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Antecedentes

Para coadyuvar en la ejecucion de las estrategias establecidas en el Programa Nacional de
Desarrollo, asi como en cumplimiento a su Mision, Visién y de las lineas estratégicas de accion, la
Secretaria del Trabajo y Prevision Social (STPS) opera conjuntamente y en coordinacion con los
gobiernos de los estados, el Servicio Nacional de Empleo (SNE). Su objetivo fundamental es facilitar
la vinculacién entre oferentes y demandantes de empleo orientando a los buscadores de empleo
hacia las vacantes existentes. Para alcanzar tal propoésito apoya a elevar la calificacién de la
poblacién desempleada y subempleada, de acuerdo con las necesidades del aparato productivo, asi
como auxilia a las empresas para cubrir sus requerimientos de personal.

El PAE constituye un instrumento de politica activa de empleo y considera la problematica que
enfrentan los desempleados o subempleados para incorporarse 0 mejorar sus oportunidades en el
mercado laboral. Se inserta en el marco del SNE, constituido por la Coordinacién General de
Empleo (CGE), y las oficinas localizadas en las entidades federativas, a través de los gobiernos
respectivos.

El PAE tiene como objetivo general, reducir los costos de contratacion y busqueda de empleo que
enfrentan empresas y poblacién desempleada y subempleada e incrementar las posibilidades de
colocacion de esta Ultima, brindandole orientacién ocupacional, asistencia técnica, informacién y, en
su caso, capacitacién laboral a corto plazo o apoyos econémicos en funcién de sus caracteristicas y
las del mercado laboral.

La CGE proporciona las normas, manuales, métodos, procedimientos, asistencia técnica y recursos al
SNE de las entidades federativas para la operacion de las siete estrategias que constituyen el PAE:
Bécate; Proyectos de Inversién Productiva; Empleo Formal; Jornaleros Agricolas; Migratorios;
Repatriados Trabajando y Proyectos de Inversién Productiva Segunda Generacion.

Cada una de estas estrategias tiene caracteristicas y normatividad propias que se definen en sus
respectivas Reglas de Operacion y se complementan con los manuales de procedimientos
respectivos.

En la normatividad que regula el PAE se establece la obligacién de realizar evaluaciones de impacto
y de desarrollo operativo, mismos que, ademas de ser usados como soporte técnico para su
permanente adecuacion y mejora, deben presentarse ante la Camara de Diputados del H. Congreso
de la Union, la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico, la Secretaria de la Funcién Publica y el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

En este contexto y, considerando que en los Ultimos afios el PAE ha logrado avances importantes en el
mejoramiento de sus servicios y procesos, asi como en el cumplimiento de los objetivos planteados, se
solicitd a Analitica Consultores realizar una evaluacion cualitativa y cuantitativa de corte bianual (2005 y
2006), con el objeto de determinar la pertinencia del programa en su conjunto y de cada una de las
estrategias que lo conforma. Especificamente se propuso:

Determinar el alcance, pertinencia, impacto del PAE y para cada una de sus estrategias en funcion del
universo que conforma su poblacion objetivo, e identificar estrategias de focalizacion para maximizar su
eficiencia e impacto social en el ambito laboral.

Este documento es propiedad de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social. Se prohibe su reproduccién parcial o total.
Derechos Reservados DR © 2006



Nombre del documento Fecha Pagina

STPS

SECRETARIA Resumen Ejecutivo del Estudio sobre la Evaluacién 31 de octubre del 2006 4-26
DEL TRABA]|O Y

PREVISIGN SOCIAL del Programa de Apoyo al Empleo

Evaluar el impacto y resultados del PAE desde una perspectiva de género, asi como la
participaciéon en condiciones de bienestar, equidad, igualdad y no discriminacion de grupos
vulnerables.

Analizar la eficacia y eficiencia operativa, normativa y programatica-presupuestal, de modo que
sea posible identificar los retos y orientar la toma de decisiones que permita mejorar acciones en
beneficio de la poblacién objetivo de cada una de las estrategias.

Para las estrategias Bécate, Empleo Formal y Migratorios, se solicitd realizar la evaluacién de
impacto; en el caso de Proyectos de Inversion Productiva y Jornaleros Agricolas se requirié una
evaluacion de tipo cualitativo y, finalmente para las estrategias Repatriados Trabajando y Proyectos
de Inversion Productiva, segunda generacion se solicitod sélo la evaluacion operativa.

Para dar respuesta a los aspectos antes sefialados y con base en los requerimientos de la STPS, la
metodologia que se emple6 para realizar este estudio consistio en:

Para Bécate, Empleo Formal y Migratorios:

e Levantamiento de informacion en campo para los beneficiarios de las estrategias Bécate y
Empleo Formal.

e Analisis de la informacion contenida en la base de datos tanto del SISPAWE como del
TRATMEX, para el caso de Migratorios.

e Estimaciones basadas en diferencias entre grupos de control y grupos de tratamiento. Ambos
seleccionados, utilizando métodos basados en disefios cuasi-experimentales.

e Andlisis econométrico que incluyd la estimacion de los efectos de las diferencias individuales
de los participantes sobre los programas, asi como grupos de tratamiento y control®
razonables para llevar a cabo inferencia estadistica confiable.

¢ Andlisis costo-beneficio (costo-efectividad) para medir la eficacia del programa.
Para Jornaleros Agricolas y Proyectos de Inversion Productiva:

e Técnicas cualitativas (grupos de enfoque y etnografias) enfocadas a identificar la percepcién
de los beneficiarios de las estrategias con relacion al impacto —que desde su Optica- tuvieron
al participar en ellas.

En general, para las siete estrategias se realiz6 adicionalmente, la evaluacion operativa que
comprendié entrevistas directas con los responsables de su ejecucion y la aplicacion de un
cuestionario especifico que fue contestado por la mayoria de los SNE de las distintas entidades
federativas.

! En el caso de Bécate y Empleo Formal, la STPS proporcioné la informacién de los paneles a partir de la

ENOE.
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Como resultado de la evaluacién realizada al PAE en su conjunto y a cada estrategia en particular, se
elaboraron los informes respectivos que consideran los resultados del andlisis cuantitativo o
cualitativo —en su caso-, asi como los del andlisis a la operacion y al cumplimiento de las metas
programatico-presupuestales. Asimismo, se incluyen conclusiones relevantes y algunas
recomendaciones encaminadas a mejorar la operacion y ejecucion de las estrategias.
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1. Analisis Global del PAE

La evaluacion integral del PAE refleja los principales resultados derivados de la evaluacién que en
forma global se realiz6 a este programa, asi como los resultados obtenidos del estudio particular de
cada una de sus estrategias.

De acuerdo con la misién y visién del programa, los puntos centrales a evaluar tienen que ver con el
impacto que tuvieron las estrategias en vincular oferta y demanda laborales, reducir tiempos y costos
de busqueda y aumentar la empleabilidad de grupos socioecondmicos especificos, que estan
claramente definidos en cada una de ellas.

Una conclusién fundamental de la evaluacién, es que en las condiciones actuales -- aun sin aumentar
los recursos con que cuenta el PAE-- se puede incrementar su cobertura e impacto al aprovechar
economias de aprendizaje, de alcance y de escala. Especificamente, consideramos que es posible
abarcar otros mercados laborales, aumentar la cobertura poblacional y, por tanto, aumentar la
eficiencia de los recursos actualmente escasos y limitados que caracterizan al ejercicio conjunto del
sector publico.

El PAE se enfoca prioritariamente —aunque no Unicamente- a atender el desempleo friccional que
es el que resulta de la propia naturaleza de un sistema econdémico en movimiento, que tiene que ver
con el acceso y simetria en la informacion, calificacion y productividad del trabajo y con el grado de
flexibilidad y de eficiencia de los mercados laborales especificos. En congruencia, el PAE le asigna
una importancia fundamental a las estrategias Bécate y Empleo Formal, que abarcan alrededor del
75% de su cobertura y presupuesto. Sin embargo, el PAE también atiende al desempleo estructural?
y a la condicién de pobreza y marginacion de las areas urbanas y rurales en nuestro pais a través de
las demas estrategias.

En términos generales la normatividad que rige la operacién del PAE, se cumple ampliamente por las
entidades federativas, salvo con algunas excepciones, que se citaran en las conclusiones inherentes
a cada estrategia.

Una de las dificultades méas importantes que enfrenta el SNE, es el seguimiento a los beneficiarios de
varias de las estrategias, lo que dificulta generar informacién mas confiable respecto al grado de
colocacién que en su conjunto logra el PAE pues depende en mayor medida de la propia informacién
gue provea la poblacion beneficiada.

2 Que es el tipo de desempleo que se genera tanto por la inercia demogréfica, como por las condiciones

especificas de acumulacién y crecimiento econémicos. Este es el desempleo de largo plazo y que requiere,
por tanto, medidas y politicas pUblicas de caracter estructural que generalmente se consiguen de esfuerzos
institucionales mayores y mas amplios
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Asimismo, aunque es una herramienta valiosa, el SISPAE requiere de un continuo esfuerzo para
proseguir con su modernizacién y mejora continua, para que contribuya al registro, control y
seguimiento eficiente y oportuno de las acciones realizadas en cada una de las estrategias. Gran
parte del aumento de la productividad interna dependerd del mejoramiento de esta importante
herramienta de trabajo, ya que tiene multiples efectos sobre la operatividad de todas las estrategias y,
en consecuencia, sobre el PAE.

La percepcién que la poblacion beneficiada tiene del PAE en su conjunto es satisfactoria, tanto por el
apoyo economico recibido —que consideran ha sido de gran ayuda- como por la atencién por parte de
los funcionarios del SNE; situacion meritoria pues a pesar de las altas cargas de trabajo que tienen
muchas entidades federativas, resalta el grado de compromiso que el personal tiene con el programa
y con la poblacién que atienden.

El éxito logrado con las estrategias permitié6 cumplir con la mision y la vision del programa debido a
gue a través de los apoyos otorgados se redujeron los costos para la busqueda de empleo por parte
de la poblacién beneficiada y se incrementaron sus posibilidades de colocacién; asimismo, auxilié a
las empresas para cubrir sus requerimientos de personal, principalmente en las estrategias Bécate y
Jornaleros Agricolas. A través de la estrategia PIPs se ha promovido el empleo para los integrantes
de los proyectos productivos apoyados vy, el desarrollo de conocimientos y habilidades de la poblacion
beneficiada, y mediante Bécate se ha promovido la capacitacion de personal elevando su
productividad y, en consecuencia, la competitividad de las empresas. Todo lo anterior ha estado
vinculado a las lineas estratégicas de accién. Quiza éste es el resultado mas concreto y que permite
plantear que las estrategias han sido pertinentes y han cumplido satisfactoriamente.

No obstante que hemos establecido que las estrategias han cumplido cabalmente con sus cometidos
(consignados en la misién, vision y lineas estratégicas), no podemos dejar de ver el problema del
desempleo desde un ambito mas amplio y a la vez complejo. No porque ello disminuya los alcances del
PAE; sino porque permite dimensionar, redireccionar y fortalecer algunas de las estrategias.

1.1. Cobertura, cumplimiento de metas y ejercicio presupuestal

Es importante sefialar que de acuerdo al analisis macroeconémico del crecimiento y del desempleo,
destaca que actualmente la poblacién abiertamente desocupada asciende a cerca de 1.6 millones de
individuos, que al sumarla a la poblacion en condicion de subocupacion visible, genera cifras cercanas a
los 7 millones de habitantes; mientras que la poblacion objetivo del PAE pretende atender solamente a
207,158 personas en el afio 2006 contra 227,510 en el 2005. Es decir, no obstante que la magnitud del
desempleo en México ha crecido, el objetivo numérico y presupuestal de cobertura del PAE ha disminuido
en 8.8% y en 1.4%, respectivamente.

Bécate y Empleo Formal atienden principalmente al desempleo de tipo friccional. En ese sentido, ambas
estrategias se ocupan principalmente de reinsertar a la poblacién que ha sido desplazada temporalmente
de los mercados de trabajo, por lo que no tocan en absoluto al desempleo estructural que es el que mas
pesa en las condiciones socioecondmicas actuales y futuras del pais. Conviene decir que este segundo
tipo de desempleo corresponde a la poblacion de reciente ingreso a la PEA, que son los jévenes y la
poblacion desalentada (individuos de edad avanzada, jovenes y adultos jovenes que por su salida del
mercado laboral y su incapacidad de pronta reinserciéon se han afiadido a esta categoria laboral).
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La estrategia Empleo Formal atiende a un universo de 59,597 personas y Bécate a 110,995, por lo
que entre ambas suman el 74.4% de todo el PAE, por lo que el restante 26.4% se distribuye entre las
otras cinco estrategias. Sin embargo, hay que mencionar que de ellas, solo PIPs y PIPs 2G® se
encargan de generar nuevos empleos, que son los tienen que ver con el cardcter estructural del
desempleo en México. Las otras tres (Migratorios, Repatriados Trabajando y Jornaleros Agricolas) se
ocupan de atender la pobreza y la marginacion que son caracteristicas del ambito rural.

En sentido estricto, la poblacién objeto de estas tres estrategias no puede considerarse parte del
desempleo. Como se sabe, técnicamente no existe desempleo en la agricultura porque todos sus
habitantes tienen en grados diversos, responsabilidades productivas, remuneradas o no. Por lo que
estas tres estrategias se ocupan de movilizar temporalmente a trabajadores rurales pobres a regiones
igualmente rurales que les ofrezcan también de manera temporal un ingreso mayor, con la finalidad
de atender su situacién de pobreza, mas no de desempleo. En todo caso, ésta no es una debilidad
sino una caracteristica de esas estrategias. Conviene mencionar que movilizar a estos grupos de
poblacién —independientemente de que este hecho les genere mayores ingresos- significa ampliarles
posibilidades y horizontes vitales que, de acuerdo con Arthur Lewis (1954), Premio Noébel de
Economia en 1979, genera condiciones y oportunidades de desarrollo regional de mas largo alcance.

No se ve con claridad que las estrategias tengan una orientaciéon a atender a los estados del pais por
su grado de marginalidad. Es decir, la situacion de pobreza diferenciada del pais sugeriria que los
recursos y los esfuerzos se deberian orientar principalmente a las entidades mas pobres, como
Oaxaca, Guerrero y Chiapas. Sin embargo, no encontramos evidencia estadistica de que exista
correlacion relevante entre grado de marginalidad y asignacion de recursos y cobertura presupuestal
y poblacional de las estrategias. Este punto deberia considerarse como de la mayor importancia para
ejercicios futuros.

El PAE logré cubrir —en su conjunto- las metas practicamente en su totalidad (de 227,510 atendio a
225,741), es decir alcanzo el 99.2%. Las estrategias de Empleo Formal, PIP’s y Jornaleros Agricolas,
superaron las metas establecidas, mientras que Bécate y Migratorios tuvieron un cumplimiento superior al
90%. Por lo que se refiere a las estrategias de PIP’s 2G y Repatriados Trabajando, las metas alcanzadas
correspondieron al 41.3% y 3.6%, respectivamente. Esta situacion tiene su origen debido a que éstas dos
Gltimas sélo operaron durante el dltimo trimestre.

El presupuesto total asignado al PAE durante el afio 2005 fue de $ 695'024,750. Las estrategias a las
gue se les dio mayor relevancia fueron Bécate y Empleo Formal que en conjunto absorbieron casi el
80% del presupuesto total, mientras que para ese mismo afio, las que tuvieron menor porcentaje de
recursos fueron Migratorios, Repatriados y PIP 2G, que en conjunto no llegaron al 3%. El ejercicio de
este presupuesto se cumplioé en un 94.7%.

En el 2005, el PAE se propuso atender a 13,197 beneficiarios mediante acciones catalogadas como
Programa de Desarrollo Local Microrregiones (PDLM), asignando para tal efecto $33'109,988. Las
metas y los recursos de esta clasificacion se destinan a atender a beneficiarios de localidades
clasificadas con los més altos indices de marginacién del pais y s6lo se asignan a cuatro estrategias:
Bécate —al que se destina mas del 60%-; PIP’s. (19.1%); Jornaleros Agricolas (18.7%) y Migratorios —
a la que se asigha poco mas del 1% del presupuesto-.

% Que, a su vez, permite reforzar la operacién de los proyectos de inversién productiva y su continuidad.
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En su conjunto, las metas poblacionales del PDLM del 2005 se cumplieron en un 87.6%, mientras
que las presupuestales superiores al 95%. La estrategia que tuvo el menor cumplimiento en metas
(70%) y en presupuesto (90%) fue la de Jornaleros Agricolas.

Para el ejercicio fiscal 2006, se asignaron al PAE $684'608,221 para la entrega de apoyos a
beneficiarios. En términos porcentuales este presupuesto tuvo una reduccién respecto del 2005 de
1.4%, equivalente a $10'416,529. Llama la atencion este hecho en virtud de varias consideraciones
de orden macroeconémico.

Por un lado, 2006 ha sido el afio de mayor crecimiento desde el afio 2000. No obstante, la tasa de
desocupacion no se ha reducido y presenta perfiles muy parecidos a la del afio de 2005. Por otro
lado, esta reduccion presupuestal en términos nominales, se da en un contexto de ampliacion del
presupuesto federal ocasionado por el excedente petrolero.

La distribucién del presupuesto en el afio 2006 tiene un comportamiento similar al del afio anterior, ya
gue el orden de prioridad que mantienen las estrategias con relacion a la asignacion de recursos es
igual. Derivado de la disminucién de recursos —aunque minima— se realizaron ajustes en la
asignacion presupuestal de las estrategias: las que se vieron afectadas por una disminucién en el
presupuesto fueron Bécate, Migratorios y PIP’s. En el caso de PIP 2G y Repatriados Trabajando el
incremento que se presento se debe a que para este ejercicio fiscal ambas estrategias operaran todo
el afo.

La asignacion de la poblacién objetivo y la distribucién de recursos en cada una de las estrategias —ya sea
para presupuesto federal o para el destinado a microrregiones- se da en funcién del tipo de poblacion que
atienden y de las caracteristicas propias de la region o entidad federativa. Sin embargo, no se observa
correspondencia entre el grado de marginacién y los apoyos otorgados a través de la cobertura
poblacional; por lo que se confirma que la orientacién del PAE es atender principalmente el desempleo
friccional, que se da en el medio industrial-urbano.

1.2. Conclusiones de la evaluacion de impacto y de la evaluacion cualitativa

Después de hacer una evaluacién rigurosa de cada una de las siete estrategias que conforman el
PAE, podemos concluir que con la excepcion de Repatriados Trabajando, todas las demas
cumplieron ampliamente con los objetivos que les dan origen.

Por la naturaleza propia del PAE, atencion especial merecen los resultados observados tanto en
Bécate como en Empleo Formal:

Empleo Formal

Esta estrategia ha sido eficiente en cuanto al cumplimiento de sus objetivos principales debido a que
ha facilitado la reincorporacion laboral de individuos que por algin motivo fueron desplazados del
sector formal de la economia.

Gracias a la orientacién otorgada a los buscadores de empleo se logré mejorar la vinculacion entre
oferentes y demandantes en el mercado laboral. EI apoyo econémico y la informacién sobre las
opciones de empleo facilitaron e incentivd a que los trabajadores se trasladaran hacia las fuentes de
empleo:
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El 70% de los participantes reportdé que consiguido empleo con el apoyo otorgado; la tasa de
colocacion fue de 55.7%, después del primer pago del apoyo, mientras que el 27% logré
colocarse en menos de treinta dias.

El 51% de los participantes que encontré empleo con el apoyo, informé que sigue empleado a
la fecha y que cuenta con: un trabajo de tiempo completo, un pago periddico formal, asi como
un contrato por escrito.

Esta estrategia ha contribuido a la equidad en el mercado laboral beneficiando en especial a
mujeres, a jovenes y a personas de edad avanzada. El mayor impacto de la estrategia se
observa en grupos vulnerables pues los mas beneficiados por el apoyo son los jévenes de
menos de 20 afios e individuos de mas de 40.

La participacién de los hombres y mujeres en la estrategia es esencialmente homogénea,
estas Ultimas presentan una participacion de 44%. Esto contribuye a paliar una parte de los
obstaculos que enfrenta la mujer mexicana para conseguir trabajo en un mercado laboral
donde prevalece la preferencia por los hombres.

El impacto en el ingreso de la poblacién atendida fue positivo. En otras palabras, el efecto
tratamiento promedio de los individuos participantes fue de $861 pesos mensuales por
persona. Se encontré6 que la participacion en el programa de individuos con bajo nivel
educativo, mejoro sus posibilidades de empleo.

Incremento las posibilidades de empleo y de ingreso de las mujeres, quienes tienen
dificultades de ocuparse en el mercado laboral en México. Se observl que en ellas hay un
mayor impacto sobre su nivel de ingreso, particularmente en las jovenes.

Bécate

Esta estrategia logré cubrir sus principales objetivos debido a que:

Brindé calificacion a la poblacion que sufre de desempleo o subempleo por medio de cursos
de capacitacion orientados a la insercion al mercado laboral. La estrategia estimuld las
habilidades de los individuos que tienen interés en llevar a cabo actividades productivas por su
propia cuenta; y por otro lado, apoyo a los empleadores que se vincularon con la estrategia
debido a que otorgd la capacitacion requerida por ellos a individuos que pudieran responder a
sus necesidades de mano de obra.

En general el impacto de la estrategia fue positivo. Los cursos incrementan las habilidades
productivas de los individuos beneficiados, ya que tienen un 25% mas de probabilidad de
obtener empleo.

El 75.8% de los beneficiarios capacitados, logré encontrar y mantener un empleo durante el
periodo de enero a junio del 2006, debido a que la estrategia mejora la empleabilidad.

El impacto en el ingreso y de las condiciones de ocupacion de los individuos que toman algun
curso fue positivo; en otras palabras, el efecto de tratamiento promedio de los individuos
participantes fue 1,150 pesos mensuales por persona.
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¢ Las modalidades de capacitacion que tienen mejores resultados en cuanto a la empleabilidad
de los beneficiarios son aquellas que tienen un vinculo claro entre empleadores y trabajadores
como son: Capacitacion Mixta, Capacitacién Basada en Normas de Competencia Laboral y
Capacitaciéon Orientada a la Competencia Laboral.

e Hay un beneficio claro en jovenes menores de 20 afios lo que implica un acierto en la
estrategia con respecto a la atencién a grupos vulnerables. El 45.5% de los participantes
pertenecen al grupo de edad de entre 18 y 25 afios y el 1.1% hasta 17 afios.

e Elimpacto en las mujeres destaca el hecho de que no hay discriminacion con respecto al sexo
en la eleccion de beneficiarios. Asimismo se encontré6 que el impacto de los cursos en el
ingreso de las mujeres es positivo pero menor que el que tienen los hombres, lo que puede
estar relacionado por la discriminacion salarial de acuerdo al sexo existente en el mercado
laboral del pais.

Migratorios

Al igual que las dos anteriores, esta estrategia también ha cumplido con sus objetivos principales
pues el apoyo econdmico a los participantes de primera vez en el Programa de Trabajadores
Agricolas Temporales México-Canada (PTAT) ha facilitado su movilidad laboral hacia un mercado de
trabajo canadiense que brinda mayor pago por su trabajo agricola. Ademas los recursos de la
estrategia se han distribuido de manera mas eficiente entre la poblacién beneficiaria de las entidades
federativas.

Por otra parte, se logré disminuir la tasa de retorno prematuro en los trabajadores de primera vez con
apoyo migratorio. El promedio de semanas de estancia en Canada de los beneficiarios pasé de 15.4,
12.8 y 14.7 semanas promedio en el afio 2004 a 19.1, 18.4 y 20.1 en el afio 2005 para los grupos
geogréficos A, By C respectivamente.*

Por lo que toca al impacto de la estrategia se realizan las siguientes consideraciones:

e El apoyo brinda seguridad en la movilidad laboral internacional lo que puede reducir los
incentivos en la emigracion ilegal hacia Estados Unidos.

¢ La movilidad laboral tiene un impacto positivo en el ingreso y en las condiciones de vida de los
trabajadores y sus familiares. El ingreso agregado de los trabajadores que viajaron a Canada
paso6 de $42°'059,170 en 2004 a $65'461,628, en el 2005.

e Los trabajadores de primera vez con apoyos migratorios incrementaron su estancia efectiva en
Canada con respecto a afios anteriores, como resultado de una semana de salida mas
temprana, lo que impacté directamente sobre una mejora en el ingreso de los trabajadores.

e Debido a la baja tasa de retorno prematuro en trabajadores mayores de 40 afios, se puede

* El Grupo A se refiere a los trabajadores provenientes del Estado de México, Guanajuato, Hidalgo, Morelos,

Puebla y Tlaxcala; el Grupo B corresponde a Jalisco, Michoacan, Nayarit, Oaxaca, San Luis Potosi y
Veracruz y; el Grupo C integra a Aguascalientes, Baja California Sur, Baja California Norte, Campeche,
Coahuila, Colima, Chiapas, Chihuahua, Distrito Federal, Durango, Guerrero, Nuevo Leén, Querétaro,
Quintana Roo, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Yucatan y Zacatecas.
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establecer que se logra beneficiar a dicho grupo de poblacion.

e Los problemas de salud y el maltrato de los patrones son los principales determinantes del
retorno prematuro de los trabajadores.

e La participacion de las mujeres es muy reducida (s6lo del 3%), por lo que no se puede descartar
completamente que no exista cierta preferencia por parte de los patrones de seleccionar a
trabajadores del sexo masculino.

e El ingreso recibido por las mujeres es menor que el de los varones como resultado de una
estancia menor. Cabe destacar que la condicion de ser mujer no implica que se regresen
prematuramente en comparacion con los hombres

Proyectos de inversion productiva (PIP’s)

El objetivo general de la estrategia logré6 cumplirse. Por medio de ella, se crearon o consolidaron
proyectos que brindan condiciones favorables para la generacion de empleo para los socios
integrantes de los proyectos apoyados.

Los objetivos especificos se cubrieron parcialmente debido a que se brindé apoyo a la poblacion
objetivo para la formulacion de sus proyectos productivos y se promovio la consolidacion de figuras
juridicas. Ademas de que contribuyé a la mejora de las condiciones de individuos en desventaja
economica:

La estrategia brinda una opcién viable para el empleo de los socios y tiene potencial para la
generacion de nuevos empleos. Sin embargo, para realmente convertirse en un factor que ataque de
manera sensible al desempleo estructural debera recibir un incremento cuantioso en su presupuesto.
Aqui vemos una ventana de oportunidad muy importante de reasignacién de recursos, asi como de
vinculacion y coordinacion intersecretarial como podria ser con las secretarias de Economia y la de
Desarrollo Social. En este mismo sentido, habria que revisar posibles duplicidades entre estas
dependencias y los apoyos y programas que ofrecen otras instituciones y organismos no
gubernamentales y de los estados de la republica.

La maquinaria y equipo brindados por la STPS constituye la instrumentacion basica para la puesta en
marcha y/o consolidacion de proyectos. El apoyo brindado con esta estrategia es una alternativa de
financiamiento destinado a individuos que generalmente no tienen acceso a créditos.

Se observa un impacto positivo en las ventas y utilidades de los proyectos apoyados con respecto a
periodos previos al que se recibi6 el apoyo.

Es una estrategia que esta sesgada hacia la participacion de beneficiarios de areas urbanas, aunque
hay una proporcion que reside en areas rurales, caracterizada por bajos niveles de escolaridad y con
proyectos ligados a actividades agropecuarias o artesanales. Ellos también son los que mas se
manifiestan por la necesidad de capacitacion.

Desde la percepcion de los beneficiarios:

e El tiempo de espera para la aprobacion del proyecto los beneficiarios lo consideran largo,
aunque es comprensible esta tardanza debido a todos los tramites y la busqueda de los
suministros, herramientas o maquinaria necesarios. Por otro lado, su impresion es que los
materiales del proyecto se les entregan en buen estado.
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e Los beneficiarios consideran que los PIPs fomentan una cultura empresarial, que se impulsa
una actitud de compromiso y una oportunidad de convertir el proyecto en una empresa;
ademas de que mejora sus expectativas de desarrollo personal y familiar. Asocian los
proyectos a cuestiones de respaldo, crecimiento y oportunidades.

e Los proyectos se ven como un mecanismo que cambia las expectativas de vida y de trabajo
de manera positiva. En general, manifiestan satisfaccion con relacién al funcionamiento actual
del negocio, sin embargo se manifiesta inseguridad por lo que pueda pasar a largo plazo, con
relacion al mantenimiento y crecimiento del negocio, ya que consideran que no tienen la
preparacion suficiente para ello, ni posibilidades de inversién. Esta percepcion es de mayor
incertidumbre entre los participantes de origen rural, quienes también manifestaban el
sentimiento de sentirse poco respetados en el proceso.

e Los beneficiarios desconocen las posibilidades de acceder a cursos de capacitacion y afirman
tener interés principalmente en administracion fiscal; publicidad y mercadotecnia,
comercializacion, cadenas productivas, maquila y nuevas tecnologias de produccién.

Desde la perspectiva de género se puede concluir que no hay preferencia por hombres o mujeres
participantes en esta estrategia. Y mas aun, es especialmente eficiente en el ataque del desempleo
en poblacién del sexo femenino y ha incentivado la creaciéon de grupos de mujeres emprendedoras
gue buscan desarrollar algan proyecto productivo.

Jornaleros Agricolas

La estrategia Jornaleros Agricolas ha cumplido con sus objetivos debido a que ha logrado vincular
oferta y demanda de mano de obra agricola de este tipo. Por otra parte la informacion sobre las
oportunidades laborales asi como las condiciones de ocupacion permitio6 que los trabajadores
tuvieran mayor conocimiento sobre sus opciones laborales.

Se brind6é apoyo econdémico a indigenas y/o marginados con disposicidbn a emigrar temporalmente
hacia las zonas receptoras de mano de obra. La capacitacion otorgada permitié la mejora de
habilidades de los jornaleros y les permitié una mejor adaptacion al nuevo contexto laboral.

Los cambios normativos han permitido la inclusion de un grupo vulnerable de poblacién, jovenes de
16 afios.

Las acciones de concertacion con otras instituciones para otorgar los cursos de capacitacion a los
beneficiarios, han permitido abordar diferentes tematicas que han mejorado las condiciones de vida,
salud y habitos de este sector de la poblacién y, sobre todo, han hecho mas eficiente su desempefio
laboral.

Auln cuando la poblacién objetivo se circunscribe a diecisiete entidades federativas, la amplitud y
dispersién de ésta provocan que la presencia del SNE y, en consecuencia de los apoyos que
proporciona la estrategia, no sea permanente o constante. La amplitud y dispersion de la poblacion
objetivo obligan a que el SNE la atienda, tratando de mantener criterios de equidad.
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Por otra parte, la falta de disponibilidad de los recursos para atender en forma inmediata a los
jornaleros, es un obstaculo que hay que superar. Los ciclos de migracion de este sector de la
poblaciéon no pueden supeditarse a “calendarios” o periodos de liberacion de recursos. A pesar de
gue la estrategia es conocida por una proporcién importante de jornaleros agricolas —que han sido
beneficiados por la estrategia-, ain continda la fuerte presencia de enganchadores. La imposibilidad
de contar con los recursos para atender en forma inmediata a esta poblacién, obliga a los jornaleros a
recurrir y a aceptar las condiciones que imponen estos enganchadores.

El impacto de la estrategia, visto desde la perspectiva de los beneficiarios, dio como resultado:

e El apoyo destinado a cubrir los gastos de traslado es indispensable para que el endeudamiento
no sea la Unica via para tener el ingreso necesario para llegar hasta las zonas receptoras de
mano de obra.

¢ Hay un impacto positivo en el ingreso y en las condiciones de ocupacion de la poblacién que
vive en zonas de muy alta marginacion.

e Lalabor del SNE con los empleadores ha incidido en la mejora de las condiciones de empleo y
de vida de los jornaleros que migran hacia las zonas receptoras; ademas de permitir que los
trabajadores conozcan sus derechos y opciones laborales. Es importante que los SNE
continten con la labor de concertacion y negociacién con empresas para permitir que un mayor
namero de jornaleros tenga acceso a mejores empleos. Derivado de esta labor, hay un beneficio
extraecondémico de la emigracion temporal de familias completas. La mayor parte de las
regiones receptoras cuentan con escuelas primarias y en algunos casos secundarias, servicios
educativos que benefician principalmente a los hijos de los jornaleros. Esto podria incidir muy
favorablemente en esas generaciones para cambiar su condicion econdmica y la de su
descendencia. La nueva teoria del crecimiento econémico enfatiza en que es a través de la
educacién en niveles basicos e intermedios lo que permite modificar las oportunidades de los
individuos en condicién de pobreza y exclusion. Esta situacion incluso beneficia a aquellos
jornaleros que llegan sin el apoyo del SNE.

e Por estas razones, nuevamente surge la conveniencia de fortalecer los vinculos
interinstitucionales, ahora con la Secretaria de Educacion Publica y con las secretarias de
educacién de las entidades para fortalecer estos resultados.

Repatriados Trabajando

Mediante esta estrategia se ha brindado apoyo econémico a repatriados desalentados --grupo de
poblacién especialmente vulnerable--. La cobertura durante el 2005 fue escasa y quedd por debajo
de lo planeado debido a que inicié operaciones en el Gltimo trimestre, lo cual representé un rezago
importante con relacion a las demas estrategias.

El monto otorgado se ha utilizado en mayor medida para la biusqueda de empleo en las zonas
fronterizas, mientras que ha limitado el alcance en cuanto al objetivo para el retorno a sus
comunidades de origen y a su vinculacién con otras estrategias como Bécate y PIP’s.
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De acuerdo con las posibilidades de la estrategia, como prueba piloto, las metas programadas fueron
ambiciosas y no se han podido cumplir por problemas operativos relacionados con la falta de
personal, infraestructura y recursos financieros destinados a su operacion. El personal que opera la
estrategia, tiene a su cargo también otras estrategias del PAE.

Aunque a nivel de intencién, la estrategia parece apropiada, la realidad es que frente a este
numeroso contingente de personas, es imprescindible una revision de la normatividad a fin de realizar
las adecuaciones necesarias que permitan mejorar su operacion y su alcance real con relacién a la
magnitud del problema que representa esta poblacion.

En general, se observa que la mayoria de los repatriados beneficiarios encuentra un empleo
remunerado con relativa facilidad, al margen de la estrategia. En todo caso, se podria considerar
como un apoyo humanitario circunstancial que ayuda a un grupo muy reducido de personas (menor a
300) a sobrevivir la experiencia de la deportacién y a optar por otras oportunidades laborales o de
ingresos en la frontera norte. Cabe destacar que estas posibilidades se asocian a la demanda de
trabajadores en las industrias maquiladoras de las regiones fronterizas.

No se han implementado mecanismos para darle seguimiento a los procesos de vinculacion del
beneficiario en un empleo en su lugar de origen. Por otra parte, la entrega de la diferencia del apoyo
en los lugares de origen, esta representando para algunos de los beneficiarios, un gasto mayor al
importe que recibiran.

Proyectos de Inversion Productiva, segunda generacion

La instrumentacién de esta estrategia contribuye a que los proyectos de inversién productiva puedan
mantenerse en etapas criticas que los ponen en riesgo de desaparecer; sin embargo, es dificil hablar
de consolidacién o alta rentabilidad, porque el periodo de observacion, entre que se le aprueban los
recursos para que salga de la crisis, los apliquen y se observen los resultados, rebasa los términos
del calendario de la normatividad. Por otra parte, el monto del apoyo que se entrega a cada
beneficiario resulta realmente bajo, y no hay informacion por el momento, para poder evaluar cuantos
“negocios” han salido adelante con esta cantidad.

Un punto importante a sefialar es que no se identificaron cuéles son los mecanismos de la estrategia
para “buscar los encadenamientos productivos en el mediano y largo plazo,” ni el “asesoramiento
técnico administrativo y de gestién”.

A pesar de que los beneficiarios de esta operacién ya han cubierto una serie de requisitos para
incorporarse en primera instancia a los Proyectos de Inversiéon Productiva, tienen que cumplir con una
serie de tramites, entre los que se pide realizar el de la “Solicitud de apoyo a la capacitacion y
busqueda de empleo a desempleados o subempleados”, para lo cual el solicitante debera llenar el
formato denominado “Registro personal”. Este ultimo formato, no corresponde a la descripcion de la
caracterizacion que se ha definido para estos beneficiarios; ya que ellos no estdn en situaciéon de
desempleo o subempleo.

Los responsables de la estrategia comentan que tanto los proyectos de hombres como de mujeres
tienen un desarrollo similar, consideran que el ser hombre o mujer (para ellos esta diferencia es el
enfoque de género) no es un aspecto determinante del resultado del proyecto.

Este documento es propiedad de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social. Se prohibe su reproduccién parcial o total.
Derechos Reservados DR © 2006



Nombre del documento Fecha Pagina

STPS

SECRETARIA Resumen Ejecutivo del Estudio sobre la Evaluacién 31 de octubre del 2006 16 - 26
DEL TRABA]|O Y

PREVISIGN SOCIAL del Programa de Apoyo al Empleo

1.3. Conclusiones del andlisis de la vulnerabilidad y el género

En la documentacion de la normatividad del PAE se plantea de manera implicita la forma en que se
aborda el concepto de vulnerabilidad, ya que se presenta como uno de sus objetivos, impulsar
iniciativas que potencien recursos Yy fortalezcan estrategias de las personas y las familias para que
puedan encarar mejor los desafios que presenta el mercado de trabajo. Es decir, que detras de este
objetivo, hay un reconocimiento a la incapacidad de los grupos méas débiles de la sociedad para
enfrentar los retos que representa el actual patron de desarrollo, y en estos grupos se incluyen
principalmente a los jovenes, discapacitados, mujeres y personas de la tercera edad. De manera
particular, el PAE incide en las acciones que se dirigen a la poblacién mas vulnerable que padece
altos niveles de pobreza, como son los jornaleros, entre los que mas del 50% son parte de la
poblacion indigena.

En sintesis, el analisis muestra que el PAE incide efectivamente en los grupos vulnerables de la
poblacién de acuerdo a como lo sefiala la normatividad, pero ésta no es muy especifica con relacién
al concepto de género. El analisis mostré que este enfoque todavia no se ha incorporado de manera
integral en las acciones del PAE. Aunque ya se han dado pasos muy importantes en este sentido,
puesto que en la informacién sobre el seguimiento, se puede distinguir claramente cuantas acciones
han sido dirigidas a mujeres y cuantas a hombres. El programa también incide en la no discriminacion
relacionada con el otorgamiento de sus beneficios por razones de sexo e inclusive, en algunas
estrategias como la de Proyectos Productivos aparecen mas beneficiarias mujeres, que hombres
beneficiarios. Sin embargo, precisamente con base en el andlisis de la informacion del seguimiento
de esta estrategia, se encontré que la mayoria de los proyectos son familiares o grupales y que
efectivamente hay mas mujeres, pero no se sabe en qué condiciones participan en los proyectos, si
como trabajadoras pagadas o como ayudantes familiares sin pago sin ninguna participacion en la
toma de decisiones.

Por otra parte, el que haya mas mujeres o mas hombres como beneficiarios de una u otra estrategia,
puede ser resultado de una serie de circunstancias, por ejemplo de la propia dindmica demogréfica
del area geogréfica de influencia del PAE, o de que el desempleo afecta mas a las mujeres y ellas
son las que mas solicitan los beneficios, etc. En el caso del ambito del trabajo, la discriminacién no se
da sélo en términos numeéricos, la discriminaciéon se da cuando se establecen los mismos términos de
competencia por los recursos para los hombres y para las mujeres, pues ambos participan en la
economia de diferentes maneras. Por lo que si se toma como modelo para las acciones, la forma en
gue tradicionalmente participan los hombres en el trabajo, habra un sesgo que no permita observar
las necesidades especificas de unas y de otros, ni los problemas que enfrentan las mujeres al
participar en un esquema de esta naturaleza. Ademas, en situacién de vulnerabilidad, como es la
situacion de la poblacién objetivo del PAE, hay que considerar que las mujeres constituyen la mayoria
de los trabajadores familiares sin pago, la de los comerciantes con menores ingresos y con menor
capacitacion y la de los servicios con menor remuneracion.

De manera que para poder incorporar integralmente el enfoque de género en este programa, hay
necesidad en principio, de revisar la normatividad, pues ésta mide el cumplimiento de la “norma de
género” tomando solo en cuenta el nimero de hombres y mujeres que participan en la estrategia.
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No habra equidad en la competencia por los recursos, si el modelo de las acciones no considera las
diferencias de las condiciones en que participan unas y otros en el mercado de trabajo,
particularmente, si no considera los problemas que enfrentan las mujeres, al encarar esquemas que
no estan disefiados con base en las necesidades y responsabilidades que impone el &mbito familiar
de nuestra sociedad a las mujeres.

1.4. Conclusiones de la operacion del PAE

Normatividad

En términos generales la normatividad es de claro entendimiento y es conocida perfectamente por el
personal de las entidades federativas, sin embargo el hecho de que en un mismo ejercicio fiscal se
opere con reglas distintas ocasiona confusiones e incumplimientos por parte de los ejecutores del
PAE.

Los objetivos especificos planteados en las Reglas de Operacion estan acordes a la operacion de
cada una de las estrategias, la excepcion se presenta en Proyectos de Inversion Productiva Segunda
Generacion, ya que la operacion del SNE no responde a los objetivos especificos que se pretenden
alcanzar.

Con el afan de transparentar el uso de los recursos y controlar los procesos, la CGE ha disefiado
diferentes formatos; sin embargo, la cantidad de éstos y la necesidad de controles adicionales por
parte de las entidades federativas para responder a los requerimientos del area central, obligan a la
integracion de formatos adicionales.

Caracteristicas de los apoyos

Los apoyos econOmicos que se entregan son suficientes para la poblacién objetivo. Derivado del
trabajo de campo, se encontré que los beneficiarios consideran que este apoyo es adecuado y
suficiente.

Por lo que se refiere a los apoyos que se entregan en especie (seguro de accidentes y seguro médico
de primer nivel)® de las estrategias Bécate y Jornaleros Agricolas, presentan un nivel bajo de
cumplimiento por parte del SNE, situacion principalmente asociada a la falta de recursos economicos
que permitan a las entidades federativas contratar estos dos servicios.

Seguimiento de beneficiarios

El seguimiento a los beneficiarios no es factible de cumplir en su totalidad, pues el SNE tiene limitada
las acciones de seguimiento debido a la falta de recursos humanos y financieros, asi como falta de
equipo (vehiculos) que permita realizar trabajo de campo.

En otras estrategias el seguimiento se realiza a través de los reportes o la informacién que el propio
beneficiario provee, los cuales no siempre cumplen con esta obligacion.

°  Este ultimo aplicable solamente a Bécate.
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En el caso especifico de PIP’s se establece el requisito de dar seguimiento al proyecto durante un
afo para ver si fue exitoso, sin embargo este tiempo no es suficiente para determinarlo; generalmente
estos negocios empiezan a considerarse como exitosos después de al menos cinco afios de
operacion.

Recursos presupuestales

Un aspecto fundamental en la entrega de apoyos en forma oportuna a los beneficiarios, es el tiempo
en que se liberan los recursos. Dadas las caracteristicas de algunas de las estrategias —como
Jornaleros Agricolas, Migratorios, Repatriados- es imprescindible que el SNE cuente con los recursos
para el ejercicio presupuestal durante todo el afio. Generalmente, la liberacién inicial de recursos se
inicia en el mes de marzo por lo cual se dejan de atender a beneficiarios en los primeros meses del
afo.

Asimismo, seria importante disminuir los tiempos en gue los recursos son liberados una vez que las
entidades federativas registran las acciones, pues de igual manera la dinAmica de algunas de las
estrategias requiere que el apoyo a los beneficiarios se entregue en forma inmediata. La efectividad
de las estrategias no se puede supeditar a la disponibilidad de los recursos.

Sistemas informaticos de apoyo

El SNE cuenta con dos sistemas institucionales de apoyo, el SISPAEW de uso comun para todas las
estrategias y el TRATMEX de uso exclusivo para el PTAT y para la estrategia Migratorios. Aunque
ambos sistemas son herramientas valiosas en los que las entidades federativas sustentan su
operacion, no cubren todos los requerimientos de informacion y de consultas que demandan los
ejecutores de las estrategias. Derivado de ello, las entidades federativas se han visto obligadas a
disefiar controles adicionales (manuales o automatizados) para el registro y control de la informacion
de cada una de las estrategias del PAE.

Por ejemplo, de la informacién contenida en el SISPAEW no se puede hacer un andlisis especifico de
los aspectos de género: causas 0 consecuencias de las diferencias que se dan entre las
caracteristicas de mujeres y hombres beneficiarios de las estrategias.

Por otro lado, aun cuando existe informacién de los beneficiarios registrada en el sistema, las
entidades federativas no lo utilizan como medio de consulta.

Asimismo se detect6 que la informacién que se obtiene del SISPAEW para obtener reportes, rendir
cuentas ante las autoridades o, simplemente para control interno no es consistente, se presentan
variaciones en las cifras. Esta situacion que se deriva de la no estandarizacion u homologacion de
criterios.
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Coordinacion en el SNE

La coordinacion entre las oficinas en las entidades federativas y la CGE esta presente en la operacién
de todas las estrategias, ademas, para las estrategias de Jornaleros Agricolas y de Repatriados
Trabajando se distinguen funciones de vinculacion entre las entidades de origen de los beneficiarios y
las de recepcidn de jornaleros en el primer caso y los de estados fronterizos en el segundo caso. Sin
embargo, esta coordinacién no siempre es efectiva, en cuanto al envio o intercambio de informacion
de beneficiarios, situacion que repercute tanto en la imagen de la STPS como en la atencién que se
brinda a los beneficiarios.

A pesar de los escasos recursos para la promocién y difusion del PAE y de sus estrategias, las
entidades federativas se esfuerzan por hacer una mayor difusion del programa, sin embargo, se
encontré que la poblacién conoce de los servicios del SNE principalmente a través de familiares o
amigos.

La CGE como éarea normativa del SNE es la responsable de capacitar al personal de las entidades
federativas con relaciéon a la normatividad y operacion —incluyendo el manejo de sistemas- de cada
una de las estrategias asi como en sensibilizar respecto a la problematica inherente a la poblacion a
qguien se pretende atender. Esta capacitacion se realiza en las oficinas centrales de cada entidad
federativa, sin embargo se detecté que el conocimiento no se dispersa hacia las unidades operativas
gue, en su caso, tienen los estados.

Algunos estados centralizan la toma de decisiones con relacién a la operacién del programa. Esta
situacion demerita la atencion que se brinda a los beneficiarios pues provoca desfases o retrasos en
la incorporacion de los beneficiarios a alguna de las estrategias, incrementa los gastos por cuestiones
de traslado o tramites, pero sobre todo provee la imagen de un burocratismo que se ha buscado
erradicar.

En general, hay una buena percepcién de la atencién que el SNE brinda a los beneficiarios a pesar
de las cargas de trabajo que tiene el personal; se percibe ademas el compromiso del personal con el
programa y en consecuencia con el SNE.

En la normatividad no se establece o define la forma en que debera realizarse la vinculacion con otros
organismos gubernamentales y no gubernamentales para realizar algunas de las actividades
inherentes a la operacion del PAE, o no se establecen las responsabilidades que éstos tienen
(SEDESOL, DIF, INM, entre otros).

Atencion ciudadana

Las reglas de operacion del PAE indican que el registro, control y seguimiento de las quejas y/o
denuncias de la ciudadania corresponden a las oficinas centrales en cada entidad federativa y a la
Direccion General de Politica Laboral de la STPS, a través de la Contraloria Interna en la STPS, asi
como en la Secretaria de la Funcion Publica. De acuerdo con la informacion proporcionada por las
entidades federativas, todas (excepto el de Guanajuato) cuentan con buzén para de atencion
ciudadana. La mayoria de las oficinas, con excepcion de los de Colima y Sinaloa, sefiala que llevan el
registro, control y seguimiento de las denuncias, quejas o0 sugerencias que reciben del publico.
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1.5. Recomendaciones
De la evaluacion de las estrategias

Empleo Formal

Para ampliar el impacto de la estrategia es necesario focalizar esfuerzos hacia la puntualidad y
oportunidad de los pagos ya que el apoyo es fundamental para que los participantes en el programa
lleguen a los empleadores. El 33% de los beneficiarios sefialaron que transcurren mas de 30 dias
entre el primero y el segundo pago.

Es pertinente continuar con la estrategia debido a que incrementa las posibilidades de reinsercion en
el mercado laboral formal y porque es eficiente en la atencion a grupos vulnerables.

El beneficio social de la operacion de la estrategia Empleo Formal es claramente superior a su costo,
por lo que es recomendable que siga su marcha.

Bécate

Incentivar a mas empresas para que se incorporen a la estrategia Bécate. Esto aseguraria en gran
medida la contratacion formal de los beneficiarios.

La pertinencia de la estrategia justifica que se siga llevando a cabo su operacién. El beneficio social
gue implica la existencia de la estrategia es amplio debido a que los cursos impactan positivamente
en la empleabilidad de los beneficiarios.

La mayor participacién de las mujeres se debe mantener en la futura ejecucion de la estrategia, ya
gue esto reduce la brecha en la discriminacién en el mercado laboral, permitiendo a las mujeres tener
una mejor posicién. El gobierno federal tiene que continuar trabajando en politicas y programas
encaminados a concientizar a las empresas integrantes del mercado laboral en ofrecer y garantizar la
empleabilidad de hombres y mujeres en igualdad de circunstancias.

Podria mejorarse la eficiencia de la estrategia si se establecieran indicadores o parametros para la
evaluacion de los instructores-monitores ya que de esta manera se podria asegurar en mayor medida
su productividad.

Migratorios

Es pertinente continuar con la operacion de esta estrategia debido a que la poblacion que incorpora
se beneficia ampliamente por el apoyo pues mejora su nivel de ingreso asi como sus condiciones de
ocupacién y de vida. Sin embargo, hasta ahora ha sido una estrategia que ha dependido de manera
importante de la demanda estacional de trabajadores que hacen las granjas canadienses y del
esfuerzo de descentralizacion de la STPS. Por lo que es recomendable que el gobierno mexicano
aproveche los espacios de negociacion ya ganados durante el desarrollo de esta estrategia para
buscar que el gobierno Canadiense incorpore nuevas provincias que permitan la contratacién de
trabajadores agricolas en otras regiones de ese pais y, asimismo buscar ampliar la oferta de empleos
en otro tipo de servicios para que trabajadores de otras entidades del pais y de otros perfiles
laborales mas calificados —y cuya demanda en México es baja y mal remunerada, como por ejemplo,
los y las enfermeras- puedan incorporarse.
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Se considera conveniente, a fin de disminuir el retorno prematuro, integrar, como parte de los apoyos,
informacion sobre salud preventiva a los trabajadores que participan en esta estrategia. Algunas
recomendaciones en particular son las enfocadas a vacunacion propia para adultos y jovenes,
enfermedades de transmision sexual, salud bucal, cuidados y alimentacion propios para climas
invernales.

Con el objetivo de ampliar las oportunidades para el sexo femenino se sugiere buscar mecanismos
para lograr una mayor insercién de mujeres en el PTAT e investigar cuales son las causas por las que
Su retorno es prematuro en comparacion con el de los hombres, con el fin de disefiar mecanismos
gue les permitan una mayor estancia y como consecuencia, recibir ingresos similares a los de los
hombres.

Para definir una distribucion més eficiente de los apoyos entre las distintas entidades se requiere
tener un parametro de referencia. Para ello, la asignacion se podria alcanzar en el punto donde la
participacién de cada estado sea similar a la del porcentaje de su respectiva poblacion ocupada en el
sector primario.

Asimismo, es recomendable que con el animo de ampliar sus capacidades, la estrategia se enfoque a
mejorar la calidad de los servicios que ya otorga.

Proyectos de Inversion Productiva

En general, la estrategia es pertinente y es ampliamente recomendable ampliar su poblacion objetivo
debido a que ataca al desempleo estructural de la economia mexicana logrando beneficiar a
poblaciébn femenina y joven que por sus caracteristicas sociodemogréaficas asociadas a los
condicionantes de género tiene mayor dificultad de insercion en las actividades productivas

El hacer un seguimiento mas puntual de esta estrategia —durante un periodo superior y no sélo
durante un afo-, puede aportar elementos fundamentales para promover intervenciones sustantivas
de la politica nacional de apoyo a la micro empresa.

Se mejoraria la eficiencia tanto de la estrategia PIP como de BECATE, si los socios de proyectos
apoyados fueran canalizados a las modalidades de Capacitacion Productiva y Capacitacion para
Autoempleo. La combinacién entre capacitacion administrativa y mayor conocimiento sobre sus
procesos productivos se veria reflejado en la expansion de los negocios apoyados y en la generacion
de empleos.

Es necesario impulsar mas a los beneficiarios que radican en zonas rurales, disefiar metodologias de
capacitacion a la medida de sus necesidades y capacidades, las cuales son significativamente
diferentes a las de los grupos urbanos, a los que les es mas facil tener informacion.

Se requiere de mayor comunicacién entre el beneficiario y la estructura del SNE, ya que esta
ausencia genera mucha incertidumbre sobre la viabilidad del negocio en un futuro.

Revisar los casos en donde se percibe discriminacion, un aspecto que podria tratarse con una
adecuada relacion entre el personal operativo y los beneficiarios, a través de la capacitacion.
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Jornaleros Agricolas

Es pertinente que la estrategia continde ya que mejora las condiciones de ocupacion de individuos
especialmente vulnerables (como es la poblacidon marginada y/o indigena). Los costos derivados de la
estrategia son ampliamente justificados por sus beneficios sociales por lo que es recomendable
continuar con su operacion.

Aln cuando ya se realiza, es necesario que el personal del SNE —incluyendo a la CGE y a las
entidades federativas- continde con las acciones de negociacion con las empresas para garantizar
mejores condiciones de empleo y prestaciones. Se logre incluso, establecer que las vacantes sean
cubiertas por trabajadores solicitados expresamente por el empleador. Este aspecto permitira
garantizar a los jornaleros empleos de calidad en cada ciclo de migracién, e incidir, incluso en
aquellos que no son apoyados por la estrategia.

Sin embargo, seria conveniente concentrar los esfuerzos en un grupo de poblacion especifico o
acotado dentro de estas diecisiete entidades federativas, que permita proveer permanentemente —con
base en los ciclos de migracion- los apoyos tanto para la movilidad como para la capacitacion, e
incidir sobre sus condiciones y niveles de vida, asi como afianzar la imagen de la de la estrategia.

El éxito en el cumplimiento de metas de esta estrategia, depende totalmente de la disponibilidad de
los recursos que permitan atender en forma inmediata a los jornaleros. Ademas permitird ir
disminuyendo poco a poco la ingerencia que los enganchadores tienen sobre este sector de la
poblacion.

Otra perspectiva para tener mayor incidencia sobre este sector de la poblacién y sobre sus
condiciones de empleo y de vida, es ampliar la participacion de la estrategia respecto al PAE en su
conjunto. En este caso, se propone analizar la inclusién del estado de Chiapas en la estrategia, ya
gue tanto los jornaleros chiapanecos, como los empresarios que los emplean, se han acercado al
SNE de Sonora a manifestar interés por integrarse a la estrategia, ademas de que esta entidad
federativa esta clasificada con un alto grado de marginalidad. Por lo que los jornaleros agricolas
tienen pocas oportunidades de acceso a empleos dignos.

Para la distribucion de recursos y asignacion de metas para la poblacion que se atiende en
Microrregiones, es importante tomar como punto de referencia la clasificacion de las entidades acorde
con su grado de marginacion.

Seria conveniente reforzar la capacitacion hacia los SNE ejecutores de la estrategia, para
estandarizar los criterios de seleccion y, evitar las excepciones que se presentan (la entrega de
apoyos no se limita a un determinado nimero de miembros del nicleo familiar, se envian actas de
nacimiento de los beneficiarios a los estados receptores, etc.) asi como enfatizar respecto a la
importancia del enlace de campo y de la disponibilidad de recursos que todos los SNE tienen para su
contratacion.

Este documento es propiedad de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social. Se prohibe su reproduccién parcial o total.
Derechos Reservados DR © 2006



Nombre del documento Fecha Pagina

STPS

SECRETARIA Resumen Ejecutivo del Estudio sobre la Evaluacién 31 de octubre del 2006 23- 26
DEL TRABA]|O Y

PREVISIGN SOCIAL del Programa de Apoyo al Empleo

Proyectos de Inversion Productiva, segunda generacion

El trabajo de seguimiento que se requiere para tener un buen diagndstico de estos proyectos, implica
un gran esfuerzo de inversion en personal calificado para hacer un seguimiento muy especifico, asi
como recursos materiales para que se movilicen facilmente a los sitios en donde se ubican los
negocios. De esta manera se facilitaria conocer qué pasa en el entorno del mercado; dénde estan las
oportunidades de desarrollo de cadenas productivas; y qué debilidades de capacitacion, tanto de
gestion, como de administracion y calificacion para el trabajo habria que superar para el mejor
funcionamiento de la estrategia.

Esta falta de informacién no revela a fondo la situacién de los negocios e impide canalizar los
recursos adecuados, para que un futuro a mediano o largo plazo se cumpla parte de los objetivos de
la estrategia, tan importantes para el desarrollo del negocio, como la rentabilidad, el crecimiento
integral, la busqueda de encadenamientos productivos, etc. Para poder definir directrices que
encaminen a los negocios emprendidos hacia el cumplimiento cabal de estos objetivos, hay
necesidad de hacer un seguimiento, al menos de una muestra de proyectos de 22. generacion,
durante mas tiempo y mas puntual. Revisar no solamente las debilidades del manejo del negocio,
sino del entorno que le rodea.

A pesar de su limitado alcance, la estrategia pareciera ser un recurso importante, particularmente
para las personas que tienen vocacion para manejar un negocio o una pequefia empresa. Estas
personas, a pesar de las dificultades, buscan multiples salidas y los recursos que se obtienen de esta
estrategia pueden tener mucho significado para los que los solicitan. Desafortunadamente, se conoce
muy poco de la dindmica de estas iniciativas que estan incorporadas en el Programa y sobre todo, las
dificultades especificas a las que se enfrentan.

Es probable que muchos de los proyectos de que solicitaron el recurso de PIP’s, no se acerquen a
esta estrategia, por el condicionante del registro en la Secretaria de Hacienda. Si el recurso destinado
a cada beneficiario pudiera aumentarse, seria un mayor estimulo para solicitarlo a pesar de este
condicionante, sobre todo para los proyectos individuales. También es importante que se organicen
talleres o seminarios para capacitar a los beneficiarios, tanto de PIP’s como los de 22. generacion,
con relacion a los tramites fiscales, a los cuales se les tiene mayor aversion, si no se conocen.

Repatriados Trabajando

Dadas las condiciones de precariedad en las que arriban los repatriados, seria conveniente que la
entrega del apoyo se realizara en su totalidad en la zona fronteriza, independientemente de que los
beneficiarios decidan regresar a su lugar de origen. Esta propuesta permitird ademas reducir los
costos administrativos que representa el intercambio de informacion entre los SNE (llamadas
telefénicas, envio de faxes, papeleria, entre otros).

Considerando la enorme responsabilidad que implica la atencién de la poblacion repatriada, se
recomienda contar con personal enfocado exclusivamente a atender a los repatriados, asi como
proveer de Infraestructura para contar con modulos de atencion en los sitios de ingreso y no sélo en
las unidades operativas. Ademas, para cumplir el objetivo de vinculacién laboral, es necesario que los
SNE establezcan mejores mecanismos para garantizar que los beneficiarios que retornan a su lugar
de origen tengan mayores oportunidades de integrase a los mercados de trabajo.
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Aunque la capacitaciéon ha sido poco requerida, conviene analizar si seria necesario disefiar procesos
de capacitacién especificos para poblacion repatriada, a manera de prevenir futuras dificultades de
colocacion en la regién fronteriza.

Se recomienda que la CGE refuerce las actividades de capacitacion sobre la atencion a los
beneficiarios que regresan a sus lugares de origen. Todos las personas que atiendan repatriados que
retornan deberan conocer los objetivos y los procedimientos de la estrategia, las necesidades
diferentes de este tipo de poblacién y la importancia de vincularlos con otras estrategias del PAE.

Para mejorar la operacion del PAE en su conjunto

Normatividad

Se recomienda negociar y realizar las gestiones ante las instancias correspondientes para la
publicacion —al menos con tres meses de anticipacion al inicio del ejercicio fiscal- de las reglas de
operacién. Esto permitiria que el personal se capacitara e hiciera las adecuaciones pertinentes a la
operacion del SNE.

Reconsiderar los objetivos especificos de la estrategia PIP’s 2G, y adecuarlos a la operacion real de
la estrategia. Al respecto es importante considerar gue no se cuentan con los recursos que permitan
al propio SNE impulsar cadenas productivas, entre otros aspectos.

Realizar un analisis exhaustivo de los formatos que se utilizan, para conjuntar o eliminar formatos que
permitan reducir costos y disminuir cargas de trabajo, sin sacrificar el control estricto y la
transparencia de proceso de seleccion.

Se considera conveniente incluir en la normatividad el seguimiento de los proyectos productivos
apoyados —al menos durante dos afios- para que se pueda contar con elementos fundamentales para
promover intervenciones sustantivas de la politica nacional de apoyo a la micro empresa.

Caracteristicas de los apoyos

Es recomendable que a nivel institucional, la STPS realice las negociaciones pertinentes para
garantizar que instituciones como la Secretaria de Salud provean el servicio médico de primer nivel y
de ser posible el seguro popular.

Recursos presupuestales

Es necesario por un lado, que la STPS enfatice y reitere ante la SHCP, la necesidad de contar con
recursos presupuestales durante todo el ejercicio fiscal que permita atender a la poblacidon objetivo
del PAE durante todo el afio. Asimismo, que la CGE revise sus procedimientos internos para
disminuir los tiempos en que se realiza la asignacion presupuestal y distribucion de metas hacia Is
entidades federativas.

En otro sentido, el SNE en su conjunto necesitan mejorar sus actividades y tramites administrativos
encaminados a disminuir los tiempos para la entrega de los apoyos a los beneficiarios.

Como se sefalé anteriormente, se debe tener presente que la efectividad de las estrategias y del
programa social no se puede supeditar a la disponibilidad de los recursos.
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Por otro lado, es necesario considerar la negociacion para el incremento de los recursos
presupuestales destinados a la operacion del PAE, a fin de que el SNE fortalezca los recursos
humanos, materiales y de infraestructura que tanto requieren las entidades federativas.

Sistemas informaticos de apoyo

Se considera necesario inyectar recursos continuar con la mejora y modernizacion permanente del
SISPAEW para hacerlo mas amigable y facilitar el acceso, que ademas permita hacer un buen
seguimiento de las estrategias en cualquier momento y desde cualquier instancia.

Esto facilitaria las tareas de los responsables de la estrategia, y se traduciria en contar con
herramientas efectivas para el disefio, evaluacion y mejoramiento de la operacién y, redundaria en
beneficio de la poblacion desempleada. Asimismo considerar la integracion de expedientes
electronicos para consultar el historial de un beneficiario, establecer candados para evitar errores de
captura y consultas respecto al estatus de beneficiarios —sobre todo en aquellas estrategias en las
gue la atencioén de éstos depende de dos entidades federativas.

Permitir la vinculacién entre el SISPAEW y el SISTRATMEX para que sean complementarios,
ademas de evitar la doble captura de los datos de beneficiarios de Migratorios en uno y otro sistema.

Adicionalmente, se debe considerar que la informacion de los sistemas permitiria desprender una
primera caracterizacion —para el analisis de género y vulnerabilidad- de las y los beneficiarios y de
algunas de sus especificidades que podrian ir definiendo las necesidades de unas y otros; ademas de
realizar comparaciones de la informacién afio con afio y de estrategia con estrategia, hacer
seguimientos a mediano y largo plazos, confrontar con otras fuentes de informacion que sirvan de
punto de referencia, y que trasciendan el ambito nacional. La informacion de los sistemas tiene que
incluir ademas de la propia de los beneficiarios, algunas caracteristicas personales y familiares que
pudieran impactar en su participacién. En el caso de los PIP’s, por ejemplo, es importante definir
quién es la o el responsable del proyecto y la posicién de los “socios”, al menos distinguir si son
familiares sin retribucién, funcién que generalmente es asignada a las mujeres.

Estos cambios permitirdn que la operacién y la coordinacibn se mejoren, se eliminen formatos
innecesarios (si la informacién esta disponible en el sistema), se reduzcan —en consecuencia- cargas
de trabajo.

Coordinacién institucional

Sensibilizar al personal que tiene a su cargo la operacion de oficinas centrales en las entidades
federativas sobre la importancia de reforzar la capacitacion y el conocimiento hacia las unidades
operativas, a fin de permitir la asimilacion homogénea de los cambios y de la operacién del PAE que
permita estandarizar los criterios y coadyuve en la toma de decisiones.

Promover entre las entidades federativas la descentralizacion de funciones hacia las unidades
operativas que permita: hacer mas expedita la atencién a los beneficiarios, disminuir costos de
traslado que éstos realizan, y sobre todo, mejorar la imagen de la administracién publica evitando el
burocratismo.
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PREVISIGN SOCIAL del Programa de Apoyo al Empleo

Apoyar a las entidades federativas con un mayor presupuesto que permita fortalecer los recursos
humanos, materiales e infraestructura con que cuentan los estados, particularmente importante
resulta modernizar el equipo de cémputo.

La CGE debe asegurar —en forma aleatoria- que los responsables en los SNE funjan como agentes
multiplicadores de la capacitacion —hacia las unidades operativas, en su caso, con lo que se permitira
la estandarizacion y homogeneidad en la aplicaciébn de criterios, control y seguimiento de
beneficiarios; asi como en el registro de informacién y la explotacién de la misma, a través del
sistema informético.

Con relacion al género y la vulnerabilidad

Un paso muy importante para que las acciones del PAE se apliquen con una perspectiva de género,
es que a partir de la distincién de la poblacion femenina y la poblacion masculina que requiere sus
beneficios, se puedan disefiar acciones que garanticen la recepcidn de los recursos del programa en
términos de equidad para ambos.

La tarea de un diagnéstico de género no tendria que recaer solamente en el PAE, debido a que la
STPS tiene una Direccion General de Equidad y Género. Una vinculacion explicita con esta
Direccion, podria dar como resultado el diagnostico de género del PAE y las recomendaciones para
gue se atienda a la poblacion beneficiaria, tomando en consideracion las especificidades en que se
desarrolla la vida de mujeres y hombres que se acercan a buscar los beneficios de este programa
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