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RESUMEN

Las principales aproximaciones a la gobernanza plantean que ésta gira en torno a la efi-
ciente gestion de las politicas puiblicas. Asi, el presente trabajo de investigacion se orienta a
analizar la incidencia de la gobernanza en la eficacia del Programa Sectorial de Trabajo y
Prevision Social 2020-2024, especificamente bajo el contexto de los efectos de la pandemia
del Covid-19; de entre los cuales destacan la desigualdad social y precariedad laboral, cuya
agudizacion afectard el nivel de vida de los grupos en situacion de vulnerabilidad en Méxi-
co. Por lo que es fundamental impulsar un modelo de gobernanza que promueva el PSTPS
generando alternativas de empleo.

Palabras clave: Gobernanza, Laboral, Precariedad, Politica, Covid-19.

ABSTRACT

The main approaches to governance suggest that it circles around the efficient management
of public policies. Therefore, this research work is aimed to analyze governance incidence in
the Sectoral Program for Work and Social Welfare 2020-2024 effectiveness, specifically in
the context of Covid-19 pandemic effects; highlighting among are social inequality and oc-
cupational precariousness, which sharpening will affect the standard of living of vulnerable
groups in Mexico. So, it is essential to impulse a governance model that promotes PSTPS by
generating employment alternatives.

Keywords: Governance, Labor, Precariousness, Politics, Covid-19.

Clasificacion JEL: M12, M48.
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Introduccion

a literatura académica refleja que entre las distintas aproximaciones tedricas relativas a la go-

bernanza, destacan aquellas que refieren que ésta gira en torno a la eficiente gestion de las

politicas publicas (Zurbiggen, 2011); por tanto, el presente trabajo de investigacion tiene como
objetivo analizar la incidencia de la gobernanza en la eficacia del Programa Sectorial de Trabajo y Pre-
vision Social 2020-2024, especificamente bajo el contexto de los efectos de la pandemia del Covid-19:
de entre los cuales destacan la desigualdad social y precariedad laboral, cuya agudizacion afectara el
nivel de vida de los grupos en situacion de vulnerabilidad en México, por lo que es fundamental pro-
mover un modelo de gobernanza que promueva el PSTPS generando alternativas de empleo.

Asi, partiendo de un enfoque cualitativo, aplicando una metodologia hipotético-deductiva bajo un di-
sefo descriptivo, causal, exploratorio y no experimental, con un horizonte de tiempo transversal simple,
se abordan los elementos de la gestion de la gobernanza (vision, coordinacion, planificacion, evaluacion,
monitoreo), asi como los alcances del PSTPS, cuyos indicadores de contrastacion parten de la informa-
cién publicada por fuentes oficiales como son: el Instituto Mexicano del Seguro Social (2020), Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (2018) y la Secretaria del Trabajo Prevision Social (2020).

1. Marco conceptual:
La gobernanza, politica laboral e inclusion

El enfoque de gobernanza es post-gubernamental (Aguilar, 2007) y apunta a la necesidad o conve-
niencia de un nuevo proceso directivo de la sociedad, en el cual predominen una integracion de las agen-
das laboral, social, econdmica y de salud, bajo un modelo de coordinacién de politicas para el desarrollo.

La crisis y/o colapso fiscal o econdmico o politico de los estados sociales en los afos ochenta y no-
venta |ocasiond dafios y costos sociales y no sélo impulsar y sostener los beneficios del desarrollo y del
bienestar (Aguilar, 2007). Por tanto, el problema no es ya el gobierno, en el sentido de gobernante, sino
el gobierno, en el sentido de la accién de gobernar, y ello se debe, entre otras razones, a que el gobernar
incluye relacion con los ciudadanos (agentes sociales, econémicos, politicos) y la relevancia de una eficaz
integracion de sus agendas para el desarrollo. En este caso, la integracion de las agendas social y laboral
bajo una gobernanza para el desarrollo resulta estratégico para legitimar el papel del Estado.

El modelo de gobernanza de resultados para el desarrollo (GpRD) se concibe importante porque
permite conceptualizar tedrica y metodologicamente el papel del Estado mexicano para una agenda para
desarrollo (Martins y Marini, 2010), y el resto de los elementos que la integran: vision, direccion, li-
derazgo, estrategias transversales, capacitacion, incentivos, coordinacion, implementaci(')n, monitoreo,
evaluacion, planeacion y redisefio de politicas respectivamente.

La coyuntura actual asociada a la pandemia del Covid-19 ha implicado una demanda creciente de
un Estado mds efectivo, eficiente y transparente, particularmente porque han aumentado las demandas
sociales. En consecuencia, se requiere un Estado de Bienestar con base en un nuevo pacto social (fiscal,
social y laboral) que incluya la universalizacién de acceso a los derechos, ingreso basico universal y alter-
nativas laborales para los grupos vulnerables. La viabilidad de tal propuesta esta asociada con fortalecer
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las capacidades de gestion financiera institucional, que permitan promover una politica laboral que inci-
da en la generacion de empleos para los grupos vulnerables.

El argumento para plantear es que tales elementos han estado presentes en las mejores politicas la-
borales en el ambito internacional. Por lo cual, es fundamental concebir una eficaz gobernanza de esa
transversalidad para el fomento de empleo y mejores condiciones.

Las politicas publicas para promover empleos se asocian a la forma en que se entiende el “valor”. El
reto gubernamental es como generar ese valor. Y en tal sentido, la gobernanza crea un valor publico
(Moore, 2011) con base de identificar oportunidades, alternativas, fortalezas, capacidades y en un con-
texto de pandemia, segun la resiliencia institucional. La gobernanza puede crecer la economia con base
de empleos para los distintos estratos, promueve la innovacion y contribuye a una menor desigualdad, si
y solo si se fundamenta en una eficaz institucionalidad: de su gestion, de sus redes de gobernanza multi-
nivel, de su sentido de responsabilidad, de la certeza del Estado de derecho y de sus valores tradicionales:
transparencia, rendicion de cuentas y legalidad. De esta manera, se revitaliza el debate del valor y de su
impacto en la generacién de empleo, apoyando el propdsito puiblico y el desarrollo humano.

Otra forma de promover el desarrollo humano a través de la generacion de empleos es en la formula-
cién de politicas. El Estado tiene un papel empresarial clave para formar mercados y diseiando politicas
que aborden grandes desafios y creen valor publico (Mazzucato, 2020). Los mercados solos, por ejemplo,
no abordaran el cambio climatico o la desigualdad. Le concederan prioridad en la agenda de politicas en
la medida es que se concibe un valor, un impacto social, y que genera beneficios transversales en materia
de empleo a través de una politica laboral.

Desde la perspectiva de Mazzucato (2020), los Estados deben aprovechar estos “problemas perversos”
como oportunidades para establecer misiones audaces y ambiciosas hacia las cuales las politicas, sectores
y financiamiento estan orientados a cumplir, por ejemplo, la generacién de empleo. En tal sentido, un
desafio es adoptar nuevos métodos de presupuesto basados en resultados. Dado que la preocupacién ins-
titucional en contexto de escasez y altas demandas sociales es la creacion del valor social. En consecuen-
cia, se asume la importancia de la integracion entre papeles del Estado, gerencia financiera, oportunidad,
valor e impacto en la generacién de empleos con opciones de innovacion.

Siguiendo a Mazuccato (2020), las misiones ecoldgicas pueden dar forma al crecimiento econémico
en una direccion sostenible que genere empleos, mejoras en los niveles de vida y desarrolle la resiliencia.
Esas misiones se crean y se institucionalizan con base de definir y hacer viable el modelo de gobernanza,
las prioridades, la agenda, las estratégicas y sus prioridades. Con ello, se fundamenta una politica laboral
inclusiva, la cual se fundamenta con base en una adecuada formulacién de alternativas, su viabilidad y su
impacto en la generacion de empleos diversos, segtn articulacion oferta y demanda laboral.

Una visioén poco proactiva de la gestion ha condicionado los procesos de resiliencia institucional tanto,
para abordar la crisis y los efectos laborales de la pandemia. Situacién que se agudiza en paises en de-
sarrollo, por la dificultad de conciliar la gobernanza para la eficacia gubernamental, la responsabilidad
institucional para la creacion de valor y la priorizacion de una politica de empleo como parte de la poli-
tica de desarrollo. Por ello, es esencial promover una capacidad gubernamental articulada que permite
fomentar una gestion eficaz de las causas, impactos y alternativas de politica laboral.

La capacidad gubernamental implica generar empleos con base de decisiones politicas informadas
e inteligentes y que generan valor. Esos componentes son determinantes para una implementacién
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eficaz de una politica laboral, segtin las prioridades de los Objetivos del Desarrollo Sustentables (ODS)
de la Agenda 2030 (Naciones Unidas, 2020). Para lo cual se requiere de un modelo de gobernanza
orientado a crear las competencias necesarias, en particular técnicas y profesionales, para acceder
al empleo, el trabajo decente y el emprendimiento. Al igual que promover alternativas laborales que
reduzcan la proporcién de jévenes que no estan empleados y no cursan estudios ni reciben capacita-
cion, pero que demandan opciones laborales, con la finalidad de reducir su vulnerabilidad y con ello
mejorar su nivel de vida. Para ello es fundamental articular las politicas nacionales con la estrategia
mundial para el empleo de los jovenes y aplicar el Pacto Mundial para el Empleo promovido por la
Organizacion Internacional del Trabajo.

Para ello, los gobiernos deben de contar con la capacidad para promover procesos de planificacion
estratégica en la politica laboral segun las siguientes vertientes:

« Conocimientos técnicos y empleabilidad

« Empleo juvenil

« Politicas activas de mercado de trabajo

« Crecimiento econémico y generacién de empleo
« Igualdad de género y no discriminacién

« Politicas nacionales de empleo

« Proteccién social

« El futuro de trabajo

Estas dimensiones se tienen que gestionar con base de un modelo de gobernanza orientado a generar
impactos en términos de valor e inclusion. En este contexto, el aporte de la gobernanza radica en que
propone un marco conceptual y metodolégico para promover la interaccion, la cooperacion y/o la aso-
ciacion entre los distintos sectores gubernamentales y sociales (Kooiman, 2010). Para ello se proponen
diversos elementos de gestion que permiten una operacionalizacion e institucionalizacion eficaz de una
politica integral en materia de empleo. Este modelo de gobernanza es estratégico, porque ejecuta su pa-
radigma segtin contexto y capacidades presentes y acorde con la problematica laboral.

1.1. Contexto de la problematica laboral

Segtin la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (2020), habria 11,6 millones de desocu-
pados mas que en 2019, lo que impactara en una reduccion de los ingresos laborales de las personas y de
los hogares. La pérdida de ingresos afectara a quienes se encuentran en situacién de pobreza y vulnerabi-
lidad y quienes estan precariedad laboral, ya que la imposibilidad de trabajar desde el domicilio, las con-
diciones de hacinamiento y la falta de acceso a agua y saneamiento aumentan el riesgo de infeccién de la
poblacidn en situacion de pobreza y vulnerabilidad. Desde la perspectiva de CONEVAL, México enfrenta
esta contingencia en condiciones de vulnerabilidad debido, entre otros elementos, a altas prevalencias de
diabetes y enfermedades cardiovasculares; precariedad laboral y estancamiento econdmico; carencias en el
acceso al agua y hacinamiento, y brechas en el cumplimiento de los derechos sociales: salud, alimentacion,
educacion, seguridad social y vivienda. Este contexto socio laboral y sanitario condicionard la agenda post
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Covid-19, lo que implicara el reto de una mayor capacidad del Estado mexicano para prever un posible
rebote de contagios y evitar reducir los logros alcanzados en materia de politica social (CONEVAL, 2020).

Segun el propio CONEVAL (2020), entre 2008 y 2018 el porcentaje de poblacion en situacion de
pobreza disminuy6 2.5 puntos porcentuales, al pasar de 44.4 por ciento a 41.9 por ciento, lo que repre-
senta una reduccion media anual de 0.24 puntos porcentuales. La poblacion en situacion de pobreza
extrema descendi6 de 11.0 por ciento a 7.4 por ciento, es decir, de 12.3 a 9.3 millones de personas. Asi
mismo, la informacién generada por CONEVAL (2020) también muestra que, entre 2008 y 2018, se
registré una mejora en los indicadores de carencias sociales a nivel nacional y en la mayoria de las enti-
dades federativas; las carencias por acceso a los servicios de salud, asi como por calidad y espacios de la
vivienda tuvieron las reducciones mas amplias durante este periodo. Esta disminucion de la pobreza es
importante, pero ha sido insuficiente para reducir los enormes rezagos sociales y en especial el impacto
de los grupos sociales mas vulnerables, los cuales con el Covid-19 serdn los més afectados. Estos rezagos
estructurales en materia de politica social en México son previos al Covid-19 y el mal desempefio del
presupuesto social, en especial porque ha sido un gasto que no ha impactado en otras dimensiones (edu-
cacion, capacitacion, control de la corrupcion, mejora salarial). De ahi la importancia de promover una
eficaz gobernanza multidimensional y multinivel para el desarrollo.

Los escenarios de dicho organismo, segtin efectos del Covid-19 para el caso mexicano son los siguien-
tes: el total de personas en situacion de pobreza por ingresos (las personas cuyo ingreso es insuficiente
para adquirir una canasta alimentaria, bienes y servicios basicos) se incrementa, entre 7.2 y 7.9 puntos
porcentuales (entre 8.9 y 9.8 millones de personas). El niimero total de personas en situacién de pobreza
extrema por ingresos (las personas cuyo ingreso es insuficiente para adquirir una canasta alimentaria) se
incrementa entre 4.9 y 8.5 puntos porcentuales (6.1 y 10.7 millones de personas). En suma, la crisis po-
dria provocar que la poblaciéon que en 2018 no era pobre ni vulnerable, tenga afectaciones que los lleven a
encontrarse en alguna de estas condiciones. De ahi la relevancia de impulsar una eficaz gobernanza para
el desarrollo, en donde se articulen las politicas laborales, social y con impactos en la creacién de empleos
para grupos vulnerables (CONEVAL, 2020).

La Poblacion Econémicamente Activa (PEA) en México durante el primer trimestre de 2019 se con-
formaba por 56,038,471 personas, cifra que se modificara para 2020, destacando que en periodo com-
prendido de enero a marzo, la poblacion total presentaba una configuracién poblacional de 126,661,703
personas, de las cuales el 76 % estaban en edad de trabajar (15 afios y mas), sin embargo la PEA, se elevo a
57,328,364 personas, de los cuales el 39.5 % son mujeres y el 60.5 % son hombres (ver Tabla 1) (Secretaria
del Trabajo y Prevision Social, 2020).

Tabla 1. Configuracion de la PEA en México al primer trimestre de 2019 y 2020

Poblacion Pea Ocupados Hombres Mujeres
2019 125,489,149 56,038,471 54,152,266 32,762,121 21,390,145
2020 126,661,703 57,328,364 55,352,304 33,484,209 21,868,095

Fuente: Elaboracion propia con base en el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia en Informatica (2020) y la
Secretaria del Trabajo y Prevision Social (2020).

NI Rosa Isabel Medina Parra / José Maria Ramos Gonzalez


http://dx.doi.org/10.20983/novarua.2021.22.1

Rud

g Gobernanza y Politica Laboral en México... / Vol. 13, No. 22, enero-junio 2021 | 13
DOIL: http://dx.doi.org/10.20983/novarua.2021.22.1

No obstante, para ese ultimo periodo el empleo informal o subocupacion laboral a nivel nacional
se integraba por 31.1 millones de personas (Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica,
2020), condicién que las ubica como un grupo en situacion de vulnerabilidad laboral, toda vez que se
caracterizan por su precariedad, con sueldos menores al minimo y horarios extenuantes. Ademads, ca-
recer principalmente de certezas juridicas y prestaciones laborales como el acceso a la seguridad social
(Comision Nacional de los Derechos Humanos, 2020). Estos temas criticos se pretenden erradicar con
implementacion del programa sectorial laboral de la presente administracion federal. Lo que implica el
reto de una eficaz implementacién de un modelo de gobernanza con base de sus distintos elementos de
gestion (vision, coordinacion, incentivos, agenda, planificacién, evaluacién y monitoreo).

Entre los principales retos de la politica laboral existente destaca el combate a la precariedad del tra-
bajo, donde una de sus principales manifestaciones es la informalidad laboral que se caracteriza por la
ausencia de proteccion desde los esquemas normativos (Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica, 2018); de ahi que destaquen cuatro elementos fundamentales, como la democratizacion de
la productividad y conservar la paz laboral, pero sobre todo, impulsar la creacién de empleos formales de
calidad y salvaguardar los derechos de los trabajadores, retos que prevalecen desde sexenios anteriores
(Gobierno de México, 2020; Gobierno de la Republica, 2013; Secretaria del Trabajo y Previsién Social,
2020). El tema central es cual es viabilidad de lograr estos objetivos, si son problemas estructurales en la
politica laboral mexicana, lo que refleja la ausencia de una eficaz politica laboral con valor publico y una
efectiva gobernanza multidimensional para el desarrollo.

Asi la poblacion ocupada en esquemas de vulnerabilidad laboral, cuya dependencia o vinculo no es
reconocido legalmente por su fuente de trabajo es conformada por 28.7 millones de personas, de las
cuales 10 millones son mujeres (ver Figura 1), que trabajan en condiciones de informalidad, sin contar
lo ningun tipo de proteccion relativa a la seguridad social (Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica (2018).

Figura 1. Poblacion en ocupacion informal al mes de agosto de 2019 y 2020
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (2018).
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Por otra parte, desde hace décadas se ha reconocido que la region ubicada en la frontera norte de México,
presenta caracteristicas y problematicas particulares, destacando el rapido crecimiento de las principales
ciudades fronterizas, la importante captacion de divisas y un alto potencial econémico (Stern, 1967; Urqui-
di y Sofia, 1975); ademas, estudios recientes (Gémez y Hernandez, 2016) ubican dicha zona como una de
las mas competitivas de la Republica Mexicana, derivado de que México y Estados Unidos comparten una
frontera que se extiende a lo largo de 3,175 kilémetros, conformada por 57 localidades fronterizas, en diez
estados, cuatro del lado americano: California, Arizona, Nuevo México y Texas, y seis del lado mexicano:
Baja California Norte, Coahuila, Nuevo Ledn, Sonora, Tamaulipas y Chihuahua (Secretaria de Relaciones
Exteriores, 2020). De este contexto fronterizo y transfronterizo, tales como la Conferencia de Goberna-
dores Fronterizos, se identifican alternativas de generacion de empleo para el bienestar. Sin embargo, las
asimetrias entre las entidades fronterizas no abonan a promover la cooperacién en materia de opciones
laborales para los grupos vulnerables en las entidades mexicanos. La tendencia central es la reproduccion
de la politica de integracion laboral via los trabajadores transmigrantes o mediante los empleos generados
por la industria maquiladora, que abonan a la integracion de las cadenas de valor.

Sibien la linea divisoria impone condiciones asimétricas de administracion y control propios de cada
pais, las comunidades que la conforman, mantienen una problematica comun, binacional y regional,
resultado de un largo proceso histérico, fuertemente integradas econémica y comercialmente, ademas de
un importante crecimiento econdémico, especialmente para el Estado Mexicano (Secretaria de Relaciones
Exteriores, 2018), de ahi que para el afio de 2018 los seis estados que conforman dicha region, generaron
una participacion acumulada del 12.2 %, del Producto Interno Bruto de México, cuya aportacion princi-
pal deriva de las actividades relativas al sector terciario (ver Tabla 2), de acuerdo al Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Historia (2019).

Tabla 2. Aportacion al Producto Interno Bruto Nacional de las
Entidades de la Frontera Norte de México

Entidad Aportacion total Primarias Secundarias Terciarias
Baja California 23 1.8 3.89 1.4
Sonora 1.2 1.2 0.5 2.6
Chihuahua 1.6 3.3 -0.6 3.1

Coahuila 1.3 5.4 -0.3 3

Nuevo Leon 3.6 0.6 4 3.4
Tamaulipas 2.2 -6.8 4 1.7
Total 12.2 5.5 11.49 15.2

Fuente: Elaboracion propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Historia (2019).

Sin embargo, otras fuentes (Impacto Noticias, 2020; Tiempo, 2020) refieren que las entidades fron-
terizas del norte del pais son las que mas aportan al PIB nacional, destacando que Chihuahua, Baja Cali-
fornia y Sonora aportan un 3.4 % cada uno, en tanto que Nuevo Leon es el tercer estado aportando el 7.9
%, logrando con ello un valor acumulado superior al 18 %.
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Lo anterior es consecuencia, entre otras cosas, de las tasas de participacion de la PEA que pre-
senta dicha region, cuya cifra mas representativa se identifica en el Estado de Chihuahua con un 62,8 %,
en tanto que las tasas de desocupacion corresponde al Estado de Coahuila (ver Tabla 3).

Tabla 3. Tasas de participacion de la PEA y la desocupacion al primer trimestre de 2020

Tasa neta de participacion PEA Tasa de desocupacion

Media Nacional 59.9 34
Baja California 61.3 23
Sonora 62.8 4.5
Chihuahua 61.3 3.2
Coahuila 59.0 4.8
Nuevo Leon 60.9 3.9
Tamaulipas 60.1 3.1

Fuente: Elaboracion propia a partir del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (2020) y la
Secretaria del Trabajo y Previsién Social (2020).

Uno de los principales elementos desde los cuales es posible abordar los aspectos senalados previa-
mente, lo constituye el nimero de empleos formales registrados ante el Instituto Mexicano del Seguro
Social (Instituto Mexicano del Seguro Social, 2020) y que para efectos del presente articulo, se observa-
ron los indicadores relativos al aflo de 2019 y el primer trimestre de 2020, desde cuya configuracién por
entidad federativa, destaca la contribucion del estado de Nuevo Ledn (ver Figura 2).

Figura 2. Configuracion de Trabajos Formales por entidad federativa

- 1,000,000 2,000,000 3,000,000 4,000,000 5,000,000 6,000,000

M Baja California ®Sonora M Chihuahua Coahuila ®Nuevoleén M Tamaulipas

Fuente: Elaboracion propia con base en el Instituto Mexicano del Seguro Social (2020).
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Para el mes de julio de 2020, se identifica que en el 35.2 % de los hogares mexicanos reportan que
durante el periodo de la fase 3, alguno de sus integrantes perdié su trabajo o fuente de ingresos du-
rante los cuatro meses anteriores (Instituto de Investigacion para el Desarrollo con Equidad, 2020);
ademds, las cifras de empleos formales registrados ante el Instituto Mexicano del Seguro Social refleja
que durante los meses de marzo a julio de 2020, se perdieron mas de 1°300,000 empleos formales,
lo que constituye una reduccién del 5.5 % en comparacion con las cifras de febrero del mismo afo
(Instituto Mexicano del Seguro Social, 2020). Por otra parte, fuentes no oficiales refieren a partir de
la suspension de actividades no esenciales y la falta de movilidad social por COVID-19, se perdieron
mas de 12 millones de espacios laborales en ambitos formales, derivando en una de las peores crisis
laborales en décadas (Sinembargo, 2020). De ahi la importancia de analizar si el Programa Sectorial
Laboral es una opcioén viable para generar los empleos perdidos y con ello reducir el desempleo, su-
bempleo y la precariedad laboral.

Para el segundo trimestre de 2020, el Producto Interno Bruto presento una reducciéon de - 18.7 %
(Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, 2020), cifra que finales del mes de octu-
bre de 2020, reportaba una nueva disminucion del -9.8% el PIB, aunado al cierre de mas de 150,000
pequeios negocios, de los cuales solo 8,000 eran pequefios comercios ubicados en el estado de Nuevo
Leon, y las que sobreviven refieren tener ventas inferiores al 50 % (Alianza Nacional de Pequefios
Comerciantes, 2020) .

La participacion de las mujeres en las actividades econémicas en América latina es muy importante,
no solo realizan aquellas relativas al cuidado familiar no remuneradas, sino que se han incorporado en
ambitos laborales diversos, como la industria manufacturera o ensambladora de exportacion, en cadenas
de subcontratacion y en distintas ramas del sector terciario, donde la segregacién ocupacional por sexo se
traduce en discriminacion salarial y reducidas posibilidades de movilidad social (Oliveira y Ariza, 2000).
En las sociedades predominantemente industriales, los esquemas de produccion se configuran de manera
disociada del ambito doméstico, donde la incorporacién de las mujeres al mercado laboral como mani-
festacion aparente de igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres, se traduce generalmente en
una doble jornada para las ultimas, ya que no se les exime de cumplir con los roles preponderantemente
femeninos (Alameda, 2017).

En México, la configuracion de la fuerza laboral de las mujeres, se caracteriza por mantener un es-
quema diferenciado respecto al de los hombres (Maldonado, 2010), integrando procesos de informaliza-
cion, terciarizacion del mercado de trabajo, su descalificacion y desalarizacion, ademas de estar insertas
principalmente en actividades menos calificadas (Mancini, 2016), intensificandose con ello la diversidad
de problemas relativos, donde destacan la precariedad y la inseguridad laboral (Ariza, 2016; Martinez,
Marroquin y Rios, 2019).

Si bien se observa un incremento en las oportunidades laborales para las mujeres y una disminu-
cién importante en la brecha educativa frente a los hombres, atn prevalecen las desigualdades que
vulneran los derechos de las mujeres, convirtiéndolas en un grupo en situacién de vulnerabilidad,
mismo que experimenta distintas formas de violencia, de entre las cuales destaca que el 42.4% de ellas
presentan una condicién de pobreza (CONEVAL, 2020).
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Figura 3. Porcentaje de mujeres en situacion de pobreza en los estados del norte de México
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Fuente: Elaboracion propia con base en CONEVAL (2020).

Lo anterior cobrara especial relevancia considerando que muchos hogares mexicanos han logrado en-
frentar los impactos econdmicos a partir de los ingresos provenientes de la mano de obra femenina, en
mercados de trabajo e ingresos disimiles (Alarcén y Mckinley, 1998; Cortés, 2000), ademads de registrarse
que del 30 % de las mujeres trabajadores, refieren haber experimentado con ello desigualdad, disparidad
en carga de trabajo no remunerado, violencia y/o discriminacién, derivando principalmente en condi-
ciones de pobreza y pobreza extrema (CONEVAL, 2020; Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informdtica, 2017), circunstancias que se caracterizan por carencias o necesidades basicas insatisfechas,
vinculadas a la calidad o cantidad en la ingesta de alimentos, acceso limitado o nulo a los servicios de
salud, educacion y vivienda, derivadas de ingresos insuficientes (Garcia y Zapata, 2012).

2. Programa Sectorial de Trabajo
y Prevision Social 2020-2024

Como se aprecia, la vulnerabilidad y la precariedad laboral se agudiza en las mujeres, lo que aunado
a la problematica estructural de discriminacion, abona a reproducir tal contexto estructural. De ahi la
cuestion de que, si el Programa Sectorial de Trabajo y Prevision Social (PSTPS) disminuird tales proble-
mas, con base de politicas inclusivas y de cohesion social y que generen valor publico (ver Tabla 4).

Tabla 4. Algunos elementos del Programa Sectorial de Trabajo y Prevision Social 2020-2024

Objetivos prioritarios del Programa Sectorial de Trabajo y Prevision Social 2020-2024

1.- Lograr la inclusion de jovenes a través de la capacitacion en el trabajo

2.- Impulsar el dialogo social, la democracia sindical y la negociacion colectiva auténtica confor-
me al nuevo modelo laboral
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3.- Recuperar el poder adquisitivo de los salarios minimos y los ingresos para mejorar la calidad
de vida de las y los trabajadores

4.- Dignificar el trabajo y estimular la productividad mediante la vigilancia al cumplimiento de la
normativa laboral

5.- Lograr la insercion en un empleo formal de las personas desempleadas, trabajadores en
condiciones criticas de ocupacion y personas inactivas con disponibilidad para trabajar, con
atencion preferencial a quienes enfrentan barreras de acceso a un empleo formal

Fuente: Elaboracion propia con base en la Secretaria del Trabajo y Prevision Social (2020).

El primer objetivo de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social es la inclusion de los jovenes; la
propuesta gubernamental es que 2.3 millones de jovenes que no desempefan alguna actividad, obten-
gan una beca para capacitarse en el trabajo hasta por doce meses tanto en empresas, talleres, negocios,
comercios, como en organizaciones sociales e instituciones publicas (Secretaria del Trabajo y Prevision
Social, 2020). El Programa Jévenes Construyendo el Futuro es una alianza entre el sector publico, pri-
vado y social, con su implementacién al finalizar 2019, alrededor de un millén de jévenes ya habran
comenzado su capacitacion para su ulterior insercion al sector laboral. Entre los retos del mencionado
Programa estan que puedan integrar a una mayor cantidad de jévenes, considerando la problematica del
tejido social y de sus riesgos. Con base en las restricciones presupuestarias, es fundamental una eficaz
coordinacion interinstitucional entre los diferentes programas gubernamentales en materia laboral (Go-
bierno de Mexico, 2020).

Un objetivo més del Programa Sectorial es fortalecer las politicas activas del mercado de trabajo.
Con ello se pretende corregir las desigualdades en el acceso a la informacion en el mercado laboral, apro-
vechar las nuevas tecnologias para hacer mas eficiente la intermediacion entre los buscadores de empleo
y las vacantes ofertadas, dar asesoria y orientacién vocacional; optimizar los programas de movilidad
laboral dentro de México y hacia otros paises, y ofrecer cursos de capacitacion (Gobierno de México,
2020). En especial los programas de capacitacion son una alternativa para fortalecer las capacidades de
las personas en situacion de desempleo o de precarizacion laboral. El reto es la cantidad de cursos, su
pertinencia y el impacto en la insercién laboral en un contexto de restricciones de generacion de empleo,
por los efectos de la pandemia.

EI PSTPS 2020-2024 destaca que la juventud en México ha sido un sector de la poblaciéon que durante
las administraciones pasadas fue olvidado. La falta de oportunidades, derechos y politicas publicas para
el desarrollo de los jovenes en México provocd una ruptura en el tejido social que ha derivado, entre
otras problematicas, en desempleo, crisis de violencia e inseguridad. Por ello se cuestiona si el Programa
Sectorial tendra la capacidad conceptual, metodoldgica y de insercion laboral, segun los problemas es-
tructurales que han caracterizado el empleo de los jévenes en México. Ante las dificultades de insercion
laboral de los jévenes, es fundamental un modelo de gobernanza de la politica laboral con un enfoque
multidimensional y multinivel, que permita optimizar los recursos de los diferentes niveles de gobierno,
bajo una efectiva coordinacion interinstitucional.

Seguin el PSTPS 2020-2024 el bono demografico que se perfilaba como una gran oportunidad para el
desarrollo del pais, no fue aprovechado por las administraciones anteriores. Los jovenes entre 18 y 29 afios
suman 24.3 millones de personas, de las cuales 19.1 millones habitan en zonas urbanas y 5.2 millones en
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zonas rurales. El 61.7% de estos jovenes forman parte de la PEA y el 38.3% pertenecen a la Poblaciéon No
Econémicamente Activa. La PEA cuenta con una mayor proporcion de hombres (62.1%), mientras que las
mujeres son mayoria en la Poblacion Econémicamente Activa (72%). No obstante, es necesario destacar
que dentro de la PEA se identifican 937,378 jovenes “desocupados’; es decir, que buscaron un empleo la
semana anterior a la aplicacién de la ENOE 2018 y no encontraron. Estas restricciones del mercado laboral
indicadas por el PSTPS 2020-2024 reflejan la dificultad de la insercion laboral en contextos de contraccion
economica y que se agudizaran por los efectos de la pandemia. Por ello se reitera en la relevancia de una
eficaz coordinacion interinstitucional de los programas generadores de empleo.

Acorde con el PSTPS 2020-2024 una parte importante de las oportunidades de trabajo para los jove-
nes han surgido en el sector informal de la economia, donde la remuneracion es mas baja que en el sector
formal. Entre 2005 y 2017, el sector informal fue el mayor empleador de jovenes. Durante ese mismo
periodo, la tasa de informalidad entre los jévenes (62.4%) ha sido mayor que la de las personas mayores
de 30 afos (56.8%) (6). Esto provoca que una proporcion considerable de los jovenes mexicanos no
tenga acceso a seguridad social. Este es un problema estructural, que se ha agudizado en el transcurso de
los afos. Por ello, se reitera que, ante las dificultades de insercion laboral de los jévenes, es fundamental
que el PSTPS tenga un modelo de gobernanza de la politica laboral con un enfoque multidimensional
y multinivel, que permita optimizar los recursos de los diferentes niveles de gobierno, bajo una eficaz
coordinacién interinstitucional.

La precariedad laboral de los jovenes, también se asocia en el caso mexicano con el bajo nivel educa-
tivo y la desercion escolar; segtin datos de la OCDE, solamente 17% de los mexicanos entre 25 y 64 afos
cuentan con un titulo de educacién superior, frente al promedio de 37% de los demas paises que confor-
man a tal organizacién (Gobierno de Mexico, 2020).

Segun el propio PSTPS 2020-2024 se estima que la mitad de las empresas mexicanas afirman tener
dificultades para encontrar personal capacitado para los puestos de trabajo que ofertan. Esta situacion
implica que debe ser analizado el mecanismo de reclutamiento por parte de los empleadores, la interac-
cién entre los sistemas educativo y productivo, asi como seguir fomentando mecanismos de capacitacion
que permitan una mayor inclusion al mercado laboral. Estas politicas son parte de la gestion de la trans-
versalidad del Programa Sectorial e implican fortalecer su viabilidad, en un marco en que la pandemia
del Covid-19 ha generado mayor desigualdad y precarizacion laboral.

Segun el PSTPS 2020-2024, una de las consecuencias de la disfuncionalidad del mercado laboral es
que los trabajadores quedan atrapados en un circulo vicioso en el que solo consiguen empleos informa-
les, que no les permiten mejorar sus competencias laborales, lo que les dificulta acceder posteriormente
a empleos formales y tener una trayectoria laboral ascendente. La informalidad laboral sigue siendo muy
elevada, 57% a nivel nacional a fines de 2018, aunque con grandes diferencias por entidad federativa. Este
es otro de los problemas estructurales de la politica laboral mexicana. El diagnéstico es preciso. El desafio
de la politica es cudl es la viabilidad de reducir tal circulo vicioso, con politicas integrales orientadas a
disminuir dichos problemas con un enfoque multinivel y de transversalidad.

La propuesta conceptual para reducir las limitaciones del diagnéstico y promover los objetivos del
PSTPS es el modelo de gobernanza para resultados, segtin los siguientes componentes:
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+Vision hacia la creacién de empleos, segun la diversidad de demandas y reduccion de las
limitaciones del diagndstico del PSTPS.

« Evaluacion estratégica de las capacidades institucionales actuales para generar empleo, se-
gun las restricciones financieras, econdmicas, sociales y presupuestarias.

« Definicion de prioridades de las acciones y estrategias focalizadas en materia de generacion
de empleo, segun pertinencia e impacto laboral.

« Liderazgo estratégico e interinstitucional para promover empleo, con base de una politica
integral y segtin demandas por nivel de vulnerabilidad.

« Coordinacion intraorganizacional e interinstitucional de una politica laboral, con base de
una agenda multinivel y multiactor.

« Estrategias transversales para el fomento de una politica laboral, se implementan diversas
estrategias en distintas dimensiones (social, educativa, legal, género, financiera, institucional).
« Implementacion transversal de politicas para el empleo, ejecucion de diversas politicas, se-
gun prioridades del PSTPS.

« Monitoreo de las politicas transversales para la generacion de empleo, seguimiento integral
de las politicas verificando logros y resultados.

« Evaluacion de los logros e impactos de la politica laboral.

« Indicadores de gestion de la politica de empleo.

Se considera que la ausencia de tales elementos de gestion son determinantes para promover una
eficaz, efectiva y eficiente politica integral de empleo, particularmente en un contexto de restricciones.
Dichos aspectos se resumen la Tabla 5:

Tabla 5. Gobernanza de Empleo y Gobernanza Reactiva

Eficaz gobernanza de empleo Gobernanza reactiva

Vision estratégica y transversal Vision reactiva
Direccion al resultado y valor Direccion convencional no crea valor ptblico
Liderazgo estratégico y colaborativo Ausencia de liderazgo
Eficaz coordinacion interinstitutional Coordinacion limitada
Agenda de prioridades, segtin vulnerabilidad Agenda general
Planificacion estratégica en distintos plazos Limitada planificacion
Evaluacion estratégica Limitada evaluacion transversal
Monitoreo permanente Limitado monitoreo
Indicadores de eficacia y de impacto social Indicadores de eficiencia

Fuente: Elaboracién propia con base de Martins y Marini (2010).

Desde esta perspectiva, el concepto de gobernanza esta relacionado con las capacidades institucio-
nales y su viabilidad para implementar efectivas politicas transversales para la generacion de diversas
opciones de empleo. El fin es fortalecer las capacidades de planificacién, monitoreo, seguimiento, eva-
luacién y gestion para una efectiva politica laboral.
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3. Estado de Bienestar, algunos retos
en contexto de Covid-19 y su viabilidad

La construccion de un Estado de bienestar y sistemas de proteccion social universal son clave para
evitar otra década perdida en México, como opciones para moderar los efectos de la crisis en las eco-
nomias, frenar el aumento del desempleo y la pobreza. En ese marco, es fundamental el fortalecimiento
de la institucionalidad social para implementar politicas sociales responsables y bajo una eficaz alianza
publico-privada en pro de la generacion de valor y opciones laborales, en especial en los grupos vulne-
rables. Para la planificacion, disefio e implementacion de medidas de proteccion social es importante
proteger el gasto publico social y contar con sistemas de informacién, seguimiento y evaluacion de las
prestaciones sociales, incluidos registros de la poblacion destinataria o potencialmente destinataria que
sean lo mds amplios y actualizados posible (CONEVAL. 2020), es decir, es necesaria la articulacion entre
la politica, la gestion y los procesos de evaluacion como parte del modelo de GpR con valor publico y
segun las prioridades de la demanda de empleo.

En este marco conceptual es fundamental una eficaz coordinacién, cooperacion y planificacion
estratégica interinstitucional. Acorde con el CONEVAL (2019), se requieren medidas coordinadas
de los tres 6rdenes de gobierno para promover que los hogares que tendran dificultades en el ingreso
puedan recibir subsidios temporales en el costo de los servicios basicos de la vivienda. Asimismo, se
debe asegurar la adecuada operacion de los programas federales que realizan transferencias moneta-
rias directas (CONEVAL, 2020). Fortaleciendo la transparencia, rendicién de cuentas y promoviendo
alternativas laborales, por ejemplo, las microempresas con sentido comunitario y para la inclusion so-
cial. En estas acciones se puede apreciar el aporte de la GpR, porque integra los indicadores y plantea
una estrategia de gestion de acuerdo con una agenda, prioridades, disponibilidad de recursos, tipo de
necesidades y el impacto esperado.

El pais ha tenido limitaciones para crecer y disminuir los problemas sociales estructurales de po-
breza, marginalidad, exclusion social y violencia (Cordera y Tello, 2010). Los gobiernos de alternan-
cia han sido incapaces de disminuir los problemas sociales. En efecto, sigue pendiente fortalecer la
racionalidad-efectividad de la accién gubernamental, con base de resultados, realizaciones, y no solo
visiones y proyectos, en consecuencia, la cuestion de la efectividad directiva de los gobiernos demo-
craticos sigue siendo una prioridad del Estado mexicano (Aguilar, 2020), en especial con respecto a
la politica laboral.

En efecto, la crisis de la deuda de los afios ochenta llevo a incrementos muy significativos de los niveles
de pobreza y desempleo. La regién demord 25 afios en retornar a los niveles de pobreza previos a la crisis.
Revisar estas experiencias es importante, pues el aumento de la pobreza proyectado por la CEPAL para
2020 implica un retroceso de 13 afios (Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, 2020),
en tal sentido, la propuesta en materia de politica social y laboral de la actual administracion federal
consiste en impulsar una nueva via hacia el desarrollo para el bienestar, (Gobierno de México, 2020). En
esta administracion, ..el Estado no sera gestor de oportunidades, que es como se presentd de manera
explicita la politica social del régimen neoliberal. Sera, en cambio, garante de derechos” (Camara de
Diputados, 2020, p. 27). Estos propositos gubernamentales son muy loables, al igual que las prioridades
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planteadas por el desafio es su viabilidad (Aguilar, 2020), en un marco de restricciones presupuestarias,
agudizamiento de los problemas y nuevas prioridades sociales en la agenda gubernamental, que se veran
limitados por los efectos econémicos y sociales del Covid-19.

Se plantea desde la perspectiva de la CEPAL repensar el modelo de desarrollo y consolidar las dimen-
siones econdmicas, sociales y ambientales del desarrollo sostenible segin los ODS. Dichos objetivos
son relevantes y necesarios, pero se considera que no existen las condiciones institucionales en el corto
plazo para una orientacion hacia una politica multidimensional del desarrollo. Basicamente a causa de
limitaciones en la profesionalizacion del servicio publico, una escasa priorizacion de los ODS articula-
dos con el PND vigente, la escasa prioridad gubernamental del sector salud y su agenda de derechos
transversales; deficiente articulacién gubernamental e interinstitucional en la implementacién de una
politica de desarrollo (Subsistema Nacional de Informacién Demografica y Social, 2018) y un centra-
lismo gubernamental que no ha logrado fortalecer tendencias hacia una descentralizacion eficaz y que
incida en procesos de competitividad y bienestar.

Ante las grandes brechas historicas que la pandemia ha agravado, la CEPAL (2020) reitera que es el
momento de implementar politicas universales, redistributivas y solidarias con enfoque de derechos.
Estas politicas deben de gestionarse bajo el principio de la gestion de la escasez, dada las restricciones
presupuestarias y altas demandas de servicios de salud.

Adicionalmente es fundamental incluir el criterio de viabilidad que permita la implementacién
en funcion de su pertinencia, demanda e impacto social, lo que se puede lograr con una efectivi-
dad directiva (Aguilar, 2007). Particularmente considerando la complejidad de implementar una
politica laboral en un contexto de pandemia, segun las restricciones estructurales que han limitado
la generacion de empleo en grupos vulnerables. Ciertamente los proyectos de emprendimiento
constituyen una respuesta orientada a coadyuvar a mejorar la condiciones socioecondémicas de
la poblacién, cuya transicién hacia la viabilidad comercial requiere la articulacién de todos los
actores estratégicos (Zalamea y Pefia, 2015); incluso a nivel mundial, el emprendimiento es consi-
derado como un elemento fundamental para impulsar el crecimiento econémico sostenible, para lo
cual es necesario generar un ecosistema emprendedor desde las particularidades de cada contexto
(Arenal, Armufa, Ramos y Feijoo, 2018).

Por tanto, la viabilidad de los proyectos de emprendimiento se sustenta a partir de seis elementos
claves: a) Contexto politico, econémico, sociocultural, tecnolégico y demografico; b) Condiciones
generales que influyen en el entorno empresarial: como son mercados, financieros, gestion empre-
sarial, grados de apertura, infraestructura, mercado laboral, instituciones, legislacion y tecnologia
(I+D); ¢) Condiciones del entorno empresarial especificas que influyen en la creaciéon de nuevas
empresas: infraestructura empresarial, acceso a la fuentes de financiamiento, apertura al mercado
interno, infraestructura fisica, [+D, educacién y formacion, transferencia tecnoldgica politica pu-
blica, programas publicos, cultura y valores sociales, d) Capacidad para la creacion de una nueva
empresa: percepcion de oportunidades de negocio, motivacién para crear una nueva empresa, ha-
bilidades para crear y desarrollar una nueva empresa, e) Dinamica empresarial: creaciéon de una
nueva empresa y f) Crecimiento econémico nacional (Martinez, Biedma y Ruiz, 2015) observando
con esto que el reto es mayusculo.
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Conclusiones

El objetivo del articulo es analizar el aporte de la gobernanza en la promocién la eficacia del Programa
Sectorial de Trabajo y Prevision Social 2020-2024 (PSTPS), en el contexto de los efectos de la pandemia
del Covid-19: la desigualdad social y precariedad laboral.

El Covid-19 agudizara la desigualdad y precarizacion laboral que afectaran el nivel de vida de los
grupos vulnerables mexicanos. Por lo cual es fundamental promover un modelo de gobernanza que
promueva el PSTPS generando alternativas de empleo. Estos problemas se contemplan en el programa
sectorial analizado. El tema central es cudl es viabilidad de lograr los objetivos de reducir la precariedad,
bajos salarios y la informalidad laboral. Si son problemas estructurales en mercado laboral mexicano, lo
que refleja la ausencia de una eficaz politica con valor puiblico y una efectiva gobernanza muldimensional
y multinivel para el desarrollo.

En ese contexto, el aporte de la gobernanza puede crecer la economia con base de empleos para los
distintos estratos, promueve la innovacion y contribuye a una menor desigualdad, si y solo si se funda-
menta en una eficaz institucionalidad: de su gestion, de sus redes de gobernanza multinivel, de su sentido
de responsabilidad, de la certeza del Estado de derecho y de sus valores tradicionales: transparencia,
rendicién de cuentas y legalidad.

Uno de los hallazgos, es que la vulnerabilidad y la precariedad laboral se agudiza en las mujeres, lo
que, aunado a la problemdtica estructural de discriminacion, abona a reproducir tal contexto estructural.
De ahi la cuestion de que si el PSTPS disminuira tales problemas, con base de politicas inclusivas y de
cohesion social. Ante las dificultades de insercion laboral de los jovenes, es fundamental un modelo de
gobernanza de la politica laboral con un enfoque multidimensional y multinivel, que permita optimizar
los recursos de los diferentes niveles de gobierno, bajo una efectiva coordinacién interinstitucional.

En funcion de estos retos, se fundamentaron los desafios del Estado mexicano en términos de su ca-
pacidad institucional para promover eficaces politicas social y laboral, segtn los efectos del Covid-19 y
acorde a los ODS, en un marco de restricciones presupuestarias, aumento de las demandas sociales, que
han agudizado las desigualdades y la precariedad laboral.
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