3,160
r{  /J

458
:99
.1.1 t  r

2f)6
s. t24

907
t i ,0t i  I

i ,005
214
IJ¿

t70
I tif )

t2r
l ,B3 I

335
2, I6( j

| .,\
7,6
6,6
5,6
4.9

85.0
15.0

100.0

46.4
9,9
7,0
7.8
7.8
5,6

84,5
l  s.5

100.0

3l  .8
45, t
3:t,2
42.6
50,3
40.9
35.i
36.9
35.9

F-t¡entc:  -q l ts.  Sul lsecret¿rt ia c l t :  Ern¡r leo y Pol i t ica Lal ;oral :  Coorcl in, tc ión Ceneral  de Ernt l leo.

En su¡r ta,  los c l is t intos subprogramas de apoyo al  empleo
clel nar, en su versió¡r de¡rtro clel pDL lr4icrorregiones, han
contr ibuido a que se at ienclan ntas c le 6 mi l  personas de
escasos recl l rsos c iue habi tan zonas de al ta y muy al ta
margirración para conseguir les oporturr idades de empleo,
perr :  solarne¡t te se han logrado colocar en algún puesto c le
trabajo a 35%, de el las,  poco más de 2 l r r i l  personas.

Consideraciones fi nales

Tomanclo en cuenta el  universo obje| ivo de la población

eue rr ir" 's en ¡tobreza e¡r el ¡:aÍs (aproximadame¡rte 20 lni l io-
nes cle personas) los resul tados de la v inculación entre el
PAE y el  pnl  Microrregiones puede cal i f icarse, en el  mejor
de los casos, corno exiguos. Por el lo,  es importante t raba-
jar  en los s iguientes asLrectos con el  f in de potenciar este
t ipo Ce art iculación de pol Í t icas.
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en tanto representante forrnal  c le l  coniunto c le ia socie-
dad.35

Por otro lado, debe anal izarse el  t ipo de empleos que
están siendo creados, los cuales básicamente son tempo-
rales,  c le baja cal i f icación y mal remuneraclos.  Esto es asÍ
porque los progra¡nas de ernpleo t ienen como clest inata-
r ios a la población clesempleada extremada¡nente pobre
la cual  t iene cl i f icul tades para insertarse en empleos mejor
Pagaclos.l i6

Coincic l i ¡nos con Carrasco cuanclo ¿rf i rma eue:

La ex¡rer iencia ensei la c¡ue el  t ipo c le ernpleo ( lue se busc;r  generar
es c leterr¡ l in¿rnte p¿rra las or ientaciones y alcances clel  c l iseño gloi>al
c le la pol í t ica social ,  De hecl¡o,  la naturalezer del  emple()  const i tuye
el  punto ñno del  problerrra c le art iculación de ¡rol í t icas econórnicas

"v" ¡>ol í t icas sociales,  Así ,  por ejenrplo,  una estrategia de crecirniento
asentacla en la generación cle empleos cle baja cal i f icació¡ l  y pro-
duct iv ic lacl ,  conl leva mayores demanclas c l r :  f lexlbi l ización laboral
y menores exigencias relat ivas respecto al  s istema eclucat ivo,  c le
ca¡>aci taciórr  y c ient Í f ico tecnológico,37

Asimislno, existen problemas cle rezago en las apl icaciones
de este t ipo de programas, los cuales pueden comenzar a
operar mucho clespués de que una cr is is económica ha
golpeado al  segmento de la población rnás pobre.  A este
respecio,  lg lesias señala que:

35 lbid
lJ( i  r : [ l , , t l ,<, . ¡ rL. i ,  ( ) ! ) .  ct l , ,ct radro V l ( ) ,
l l7 Dia¡ra Vi l lar leal ,  o¡ t ,  c i t . ,  ¡>, . \ ,1 'J
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En México,  durante la cr is is del  peso de mediados de los noventa

se hicieron intentos de proteger a la población pobre y vtl lnera-

ble de su repercustón, pero la respuesta fue insuñciente y algunos

programas se introdujeron después de que el  efecto negat ivo de la

escalacla del  desempleo ya habÍa ocurr iOo.33

También es c l igno de considerarse el  grado de efect iv idad

de las polít icas de mercado de trabajo, sobre todo para

ubicar con precisión si efectivamente logran disminuir el

desempleo de las regiones más pobres o solamente Ia tasa

general cle desempleo.39

Finalmente, no se debe descuidar el asunto de la cober-

tura de estos programas de apoyo al empleo para personas

en pobreza, pues si bien es cierto que una buena focalización

contribuye a la eficiencia y eficacia del por- Microrregiones, Io

cierto es que, como bien señala contreras40 "l imitar la cober-

tura de los programas sociales estr ictamente a los estratos

pobres se guía formalmente por el deseo de definir con pre-

cisiórr la población objetivo, pero en realidad puede corres-

ponder a una opción sobre todo ñnanciera. Los beneficios

que l legan a otros estratos son considerados como excep-

cionales y como fi l traciones. De una excesiva preocupación

38 Enr ique lg lesias,  oP, c i t  ,  P,  199.

39 Un estudio ernpír ico de la efect iv idad de estas pol Í t icas de empleo

puede co¡sul ta lse err  Apar ic io,Abraham,"Reducción del  desempleo a t ravés

<le , rLr"rp:  e l  caso de México",en Anál is is Econórnico,núrrr ,47 (2 l ) , t r ¡ .1,1-Azca-

potzalco,  México,  2006, pp. 261-279.
40 Enrique contreras,"una visión crít ica de los programas actLrales de

crrnrlrate a la pobreza", en Corcjera, R.y Ziccardi,A. (coords.), Los ¡solít icas
Socioles en lvléxico at ñn det milenio; desentralización, diseño y gestión,lls'

UNAM,Facul tad de EconomÍa,UNAM y Miguel  Ángel  Porrúa,2000.
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"Las cr is is,  el  dese¡npleo y la.s recles de pro_
l ix¡: lorarrdo las nuevas fronteras",  en Franco

INECI v slps, 6¡rc¿¡e stu Nacionat de Entpleo, México , 2004.
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El gasto público y el desarrollo social

Guadalupe Aurora Lol-be Peraza González

Introducción

Este trabajo busca analizar el impacto del gasto público

en el  c lesarrol lo social  de México.  El  gasto públ ico es una

herramienta del $stado, para redistr ibuir la r iqueza y pro-

mover el desarrol lo. A través de Ia acción gubernamental

se generan condiciones de cert idumbre económica y so-

cial, con el lo se sientan las bases de Ia gobernabil idad'

Para Guerrero Amparan,l "el gasto público es el que

realiza el Estado para sostener las insti tuciones guber-

namentales centrales y para f inanciar servicios públicos

prioritarios que Permanecen en manos estatales; es decir,

1 Juan P Cuerrero Amparán y Mariana López Ortega,Manual sobre la
clasíñcación funcional del gasto público, Centro de lnvestigación y Docencia

Económica. cros,  México,
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por la población objetivo pueden surgir efectos no cleseaclos
y perversos, al sereccionar estrecha y reduccionistamen-
te a los beneficiarios de las polít icas de combate a Ia po-
breza. .  .  " .

L¿ pclulrtc¡ socrAL EN I 'co: TENDENCIAs y pERspEclvAS
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