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Glosario

Complementariedad

Coincidencia
Diagnéstico

Evaluacioén

Empleo

indice de la
Tendencia Laboral de

|a Pobreza

Linea de bienestar

Dos 0 mas programas son complementarios cuando atienden
a la misma poblacion, pero los apoyos son diferentes; o bien,
cuando sus componentes son similares o iguales, pero

atienden a una poblacién distinta.

Hay coincidencias entre dos o0 mas programas cuando sus
objetivos son similares; o bien, cuando sus componentes son

similares o iguales, pero atienden a la misma poblacion.

Documento de andlisis que busca identificar el problema que
se pretende resolver y detallar sus caracteristicas relevantes, y

de cuyos resultados se obtienen propuestas de atencion.

Andlisis sistematico e imparcial de una intervenciéon publica
cuya finalidad es determinar la pertinencia y el logro de sus
objetivos y metas, asi como la eficiencia, eficacia, calidad,

resultados, impacto y sostenibilidad.

Circunstancia que otorga a una persona la condicién de
ocupado, en virtud de una relacién laboral que mantiene con

una instancia superior.

Este indice muestra trimestralmente la tendencia de la
proporcion de personas que no puede adquirir la canasta
alimentaria con el ingreso de su trabajo. Si el indice sube,
significa que aumenta el porcentaje de personas que no
pueden comprar una canasta alimentaria con el ingreso de su

trabajo.

Equivale al valor total de la canasta alimentaria y de la canasta

no alimentaria por persona al mes.
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Linea de Bienestar

Minimo

Matriz de Indicadores
para Resultados
(Matriz de Marco

Légico)

Monitoreo

Ocupacion

Padréon de

beneficiarios

Poblacion atendida

Poblacién

desocupada

Poblacion

econdmicamente

Equivale al valor de la canasta alimentaria por persona al mes.

Resumen de un programa en una estructura de una matriz de
cuatro filas por cuatro columnas mediante la cual se describe
el fin, el proposito, los componentes y las actividades, asi
como los indicadores, los medios de verificacion y supuestos
para cada uno de los objetivos.

Proceso continuo que usa la recoleccion sistematica de
informacion, como indicadores, estudios, diagndsticos, entre
otros, para orientar a los servidores publicos acerca de los
avances en el logro de objetivos de una intervencion publica

respecto a los resultados esperados.

Realizacién de una actividad econ6mica, ya sea de manera

independiente o subordinada.

Relacién oficial de beneficiarios que incluye a las personas
atendidas por los programas federales de desarrollo social
cuyo perfil socioeconémico se establece en la normativa

correspondiente.
Poblacion beneficiada por un programa en un ejercicio fiscal.

Personas que no estaban ocupadas en la semana de

referencia 'y buscaron activamente incorporarse a
alguna actividad econdémica en algin momento del ultimo mes
transcurrido (Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo,

ENOE).

Poblacion de catorce o0 mas afios de edad que durante el
periodo de referencia realizé una actividad econdmica
6
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activa

Poblacién no
econdmicamente

activa
Poblacion objetivo

Poblacion potencial

Poblacién

subocupada

Pobreza

(poblacién ocupada) o buscé activamente hacerlo (poblacién
desocupada en las Ultimas cuatro semanas), siempre Yy
cuando haya estado dispuesta a trabajar en la semana de
referencia (ENOE).

Personas de catorce o0 mas afios de edad que durante el
periodo de referencia no tuvieron ni realizaron una actividad
econdmica ni buscaron hacerlo en el mes previo a la semana
de levantamiento (ENOE).

Poblacion que un programa tiene planeado o programado
atender para cubrir la poblacién potencial y que cumple con
los criterios de elegibilidad establecidos en su normativa.

Paoblacion total que presenta la necesidad o problema que
justifica la existencia de un programa y que, por lo tanto,

pudiera ser elegible para su atencion.

Personas ocupadas con la necesidad y disponibilidad de
ofrecer mas tiempo de trabajo que lo que su ocupacioén actual
les permite (Instituto Nacional de Estadistica, Geografia de
Informética, INEGI).

Una persona se encuentra en situacion de pobreza cuando
tiene al menos una carencia social (en los seis indicadores:
rezago educativo, acceso a servicios de salud, acceso a la
seguridad social, calidad y espacios de la vivienda, servicios
basicos en la vivienda y acceso a la alimentacion) y su ingreso
es insuficiente para adquirir los bienes y servicios que requiere
para satisfacer sus necesidades alimentarias y ho

alimentarias.
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Pobreza extrema

Pobreza moderada

Pobreza

multidimensional

Programa social

Recomendaciones

Reglas de operacion

Una persona esta en situacion de pobreza extrema cuando
tiene tres 0 mas carencias, de seis posibles, dentro del indice
de Privacion Social y, ademas, se encuentra por debajo de la
Linea de Bienestar Minimo. Las personas en esta situacion
disponen de un ingreso tan bajo que, aun si lo dedicasen por
completo a la adquisicién de alimentos, no podrian adquirir los

nutrientes necesarios para tener una vida sana.

Una persona esta en situacion de pobreza moderada cuando,
siendo pobre, no se encuentra en pobreza extrema. La
incidencia de pobreza moderada se obtiene al calcular la
diferencia entre la incidencia de la poblacion en pobreza

menos la de la poblacién en pobreza extrema.

Es la misma definicion de pobreza descrita en este glosario, la
cual se deriva de la medicién de la pobreza en México que
define la Ley General de Desarrollo Social. La palabra
multidimensional se refiere a que la metodologia de medicién
de pobreza utiliza varias dimensiones o factores econémicos y

sociales en su concepcion y definicion.

Programas presupuestarios de modalidad S (reglas de

operacion) o U (otros programas de subsidios).

Sugerencias emitidas por el equipo evaluador derivadas de los
hallazgos, debilidades, oportunidades y amenazas
identificados en evaluaciones externas, cuyo proposito es

contribuir a la mejora del programa.

Conjunto de disposiciones que precisan la forma de operar un

programa con el propdsito de lograr los niveles esperados de
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Retos

Sector informal

eficacia, eficiencia, equidad y transparencia.

Aspectos del disefio, implementacién, gestion y resultados
gue las entidades y dependencias pueden mejorar debido a
gue son considerados areas de oportunidad.

Actividades econOmicas de mercado que operan a partir de
los recursos de los hogares, pero sin constituirse como
empresas con una situacion identificable e independiente de
esos hogares (INEGI).
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Introduccion

Con el propdsito de contribuir a mejorar el disefio de politicas publicas, al ofrecer una
visién del contexto y las interacciones entre diversos programas sociales federales, el
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) realiza

las evaluaciones integrales sobre veintidés teméaticas sociales.

La evaluacion integral facilita una valoracion general del desempefio de los programas

gue conforman la tematica al interpretar los resultados en un contexto mas amplio.

Este documento presenta la evaluacion integral del desempefio de cinco programas
federales de conservacion y generacion de empleo en 2012," y fue elaborado con base en
las evaluaciones especificas de desempefio 2012-2013 realizadas por el doctor José
Gabriel Martinez de la Conferencia Interamericana de Seguridad Social (CISS) y otras

fuentes externas de informacion pertinente.

La evaluacion esta organizada en cinco capitulos:

¢ Andlisis general de la problematica que atiende el grupo temético. De manera sucinta,
se describe el conjunto de problemas que los programas considerados buscan
contribuir a resolver.

¢ Analisis de la pertinencia de los programas del grupo como instrumentos para resolver
la problematica. Se analiza la conveniencia de los programas respecto a la
problematica que buscan contribuir a solventar y se identifica su vinculacion con

algunos de sus principales efectos o externalidades.

LEl periodo evaluado es 2012, por lo que algunos de los retos citados pueden haber sido atendidos
0 estar en proceso de ello. De conformidad con el numeral 22 de los Mecanismos para el
seguimiento de los aspectos susceptibles de mejora derivados de informes y evaluaciones a los
programas presupuestarios de la administracién publica federal, las dependencias deben publicar
en sus paginas de internet los avances en la materia; por ello, para saber el estado en que se
encuentran los retos mencionados debera consultarse la pagina institucional de cada una de éstas.
Las evaluaciones especificas del desempefio 2012-2013 cuentan con opiniones de las
dependencias cuyos programas fueron evaluados. Dichas opiniones institucionales pueden
clarificar algunos aspectos presentados en esta evaluacion y estan disponibles en

http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/InformeEvaluacion.aspx
10
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e Logros y fortalezas principales de los programas en su conjunto. Se valoran los
resultados de los programas con una vision integral y se incluyen sus avances en
términos de la problemética que intentan solucionar.

e Retos y recomendaciones generales del grupo evaluado. Se identifican &reas de
oportunidad de los programas derivadas de evaluaciones externas que sean factibles
en funcion de atender la problemética.

e Buenas précticas externas. Se sefialan las buenas practicas en cuanto al disefio,
operacién o evaluacion de programas similares desarrollados en México u otros

paises, y se destacan las que puedan mejorar el desempefio de los programas.
Los programas analizados estan a cargo de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social

(STPS), la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) y la Secretaria de Medio Ambiente y

Recursos Naturales (Semarnat) (ver cuadro 1).

Cuadro 1. Programas federales de conservacion y generacion de empleo, México, 2012-

2013
Modalidad Programa Acrénimo Dependencia Estatus
programatico
en 2014
S043 Apoyo al Empleo PAE STPS Sin cambio
U002 Apoyo para la Productividad  PAP STPS Sin cambio
S174 Estancias Infantiles para PEI Sedesol Sin cambio
Apoyar a Madres
Trabajadoras
uoo1 Atencibn a Situaciones de PASCL STPS Sin cambio
Contingencia Laboral
S071 Empleo Temporal PET Sedesol, Sin cambio
Semarnat, y
STPS

Fuente: Elaboracion propia con base en las evaluaciones especificas de desempefio 2012-2013 y el
Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2014.

11
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Capitulo 1. Analisis general de la problematica que atiende el grupo tematico

México es un pais joven, ya que alrededor de la mitad de la poblacion estara en edad de
trabajar durante los proximos veinte afios. Este bono demogréfico constituye una
oportunidad Unica de desarrollo si se aplican las politicas econémicas y laborales para
aprovechar esa fuerza productiva.

En este capitulo se hace un diagnéstico sobre la problematica en materia laboral en
México. En primer lugar, se muestran algunos indicadores que miden la pobreza en
México; en seguida, se caracteriza a la poblacion econémicamente activa y se analizan
indicadores referentes a la desocupacion, subocupacion e informalidad. Por dltimo, se
presenta el indice de la Tendencia Laboral de la Pobreza, a partir del cual se evidencia la

relacién entre el ingreso y la capacidad de adquirir una canasta basica.

INDICADORES DE POBREZA EN MEXICO

En México, durante 2012, 45.5 por ciento de la poblacién estaba en situacién de pobreza,
de la cual 9.8 se encontraba en pobreza extrema. A pesar de que estos porcentajes son
menores que los de 2010 (46.1 y 11.3 por ciento, respectivamente), los datos muestran
gue casi la mitad de la poblacion requiere acciones encaminadas a mejorar sus

condiciones de vida.

En los indicadores que miden el ingreso de las personas a partir de la Linea de Bienestar
Minimo se puede observar que, de 2010 a 2012, hubo un aumento en el porcentaje de
personas que se encontraban por debajo ésta, es decir, de 19.4 a 20 por ciento. En el
caso de las personas con ingresos inferiores a la Linea de Bienestar, el nivel de su

incidencia tuvo una disminucion de 0.4 porciento de 2010 a 2012 (ver cuadro 2).

12
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Cuadro 2. Indicadores de la Linea de Bienestar, México, 2010-2012

Porcentaje Millones de personas
Indicador de Linea de Bienestar
2010 2012 2010 2012
Poblacién con ingreso inferior a la Linea de 19.4 20.0 22.2 23.5
Bienestar Minimo
Poblacién con ingreso inferior a la Linea de 52.0 51.6 59.6 60.6

Bienestar
Fuente: Elaboracion propia con datos del CONEVAL, 2012.

Respecto a las carencias sociales, también se registra una mejoria en 2012 en

comparacion con 2010 (ver gréfica 1).

Grafica 1. Carencias promedio por indicador de pobreza, México, 2010-2012

70 ~
607 61.2 m 2010
60 - m 2012
50
) 40
g
o 30
o
£ 20
10
0
Rezago Carencia por Carencia por Carencia por Carencia por Carencia por
educativo acceso a los acceso a la calidad y acceso a los acceso a la
servicios de  seguridad social espacios en la servicios basicos alimentacién
salud vivienda en la vivienda

Fuente: Elaboracion propia con datos del CONEVAL, 2012.

PoBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA
En el Gltimo trimestre de 2013, la poblacién econémicamente activa (PEA)® del pais

ascendié a 52.7 millones de personas, cifra mayor en 1.1 millones de personas en
comparacion con el mismo periodo en 2012. De esta poblacion, 77 de cada 100 hombres

® La poblacién econémicamente activa se define como la poblacion de catorce o mas afios de edad
que durante el periodo de referencia realizé una actividad econémica (poblacion ocupada) o buscé
activamente hacerlo (poblacién desocupada en las Ultimas cuatro semanas), siempre y cuando
haya estado dispuesta a trabajar en la semana de referencia (ENOE).

13
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en estas edades eran econdmicamente activos, frente a 44 de cada 100 mujeres en esta
situacion (INEGI, 2014).

Durante el Gltimo trimestre de 2013, la poblacion no econdmicamente activa® lleg6 a 35.6
millones de personas, es decir, 40.4 por ciento del total de la poblacién de catorce afios y
mas. De la poblaciobn no econdémicamente activa, 29.3 millones dijeron no estar
disponibles para trabajar por diversas razones y 6.3 millones si lo estaban, pero no

llevaron a cabo acciones para trabajar (ver cuadro 3).

Cuadro 3. Poblacion segun su condicién de actividad, México, 2012 y 2013

Cuarto trimestre

Estructura % Estructura %

Indicador 2012 2013 2012 2013
Poblacion total* 117,564,064 118,896,009
Poblacién de 14 afios y mas 87,551,654 88,326,076 100 100
Poblacién econémicamente activa 51,584,355 52,675,784 58.9 59.6
Ocupada 49,076,626 50,243,493 95.1 95.4
Desocupada 2,507,729 2,432,493 4.9 4.6
th?\'/zdén no economicamente 35,967,299 35,650,292 41.1 40.4
Disponible 6,356,228 6,339,469 17.7 17.8
No disponible 29,611,071 29,310,823 82.3 82.2

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ENOE, reportados por el INEGI, 2014.
Los datos absolutos de las encuestas en hogares se ajustan siempre a proyecciones demograficas.

DESOCUPACION

La desocupacion es un problema concerniente al desarrollo social, ya que la mayoria de
los hogares mexicanos depende de las remuneraciones por trabajo. En ese sentido,
cuando las personas tienen dificultades para acceder a un empleo se ven forzadas a

modificar su consumo y sus dindmicas para sobrellevar la pérdida del ingreso en las

* La poblacién no econdémicamente activa se define como las personas de catorce o méas afios de
edad que durante el periodo de referencia no tuvieron ni realizaron una actividad econémica ni
buscaron hacerlo en el mes previo a la semana de levantamiento (ENOE).

14
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familias, lo que reduce significativamente su calidad de vida. Del total de ingresos en los
hogares, 78.5 por ciento correspondia a ingreso monetario y el restante 21.5 fue percibido

por los hogares con la forma de bienes o servicios (ENIGH, 2012).

Las remuneraciones al trabajo subordinado continuaron siendo la parte mas importante
del ingreso corriente monetario, aunque en 2012 redujeron su participacion en el total, al
representar 62.5 por ciento; los ingresos por transferencias monetarias que recibieron los
hogares aumentaron su participacion a 16 por ciento, en tanto que el trabajo
independiente constituyé 12.7 y la renta de la propiedad, 5.2. El 3.5 por ciento de los
ingresos procedieron de trabajos distintos al principal y el secundario en 2012 (ENIGH,
2012).

Respecto a los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE), México ha logrado mantenerse como uno de los que reportan menor tasa de
desempleo, con una tasa de 4.6 por ciento en comparacion con 7.6 por ciento del

promedio de los paises que la integran® (OCDE, 2013).

En el dltimo trimestre de 2013, la poblaciéon desocupada representaba 2.4 millones de
personas; es decir, la tasa de desocupacion abierta® en México alcanzé 4.6 por ciento
para el cuarto trimestre de 2013 (ENOE, 2013) y present6 un descenso en relacion con el

primer trimestre de 2010, cuyo dato correspondi6 a 5.3 por ciento (ver grafica 2).

® En la estimacion que realiza la OCDE, en la tasa de desempleo no se consideran los indicadores
de desocupacion complementarios, como la tasa de subocupacién, de ocupacién parcial y
desocupacion, asi como de condiciones criticas de ocupacion; por ello, los resultados arrojados por
ese organismo difieren de los datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
ENIGH).
Se entiende por tasa de desocupacion abierta o desempleo abierto la proporcién de personas
desocupadas o desempleadas respecto a la poblacion econémicamente activa (INEGI, 2013).
15
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Grafica 2. Tasa de desocupacion abierta trimestral en México, primer trimestre 2010 a

ultimo trimestre 2013

Porcentaje

I 1] 1Y/ | | Il v | I 1] v | | Il v |
2010 | 2011 | 2012 | 2013 |
Fuente: Elaboracion del CONEVAL con informacion de la ENOE 2013, reportada por el INEGI.

SUBOCUPACION

La tendencia de la tasa de trabajadores subocupados’ no experimentd una variacion
homogénea durante 2010, 2011, 2012 y 2013 (ver grafica 3); por ejemplo, en 2010, la
tasa present6 una disminucién en comparacién con los otros afos, al pasar de 9.4 por
ciento en el primer trimestre a 7.6 en el cuarto trimestre de dicho afio. En 2011, el cambio
fluctudé entre 8.2 por ciento en el primer trimestre y 8.9 en el Ultimo periodo del afio
referido. En 2012, inici6 con una tasa de 8.6 y al finalizar ese afio se registré una de ocho

por ciento.

La poblacion subocupada alcanzé 4.1 millones de personas en el cuarto trimestre de
2013, para una tasa de 8.2 por ciento respecto a la poblacion ocupada, proporcion
superior a la del mismo trimestre en 2012, que fue de ocho por ciento. En general, durante
los cuatro afios analizados, la tasa de subocupacion fluctué entre un ocho y nueve por

ciento.

" Se entiende por poblacién subocupada a las personas ocupadas con la necesidad y

disponibilidad de ofrecer mas tiempo de trabajo que lo que su ocupacién actual les permite (INEGI,
2013).

16
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Grafica 3. Tasa de subocupacion trimestral, México, primer trimestre 2010 a ultimo
trimestre 2013
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la ENOE 2013.

INFORMALIDAD

La informalidad,® en relacién con la poblacion total (TL1) y con la poblacién no
agropecuaria (TL2), siguié una tendencia similar de 2010 a 2013, cuya variacién no
excedi6 el dos por ciento en ambos casos. Para la TL1, la informalidad pasé de 59.8 por
ciento en el primer trimestre de 2010 a 58.8 en el Gltimo trimestre de 2013. En el caso de
la TL2, se registrd 55.1 por ciento en el primer trimestre de 2010 en comparacion con 53.8

durante el dltimo trimestre de 2013 (ver grafica 4).

® Se entiende por sector informal todas aquellas actividades econémicas de mercado que operan a
partir de los recursos de los hogares, pero sin constituirse como empresas con una situacion
identificable e independiente de esos hogares (INEGI, 2013).
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Grafica 4. Tasa de informalidad (TL1, TL2)® trimestral, México, primer trimestre 2010 a Gltimo
trimestre 2013
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la ENOE 2013.

En el cuarto trimestre de 2013, todas las modalidades de empleo informal sumaron 29.6
millones de personas, con un avance de 0.7 por ciento respecto al mismo periodo en 2012
y represent6 58.8 por ciento de la poblacion ocupada. De manera detallada, 14 millones
conformaron especificamente la ocupacion en el sector informal, cifra que significé un
incremento de 2.6 por ciento anual y constituyé 27.9 por ciento de la poblacién ocupada:
2.2 millones correspondieron al servicio doméstico remunerado, 6.3 millones, al &mbito

agropecuario y otros 7 millones, a las empresas, gobierno e instituciones (INEGI, 2014).

El que las personas cuenten con un empleo informal genera que éstas se encuentren en
una situacién de vulnerabilidad al no tener acceso a la seguridad social. Al respecto, en
2010 habia 69.6 millones de personas con carencia por acceso a la seguridad social y, en
2012, esta cifra subi6 a 71.8 millones de personas que presentaron dicha carencia
(CONEVAL, 2012).

’TL1 respecto a la poblacidn total; TL2 respecto a la poblacion no agropecuaria.
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INDICE DE LA TENDENCIA LABORAL DE LA POBREZA
El indice de la Tendencia Laboral de la Pobreza (ITLP)'® aumenté de manera constante
desde 2010; en el cuarto trimestre de 2010 y en el tercer trimestre de 2013 se registré un

incremento mayor que la tendencia general (ver gréfica 5).

Gréfica 5. Indice de la Tendencia Laboral de la Pobreza-intervalos de salario, México,
primer trimestre de 2010 al cuarto trimestre de 2013’
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con informacion de la ENOE, reportada por el INEGI.
Base primer trimestre 2010.

Las cifras arrojadas por el ITLP plantean un doble reto; por un lado, incrementar puestos
de trabajo vy, por el otro, buscar mecanismos para fortalecer los ingresos percibidos por

concepto de trabajo para lograr reducir dicho indice.

En este apartado se presentd de manera sucinta algunos indicadores que permiten
dimensionar las principales probleméaticas en materia laboral. En resumen, los retos mas
importantes enfrentan las siguientes situaciones: 4.6 por ciento de la poblacion
econOmicamente activa se encuentra desocupada; 4.1 millones de personas estan

subocupadas; presencia de méas de 55 por ciento de informalidad; y aumento en el ITLP.

1% Este indice muestra trimestralmente la tendencia de la proporcién de personas que no pueden
adquirir la canasta alimentaria con el ingreso de su trabajo. En este sentido, si el valor del ITLP
aumenta, significa que el porcentaje de personas que no pueden comprar una canasta alimentaria
con el ingreso de su trabajo se incrementa.
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Capitulo 2. Analisis de la pertinencia de los programas del grupo como

instrumento para resolver la problematica

Una vez delineada la problemética en materia laboral, en este capitulo se analiza la
pertinencia de los cinco programas evaluados para atenderla. Para ello, se describe su
cobertura, gasto ejercido y se formulan algunas consideraciones sobre la existencia de
complementariedad y coincidencia entre los programas (en el anexo se detalla cada uno
de los grupos y ambitos de atencién, los bienes y servicios otorgados, el tipo de apoyo y

las entidades federativas en las que operan los programas).

Entre las politicas de empleo estan aquellas denominadas “politicas de activacion”, las
cuales buscan mejorar las capacidades de los trabajadores para que puedan encontrar
un mejor empleo o mejorar su capacidad de generar ingresos, asi como aquellas de
“‘empate” entre quienes buscan y ofrecen posiciones laborales. Las politicas activas
incluyen los servicios publicos de empleo y administracion; el entrenamiento para el
mercado de trabajo; los programas especiales para jovenes en transicion de la escuela al
trabajo; los programas del mercado de trabajo para promover el empleo de
desempleados y otras personas (excluyendo jovenes y discapacitados); y programas
especiales para los discapacitados (OCDE, 2001). En ese sentido, los programas del
grupo de empleo se agruparon en las dos tematicas descritas, aunque en la relativa a las
politicas de empate también se incluyeron las politicas temporales que no buscan como
tal vincular al solicitante de trabajo con una empresa empleadora, sino generar ingreso a

través de diversas estrategias (ver cuadro 4).
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Cuadro 4. Agrupacion tematica de los programas federales de conservacion y generacion
de empleo, México, 2012

Temética Programa

Apoyo al Empleo

Politicas activas Apoyo para la Productividad

Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras

Atencion a Situaciones de Contingencia Laboral

Politicas de empate o temporales
Empleo Temporal

Fuente: Elaboracion propia con base en el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de
Desarrollo Social 2012.

En el primer grupo de programas, las acciones que implementan se consideran politicas
activas, ya que el principal objetivo es aumentar las capacidades y habilidades para el
empleo y atender uno de los impedimentos que tienen las personas (el cuidado de los

hijos) para insertarse al mercado laboral (ver cuadro 5).

Cuadro 5. Objetivos de los programas federales de conservacion y generacion de empleo
de politicas activas, México, 2012

Programa  Objetivo

PAE Ayudar a solucionar las dificultades que enfrentan demandantes y oferentes de empleo para encontrarse entre si
en el mercado laboral. Su objetivo es promover la colocacién en un empleo o actividad productiva formal a los
buscadores de empleo, mediante el otorgamiento de servicios, apoyos econémicos o en especie, a través de
cuatro subprogramas: Bécate, Fomento al Autoempleo, Movilidad Laboral y Repatriados Trabajando.

PAP Mejorar la productividad laboral en las empresas, como medio para generar riqueza, mantener y ampliar el
empleo, asi como mejorar la calidad de vida de los trabajadores y sus familias. Los apoyos que otorga son:
cursos genéricos de sensibilizacion sobre la relevancia del tema de la productividad laboral; asistencia técnica
gue permita aplicar esquemas de mejora en la productividad laboral; y capacitacion especifica.

PEI Contribuir a abatir el rezago en el acceso y la permanencia en el trabajo de padres solos y madres que trabajan,
buscan empleo o estudian, con hijos entre uno y tres afilos once meses, o entre uno y hasta cinco afios once
meses en casos de nifios con alguna discapacidad. Ofrece servicios de cuidado y atencién infantil que
contribuyen al desarrollo de nifias y nifios al proporcionar el servicio a beneficiarios que pertenecen a hogares
con ingresos que no sean mayores que la linea de bienestar econémico y no tengan acceso al servicio de
cuidado infantil a través de instituciones publicas de seguridad social u otros medios. De igual manera, brinda
apoyo a las estancias infantiles para el cuidado de los nifios y la incorporacion a la Red de Estancias Infantiles.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de
Desarrollo Social 2012.
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En el segundo grupo de programas, en algunas de las modalidades del PASCL se otorga
empleo en situaciones especificas de contingencia y durante un tiempo determinado,
pero basicamente se asignan recursos economicos. En el PET se pagan jornales para
ocupaciones temporales; sin embargo, no buscan desarrollar las capacidades de los
trabajadores (ver cuadro 6).

Cuadro 6. Objetivos de los programas federales de conservacion y generaciéon de
empleo, politicas temporales o de empate, México, 2012

Programa  Objetivo

PASCL Intervenir ante la ocurrencia de un evento atipico ya sea natural, econémico o social, que
produzca efectos adversos en la economia en un espacio geogréafico en que se determine una
situacion de contingencia laboral. Otorga apoyo a las personas de catorce afios y mas,
independientemente de su condicion de actividad econdmica, que radiquen o desempefien
sus actividades productivas en zonas declaradas en situacion de contingencia laboral; podran
recibir apoyo econémico mediante las siguientes modalidades: apoyo al ingreso de los
trabajadores; apoyo para la empleabilidad; apoyo para reactivar unidades econémicas; apoyo
para la ocupacion transitoria; y apoyo para movilidad laboral de las personas.

PET Contribuir a la proteccién social de hombres y mujeres de dieciséis afios 0 mas en municipios
de muy alta, alta o0 media marginacién, asi como en municipios con alto indice de desempleo
y en aquellos en los que ocurren emergencias y se ven afectados por baja demanda de mano
de obra o por una emergencia natural o0 econémica. Lleva a cabo la proteccién mediante un
apoyo temporal al ingreso a través de tres modalidades: apoyo econdmico al beneficiario;
apoyo a la adquisicién o arrendamiento de herramientas, materiales o equipo; y acciones de
promocion y participacion social.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de
Desarrollo Social 2012.

COBERTURA

En relacion con la cobertura de los programas evaluados, el PAE, PET y PEI atienden en
las 32 entidades federales; en especifico, el PET y el PEI se enfocan a localidades de alta
y muy alta marginacion en el pais. Por su parte, el PET y el PASCL comparten una

caracteristica en comun: ambos operan en tiempos de contingencia.

En 2012, la meta de cobertura del PAE, PAP y PEI fue mayor de cien por ciento y el PET
alcanzo una tasa de cobertura de 76.03, debido a que el programa opera en tiempos de

contingencia climéatica o econémica (ver cuadro 7).
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Si bien la cobertura de la poblacién objetivo es relativamente buena, resalta que la de
algunos programas es minima respecto a la de la poblacién potencial, es decir, su
cobertura es poca ante el problema que buscan atender. Esto se relaciona con su
presupuesto y la eficiencia de cobertura, es decir, con los fondos gastados por persona o
empresa atendida. Para valorar la expansion de los programas, sin embargo, se deben
considerar otros factores, que incluyen su impacto en la poblacién atendida.

Cuadro 7. Cobertura de los programas federales de conservacion y generaciéon de
empleo, México, 2012

Poblacion Eficiencia en

Programa U::gg%ge potencial nggl\?c?i(%no) atzggilg;i((anA) cobertura
(PP) (PA/PO*100)

PEI Personas 3,474,101 981,771 1,021,992 104.10%

PET Personas 2,071,555 407,774 310,030 76.03%

PAP Personas 7,700,000 15,047 16,669 110.78%

PASCL Personas SD SD 18,531 SD

PAE Personas 4,038,182 385,328 456,781 118.54%

Fuente: Elaboracion propia con base en las evaluaciones especificas de desempefio 2012-2013 (CONEVAL,
2013).

PRESUPUESTO

Cuatro de los cinco programas evaluados (PEl, PET, PAP y PAE) ejercieron un
presupuesto mayor en 2012 en comparacién con 2011 (ver cuadro 8). En cambio, el
PASCL, en 2011, ejerci6 52.05 millones de pesos, pero en 2012 disminuyé a 29.58

millones de pesos.*

En 2012, los programas federales de conservacion y generacion de empleo ejercieron en
total un monto superior a los 4,730 millones de pesos, que beneficiaron a casi 3.5 por

ciento de la poblacién econ6micamente activa.

1 E| presupuesto del PASCL disminuy6 debido a que, en 2012, sélo se atendié un evento en
Ciudad Juarez (CONEVAL, 2013c).
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Cuadro 8. Gasto ejercido por los programas federales de conservacion y generaciéon de
empleo (millones de pesos), México, 2007-2012

Programa 2007 2008 2009 2010 2011 2012
PEI 907.77 2,020.28 2,670.64 2,619.33 2,668.28 3,125.44
PET 744.19 576.49 2912.39 1,564.88 1,546.4 1,586.99
PAP* NA NA 124.25 18.41 .38 2.5
PASCL* NA 23.4 38.45 67.61 52.05 29.58
PAE 1,211.6 1,998.33 1,618.59 1,461.21 1,339.18 1,572.5

Fuente: Elaboracion propia con base en las evaluaciones especificas de desempefio 2012-2013 (CONEVAL,
2013). Datos obtenidos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico deflactados a pesos constantes de
2012.

* El programa inicié actividades en 2009.

COINCIDENCIAS Y COMPLEMENTARIEDADES

Si bien se ha avanzado en el uso del Servicio Nacional de Empleo (SNE) como plataforma
de informacion vy articulacion para el PET, PAE, PAP y PASCL, a excepcion del PEI, ya
gue éste se enfoca a apoyar a madres y padres solos y a madres trabajadoras, en la
practica tres de los programas actian por separado (PET, PAP, PEI); solo el PAE y el
PASCL tienen una mayor interaccion.

El PASCL opera utilizando la plataforma del SNE y canales de servicio de la STPS y de
los estados. También para el PET, en especifico en su vertiente urbana, dicho servicio
nacional juega un papel importante, pues en este programa la STPS articula las vacantes
con el sistema 'y si en éste no se cubre la vacante, el ejecutor puede hacerlo.

Los programas de conservacion y generacion de empleo se orientan a atender el
desempleo, la falta de habilidades, la dificultad de encontrar un empleo y la inclusion de
las madres a la fuerza de trabajo, por lo que se considera que atienden algunas de las
problematicas existentes en el mercado laboral y lo hacen de modo complementario. Sin
embargo, resulta indispensable analizar la implementacién de una estrategia conjunta en
la cual estos programas tengan una mayor articulacion, asi como identificar acciones
necesarias para atender de manera mucho mas completa a la poblacién beneficiaria.
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Capitulo 3. Logros y fortalezas de los programas

Los programas que componen el grupo han alcanzado metas en cuanto a su cobertura y
tienen un sistema adecuado de monitoreo. Asimismo, algunos han tenido rigurosas
evaluaciones de impacto, lo que fortalece su operacion y permite generar informacion

pertinente para su mejora.

Ademas, los programas cuentan con valiosas experiencias que los enriquecen, y han
operado en forma estable durante varios afios a nivel nacional mediante la ejecucion de
proyectos que contribuyen al mejoramiento de las condiciones familiares o comunitarias

(ver cuadro 9).
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Capitulo 4. Retos y recomendaciones
Es necesaria una comunicacion y coordinacién idénea entre los operadores para
identificar los tipos de apoyos que necesita una persona que recurre a cualquier
operador. En ese sentido, es un reto la adopcidon de una estrategia comun de
administracién, evaluacién y mejora continua; es decir, una politica nacional de empleo
debe operar con una plataforma conjunta de informacién y servicio a beneficiarios, la
adopcion de programas de mejora continua, y una normativa Unica en torno a los

mecanismos de acceso y prestacion de servicios.

Otro reto identificado para todos los programas es el registro y la sistematizacién de la
informacion. En ese sentido, se sugiere adoptar un proceso de “cuenta del usuario” en el
cual se lleve un control de todos los eventos relacionados con cualquier programa en
materia de empleo. Ademas, documentar la “administracién del caso” que permita a los

programas tener informacién continua de cada persona.™

También, se requiere definir un proceso comun de evaluacién para que, por un lado,
disminuyan los costos de produccién para todos los programas y, por el otro, permita
desarrollar una plataforma conjunta. Este esfuerzo debe incluir el uso de bases de datos
administrativas de estos programas y de otros (por ejemplo, Oportunidades y el IMSS)
para enriquecer la informacion. Asimismo, se recomienda adoptar un proceso de mejora
en calidad en el que participen todas las dependencias, con el fin de hacer mas eficientes

los procesos de atencion y evaluacion.

De manera sintética, en el cuadro 9 se muestran los principales logros y retos de cada

uno de los programas analizados en esta evaluacion integral de desempefio.

2 Un modo de lograr éstos seria la informacion personal de cada programa y, de manera comun, entre los
programas por medio de identificadores personales estandar, como la Clave Unica de Registro de Poblacion
(CURP), el Registro Federal de Causantes (RFC), o los identificadores del IMSS y el ISSSTE.
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Cuadro 9. Avances y retos de los programas federales de conservacion y generacion de

empleo, México, 2012

Programa

Fortalezas

Retos

Apoyo al
Empleo

Ha tenido una tendencia positiva en el
apoyo al empleo y sus metas de cobertura
y colocacion han sido alcanzadas o
rebasadas.

Cuenta con evaluaciones externas vy
encuestas de satisfaccion que permiten
medir su  impacto entre la poblacion
beneficiaria. Una de las principales
fortalezas es el Sistema de Informacion de
Apoyo al Empleo, una herramienta que
registra y dar seguimiento a los
beneficiarios del programa; la informacion
que recopila se actualiza de manera
permanente y ayuda a monitorear el
desempefio del programa.

Comprueba que los recursos se hayan
canalizado de forma correcta hacia los
beneficiarios por medio de auditorias
contables internas que verifican de manera
indirecta que los datos de los sistemas de
informacién sean veraces.

Incrementar la  cobertura en las
modalidades  "capacitacion mixta" vy
"capacitacion en la practica laboral", las
cuales parecen tener mejores efectos en la
calidad del empleo debido a que poseen
una vinculacion directa con una empresa y
sus resultados son consistentes y positivos
a través del tiempo.

Gestionar a tiempo la entrega de apoyos
econémicos y en especie para que los
beneficiarios no abandonen el programa y
acepten trabajos de baja calidad en el
sector informal.

Apoyo a la
Productividad

Incentiva la  participacion de los
trabajadores en el mercado de trabajo a
través del desarrollo de sus competencias
por medio de los apoyos que otorga,
ademas de facilitar la generacion de
empleo, el mejoramiento de los ingresos y
las condiciones de trabajo.

Tiene cobertura nacional. Sin embargo, en
2012 sélo en nueve entidades del pais se
demandaron apoyos del programa y el
porcentaje de trabajadores beneficiados en
microempresas fue de 0.4 por ciento, por lo
cual es recomendable difundir con mayor
intensidad el programa para llegar a
aquellos trabajadores que de otra forma no
tendrian acceso al tipo de conocimiento
que provee el programa.

Evaluar la calidad del servicio otorgado por

los instructores del programa a los
trabajadores beneficiados.

Estancias
Infantiles para
Apoyar a
Madres
Trabajadoras

Una fortaleza encontrada en algunas
evaluaciones consiste en el hallazgo de un
aumento en el nivel de empleo en las
madres o los padres participantes en el
programa.

Su disefio es adecuado, ya que define y

El principal reto es mantener el crecimiento
en su cobertura en el futuro.

Principales recomendaciones: incluir en la
Matriz de Indicadores sobre Resultados un
indicador de salud y otro sobre higiene en
las estancias infantiles; capacitar a los
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delimita claramente el problema publico a
atender; existen procesos de operacion
bien definidos; se somete con regularidad a
evaluaciones y procesa en forma adecuada
sus hallazgos.

Cuenta con definiciones y cuantificaciones
apropiadas de sus poblaciones potencial,
objetivo y atendida; logra niveles favorables
de cobertura; mantiene informacion
actualizada sobre sus beneficiarios y tiene
sistemas de gestion que le permiten poseer
informacién oportuna.

responsables de las estancias en el llenado
de informacién para el Cuestionario Unico
para ldentificacion Socioeconémica (CUIS);
conocer en linea las solicitudes de afiliacion
y el CUIS; avanzar en una estrategia de
comunicacion con proveedores y familias
sobre los objetivos, posibilidades vy
obligaciones del programa; tener manuales
claros y sencillos de consulta para
proveedores y beneficiarios; y lograr mayor
articulacién con los sistemas educativo y de
seguridad social.

Atencién a
Situaciones
de
Contingencia
Laboral

Al ocupar la infraestructura de la STPS y la
de las entidades federativas, el
presupuesto asignado al programa se
destina en su totalidad a la poblacion
afectada por la contingencia laboral.

Los Lineamientos para la operacion del
programa 2010 han simplificado y agilizado
el proceso de apoyo a los solicitantes, por
lo cual los apoyos llegan a los beneficiarios
de manera casi inmediata.

Para medir adecuadamente el indicador de
propdsito “Porcentaje de personas que son
apoyadas durante la contingencia laboral’
es necesario implementar un registro de
informacion de la demanda total del
programa que permita conocer las
caracteristicas y el ndmero de los
solicitantes que no son apoyados; con ello,
se podrd medir de modo efectivo la
proporcion de poblacion atendida por el
programa.

Empleo
Temporal

Ha trabajado en forma estable durante
varios afios y opera a nivel nacional
atendiendo a la poblacion afectada por baja
demanda de mano de obra o por una
emergencia natural o econémica mediante
la ejecucion de proyectos que contribuyan
al mejoramiento de las condiciones
familiares o comunitarias.

Cuenta con valiosas experiencias de mas
de una secretaria, lo que enriquece al
programa y le permite brindar cobertura a
través de sus diferentes operadores. En
aflos previos, ha realizado avances
significativos con relacion a los aspectos
susceptibles de mejora.

Uno de los principales retos es lograr una
comunicacion y coordinacion  éptima,
efectiva y arménica entre los operadores
del programa. Se reconoce la importancia
de su Comité Técnico del PET en este
proceso.

Tres principales recomendaciones: aunque
ha habido avances en la definicion y
caracterizacion de las poblaciones potencial
y objetivo, se recomienda trabajar de modo
proactivo en la mejora de su definicién y
estimacion y que tenga soélo una definicion y
célculo de la poblacién; trabajar de manera
coordinada en la generacion de informacion
sobre beneficiarios de los sistemas del
programa; y cotejar las formas de medicion
y homologacion en el calculo de Ila
poblacién objetivo de sus operadores.

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en las evaluaciones especificas de desempefio

2012-2013.
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Capitulo 5. Buenas practicas

El andlisis de buenas préacticas en acciones y programas encaminados a la conservacion
y generacion de empleo contribuye a identificar elementos utiles que, en dado caso y
dependiendo el contexto, pueden replicarse para obtener mejores resultados en el
alcance de los objetivos planteados. En este capitulo se muestran algunas experiencias
gue puedan abonar a la elaboracion de politicas publicas en materia de conservacion y
generacion de empleo.

Las politicas de empleo en el mundo tienen una clara tendencia hacia la activacion y, en
particular, a favorecer soluciones que mejoran el capital humano de las personas. En ese
sentido, algunas de las practicas que deben considerarse como referente en la materia
son las relativas a la existencia de un programa de seguro de desempleo (mantenimiento
del ingreso); las politicas para activar en especifico a personas que enfrentan situaciones
de desempleo de largo plazo; las orientadas a la reintegracion de las mujeres al mercado
de trabajo; las que faciliten la transicion de la escuela al trabajo; y las que eleven las

perspectivas de empleo de personas con discapacidad.

Una buena practica para apoyar la pérdida de ingreso por el desempleo se encuentra en
el sistema de seguro de desempleo chileno, que combina cuentas de ahorro individuales
de paro (Régimen de Seguro de Cesantia) con un fondo colectivo (Fondo de Cesantia
Solidario). Este ofrece un interesante ejemplo de autoseguro combinado con apoyo
econémico solidario en caso de que los trabajadores de menores ingresos pierdan el
empleo. El seguro obligatorio proporciona incentivos a los trabajadores para mantener su
empleo o volver al trabajo cuando estan desempleados y, posiblemente, aumenta los
incentivos para trabajar en el sector formal. Esto libera recursos que pueden utilizarse
para ayudar a aquellos con ahorros insuficientes y mejorar la proteccion de los mas
vulnerables (OCDE, 2011a).™

3 Aunque en México el Congreso aprobé que los trabajadores puedan acceder a su fondo de retiro
durante el desempleo, no existe el segundo componente: el solidario. Por otra parte, aun esta por
evaluarse el acceso efectivo de los trabajadores a estos fondos.
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Focalizar el apoyo a los que mas lo necesitan puede ayudar a lograr mejores resultados
en el mercado laboral y es deseable desde una perspectiva de politica social. Una alta
incidencia de la pobreza y las restricciones de liquidez tienden a limitar las opciones del
mercado de trabajo y a reducir la tasa de actividad. El analisis sobre el impacto de la Beca
de Manutencion en Sudafrica y el apoyo al ingreso a quienes perdieron su empleo en
Brasil sugiere que estos beneficios permiten a los individuos contar con liquidez para
participar en la busqueda de empleo de mejor calidad al disminuir la presién para aceptar
trabajos no aptos para ellos (OCDE, 2011a).

Ademas de ofrecer beneficios de manera eficiente, los programas de proteccién social
deben adaptarse a las necesidades de los trabajadores informales a fin de incrementar los

incentivos para incorporarse al sector formal.

Las politicas de apoyo a las madres trabajadoras (como el PEI) reducen las barreras de
participacién que son criticas a largo plazo para acumular capital humano y opciones
laborales. Los paises con politicas que facilitan que los padres solos (quienes
predominantemente son mujeres) trabajen desde una edad temprana del infante —por ello,
proveen apoyos integrales de empleo y de cuidado infantil- suelen tener buenos
resultados en términos tanto de empleo como de tasas de pobreza (OCDE, 2011b). El
desarrollo de un enfoque de familia puede ser de gran utilidad para coordinar los

programas de empleo con otros de caracter social (CISS, 2012; OCDE, 2011b).

Es importante mantener y, cuando sea posible, aumentar el gasto en los nifios mas
pequefios y vulnerables; comenzar a gastar de manera temprana en los nifios es
eficiente, pero muchos paises esperan por lo menos seis afios antes de que comience la
intervencion publica principal hacia el desarrollo infantil. Invertir en la educacion
preescolar puede generar una rentabilidad superior a inversiones posteriores con
resultados como mejorar desarrollo cognitivo. También, gastar tempranamente en los

nifios contribuye a la equidad. Es necesario que los programas cierren las brechas que
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sobre el desarrollo de los nifios tiene la capacidad de gasto de las familias. Tales brechas
no sélo expresan inequidad en el corto plazo, sino que son el punto de partida para

formas posteriores de exclusion social.

Las politicas de empleo que apoyan a las familias con nifios pequefios deben estar
disefiadas en coordinacién con las politicas de licencias laborales y los subsidios
salariales asociados.

Muchos de los paises de la OCDE que se desempefian bien en las comparaciones de
pobreza y bienestar infantil son grandes inversores en la prestacion de servicios. Sin
embargo, las politicas que facilitan el empleo al apoyar a la familia requieren una
adecuada regulacién a los proveedores de los beneficios en especie, como son escuelas,

clinicas o centros formales de cuidado infantil.

Dados los altos niveles de informalidad, subempleo y bajos ingresos laborales en México,
se debe considerar hasta qué punto los programas y las politicas analizados son
“‘conmensurables” a los problemas que el pais necesita resolver y, en ese sentido,
analizar la experiencia de paises de niveles de desarrollo e ingresos similares, como los
ya mencionados, que practican acciones mas amplias y, por lo tanto, mas cercanas a la
cantidad total de personas que manifiestan esas necesidades y problemas. En ese
contexto, conviene establecer para México si una “buena practica” consiste en gastar
mas en politicas activas eficientes que promuevan el empleo, la productividad y la

proteccion social ante contingencias laborales.
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Anexo
Cuadro comparativo de los programas federales de conservacion y generacion de empleo, México, 2012
Programa Grupos de atencion Ambito de Bienes o servicios otorgados  Tipo de Entidades federativas
atencion apoyo donde opera el programa
otorgado
Programa de Apoyo al Desempleados y migrantes Ambos* Compensacion garantizada al Ambos** Todas
Empleo ingreso
Programa de Apoyo Empleados (cuentan con Ambos* Asesoria técnica y capacitacion  No Distrito Federal, Estado de
para la Productividad  seguridad social) monetario México, Chihuahua y
Querétaro
Programa de Estancias Madres, poblacién con Ambos* Compensacion garantizada al Ambos** Todas
Infantiles para Apoyar ingreso especifico, padres ingreso, servicios de estancias
a Madres Trabajadoras de familia, guarderias y infantiles, guarderias, seguro de
responsables de las cobertura de patrimonio, bienes
estancias infantiles y servicios, y capacitacion
Programa de Atenciéon Poblacion en localidades Ambos* Compensacion garantizada al Ambos** Todas
a Situaciones de con contingencias ingreso
Contingencia Laboral
Programa de Empleo  Desempleados Ambos* Financiamiento de proyectos Ambos** Todas
Temporal sociales y jornales que equivalen

a 99 por ciento de un salario
minimo

Fuente: Elaboracion propia con base en el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social (CONEVAL 2013).

* Rural y urbano.
** Monetario y no monetario.
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