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moratoria y, por lo tanto, pierda la propiedad o la deba revender con
un fuerte descuento. Para ello serd necesario especificar en la utilidad
a maximizar una funcién de valor, lo que permitiré modelar el interés
de poseer una vivienda no sélo basado en la preocupacién de satisfacer
las necesidades habitacionales sino también en el interés de los indi-
viduos de acumular riqueza. La posibilidad de arriesgar el patrimonio
familiar, acumulado en muchos afios mediante el continuo pago de la
hipoteca, podria desmotivar a las personas a adquirir una vivienda,
generandose asi un factor de sensibilidad de la demanda a la evolucién
de las tasas de interés.

Referencias bibliograficas

Barry, C., G. Castafieda y J. Lipscomb (1994), “Institutional Structure and
Performance of Mortgage Markets in Mexico: Prospect for Expanding the
Market via Securitization”, por publicarse en el Journal of Housing Re-
search.

(1995), Risks Characteristics of Dual Rate Mortgagesinan I nflationary
Environment: The Case of Mexico, México, UDLA-Puebla (Cuaderno de
Trabajo).

Mills, Edwin y B. Hamilton (1994), Urban Economics, 5a. ed., Harper Collins
College-Publishers.

O’8ullivan, Arthur (1993), Urban Economics, 2a. ed., Irwin.

Scott, William, A. Houston ¥ A. Quang Do (1993), “Inflation Risk, Payment
Tilt, and the Design of Partially Indexed Affordable Mortgages”, Journal
of the American Real Estate and Urban Economics Association, vol. 21,
nam. 1, pp. 1-25,

312

Empleo riral y combate a la
pobreza: una propuesta de politica

Enrique D4vila, Santiago Levy y Luis Felipe Lépez Calva

Resumen:En 1993, dos tercios de la poblacién econémicamente activa (PEA)
trabajaba en el sector informal, sin acceso a los beneficios de la seguridad
social ni de la legislacién laboral. Tres factores reforzardn esta situacién:
la poblacién en edad de trabajar seguir4 creciendo a tasas superiores que la
de la poblacién, la tasa de participacién de las mujeres aumentars,
y la apertura comercial reducird la demanda de trabajo rural. Incluso
con supuestos optimistas sobre crecimiento del producto y cambios en la
legislacién laboral, es poco probable que en el corto plazo el sector formal
absorba una parte significativa de los trabajadores informales del sector
rural. En los préximos afios, los programas gubernamentales de em-
pleo rural pueden contribuir al combate a la pobreza extrema rural me-
diante programas de bajos salarios que autoseleccionen la poblacién més
pobre y que ademds establezcan condiciones que incrementen la produc-
tividad de la mano de obra a través de proyectos de infraestructura rural.
Estos deberan enfocarse sélo a ciertas regiones del pais, y cuidar aspectos
de estacionalidad.

Abstract: In 1993 two thirds of the labour force were working in the informal
sector, without the benefits of both social security and labor legislation. Three
facts will reinforce this: the working population grows at a faster rate than
the global population, the participation of women in labor will increase, and
the opening of the economy will reduce the demand for rural labor. Even with
optimistic expectations of economic growth, and modifications in the labor
legislation, the probability that the formal sector can absorb a considerable
part of informal workers is low. Governmental programs aimed to develop
rural employment can contribute to reduce extreme poverty over the next few
years by implementing low salaries programs that induce to self selection in
the poor population, and by selecting projects of rural infraestructure which
increase labour productivity. The programs should consider seasonality as-
pects, and focus only on certain regions of the country.

Enrique Dévila es profesor del CIDE, Santiago Levy es subsecretario de egresos de la SHCP y Luis
F. Lépez Calva estudia en la Universidad de Boston. Las opiniones expresadas representan
exclusivamente los puntos de vista de los autores Y no necesariamente coinciden con las de las
instituciones a las que estan afiliados.
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El combate a la pobreza extrema es un elemento importante de la
politica econémica que prevalecié en México durante el periodo de
1989 a 1994. Si bien se han logrado avances importantes, los rezagos
acumulados requieren tanto de la renovacién de los instrumentos para
alcanzar los objetivos en forma més eficaz como de su adecuacién al
cambiante contexto econémico del pais.

El presente articulo afirma que en los préximos afios el combate
a la pobreza extrema debers complementarse con un programa guber-
namental de empleo rural (PGER).! Esta afirmacién se basa en que,
primero, a pesar de la migracién rural-urbana, la pobreza extrema
sigue siendo un fenémeno fundamentalmente rural.2 Segundo, el tra-
bajo es el activo econémico principal de un nimero importante y cre-
ciente de la poblacién rural en pobreza extrema, de manera tal que los
ingresos laborales forman parte determinante, y en muchos casos ini-
ca, de su ingreso. Y tercero, que a pesar de los avances recientes en
materia de estabilizacién macroeconémica y reforma microeconémica,
es poco probable que en los préximos seis afios la demanda por trabajo
no calificado crezca a tasas suficientemente altas que permitan obser-
var un aumento significativo de los salarios reales rurales en las re-
giones relativamente més atrasadas del pais.

LosPGER no estdn exentos de riesgos. Un programa muy ambicioso
puede ser fiscalmente insostenible, eliminando asi parte de los benefi-
cios de estabilizacién del ingreso de los pobres derivados del propio
programa; asimismo, un programa que no genere infraestructura y au-
mente en el futuro la productividad del trabajo rural carecerd de me-
canismos que permitan eliminar la necesidad del propio programa en
el mediano plazo; y un programa que pague una tasa de salarios muy
alta (en relacién con el mercado regional) puede atraer a trabajadores
que no son parte de la poblacién objetivo y distorsionar las decisiones
de migracién y seleccién de cultivos de otros trabajadores rurales.

De la misma manera, los PGER no son sustitutos de otras medidas
para combatir la pobreza extrema, como lo son la atencién de las ne-
cesidades nutricionales, de salud bésica y de costos de acceso a la edu-
cacién. De hecho, la atencién de estas necesidades de la poblacién en

! Ravallion, 1991a y 1991b, son una referencia general a este tipo de programas.

2 Utilizando el indice de pobreza més simple —la proporcién de la poblacién que vive por
debajo de la linea de pobreza— y datos de las encuestas de ingreso-gasto de 1984 (1989), tenemos
que 69% (73%) de la poblacién pobre vivia en el campo. La proporcién de pobreza rural dentro
de la pobreza total aumenta para indices de pobreza que incorporan informacién sobre la inten-
sidad y distribucién de la pobreza (Le , 1994),
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pobreza extrema es*condicién sine qua non para romper el circulo vi-
cioso de la pobreza (Levy, 1994). Aun asi, los PGER pueden ser parte de
un programa contra la pobreza rural al constituirse en un instrumento
de intervencién que puede ser calibrado, con cierta precisién, en
funcién de necesidades regionales (zonas de muy bajos salarios)
o temporales (zonas donde la demanda de trabajo tiene un alto com-
ponente de estacionalidad). El reto se encuentra en disefiar e imple-
mentar un PGER modesto, bien enfocado, con objetivos claros y con
mecanismos de coordinacién administrativa que eviten la dispersién
de esfuerzos.

El articulo consta de tres secciones. La primera hace una revisién
del mercado laboral para identificar la poblacién objetivo de un PGER.
Se cuantifica la poblacién econémicamente activa (PEA) para 1993
y se clasifica con base en su distribucién geografica, acceso a la segu-
ridad social, horas trabajadas y niveles de ingresos. Posteriormente,
se argumenta que el mercado laboral se encuentra segmentado en tres
grandes grupos: cerca de un tercio de la PEA en el llamado sector urbano
formal —con empleos de mejor calidad en términos de acceso a la se-
guridad social y mayor remuneracién por hora trabajada—, y el resto
distribuido entre los sectores informal urbano y rural. Esta segmen-
tacién sugiere la existencia de ineficiencias importantes causadas, al
menos parcialmente, por distorsiones de la legislacién laboral y de
seguridad social. En esta seccién se argumenta que, aun si estas dis-
torsiones son eliminadas, y con base en supuestos optimistas sobre el
crecimiento del producto, en los préximos seis afios todavia existirg la
necesidad de un PGER que acelere el incremento de los ingresos de los
pobres rurales. Ahora bien, con base en supuestos menos optimistas,
y dadas las perspectivas de crecimiento con la reciente crisis macroe-
conémica, un PGER pareceria ser atin més importante para evitar un
estancamiento o deterioro de los ingresos de los pobres rurales.

La segunda seccién discute la relacién entre los PGER y el combate
a la pobreza extrema. Se pone especial énfasis en la determinacién del
salario que debe pagarse en estos programas como mecanismo para
seleccionar a la poblacién en pobreza extrema, evitando asi la necesi-
dad de mecanismos burocraticos costosos y discrecionales de seleccién de
la poblacién objetivo. Igualmente, se sefiala que los PGER no sélo deben
contribuir a la reduccién de la pobreza hoy sino también al combate
de la pobreza mafiana, mediante la seleccién de obras de infraestruc-
tura que aumenten la productividad y estimulen de manera perma-
nente la demanda de trabajo rural. Posteriormente, se hace una breve
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resefia de experiencias previas con este tipo de programas, destacando
el caso de la India, asi como el programa de caminos rurales de México,
el cual se llevé a cabo durante el periodo de 1970 a 1976. La seccién
concluye con una resefia de las principales caracteristicas que los PGER
deben tener para maximizar su eficacia en el combate a la pobreza.
Porltimo, la tercera seccién esboza las caracteristicas de un PGER
para México. En primer lugar, se presentan indicadores para cuanti-
ficar la poblacién objetivo de un PGER enfocado a los trabajadores ru-
rales en pobreza extrema. M4s adelante, se presentan las posibles
dimensiones de un PGER para combatir la pobreza, con estimaciones
preliminares de su costo fiscal. A continuacién, se desagrega la infor-
macién sobre ingresos rurales para identificar a los estados con alta
presencia de poblacién rural en pobreza extrema y hacer una seleccién
preliminar de las regiones donde podria iniciarse un PGER. La seccién
concluye con algunas observaciones sobre los problemas legales y ad-
ministrativos que deben superarse antes de implementar un PGER.

1. Situacién del mercado laboral®

Poblacion total, en edad de trabajar y econémicamente activa

A principios de 1993 la poblacién de México era de 86.6 millones de
habitantes, de los cuales 49% eran hombres ¥ 51% mujeres. Las dreas
més urbanizadas absorbian 44.5% de la poblacién total y la poblacién
de 12 afios y més era de 61 millones de habitantes (70%). Esta tltima

3 Esta secci6n estd basada en las publicaciones conjuntas del Instituto Nacional de Estadis-
tica, Geografia e Informética y de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social, elaboradas a partir
de la Encueste Nacional de Empleo (ENE): la referente al levantamiento de 1993 (INEGI/STPS,
1993b), por ser la informacién publicada m4s reciente, y la correspondiente a 1991 (INEGL/STPS,
1993a), por ser la més detallada. Ello permiti6 realizar estimaciones, aplicando estructuras
porcentuales de 1991 a los datos globales de 1993, en los casos en que se podia esperar una
estabilidad razonable de tales estructuras porcentuales. La ENE es una encuesta de hogares, con
un sélido marco muestral, elaborado con base en el Censo de Poblacién de 1990, que utiliza el
probado cuestionario de la Encuesta Nacional de Empleo Urbano (ENEU) y extiende la cobertura
hasta tener representatividad, a escala nacional, de zonas més urbanizadas (100 000 habitantes
0 més o capitales de los estados) y de zonas menos urbanizadas (menos de 100 000 habitantes).
Desafortunadamente, estas fuentes de datos —que son las mas detalladas para mediciones
de empleo— no permiten clasificar a la poblacién trabajadora en urbana y rural, si bien la
poblacién rural es un subconjunto de la poblacién de las zonas menos urbanizadas. Por ello,
se utilizé complementariamente la clasificacién de la poblacién ocupada por rama de actividad
y se definié el empleo rural como la poblacién ocupada en labores agropecuarias en zonas
menos urbanizadas.
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es la que se considera, para fines estadisticos, como la poblacién en
edad de trabajar, a pesar de que, legalmente, la edad minima para
trabajar es de 14 afios (con restricciones que se levantan a partir de
los 16 afios) y de que la Ley del Seguro Social concede el derecho a la
pension de retiro a partir de los 65 aiios. De hecho, la poblacién de 15
a 64 afios era de 50.4 millones de personas (58% del total).

Las dreas més urbanizadas absorbian 46.8% de la poblacién de 12 afios
y més; su mds alta participacién en esta poblacién que en la poblacién
total refleja diferencias en las estructuras demogréficas derivadas de
las mayores tasas de fertilidad en las zonas menos urbanizadas, a pesar
de que las tasas de mortalidad infantil son también m&s altas.

La PEA, definida como la suma de los ocupados y los desocupados
abiertos, era de 33.7 millones de personas.* Los ocupados son quienes
trabajaron cuando menos una hora en la semana de referencia (la
anterior a la encuesta), asi como quienes no trabajaron, pero tenian
asegurado el retorno a su trabajo o negocio o iniciarian, con seguridad,
un trabajo en cuatro semanas o menos. Los desocupados abiertos son
quienes no trabajaron, pero se encontraban disponibles para incorpo-
rarse a alguna actividad econémica y buscaron hacerlo en los dos meses
previos a la semana de referencia.

La tasa neta de participacién (porcentaje de la poblacién en edad
de trabajar que forma parte de la PEA) fue de 55% en promedio, aunque
fue muy diferente para hombres y mujeres (79 vs. 33%). En las dreas
més urbanizadas la tasa de participacién fue de 55% en promedio: 75%
para hombres y 37% para mujeres. En las dreas menos urbanizadas
también promedié 55%: 83% para hombres y 29% para mujeres.

La menor tasa de participacién masculina en las zonas més ur-
banizadas se explica fundamentalmente por una tasa mucho menor

4 Cabe sefialar que los datos censales arrojan mediciones de la PEA sustancialmente menores
que las obtenidas de las encuestas de empleo: 1a ENE de 1991 estima 31.2 millones de personas
y el Censo de Poblacién de 1990 arroja 24.1 millones, diferencia demasiado grande para atribuirla
al crecimiento de la poblacién y el empleo en un solo afio. A primera vista, pareceria razonable
inclinarse por el dato del Censo de Poblacién, ya que éste proviene de un conteo exhaustivo. Sin
embargo, al revisar el cuestionario censal se encuentra que la condicién de actividad se capté
a partir de una pregunta de opcién miiltiple en la cual se pedia al entrevistado que indicara su
actividad principal durante la semana anterior al levantamiento y a pesar de que el instructivo
del encuestador indicaba que debia darse preferencia a las actividades econémicas (trabgjar
¥ buscar empleo) sobre las no econémicas, resulta razonable suponer que las personas tendieron
a reportar como actividad principal aquella a la que dedicaron mayor tiempo en la semana de
referencia. Ello, aunado a la mayor profundidad de 1a entrevista de las encuestas de empleo (cuyo
cuestionario incluye gran nimero de preguntas de recuperaci6n), llevé a preferir la ENE como
fuente de informacién.
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de participacién en edades tempranas (12 a 14 afios), atribuible a su
vez a las mayores oportunidades para estudiar. Para las mujeres, la
diferencia en las tasas de participaci6n en tal rango de edad es pro-
porcionalmente menor, y este efecto es contrarrestado por mayores
tasas de participacién femeninas, para otras edades, en las zonas més
urbanizadas.

La tasa de desempleo abierto (porcentaje de la poblacién desocu-
pada abierta dentro de la PEA) fue de 2.4% para el pais en su conjunto.
El bajo nivel de estas tasas normalmente desconcierta a los observa-
dores; sin embargo, éstas derivan de encuestas de hogares levantadas
dentro de un sélido marco muestral y utilizan definiciones basadas en
recomendaciones internacionales.’ La explicacién de la aparente pa-
radoja de bajas tasas de desempleo abierto en un pais con severos
problemas en su mercado laboral est4 en las definiciones utilizadas
y en la légica de los procesos de biisqueda de empleo de los individuos:

* EnMeéxicolostrabajadores no pierden nada al emplearse, mien-
tras que, en los paises en que existe un seguro de desempleo,
la pérdida de este subsidio constituye un fuerte impuesto mar-
ginal a la ocupacién.

* Los bajos niveles de ingreso que predominan entre los trabaja-
dores mexicanos hacen que éstos no puedan enfrentar periodos
de biisqueda largos, pues no cuentan con ahorros suficientes
para financiarlos.

¢ En México la existencia de un amplio sector informal permite
a los buscadores de empleo ocuparse si se deciden a aceptar las
remuneraciones al trabajo vigentes en éste, sin que esa decisién
sea directamente coartada por restricciones institucionales.

Podria pensarse, entonces, que una caracteristica estructural del
mercado laboral mexicano es la existencia de un amplio margen de
desempleados encubiertos (es decir, de personas que no buscan acti-
vamente empleo, pero que estarian dispuestas a aceptarlo de inmediato
sise les ofreciera). Sin embargo, esto no es asi: los inactivos disponibles
eran sélo 549 000 en 1993 que, sumados a los 819 000 desocupados

5 De hecho, las mediciones del desempleo abierto en México son superiores a las que se dan
& conocer en otros paises, donde se derivan de registros administrativos sobre las personas que
cobran seguro de desempleo, quienes, siendo racionales, tratan de combinar el cobro del seguro
de desempleo con una ocupacién informal que les proporcione ingresos adicionales.
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abiertos, representaban 4% de la PEA corregida (al incorporar a los
desempleados encubiertos). Por tanto, aunque la tasa de desempleo
casi se duplica, sigue representando un porcentaje modesto de 1a PEA.6
Lo anterior refleja sencillamente que quienes se retiran de la bisqueda
de empleo reasignan su tiempo disponible de la manera més provecho-
sa para ellos y sus familias, dedicandose al estudio, a los quehaceres
domésticos u otras actividades, de manera que no tienen capacidad
para incorporarse al mercado de trabajo en un periodo relativamente
corto.” En todo caso, estas personas hubieran podido ocuparse en el
sector informal, si hubieran aceptado las remuneraciones al trabajo
ahi vigentes. Por consiguiente, los problemas del mercado laboral
mexicano no son propiamente de desempleo abierto o encubierto sino
de calidad del empleo, como se discute a continuacién.

Estructura de la ocupacién

En 1993, la ocupacién total fue de 32.8 millones de personas.? Para
dar una idea de su estructura, podemos clasificarla de acuerdo con
varios criterios:

) por tamaiio de localidad: 46% estaba en las zonas més urba-
nizadas;
1) por sexos: 69% de los ocupados del pais eran hombres, aunque

6Revenga y Riboud (1992) hacen énfasis en que la distincién entre desempleados e inactivos
es bastante débil, ya que frecuentemente los periodos de desempleo terminan con una retirada
(las més de las veces temporal) de la poblacién econémicamente activa. Con base en los datos de
panel rotatorio de las ENEU de 1990 y 1991, encontraron que una fraccién sustancial de las salidas
del desempleo representan una retirada de la poblacién econémicamente activa (25% para los
hombres y 53% para las mujeres) y que un alto porcentaje de quienes se retiran regresa en tres
meses 0 menos (55% de los hombres y 41% de las mujeres). Sobre esta base las autoras calculan
una tasa de desempleo abierto para el caso de los hombres, con base en la ENE de 1991, incluyendo
a los inactivos disponibles no discapacitados, de 6.4%, casi del doble de la basada en la definicién
tradicional (3.4%). Estos resultados son congruentes con los arriba reportados.

7 El INEGI est4 consciente del problema de la inadecuacién de las definiciones tradicionales
del desempleo con base en la ENEU y, por tanto, presenta algunas mediciones complementarias.
Una de ellas es la tasa de desempleo abierto alternativa, que incorpora una correccién andloga
a la aquf utilizada.

8El Censo de Poblacién arroja 23.4 millones de ocupados, pero las cifras no son comparables,
Por una captacién més exhaustiva, en la ENE, de los marginalmente ocupados (véase la nota 4).
Con base en las cifras de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH), se
estima que, en la fecha del Censo, habia en el pais 16.6 millones de hogares, lo que arroja 4.9
personas por hogar, de las cuales 3.2 estaban en edad de trabajar y 1.8 trabajaban, en el sentido
amplio de la ENE, pero de acuerdo con la captacién del Censo, sélo 1.5 lo hacian.
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en las zonas més urbanizadas esta proporcién disminuia
(65%), mientras que en las menos urbanizadas llegaba a 73%;
uz) por relacién laboral: los asalariados (incluidos destajistas) re-
presentaban sélo 55% de los ocupados del pais, pues aunque
eran ampliamente mayoritarios en las zonas mds urbanizadas
(73%), eran minoritarios en las menos urbanizadas (39%). El
resto de los ocupados eran trabajadores por cuenta propia
(27%), trabajadores sin pago (14%) y empleadores (4%);

iv) por tamario de la empresa: los ocupados en empresas con 5
empleados o menos representaron 56% del total, con un claro
contraste entre las d4reas més urbanizadas (42%) y las menos
urbanizadas (69%). En cambio, las empresas con 51 y mas
empleados representan sélo 27% del empleo, con un contraste
todavia mas marcado entre las dreas més urbanizadas (41%)
y las menos urbanizadas (15%). Por tanto, la estructura del
empleo en las zonas més urbanizadas es bipolar, con menos
de una quinta parte del empleo en empresas de tamario inter-
medio (6 a 50 personas), mientras que en las zonas menos
urbanizadas se tiene un predominio de los micronegocios, con
las empresas de tamafio intermedio aportando un porcentaje
muy similar al de las empresas més grandes;

v) por actividad econémica: 27% de la poblacién ocupada se ubi-
caba en labores agropecuarias ¥, como es légico, esta partici-
paci6n era radicalmente distinta en las zonas menos urbani-
zadas (49%) que en las més urbanizadas (1 por ciento).

Por otro lado, desde la perspectiva del combate a la pobreza
resulta indispensable también clasificar a la poblacién trabajadora
de acuerdo con su acceso a la seguridad social, las horas trabajadas
y los ingresos percibidos. Considerando primero la seguridad social,
cabe destacar que s6lo 32.7% de los ocupados del pais tiene acceso al
IMSS, ISSSTE o similar y, aunque en las zonas ma&s urbanizadas la
proporcién alcanza 50%, en las menos urbanizadas es de sélo 17.7%.9

9 Cabe sefialar que los ocupados con seguro social reportados en la ENE de 1993 son 10.7
millones de trabajadores, cifra inferior a los asegurados directos del mMss (11.3 millones), sin
considerar otros seguros, como el ISSSTE, el de las fuerzas armadas y de los de gobiernos estatales.
Las posibles fuentes de esta discrepancia son las siguientes: primero, la expansién de la ENE se
basa en el Censo de 1990, pero aparentemente no corrige por subnumeracién censal, lo que darfa
lugar a que el nimero de ocupados con seguro social estuviera subestimado, aunque la proporcién
de éstos en el total de ocupados no se alteraria significativamente, pues también el nimero de
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Estas cifras hacen evidentes los problemas de calidad del empleo en
el pais, pues aun cuando el anélisis se limite a los asalariados, resulta
que la cobertura de estos tltimos es de sélo 63.2% (75.0% en las zonas
més urbanizadas y 42.9% en las menos urbanizadas). Por tanto, la
elevada proporcién de ocupados sin seguro social se debe a la combi-
nacién de un alto porcentaje de ocupados no asalariados, legalmente
excluidos del régimen obligatorio de los seguros sociales, junto con
una baja cobertura de la poblacién asalariada, particularmente de la
contratada por micronegocios que pueden evadir més fécilmente las
regulaciones laborales.

Segundo, al clasificar a la poblacién por tiempo trabajado, encon-
tramos que 95% de los ocupados trabajé la semana de referencia, con
proporciones muy similares en las zonas més urbanizadas y las menos
urbanizadas. De los ocupados que trabajaron la semana de referencia,
28% trabaj6é menos de 35 horas, 46% de 35 a 48 horas Yy 25% mas de
48 horas. En las zonas més urbanizadas las proporciones fueron de
22, 53 y 25%; en las menos urbanizadas fueron de 34,41 y 24%, res-
pectivamente.

Por tanto, la cuarta parte de los ocupados del pais trabaja mds de
48 horas por semana en su empleo principal, en contradiccién con las
intenciones de la legislacién laboral (de hecho, el problema es peor,
pues 3.3% de los ocupados tiene un empleo adicional). Inversamente,
ma4s de la cuarta parte (28%) de los ocupados del pais trabajaba menos
de 35 horas y aun cuando una fraccién mayoritaria de este subempleo
es de cardcter voluntario, el involuntario tiene una participacién no
desdefiable: 19% se debia a razones de mercado. Por tanto, calculamos
que el subempleo involuntario afecté a 5% de los ocupados que traba-
Jaron la semana de referencia.

Tercero, al clasificar a la poblacién trabajadora por nivel de in-
gresos, tenemos que 14% no recibié ingresos, 19% gané menos del sa-
lario minimo, 55% entre 1 y 5 salarios minimos, 7% més de 5 salarios

ocupados sin seguridad social estaria subestimado; y segundo, las personas pueden desconocer
las prestaciones a las que les da derecho su empleo, lo cual daria lugar a una subestimacién
absoluta y relativa de los ocupados con seguro social. Esta iltima fuente de error no puede
descartarse, pero no es de esperar que sea muy grande, pues la pregunta de la ENE se refiere
especificamente a si se tienen servicios médicos, informacién que las familias trabajadoras suelen
tener muy presente. Como contrapartida, las cifras del Mss y de otras instituciones, al provenir
de registros administrativos no siempre bien depurados, pueden sobrestimar la poblacién am-
parada. En cualquier caso, la simple suma de las poblaciones aseguradas requeriria ajustes a la
baja, pues de otra manera las personas con doble empleo serdn contadas dos veces, sobre todo si
el seguro social que los cubre es diferente.
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minimos y 5% no especificé sus ingresos. Sin embargo, si se toma ni-
camente la poblacién que trabajé de 40 horas en adelante, las propor-
ciones de quienes no reciben ingresos o ganan menos del salario minimo
son sensiblemente menores: 8 y 13%, respectivamente. Ahora bien, los
trabajadores sin ingresos son, en su abrumadora mayoria, familiares
cuyos gastos de consumo son cubiertos por el jefe de familia-empleador,
porloque el problema de bajosingresos por hora trabajada se concentra
en quienes perciben menos de un salario minimo por una jornada com-
pleta o més.

En las dreas m4s urbanizadas, la poblacién que trabajé la semana
de referencia se concentré claramente en el estrato de 1 a 5 salarios
minimos (71%), con 11% cuyo ingreso es superior a los 5 salarios mi-
nimos, 5% que no percibié ingresos y 9% con ingresos menores al salario
minimo (m&s 4% no especificado). N uevamente, sisélo se tiene en cuen-
ta a la poblacién que trabajé 40 horas o méds, se reducen apreciable-
mente las proporciones de trabajadores sin ingresos (2%) y con ingresos
menores al minimo (5%). Estos datos indican que el salario minimo
legal ha dejado de representar una restriccién en las ciudades media-
nas o grandes del pais (100 000 habitantes o més), pues sélo la vigésima
parte de quienes trabajan una jornada completa (40 horas o méds) gana
menos de un salario minimo legal.

Finalmente, en las zonas menos urbanizadas, de quienes traba-
Jaron la semana de referencia, 42% gané de 1 a 5 salarios minimos,
86lo 4% gané méas de 5 salarios minimos, 22% no recibi6 ingresos y 27%
obtuvo menos del salario minimo. Aun si Unicamente se consideran los
ocupados que laboraron 40 horas o més, 13% no recibié ingresos y 23%
recibié menos del salario minimo. Por tanto, en las zonas menos urba-
nizadas ain existe un problema importante de salarios menores al
minimo por una jornada completa, que en 1993 afectaba, en términos
absolutos, a 2.1 millones de personas.

Empleo urbano formal, empleo urbano informal y empleo rural

Existen claras diferencias en la calidad del empleo entre los estable-
cimientos de distintos tamafios. La evidencia principal es para las zo-
nas més urbanizadas (por basarse en la ENEU) y serefiere a los traba-
jadores asalariados, sin desagregar el pequefio margen de empleo
agropecuario en tales zonas. Asf tenemos que:
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* En 1987, la probabilidad de que un asalariado contara con al-
gun tipo de seguro social era de 29% en empresas de 1 a 5
ocupados, de 57% en las de 6 a 15, de 77% en las de 16 a 50,
de 84% en las de 51 a 100, de 92% en las de 101 en adelante
y de 90% en el sector publico (Aburto, 1991).

* Regresiones que explican los salarios por hora, en funcién de
la escolaridad, la edad, el sexo, el estado civil y el tamafio de la
empresa, no permitian rechazar la hipétesis de que los salarios
se elevan con el tamafio del establecimiento, aun después de
controlar las demés variables (Cejudo, 1994).

Por tanto, existen fundamentos para postular que el empleo for-
mal es normalmente de més calidad que el empleo informal, para per-
sonas de caracteristicas estadisticamente similares, entendiéndose por
mayor calidad mayor acceso a la seguridad social, mayor acceso a los
beneficios de la legislacién laboral y mayores salarios por hora traba-
Jada. Esto podria representar la prueba de ineficiencias en la operacién
del merecado laboral.

Por lo que toca al empleo rural (empleo agropecuario en las zonas
menos urbanizadas), destacan tres mediciones relativas a la calidad
del empleo, nuevamente a partir de los levantamientos de 1991 y 1993
de la ENE: primero, s6lo 4.6% del empleo rural se encontraba cubierto
por algin seguro social; segundo, 5% de los ocupados rurales no tra-
bajaron y de quienes lo hicieron, 30% trabajé menos de 35 horas du-
rante la semana de referencia. Sin embargo, de éstos, inicamente
16% lo atribuyé a razones de mercado, pero la mayoria declaré que
ése era su horario normal (67%) y 10% alegé razones personales (7%
indicé otras razones). Y tercero, cabe sefialar que del total de trabaja-
dores rurales, 27% no recibe ingresos y 32% percibe menos del salario
minimo.

Por tanto, para propésitos analiticos, y aun con cierta sobresim-
plificacién, agrupamos a la poblacién ocupada en tres segmentos:

e Poblacién ocupada en empresas de 11 o més empleados, excep-
tuando las actividades agropecuarias (independientemente del
tamaiio de la localidad), que designaremos como empleo urbano
formal. Esta poblacién era de 10.6 millones de trabajadores en
1993 y corresponde aproximadamente a la poblacién con acceso
al IMSS, ISSSTE u otros organismos similares, y a los beneficios
de la legislacién laboral.

323



Enrique Ddvila, Santiago Levy y Luis Felipe Lépez Calva

e Poblacién ocupada en actividades agropecuarias en las zonas
menos urbanizadas (independientemente del tamafio del esta-
blecimiento). A este segmento del mercado laboral lo llamaremos
empleo rural y en 1993 era de 8.6 millones de trabajadores, con
un amplio componente de trabajo no asalariado Yy con acceso
casi nulo o nulo a la seguridad social.

¢ Elresto de la poblacién ocupada, que agrupa a los ocupados en
empresas de hasta 10 personas (que tienden a eludir la legis-
lacién laboral y de seguridad social, o son empresas familiares
que no utilizan trabajo asalariado), en actividades no agrope-
cuarias (independientemente del tamafio de la localidad) y el
escaso margen de ocupados en actividades agropecuarias en las
zonas més urbanizadas. A esta poblacién la denominaremos
como empleo urbano informal, y en 1993 era de 13.6 millones
de trabajadores.

La segmentacién del mercado laboral se reflejaria en los meca-
nismos para la determinacién de los salarios respectivos. En términos
generales, en el sector urbano formal el costo de la mano de obra esté
determinado por dos factores: primero, un salario contractual (normal-
mente mayor al minimo general); y segundo, un conjunto de cargas
a la némina, que incluyen tanto impuestos propiamente dichos (fede-
rales y estatales) como impuestos implicitos en las cuotas de seguridad
social, pasivos contingentes por indemnizacién por despido y otros. La
legislaci6n fiscal, ademés, no permite crear estos pasivos, aunque son
indudablemente un componente significativo de los costos laborales.
En los otros dos sectores, por otro lado, las remuneraciones se ajustan
endégenamente en funcién de la oferta y la demanda de mano de obra,
en forma simultédnea, de manera que existe un diferencial de equi-
librio entre los salarios de ambos mercados, que refleja diferencias en
el costo de la vida entre las zonas rurales y urbanas, junto con la amor-
tizacién de los costos esperados de la migracién.

Esta descripcién del mercado laboral se ilustra en la grafica 1 que,
a pesar de suponer una oferta de trabajo totalmente inel4stica e ignorar
diferencias en la calidad del trabajo y en los costos de migracién, da
una visién de conjunto del mercado laboral mexicano y ayuda a iden-
tificar la poblacién objetivo de un PGER. En el eje vertical izquierdo
medimos el salario en el sector urbano formal en términos de bienes
comerciables, w/p¢, sefialando la diferencia entre el salario consumo
querecibe el trabajador, w*, y el salario producto que paga el productor,
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Griafica 1 v
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w*{(1 + T).*° La demanda de trabajo en el sector urbano formal, D¥, es
funcién del salario y de los precios de los bienes no comerciables, pre,
En el entendimiento de que el trabajo y los insumos no comerciables
(energia, transporte, servicios financieros) son complementos, la de-
manda de trabajo en este sector se desplaza hacia afuera conforme
p/p™ cae(tal que una apreciacién real deprime la demanda por trabajo
en este sector). En el eje vertical derecho graficamos la demanda de tra-
bajo en el sector urbano informal, D*, y 1a demanda de trabajo en el
sector rural, D", tal que D' = D% + D" es la demanda de trabajo en el sec-
tor informal.

Dadaslas negociaciones salariales en el sector urbano formal, wv/,
los precios de los insumos no comerciables, p, y una estructura im-

10 T denota el efecto tanto de los cargos directos a la némina (iMs8, Infonavit, impuestos
estatales) como de los cargos indirectos contingentes derivados de los costos de indemnizacién
por despido. Dévila y Levy (1994) argumentan que en el caso de México, como resultadp de
ineficiencias y distorsiones importantes en el funcionamiento de las instituciones de seguridad
social y de la legislaci6n laboral, el valor que el trabajador asigna a los beneficios derivados de
estos cobros es inferior al costo que paga el empleador.
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positiva asociada a la legislacién laboral y de seguridad social, T', se
obtiene el empleo en este sector, L (alrededor de 10.6 millones de
trabajadores en 1993). El resto de la poblacién ocupada se distribuye
entre el empleo en el sector urbano informal, L# (cerca de 13.6 millones
de trabajadores), y el empleo en el sector rural, L” (alrededor de 8.6
millones de trabajadores), a una tasa de salario w del sector informall
inferior a w/, y que equilibra el mercado laboral L + L =L — L*, don-
de L es el total de la poblacién ocupada (32.8 millones en 1993).

Los costos de bienestar de las distorsiones del mercado laboral
aparecen marcados con lineas diagonales en la gréfica. De manera més
importante, la gréfica ayuda a identificar el conjunto de politicas ne-
cesarias para aumentar los salarios Y cerrar las brechas existentes
entre el sector urbano formal y el sector informal. Primero, reformas
de fondo a la Ley Federal del Trabajo, la Ley del Seguro Social yla Ley
del Infonavit que reduzcan el valor de T y estimulen la demanda de
trabajo formal (lo cual, por si solo, y para precios dados de los insumos
no comerciables, estimularia también los salarios en el sector informal
al contraerla oferta laboral en este sector). Segundo, una desregulacién
profunda en los sectores que producen insumos no comerciables que
desplace hacia afuera la demanda de trabajo en el sector urbano for-
mal.’? Tercero, un amplio proceso de desregulacién y simplificacién
fiscal y administrativa que reduzca costos de transaccién, favorezca
el acceso a créditos y elimine las regulaciones que llevan a la informa-
lidad a un amplio segmento de los micronegocios, desplazando hacia
afuera a D*. Y cuarto, politicas que desplacen hacia afuera la demanda
de trabajo en el sector rural, I, a través de inversiones en infraestruc-
tura rural y, parcialmente, a través de un programa gubernamental
de empleo rural.

11 Como se sefiala, ignoramos las diferencias en la calidad de trabajo y en los costos de
migracién entre el sector urbano ¥ el rural. En un modelo donde se reconocen estos costos de
migracién, habria dos salarios de equilibrio diferentes en el sector informal (Levy y Van Winjber-
gen, 1994). Si los costos de migracién son constantes, la estdtica comparativa en ambos casos
seria similar.

4 12 Dévila y Levy (1994) presentan una discusién detallada de las acciones requeridas en estas
os Areas.
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Tendencias del mereado laboral

Consideremos primero la oferta laboral. La poblacién de 12 afios 0 més
crecerd a 2.3% anual de 1994 a 2000 ya que, a pesar del continuo
descenso en la tasa de natalidad, México seguiré teniendo una amplia
poblacién en edad fértil, producto del acelerado crecimiento demogra-
fico de décadas pasadas. Por otra parte, la PEA crecerd a 3% anual en
ese mismo periodo, pues la tendencia a menores tasas de participacién
de los menores se vers superada por la continua ampliacién de la par-
ticipacién femenina en el mercado laboral.13

Enlo que respecta a la demanda laboral, un factor merece especial
atencién: la demanda derivada de trabajo en el sector rural a precios
mundiales es inferior a la demanda de trabajo que se registra con los
actuales precios de garantia (Levy y Van Winjbergen, 1994). En con-
secuencia, la eliminacién de los precios de garantia asociada a los
acuerdos comerciales en vigor, en ausencia de otras intervenciones,
presionar4 a la baja los salarios rurales Yy aumentar4 los incentivos
a la migracién rural-urbana, deprimiendo parcialmente los salarios
en el sector informal urbano. La magnitud de este fenémeno es con-
siderable: Levy y Van Winjbergen (1994) calculan que la sola eliminacién
del precio de garantia del maiz aumentars la migracién rural-urbana
en alrededor de 700 000 trabajadores (por encima de los flujos migra-
torios normales). La velocidad de estos flujos migratorios dependera
de la rapidez con que se eliminen los precios de garantia; actualmente
el programa Procampo planea lograr lo anterior en menos de cinco
afios.

Estos resultados son sensibles a cambios en el tipo de cambio real
Y, por tanto, el escenario posdevaluacién merece ser comentado. La
devaluacién afecta los precios en délares de la produccién agricola, sin
embargo, si todos los productos agricolas son comerciables internacio-
nalmente, el cambio es neutral en términos de la composicién de cul-
tivos y sélo se afecta favorablemente la rentabilidad del activo que es
la tierra, lo cual puede aumentar la demanda de trabajo en el campo

13 La tasa bruta de participacién femenina subié de 1% en 1930 a 7% en 1990 y se espera
que llegue a 14% en el afio 2030.

14 Es dificil representar este cambio con precisi6n en la grifica 1, ya que medimos el salario
en términos de bienes comerciables, y la apertura comercial también cambia los precios relativos
de estos bienes. En términos generales, la apertura comercial se puede interpretar como un
desplazamiento de D" hacia el eje vertical derecho, que amplia el empleo en el sector informal
urbano, reduce w' y aumenta la brecha salarial con el sector urbano formal.
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y amortiguar en parte el efecto de la apertura. Nuestra hipétesis es,
sin embargo, que este cambio no es de una magnitud tal que se con-
trarresten los efectos mencionados anteriormente, por lo que deberia
esperarse, de cualquier manera, un aumento en los flujos migratorios
campo-ciudad por encima de los flujos normales.

Por su parte, Procampo compensa a los duefios de tierras por la
caida en el valor de las mismas derivada de la eliminacién de la pro-
teccién, a través de pagos directos que son independientes de la com-
posicién de la produccién. De esta manera, una vez eliminada la protec-
cién, Procampo induce a que las decisiones de produccién, en particular
las relativas a la composicién de cultivos y a la inversién en infraes-
tructura, se valoren a precios mundiales. Porque los campesinos en
tierras marginales de temporal recibian pocas rentas de los precios de
garantia (al tener los rendimientos marginales més bajos) y porque
los jornaleros agricolas sin tierra no percibian rentas derivadas de la
proteccién, es claro que Procampo no es un programa de combate a
la pobreza rural.’s Y porque Procampo tampoco es un programa de
inversiones en infraestructura rural, no elimina los incentivos a la
migracién rural-urbana derivados de la liberalizacién comercial en el
sector agricola.lé

Los elementos anteriores seiialan que, ceteris paribus, en los
préximos afos las tendencias del mercado laboral llevardn a un es-
tancamiento, o incluso a una caida, de los salarios reales para trabajo
no calificado. Estas tendencias podrian, al menos en principio, ser con-
trarrestadas por un crecimiento del empleo en el sector formal de la
economia que contrajera la oferta laboral en el sector informal, parti-
cularmente en el rural. Para evaluar esta posibilidad, se estimé una
forma reducida que cuantifica la elasticidad del empleo formal respecto
a cambios en el producto total. En particular, con datos anuales para
el periodo 1975-1982 tenemos que:

15La liberalizacién elimina el impuesto al consumo de maiz asociado a los precios de garantia,
lo cual aumenta el salario en términos de maiz de los Jjornaleros agricolas sin tierra y de los
campesinos en tierras de temporal que son compradores netos de mafz, y a través de esto contri-
buye al combate a la pobreza. Pero, por otra parte, el cambio en la composicién de cultivos inducido
por la liberalizacién deprime la demanda derivada de trabajo. El efecto neto es una caida en el
bienestar de estos grupos (Levy y Van Winjbergen, 1994).

16 Un problema adicional es que el perfil de escolaridad de los trabajadores agropecuarios
es sustancialmente inferior al del resto de la economia y en particular al prevaleciente en el
sector manufacturero, lo cual planteara problemas especialmente importantes en el area de
capacitacién para que la poblacién migrante pueda ser absorbida con facilidad (Freyre y Vite,
1993).
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In L¥/ = (0.558)*In PIB + (0.038)*tiempo

donde In denota logaritmo natural, L* es un indice del empleo en el
sector formal construido a partir de los datos de asegurados perma-
nentes del IMSS, y la variable tiempo recoge el efecto acumulativo de
las ampliaciones en la cobertura del IMSS (especialmente las incorpo-
raciones de nuevos municipios a tal cobertura) que no pudieron medirse
directamente.!?

La estimacién econométrica podria ser enriquecida, pero en tér-
minos generales es aceptable para nuestros propésitos.!® Destaca que
la elasticidad del empleo formal respecto al PIB sea sustancialmente
inferior a la unidad. La diferencia puede explicarse por aumentos en
la productividad laboral o por otros factores, pero independientemente
de éstos, podemos inferir que: aun si en los préximos afios el PIB creciera
al 5% anual, el empleo formal aumentaria a un 2.8% anual, cifra que
estd por debajo del crecimiento de la PEA. Ello genera dudas significa-
tivas sobre una estrategia de mejoramiento de las condicioneslaborales
de la poblacion trabajadora rural en pobreza extrema para el periodo
1994-2000, que descansa tnicamente en el crecimiento del producto
total.

Es 1til comentar aqui los efectos de modificaciones en el tipo de
cambio sobre la capacidad de absorcién del sector formal, los cuales
dependen de la elasticidad precio de la demanda de trabajo. Si ésta es
positiva y la devaluacién implica un cambio permanente en el salario
real, la absorcién del sector formal aumenta, pero sélo de una vez por
todas, por lo que no hay un cambio permanente en la tasa de absorcién
del sector formal. De esta manera, la necesidad de compensar esa baja
capacidad de absorcién no desaparece y, por ende, persiste la necesidad
de un programa como el que aqui se propone.

La estimacién anterior es resultado de la estructura actual del
mercado laboral, y podria argumentarse que la elasticidad antes se-
fialada podria ser mucho mayor en el contexto de una regulacién la-

17 La regresién presenté un coeficiente de determinacién ajustado de 99%, sin evidencia
definida de autocorrelacién de errores, y los coeficientes de las variables independientes resultan
significativos a 99% (la constante lo es a 96%). Incluimos la variable tiempo para de_sconta.r una
tendencia al crecimiento de la poblacién amparada por los sistemas de seguridad social del orden
de 3.8% anual por efecto de la ampliacién de la cobertura. ]

18 A través de pruebas de rompimiento estructural (Chow), se evalué la hi;gétesw de que el
proceso de apertura comercial haya generado un cambio estructural en el sentldo‘ de al'tera.r la
elasticidad entre el empleo formal y el PIB. Sin embargo, los datos no ofrecieron evidencia de tal

cambio estructural.
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boral y de seguridad social menos ineficiente. Sin embargo, debemos
sefialar que los rezagos existentes en materia de empleo (en particular
los casi dos tercios de la PEA que esta en el sector informal) son de tal
magnitud que las medidas enfocadas a alentar e] crecimiento del em-
pleo formal resultaran insuficientes para mejorar de manera sustan-
cial el bienestar de los trabajadores rurales m4s pobres, al menos en
los préximos seis afios. Dadas las tendencias antes sefialadas, parece
indispensable disefiar politicas de empleo adicionales que, al menos
durante un periodo transitorio, complementen el crecimiento econg-
mico como estrategia para aumentar las percepciones de los trabaja-
dores en el sector informal.

2. Los PGER y el combate a la pobreza
Discusién general

Uno de los retos mads dificiles en el combate a la pobreza es el disefio
de mecanismos eficientes para alcanzar a la poblacién objetivo. Desde
el punto de vista de la efectividad presupuestal, programas que lleven
a cabo una “prueba de ingresos” (means-tested-programs) resultan
atractivos, ya que sélo se otorgan beneficios a aquellos individuos cuyo
ingreso estd por debajo de una linea de pobreza predefinida. Este es
el caso, por ejemplo, del programa Tortilla-Solidaridad, que otorga un
kilo de tortillas diario a un jefe de familia cuyo ingreso sea inferior a dos
salarios minimos. La efectividad presupuestal es obvia: no se desper-
dician recursos en el combate a la pobreza en individuos que no forman
parte de la poblacién objetivo.

Sin embargo, los programas con “prueba de ingresos” tienen al
menos tres tipos de problemas. Primero, pueden generar incentivos
negativos en contra del esfuerzo de la poblacién pobre, ya que si un
individuo pobre genera ingresos marginales por encima de la linea de
pobreza, pierde el derecho a la transferencia, enfrentdndose de he-
cho a tasas marginales impositivas muy altas (Besley y Kanbur,
1990). Segundo, tienen fuertes dificultades administrativas al reque-
rirse un aparato burocratico que pueda medir en forma efectiva el
ingreso de todos los beneficiarios potenciales. Esto es particularmente
dificil en zonas rurales, donde la informacién sobre ingresos es més
escasa, la poblacién més dispersa ¥, consecuentemente, los costos de
monitoreo son m4s altos. Y tercero, estos programas propician el fraude
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por parte de los aspirantes para beneficiarse de ellos e incentivan la
corrupcién por parte de la burocracia que los administra. Por estas
razones, los programas con “prueba de ingresos” han sido préacticamen-
te descartados en los paises en desarrollo, al menos cuando estén en-
focados a la poblacién rural. De hecho, en el caso mexicano, el programa
Tortilla-Solidaridad opera casi exclusivamente en las zonas urbanas.

Para el caso de México, existen cédlculos que muestran la inefi-
ciencia relativa de los programas con “prueba de ingresos” y su efecto
sobre los incentivos en los participantes (Secretaria de Comercio y Fo-
mento Industrial, 1993). El costo administrativo, medido como pesos
gastados en administracién por cada peso de transferencia, era 0.155
para el programa de la tortilla, 0.605 para el programa de abasto social
de leche y 0.752 para el programa de la Distribuidora Conasupo, S.A.
(Diconsa). Es claro que el menos costoso administrativamente era el
que se manejaba en zonas urbanas, mientras que el dirigido a zonas
rurales era sumamente costoso. Por otra parte, el impuesto marginal
estimado para individuos que se encontraban cerca del umbral de par-
ticipaci6n (dos salarios minimos) podia ser de mas de 50% en el Distrito
Federal y ain mayor en el interior de la Repiiblica. Una desventaja
adicional de este tipo de programas es la creacién de grupos que de-
penden del subsidio de manera permanente, por lo que deben buscarse
programas que resuelvan el problema con un enfoque intertemporal,
permitiendo a los individuos salir del programa al mejorar su nivel de
ingreso. Finalmente, es importante sefialar que un programa como el
que aqui se propone puede ser complementario de otros tipos de pro-
grama, sin eliminarlos necesariamente.

En términos més generales, en la lucha contra la pobreza existe
un problema de informacién asimétrica, en el sentido de que la infor-
macién con la que cuenta el disefiador de politicas difiere de la que
tiene la poblacién, lo cual dificulta la identificacién de la poblacién
objetivo.!® Una forma de resolver este problema es disefiar mecanismos
de autoseleccién de la poblacién pobre que, de forma endégena (y pre-
feriblemente a través de mecanismos de mercado), lleve a una sepa-
racién de la poblacién en pobreza extrema del resto de la poblacién.
De encontrarse este mecanismo, se obviarian los problemas adminis-

19 Aunado al hecho de que, dependiendo del monto ¥ la naturaleza de los beneficios que
otorguen los programas, pueden existir incentivos pararevelar informacién errénea al disefdador
de politicas.
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trativos de identificacién y monitoreo, y se evitarian los problemas de
incentivos negativos antes mencionados.

Ahora bien, si suponemos que el costo de oportunidad del tiempo
de quienes viven en pobreza extrema es inferior al del resto de la po-
blacién, es factible disefiar un mecanismo de mercado que favorezca
la autoseleccién de la poblacién objetivo. Dicho mecanismo consistiria
en ofrecer a los participantes en un PGER una tasa salarial mayor que
el costo de oportunidad de la poblacién pobre, pero menor que el mismo
costo de la poblacién no pobre. A través de la seleccién adecuada de
una variable clave —el salario—, un PGER puede lograr la compatibi-
lidad de incentivos, en el sentido de que sdlo se incorporaran al pro-
grama los individuos para los que la transferencia otorgada a través
del salario compense su costo de oportunidad de trabajar dentro del
mismo. Adicionalmente, un PGER con las caracteristicas sefialadas tie-
ne otras tres ventajas: primero, permite minimizar las fugas de trans-
ferencias hacia grupos a los que no se desea ayudar. Segundo, al eli-
minarse la discrecionalidad de quién tiene derecho a participar en el
programa, se elimina la bisqueda de rentas por parte de los adminis-
tradores y se reducen los espacios para la politizacién del programa.
Y tercero, el programa tendria un mecanismo automético para ir eli-
minando de su alcance ala poblacién cuyos ingresos aumentan: cuando
el costo de oportunidad del trabajador excediera el salario pagado en
el PGER, como resultado de una mejoria en su situacién econémica
general, los incentivos para participar en el mismo se reducirian.2°

Los programas de combate a la pobreza extrema pueden enfren-
tarse a un conflicto de eficiencia intertemporal en la aplicacién del
gasto para combatir la pobreza: la asignacién del gasto a estos progra-
mas puede aumentar hoy los ingresos de cierto grupo, pero retira re-
cursos de programas alternativos, por ejemplo de inversién, que po-
drian atacar aspectos estructurales y reducir la pobreza mafniana. Este
problema puede ser minimizado con un PGER de disefio adecuado, el
cual al mismo tiempo que transfiere ingresos a la poblacién pobre en

20 Datt y Ravallion (1994) analizan econométricamente la experiencia de dos aldeas en la

India y encuentran que para los participantes en los PGER, el ingreso sacrificado es bajo, a pesar

otra parte, desde el punto de vista de la asignaci6n del tiempo, un hallazgo importante es que
en los hombres el empleo en el PGER desplazé al desempleo o subempleo como jornaleros, mientras
que en la mujer desplazé el trabajo en el hogar y el ocio. No se encontré evidencia de que este
tipo de empleo haya desplazado actividades que proporcionan un ingreso mayor, como cuidado
de tierras propias o de ganado propio.
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el corto plazo, genera infraestructura en las zonas rurales que amplia
las oportunidades de mercado. En consecuencia, para maximizar los
efectos permanentes del programa sobre la demanda de trabajo rural,
deben explorarse todas las alternativas: obras de infraestructura hi-
droagricola que transformen tierras de temporal en tierras de irriga-
cién;? mejoras en la productividad de las tierras de temporal mediante
obras de nivelacién de suelos o de reduccién de la erosién; caminos
rurales que reduzcan los costos de transporte y generen mejores co-
municaciones, etc. Por estas razones, los PGER deben dirigirse hacia
una combinacién de obras que, dependiendo de las caracteristicas
y ventajas comparativas de las regiones que se desean apoyar, conduz-
can a aumentos permanentes en la productividad.2? Esto también for-
talece el cardcter transitorio de los programas, evitando que se con-
viertan en un compromiso de transferencias sistemético.

En sintesis, un PGER genera beneficios de dos tipos: por una parte,
beneficios directos: la transferencia que reciben los grupos incorpo-
rados, y que es igual a la diferencia entre la tasa salarial pagada en
el programa y el costo de oportunidad de cada uno de los participantes.
Por la otra, beneficios indirectos: primero, la infraestructura resultado
de las obras construidas con el PGER, que puede elevar la rentabili-
dad de la tierra, estimular la demanda de empleo rural y, en general,
aumentar el valor de los activos que poseen los pobres. Segundo, el
efecto sobre el nivel salarial del mercado rural en la regién de que se
trate; y tercero, la estabilizacién de los ingresos de la poblacién parti-
cipante, la cual puede lograrse con un disefio estacional adecuado. Los
efectos indirectos fortalecen la eleccién de los PGER como planes é6pti-
mos de combate a la pobreza: de hecho, en la evaluacién costo-beneficio
de estos programas y su comparacién con programas de transferencias
generalizadas, la incorporacién de tales efectos favorece la supe-
rioridad de los primeros (Datt y Ravallion, 1994).

21 Levy y Van Winjbergen (1994) calculan que en México las tierras de irrigacién son 2.4
veces mas intensivas en trabajo que las tierras de temporal, por la seleccién de cultivos que, para
unos precios dados, se daria en cada una de ellas. ]

22 La participacién de las comunidades locales en la propuesta de proyectos es partu_:ular-
mente recomendable, por la dificultad que implica identificar proyectos desde la limitada infor-
macién de las unidades administrativas. En México hay la ventaja de que estos esquemas de
participacién comunitaria ya existen y han funcionado, en la mayorfa de los casos, de manera
eficaz.
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Restricciones presupuestales y disefio de un PGER

Hay dos disefios distintos de un PGER: un PGER que pague un salario
bajo, pero que garantice un empleo a todo el que lo desee; o bien uno
que pague un salario més alto pero que, como resultado de restricciones
presupuestales, tenga que racionar el nimero de puestos a través de
algin mecanismo. La diferencia entre estos dos tipos de PGER se ilustra
en la gréfica 2. En el eje vertical tenemos ¥;, el ingreso del iésimo
trabajador, y 1a linea de pobreza, z. El eje horizontal grafica en orden
ascendente de ingresos a toda la poblacién trabajadora, n. Enla gréafica,
f° es la distribucién inicial del ingreso, tal que q° es el nimero inicial
de trabajadores pobres (y ¢%/n la proporcién de trabajadores pobres en
el total). Nétese que para los trabajadores pobres (z — y;) mide la “bre-
cha de pobreza”, esto es, el ingreso requerido para eliminar la pobreza
de ese trabajador. Nétese también que no todos los trabajadores po-
bres son igualmente pobres: aquéllos cerca del origen son los més
pobres de todos (con la mayor brecha de pobreza), mientras que aqué-
llos ligeramente a la izquierda de g° estdn muy cerca de abandonar la
condicién de pobreza.

Compérense ahora dos tipos distintos de PGER. El primero paga
un salario alto pero ofrece menos empleos al niimero total de trabaja-
dores pobres que desea participar. La distribucién del ingreso resul-
tante del programa es f1, y el niimero de pobres se reduce de q° a g!
(nétese que el ingreso de los trabajadores no pobres es menor, repre-
sentando el hecho de que el PGER tiene que ser financiado por alguna
fuente). Por otrolado, dado que un buen nimero de trabajadores pobres
no tuvo acceso al PGER (aquéllos entre el origen y q'), su brecha de
pobreza se mantiene inalterada.

El segundo PGER paga un salario méds bajo, pero da acceso a todos
los trabajadores pobres que desean participar. La distribucién del in-
greso resultante de este programa es f? (suponemos que su costo total
y su método de financiamiento son iguales a los del primer PGER). Dado
que el salario pagado es més bajo, es insuficiente para cerrar la brecha
de pobreza de los trabajadores més pobres (que son los que deciden
participar en el programa), de manera tal que g?= ¢° esto es, el niimero
total de trabajadores pobres se mantiene constante. Sin embargo, con
el programa es posible aumentar los ingresos de los trabajadores més
pobres por encima de su ingreso original, cerrando al menos parcial-
mente la brecha de pobreza de esa poblacién trabajadora.

Para un presupuesto dado, los disefiadores de politicas deben res-
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ponder al siguiente interrogante: jdebe transferirse un monto de in-
greso mayor a un subconjunto de trabajadores pobres, o debe transfe-
rirse un ingreso menor pero abarcar a todos los trabajadores pgbres
que lo deseen? La respuesta a este interrogante depende del cogﬁmepte
de aversién a la pobreza asignado en el indice seleccionado.?? Si lo 1’1n.1co
que interesa es reducir el cociente g/n —la proporcién de poblacién
pobre dentro de la poblacién total— es claro que un programa con
salario alto pero con acceso racionado es el preferible. Sin embargo, si
se reconoce que no todos los trabajadores pobres son igualmente po-
bres, y se le da una ponderacién mayor a reducir la pobreza de los més
pobres entre los pobres, entonces un programa que dé acceso genera-

23 El indice de pobreza de Foster-Greer-Thorbecke (1984) permite evaluar lo anterior; este
indice se obtiene de:

P(a,z) = -,% .é(gi/z)a’ donde g; = max (z- yi), 0),

g es el nimero de trabajadores para los que g; > 0, y es el coeficiente de aversién social a la
pobreza. Para o = 0 obtenemos que P(-) = g/n, esto es, la pobrezg es 86lo la suma de los pobres,
sin ponderacién alguna, expresada como proporcién de la poblaglén total, n. P{ira o> Q, P(-)da
mayor peso a la brecha de pobreza de los méas pobres, obteniéndose un indice sensible a la

distribucién de la pobreza.
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lizado a toda la poblacién que lo desee, aunque transfiera un menor
monto de ingreso a cada uno de los participantes, es preferible. Ana-
liticamente, es posible hallar un nivel critico del coeficiente de aversién
a la pobreza, mayor que cero, a partir del cual el esquema de tasa
salarial baja sin racionamiento domina al esquema de accesoracionado
con mayor salario, en el sentido de que el indice de pobreza decrece con
mayor probabilidad (Datt y Ravallion, 1994).

Ademés de los criterios derivados del coeficiente de aversién social
ala pobreza, existen otros elementos que ayudan a seleccionar el PGER
mas conveniente. Primero, es claro que mientras mayor sea el salario
pagado, mayores serén los incentivos para participar para trabajado-
res que son relativamente menos pobres. En consecuencia, a mayor
salario la capacidad del PGER para enfocarse exclusivamente en la
poblacién objetivo se reduce, aumentando las fugas hacia otros traba-
jadores que, en principio, no se desea ayudar. Segundo, la limitacién
del acceso a los empleos generados por el PGER cuando el salario es
més alto requiere mecanismos especificos de racionamiento que pue-
den sesgar las oportunidades en contra de los mé&s pobres.?4 Por estas
razones, si el PGER tiene como objetivo fundamental el combate a la
pobreza extrema, parecerd m&s conveniente pagar un salario menor,
que asegure que en realidad se llegar4 a la poblacién objetivo y se
evitard que el programa sea acaparado por grupos con ingresos rela-
tivamente més altos (como desafortunadamente ha sucedido con otros
programas de combate a la pobreza).

Regionalizacién

La demanda de mano de obra generada por un PGER tendrs un efecto
positivo sobre el salario del mercado rural de la regién de que se trate,
efecto que dependera de la elasticidad de la oferta laboral y de la mag-
nitud relativa del empleo generado por el programa respecto al mer-
cado laboral regional.

En consecuencia, para maximizar los efectos indirectos sobre los

24 E]l mecanismo de racionamiento primero en tiempo-primero en derecho puede tener un
sesgo en contra de los m4s pobres, ya que son los que tienen menor acceso a la informacién, y tal
vez también menores posibilidades de transporte. Alternativamente, el racionamiento se podria
dar mediante la seleccién de participantes por parte de comités locales de laregién, que definirfan
quiénes pueden participar en el Programa, aunque este mecanismo también se presta a muiltiples
posibilidades de manipulacién hacia fines distintos del objetivo original.
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salarios rurales (dada una restriccién presupuestal), conviene concen-
trar las acciones del PGER en un conjunto restringido de regiones més
que dispersarlas en todo el territorio nacional, pues en este iltimo caso
el efecto sobre los salarios de equilibrio de cada region seria insignifi-
cante.

Por otra parte, si el objetivo del PGER es reducir la pobreza de los
mas pobres entre los extremadamente pobres, las dreas seleccionadas
deberdn ser aquellas donde la brecha de pobreza sea mayor. A esto se
suma que, en las zonas deprimidas la oferta laboral serd inicialmente
eléstica por la baja calidad del empleo (salarios reducidos y subempleo
involuntario), pero maés all4 de cierto volumen de empleo se tornara
muy ineldstica, ya que la atraccién migratoria de estas regiones es
muy baja, lo que aunado a la fijacién de un salario relativamente bajo
permitira que el efecto del PGER se concentre en tales regiones selec-
cionadas.

En cualquier caso, las indivisibilidades implicitas en los costos de
administracién determinan que sea mucho més barato manejar un
PGER concentrado en un conjunto pequefio y bien definido de zonas,
que otro cuyas acciones se dispersen a lo largo y ancho del territorio
nacional.

Estacionalidad

En principio, un PGER deberia ser contraciclico respecto a la demanda
de mercado (Narayana, Parikh y Srinivasan, 1988). De esta manera,
el programa ayuda a estabilizar los ingresos de los trabajadores pobres,
ademés de que evita presionar al alza el salario rural en épocas de
siembra y cosecha. Sin embargo, el disefio contraciclico del programa
puede complicar la autoseleccién de la poblacién en pobreza extrema
ya que, en las épocas de baja actividad agropecuaria, el costo de opor-
tunidad del tiempo para la poblacién rural en general es més bajo.
En cualquier caso, existen variables ajenas al disefio del programa
que determinan cuédndo es factible implementarlo. Las condiciones cli-
matolégicas de ciertas épocas del afio hacen necesario suspender o re-
ducir la intensidad de las obras que se estén llevando a cabo, sean
éstas de caminos, obras de irrigacién, mejoramiento de suelos u otras.
En principio, estas épocas pueden o no coincidir con aquellas en que
la demanda de trabajo estacional en el mercado también cae. En con-
secuencia, la implementacién de un PGER requiere un andlisis deta-
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llado de cada regién que determine la estacionalidad de la demanda
laboral y las restricciones climatolégicas.

Experiencias de PGER
India

En la India, tres cuartas partes de la poblacién vive en dreas rurales
y dos terceras partes de la fuerza laboral dependen de la agricultura.
La mayoria de los pobres son asalariados agricolas sin tierra o posee-
dores de porciones muy pequefias de tierra con productividad baja. La
incidencia del desempleo, particularmente en épocas de baja demanda
de mano de obra, es sustancial. A partir de los afios setenta se han
implementado distintos programas de combate a la pobreza, destacan-
do los esquemas de empleo y el programa llamado “alimentos por tra-
bajo”. Estos programas, entre los cuales destacan elMaharashtra State
Employment Guarantee Scheme y el llamado Rural Landless Employ-
ment Guarantee Program ofrecen, como su nombre lo indica, una ga-
rantia de empleo en las zonas rurales.

El periodo de empleo fue, en promedio, de 100 dias al afio. Al inicio
del programa de empleo garantizado se estimé en 44.4 millones el
numero de familias debajo de 1a linea de pobreza extrema, de los cuales
se esperaba que al menos un miembro acudiera para incorporarse al
programa. El nivel salarial fue utilizado como mecanismo de autose-
leccion y fue fijado por debajo del nivel de pobreza extrema, tratando
de seleccionar a los mds pobres entre los pobres.

El consenso general de estos programas es positivo: la efectivi-
dad-costo es alta y el indice de pobreza sensible a la distribucién fue
reducido 13 puntos en poco més de cinco afios (Bandyopadhyay, 1988).
Los anélisis coinciden en sefialar los beneficios en términos de la crea-
cién de infraestructura y la minimizacién de las fugas (aunque el efecto
indirecto de la creacién de infraestructura es relativizado por algunos
autores por la falta de mantenimiento posterior a su construccién).2s

Las principales criticas se centran en tres aspectos administrati-
Vos: primero, la regionalizacién del programa. Cuando los programas

25 Destaca particu.la.rmgnte el analisis de equilibrio general de N arayana et al. (1988), donde
se analiza el gfecto en términos de empleo, producto y eficiencia del PGER en relacién con posibles
usos alternativos, haciendo proyecciones hasta el afio 2000.
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se llevaron a cabo en el &mbito nacional, se encontré que los mecanis-
mos de coordinacién con los departamentos estatales no habian sido
adecuados en todos los casos. Segundo, destaca la dificultad para co-
nocer en todas las regiones las deficiencias de infraestructura y las
ganancias mayores de productividad. Y tercero, es importante el peli-
gro de confundir objetivos, en el sentido de convertir al empleo en si
mismo en el objetivo, olvidando que el objetivo es la transferencia tem-
poral de ingresos y la creacién de condiciones para un mayor creci-
miento del sector rural en el largo plazo.

México

Durante el sexenio de 1970 a 1976 se llevé a cabo el programa “caminos
de mano de obra” (aunque sus objetivos y mecénica de implementacién
fueron diferentes al caso de la India). En particular, el objetivo prin-
cipal no fue el combate a la pobreza sino la construccién de caminos:
el programa buscaba “establecer un equilibrio entre la red troncal
y una red alimentadora de caminos, a la vez que se mitiga, en parte,
el problema del desempleo”.26

La determinacién del salario para los participantes fue opuesta a
los programas de la India: de hecho, se manejé en el sentido de ofrecer
un salario alto. Asi, el participante podia obtener hasta 1.8 veces el
salario minimo rural vigente al participar en este esquema, adem4s de
que ciertas pruebas sefialan que el salario minimo en este sexenio se
encontraba por arriba del nivel de equilibrio (que era en términos reales
més alto de lo que es hoy en dia).2” Ante un salario tan atractivo, fue
necesario llevar a cabo un racionamiento de acceso a sus beneficios que,
al parecer, se dio a través de un esquema de primeroen tiempo —primero
en derecho, con lo cual, dada la alta tasa salarial, represents un sesgo
en contra de los mds pobres, por las razones sefialadas en la seccién
anterior.

El nimero de empleos en promedio diario anual creados durante
el periodo fue de 75 131. De acuerdo con el informe de la misma Secre-
taria, la poblacién en las entidades beneficiadas se contaba en 7.4 mi-

26 Secretaria de Obras Publicas (1976).

27En 1976 el salario minimo era, en términos reales, el triple de lo que es actualmente, pero
para ganarlo un trabajador sin escolaridad debfa emplearse en un establecimiento de 51 personas
o més. Si trabajaba en un establecimiento de 1 a 5 personas, ganaba la mitad de un salario
minimo (Davila, 1989).
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llones, por lo que, suponiendo una tasa de participacién conservadora,
el empleo generado representaba alrededor de 3% de la PEA en los
grupos participantes.

El programa se centré en 11 700 comunidades con una poblacién
de entre 500 y 2 500 habitantes. Parte del programa se enfocé a habi-
litar 300 000 km de brechas a fin de hacerlas transitables durante todo
el afio. Por tanto, el disefio del esquema, desde el punto de vista regio-
nal, no se planteé como un objetivo explicito concentrar las obras en
las zonas mé&s pobres. Desde el punto de vista estacional, se establecié
con base en las temporadas de Nuvias, en las que era dificil realizar
las obras. Ademds, se decidié disminuir la demanda laboral en el pe-
riodo de siembra y cosecha, para no “interrumpir las labores agrope-
cuarias propias de los campesinos”. La administracién del programa
estuvo a cargo de la Secretaria de Obras Priblicas con la participacién
delascomunidades que, a través de lasllamadas Asambleas Populares,
establecian un Comité Pro Construccién del Camino.

No existe informacién adecuada para evaluar el programa en tér-
minos de su efecto sobre los indicadores de pobreza. En la evaluacién
del programa se destacan tres beneficios como los mds importantes:
1) la comunicacién de poblaciones pequefias y alejadas; 2) la reversién
de la estructura de la red caminera que estaba formada por 80% de
red troncal y sélo 20% de caminos alimentadores, y 3) el efecto sobre
la conciencia y capacidad de organizacién de las comunidades. El costo
del programa, para los seis afios, fue de 438.3 millones de délares, de
los cuales 65% se destiné al pago de salarios y s6lo 3.5% correspondié
a costos de supervisién.

Lecciones de politica

Los PGER pueden ser un componente importante de una estrategia de
combate a la pobreza extrema. Sin embargo, tanto consideraciones
analiticas como la experiencia de otros paises, incluido México, sefialan
que para que estos programas sean eficaces deben:

¢ Seleccionar una tasa salarial que incentive la autoseleccién del
grupo objetivo. En particular, se requiere una tasa salarial baja,
para evitar la participacién de trabajadores que no son parte
de la poblacién objetivo.

* Enfocar la atenci6én a la creacién de infraestructura, favore-
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ciendo cambios permanentes para la poblacién involucrada
y minimizando el conflicto intertemporal en el combate a la
pobreza.

¢ Concertar las acciones, a excepcién de la etapa inicial, en un
conjunto reducido de regiones, especificamente en aquellas don-
de las brechas de pobreza sean mayores.

¢ Incorporar elementos de estacionalidad a través de la instrumen-
tacién de un programa contraciclico en términos de la demanda
de empleo rural que evite las distorsiones en el mercado laboral
rural y apoye la estabilizacién de los ingresos de los pobres.

¢ Disefiar una estructura administrativa adecuada aprovechan-
do las organizaciones regionales.

3. Un PGER para México

Cuantificacién de la poblacién objetivo

Como seiialamos en el apartado 1, la poblacién de las zonas menos
urbanizadas que trabajé mas de 40 horas y percibié ingresos, pero gané
menos del salario minimo, fue de 2.1 millones en 1993. Por otra parte,
los trabajadores rurales (trabajadores en zonas menos urbanizadas en
actividades agropecuarias) que percibieron ingresos, pero ganaron me-
nos del salario minimo, fueron 2.7 millones (32% del empleo rural de
8.6 millones de personas). Desafortunadamente, no se cuenta con el
dato de qué parte de esta poblacién de 2.7 millones trabajé 40 horas
omas. Por esta razén, se opté por suponer que su proporcién era similar
a la que se observa para el conjunto de los trabajadores rurales (o sea,
55 por ciento).

Sobre esta base, se estimé que alrededor de 1.5 millones de ocu-
pados rurales trabajaron 40 horas o mds y obtuvieron ingresqs menores
al salario minimo. Esta poblacién est4 constituida tanto por jornaleros
agricolas sin tierras como por pequefios propietarios (fan ejidos o en
tierras privadas). Los primeros reciben sus ingresos en intervalos cor-
tos, mientras que los segundos los reciben tipicamente en el momento
de la cosecha, porlo que puede darse una subestimacion si el periodo de
referencia de la encuesta no cubre este momento.28 Por este motivo,

28 Esta observacién adquiere relevancia si se tiene en cuenta que la ENE de 1991 se levants
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conviene separar estas dos poblaciones: los jornaleros y peones,
que son alrededor de 0.5 millones,2? y el resto, que son cerca de 1.0 mi-
llones.

Por otra parte, una actualizacién a mayo de 1994 de la linea de
pobreza extrema para 1984, calculada por Levy (1994), arroja una cifra
de N$22 diarios, lo cual contrasta con un salario minimo general de
N$14 para este mismo afio.30

Combinando estas fuentes de informacién podriamos concluir que
la cota inferior dela poblacién ob jetivo de un PGER seria de 0.5 millones,
aunque la cota superior seria de 1.5 millones (en funcién del grado de
error en la medicién de los ingresos de los propietarios o detentadores
de tierras). En efecto, si un PGER ofreciera un salario minimo por tra-
bajar una jornada completa, se incorporarian al programa:

* En primer lugar, los jornaleros agricolas sin tierras que traba-
jan jornada completa y ganan menos del salario minimo (el
medio millén de personas arriba estimado).

* Ensegundo lugar, una fraccién de los trabajadores que explotan
tierras propias o rentadas, pero de tan mala calidad que, a los
precios vigentes, tienen un ingreso marginal inferior al salario
minimo.3!

Las estimaciones anteriores parten del supuesto implicito de que
todo el subempleo (menos de 40 horas de trabajo a la semana) es vo-
luntario. Si se considera que parte de éste se puede deber a razones
de mercado, las cifras anteriores cambian de manera significativa: por
una parte, los jornaleros agricolas sin tierra que ganan menos de un
salario minimo llegarian a 0.8 millones; por la otra, los trabajadores
rurales con tierra, pero con un ingreso inferior a un salario minimo,
serian 1.9 millones. Segiin estas cifras, la cota inferior del PGER seria
de 0.8 millones y la superior de 2.7 millones.

en el trimestre abriljunio y la ENE de 1993 en el trimestre enero-marzo, por lo que no abarcan
el levantamiento de la cosecha de primavera-verano.

29 Este dato se estima con base en las estructuras de empleo de la ENE de 1991, y de un
supuesto anélogo al mencionado en el texto respecto a la proporcién de trabajadores que laboran
maés de 40 horas a la semana.

30 Debe tenerse en cuenta que la actualizacién mencionada se hizo con el indice nacional de
precios al consumidor, y no con los bienes incluidos en la linea de pobreza, por lo que puede existir
una sobreestimacién.

31 Enlamedida en que los picos de demanda del programa se hicieran coincidir con las épocas
de baja actividad agropecuaria, este segmento de la poblacién objetivo podria ser aun mayor.
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Dimensién y costo fiscal de un posible PGER

Las cifras anteriores, aun aquellas que suponen que todo el subempleo
es voluntario, indican un problema de magnitud muy significativa,
y es poco realista pensar que pueda (o deba) ser resuelto exclusiva-
mente a través de un PGER. Tanto razones presupuestales como admi-
nistrativas sugieren, al menos en una etapa inicial, limitar el alcance
del PGER. Si bien es dificil tener estimaciones precisas acerca de la
magnitud inicial 6ptima de este programa, pareceria que una cifra de
250 000 empleos es razonable.

En efecto, un programa que ocupe a 250 000 personas, pagandoles
alrededor del salario minimo durante 100 dias al afio, tendrd un costo
directo de mano de obra de N$350 millones. A este costo deben sumarse,
por otra parte, tanto los gastos administrativos como los gastos de
materiales, segin las obras de construccién que se planean llevar a
cabo. Esto ltimo, a su vez, depender4 de la composicién de la cartera
de proyectos y de la seleccién de técnicas para llevarlos a cabo, por lo
que una estimacién precisa requiere datos cuyo acopio y critica meto-
dolégica rebasan los objetivos de este documento.

Sin embargo, con base en la Encuesta Nacional de la Economia
Informal, se estima que los pagos explicitos e implicitos al trabajo
representan 69% del ingreso de los micronegocios dedicados a activi-
dades de construccién de viviendas en las zonas urbanas. Este coefi-
ciente puede considerarse representativo de actividades de construc-
cién intensivas en mano de obra en zonas urbanas. Si se ajusta por
una estimacion de la diferencia en los salarios de mercado entre zonas
urbanas y rurales, resulta que una estimacién conservadora de la par-
ticipacién del costo de la mano de obra en actividades de construccién
en dreas rurales se sitia en 60%. Si ademds se tienen en cuenta los
gastos de administracién directos e indirectos, la participacién de la
mano de obra directa podria ser de 50%. Con este dato obtendriamos
una aproximacién burda al costo total del PGER de la dimensién sefia-
lada, y que seria de N$700 millones anuales.3?

32 Naturalmente, un programa de transferencias directas costaria poco m#s de la mitad pero,
como se sefiala en el cuerpo del documento, enfrentaria mayores problemas de dispersién de
recursos hacia la poblacién no objetivo (por problemas de monitoreo) y sobre todo implicaria
renunciar a los beneficios de largo plazo derivados de la creacién de infraestructura.
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Regionalizacién del PGER

El criterio de seleccién de los estados con el cual puede iniciarse el
programa debe basarse en indicadores de pobreza y calidad del empleo.
Sin embargo, ni las ENE utilizadas como fuentes principales de datos
para este documento ni las Encuestas de Ingresos y Gastos de los Ho-
gares del INEGI son representativas a escala estatal, por lo que los
indices de pobreza y calidad del empleo no son desagregables en ese
ambito. Esto representa un problema empirico en la seleccién de los
estados.

En consecuencia, seguiremos un proceso de dos etapas para se-
leccionar los estados donde podria enfocarse el programa: primero, con
base en indicadores regionales de desnutricién, obtenidos de la En-
cuesta Nacional de Nutricién de 1988, y asumiendo que los individuos
que tienen ingresos por debajo de la linea de pobreza de manera per-
manente presentan indicadores de desnutricién més altos, se elimina-
ran una serie de entidades federativas en las cuales la desnutricién
representa un problema relativamente menor. Segundo, con base en
la informacién del Censo de Poblacién de 1990 se precisaran las enti-
dades federativas donde presumiblemente se concentra la poblacién
objetivo. Posteriormente, utilizando los cdlculos de indices de pobreza,
indice de carencias e indice de desarrollo humano, estimados por De
la Torre (1994), verificaremos lo robusto de nuestra seleccién de estados
a la elecci6én de distintos indicadores.33

Indicadores de nutricién

La Encuesta Nacional de Nutricién (Instituto Nacional de Nutricién,
1988) no es representativa a escala estatal. Sin embargo, regionalmen-
te podemos identificar zonas con un alto grado de desnutricién y otras
en las que este problema es relativamente menor, con lo cual podriamos
acotar el conjunto de estados objetivo. El cuadro 1 muestra el grado
de malnutricién en nifios menores de cinco afios, por region.

Este cuadro nos permite ver que la desnutricién se concentra en
las zonas centro y sureste, y que es un problema relativamente menos
importante en el norte del pais y en especial en el 4rea metropolitana

33 Otra opcién seria utilizar el “mapa de marginacién” del INEGI.
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Cuadro 1. Malnutricién en nifios menores de cinco afios por regién®
(porcentajes respecto al total de nifios menores de cinco afios)

Region Grado de desnutricion I1 Grado de desnutricién 111
Ciudad de México 7.5 3.6
Norte 10.8 9.1
Centro 32.9 30.2
Sureste 50.0 56.8

Fuente: Instituto Nacional de Nutricién, 1988.
Nota: 2 Teniendo en cuenta el criterio peso/edad.

de la ciudad de México. Por tanto, si bien todavia no podriamos decir
qué estados de la Repiblica deberian incluirse en el programa, si po-
demos pensar en descartar el Distrito Federal y los estados del norte.

Censo de poblacién

El Censo de Poblacién de 1990 incluye informacién sobre los niveles
deingresos dela poblacién ocupada y la clasifica por ramas de actividad
y entidad federativa. Las entrevistas para reunir la informacién censal
son mucho menos profundas que las aplicadas para efectos de la ENEU
y la ENE, lo cual afecta la calidad de los datos, particularmente en el
caso de los ingresos. Aun asi, la informacién censal es muy 1itil (y de
hecho insustituible) para ordenar las entidades federativas de acuerdo
con los niveles de pobreza rural, aceptando como aproximacién el por-
centaje de trabajadores que percibié ingresos, pero obtuvo menos de
un salario minimo (aunque carecemos de datos para ajustar por horas
trabajadas). Esta informacién, junto con las magnitudes de las pobla-
ciones respectivas (actualizadas a 1993 con estimaciones del crecimien-
to de la PEA), se presenta en el cuadro 2.

Dadala magnitud (la propuesta del PGER propone cubrir a 250 000
personas), el cuadro sugiere la conveniencia de concentrarse inicial-
mente en un conjunto restringido de entidades federativas, de prefe-
rencia contiguas, para lograr tanto economizar en lo que se refiere a
administracién como impactar sobre el mercado laboral regional bus-
cado. De otra manera, se corre el riesgo de dispersar los esfuerzos en
un gran nimero de programas estatales, con grandes complicaciones
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Cuadro 2. Aproximacién a los trabajadores en pobreza extrema
rural: trabajadores agropecuarios que ganan menos de un salario
minimo

Cuadro 2. Conclusién

Estado Porcentaje del total estatal Nimero
Total 41.6 1 806 490
Chiapas 71.3 274 827
Yucatan 65.6 65 005
Hidalgo 61.3 98 061
Oaxaca 59.3 150 410
Puebla 55.0 171 740
San Luis Potosi 52.8 67 801
Tabasco 51.7 59 248
Tlaxcala 46.5 20 929
Veracruz 46.3 271 023
Guerrero 44.9 71011
Coahuila 41.2 27 947
Quintana Roo 40.9 9871
Campeche 40.3 18 056
Zacatecas 40.2 32 077

administrativas y muy poco efecto sobre cada regién. En consecuencia,
se sugiere que el PGER, en su caso, inicie sus operaciones en los estados
de Chiapas y Oaxaca (aunque posteriormente, en funcién de los resul-
tados obtenidos, se podria considerar otro programa en la regién for-
mada por los estados de Hidalgo, Puebla y Tlaxcala, y agregarse Gue-
rrero a la primera regi6n).

Nuestra seleccién es congruente con los resultados de De la Torre
(1994), que clasifica a Chiapas, Oaxaca, Hidalgo y Guerrero entre los
estados mds pobres. En términos de carencias, Chiapas y Oaxaca se
mantienen, Hidalgo y Guerrero quedan en otro rango y se incluye Ve-
racruz. Tlaxcala y Puebla no estan considerados. El hecho de que Pue-
bla, por ejemplo, sea un estado de carécter marcadamente dual, hace
que su selecci6n sea sensible a la utilizacién de distintos indicadores.
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Estado Porcentaje del total estatal Niumero
Distrito Federal 39.8 7 582
Tamaulipas 394 41 180
Guanajuato 36.5 69 230
México 36.2 69 874
Durango 35.7 25401
Querétaro 34.1 12 683
Nuevo Leén 33.7 17 546
Michoacé4n 25.2 61 182
Chihuahua 24.7 26 531
Aguascalientes 24.0 6 868
Jalisco 19.1 37 827
Morelos 18.7 11918
Baja California Sur 17.7 3411
Nayarit 174 14 395
Sonora 14.4 19 479
Baja California 13.5 8 528
Sinaloa 12.7 . 31 049
Colima 12.0 3 787

Fuente: Célculos propios con base en datos del Censo de Poblacién de 1990 (INEGI, 1990).

Sin embargo, nuestra eleccién de los dos estados més pobres es sélida
respecto a distintos indicadores.

Aspectos operativos

La Secretaria de Comunicaciones y Transportes tiene un amplio por-
tafolios de proyectos de caminos rurales. Asimismo, la Secretaria de
Agriculturay Recursos Hidraulicos, a través del Fideicomiso para Ries-
go Compartido, tiene un amplio portafolios de pequefias obras de irri-
gacién e infraestructura hidroagricola. En el corto plazo, se podria
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instruir a estas secretarias para que presentaran estimaciones preci-
sas del costo fiscal de dichos proyectos en los estados antes menciona-
dos, seleccionando las obras que podrian ser realizadas a partir de
1996. Por otra parte, al tratarse de un componente de una estrategia
més amplia de combate a la pobreza extrema, seria conveniente que
el programa fuese manejado y coordinado por la Secretaria de Desa-
rrollo Social, en su papel de secretaria globalizadora de las acciones
contra la pobreza extrema. Esta Secretaria, a su vez, podria establecer
los acuerdos de descentralizacién respectivos para una adecuada ope-
racién del programa. De la misma manera, debe estudiarse la posibi-
lidad de que el PGER, al menos en su etapa inicial, sea financiado con
recursos de programas sociales que hoy en dia pueden estar asignados
a beneficiar a grupos de ingresos més altos.

Por dltimo, cabe sefialar que la administracién de estos programas
a través de licitaciones piblicas, como lo requiere la legislacién actual,
es dificil en vista de lo lento y rigido de los procesos. En ocasiones los
recursos s6lo estdn disponibles en épocas del afio en las que, por con-
diciones climatolégicas, no se pueden llevar a cabo las obras. Por tanto,
d.el.)en considerarse modificaciones legales que flexibilicen estas dispo-
siciones.

4. Recapitulacién y conclusiones

En México, los problemas de empleo se manifiestan en la existencia
d.e un amplio segmento de ocupados que perciben salarios bajos y no
tienen acceso a la seguridad social, a diferencia de lo que sucede en
otros paises de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico (OCDE), donde el mayor nivel de vida de la poblacién y la
existencia de seguros de desempleo llevan a que tales problemas afloren
en forma de altas tasas de desempleo abierto. Datos de la ENE del INEGI
seflalan que de una poblacién ocupada que alcanzaba los 33 millones
de personas en 1993, s6lo una tercera parte tuvo acceso a la seguridad
social (IMSS, ISSSTE o similar), 14% no recibié ingresosy 19% gand menos
del salario minimo. Si se toma tinicamente la poblacién que trabajé de
40.horas en adelante (20 millones de personas), las proporciones de
quienes no reciben ingresos o reciben menos del salario minimo son
menores, pero aun apreciables: 8 y 13%, respectivamente. Lo anterior
asume mayor gravedad si se tiene en cuenta que el salario minimo real
se encuentra por debajo de la linea de pobreza extrema.
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Los problemas'més agudos de calidad del empleo se refieren al
empleo rural (alrededor de 8.6 millones de trabajadores en 1993): sélo
4.6% de estos trabajadores se encontraba cubierto por algiin seguro
social, 27.8% no recibe ingresos y 32.4% percibe menos del salario mi-
nimo. Aun si s6lo se tiene en cuenta a quienes trabajan 40 horas o més,
se estima que las proporciones de los que no reciben ingresos o ganan
menos del salario minimo podrian ser de 15 y 17%, respectivamente.
Por otra parte, casi tres cuartas partes de la pobreza extrema en el
pais estdn en el sector rural. Para la gran mayoria de esta poblacién,
las percepciones salariales son la principal, si no es que la inica, fuente
de ingreso.

En términos de la dindmica demografica, a pesar del continuado
descenso en las tasas de fertilidad, la poblacién en edad de trabajar
crecera a 2.3% anual en el presente sexenio (pues el acelerado creci-
miento de décadas pasadas condiciona la existencia de una amplia
poblacién en edad fértil) y la PEA crecerd atin més rapido, probable-
mente a 3% anual (porque la tendencia a menores tasas de participa-
cién de los menores se vers superada por aumentos de la participacién
femenina en el mercado laboral).

La demanda derivada de trabajo en el sector rural a precios mun-
diales —aun a pesar del ajuste cambiario reciente— es inferior a la
oferta de trabajo en el contexto de los actuales precios de garantia, por
lo que la eliminacién de tales precios presionar4 a la baja los salarios
rurales, aun cuando la devaluacién compense en parte este efecto al
elevarelvalor delatierra. Esto aumentard los incentivos a la migracién
rural-urbana, presionando también a la baja a los salarios en el sector
informal urbano. Procampo compensa a los duefios de tierras por la
caida en el valor de las mismas derivada de la eliminacién de la pro-
teccidn, por lo que no es un programa de combate a la pobreza rural.
Esto lo hace a través de pagos directos que son independientes de la
composicién de la produccién, de manera tal que, una vez eliminada
la proteccién, el programa induce a que las decisiones de produccién
sean valoradas por los particulares a precios mundiales. Por lo tanto,
Procampo tampoco es un programa de estimulo al empleo rural.

Estimaciones de formas reducidas indican que la elasticidad
del empleo formal respecto al PIB es de 0.56, por lo que aun si en los
proéximos anios el PIB creciera a 5% anual, el empleo formal aumentaria
2.8% anual, por debajo del crecimiento de la PEA. En consecuencia, el

crecimiento econémico, por si solo, serd insuficiente para absorber los
grandes rezagos acumulados en materia de calidad del empleo. Una
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desregulacién profunda de la legislacién laboral y de la seguridad social
podria aumentarla elasticidad antes mencionada, pero aun asi se man-
tendra inferior a la unidad por el efecto de los aumentos en la produc-
tividad del trabajo y sus efectos en el mercado laboral rural sélo se
observarian en el mediano plazo. En suma, no parece haber ninguna
tendencia en los préximos seis afios que permita vislumbrar un au-
mento en los salarios reales de los trabajadores en pobreza extrema
en las zonas rurales del pais. Por esta razén, es necesario complemen-
tar los programas de nutricién y salud bésica para la poblacién en
pobreza extrema con intervenciones dirigidas a mejorar las condiciones
del mercado laboral rural.

Con base en esto, se propone la implementacién de un PGER. Pues-
to que el costo de oportunidad del tiempo de los pobres extremos es
menor que el de otros miembros de la poblacién, se puede disefiar un
programa que induzca a que los pobres extremos se autoseleccionen
para participar en él. Al mismo tiempo, se estaria induciendo a los
trabajadores de mayores ingresos a abstenerse de participar. De esta
manera, se pueden llevar beneficios a la poblacién objetivo, evitando
mecanismos burocréticos costosos y discrecionales de monitoreo y mi-
nimizando las probabilidades de que el programa sea acaparado por
grupos de ingresos més altos que tienen mayor capacidad de presién
politica.

El esquema que se propone consiste en pagar una tasa salarial
por jornada de trabajo en obras piblicas en el sector rural por debajo
de lalinea de pobreza. El programa, en principio, estaria abierto a todo
el que desee participar, pero los incentivos deberén ser tales que la
poblacién en pobreza moderada se abstenga de hacerlo. El PGER utili-
zaria la mano de obra para llevar a cabo obras socialmente rentables
de infraestructura rural. Estas consistirian en caminos rurales (cons-
truccién y mantenimiento), obras de irrigacién de pequeiia escala
y obras de nivelacién de suelos y control de erosién. El salario ofrecido,
en las condiciones actuales, puede ser igual al salario minimo rural
(pero sin duda no mayor).

El desarrollo de infraestructura ayuda a minimizar el conflicto
entre el combate a la pobreza hoy vs. mafiana, al aumentar la produc-
tividad del trabajo rural por medio de la estimulacién permanente
de la demanda de trabajo rural. Al mejorar las condiciones de traba-
jo en el sector rural, el costo de oportunidad del tiempo de los extre-
madamente pobres aumentaria, y con esto se reducirian paulatina-
mente sus incentivos para participar en un PGER. E]l PGER no seria un
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programa permanente de subsidios sino un programa transitorio de
apoyo a los pobres rurales hasta que mejoren las condiciones del mer-
cadolaboral. E1 PGER sélo ofreceria trabajo durante tres o cuatro meses
al afio, en principio en las épocas de baja actividad agropecuaria. Con
esto también se ayudaria a estabilizar los ingresos de los pobres ex-
tremos y, de llevarse a cabo en forma sistematica, a reducir su exposi-
cién al riesgo (al contar con una fuente segura de ingresos en las épocas
més deprimidas del afio). Al cuidar la estacionalidad, no se distorsio-
naria el mercado laboral rural durante las épocas de siembray cosecha.

La experiencia de paises como la India con este tipo de programas
ha sido muy positiva. En México se realiz6é un programa de caminos
rurales de mano de obra en el sexenio de 1970 a 1976. Sin embargo,
este programa pagé una tasa salarial de 1.8 veces el salario minimo,
en una época en que el salario minimo estaba a su vez por encima de
la linea de pobreza y del salario del mercado. A diferencia de los pro-
gramas de la India, el programa mexicano no tuvo como objetivo central
el combate a la pobreza extrema.

A partir de datos de la ENE de 1993, se puede concluir que existe
una poblacién de alrededor de 1.5 millones de trabajadores rurales que
trabajan més de 40 horas a la semana con ingresos inferiores a un
salario minimo. Esta poblacién estd constituida principalmente por
jornaleros agricolas sin tierra (alrededor de 500 000), pero también
incluye a campesinos con dotaciones de tierra muy pequefias o de muy
mala calidad (alrededor de un millén). Esta seria la poblacién objetivo
del PGER y, aunque estd dispersa por todo el pais, se encuentra prin-
cipalmente en los estados de Chiapas, Hidalgo, Oaxaca, Puebla, San
Luis Potosi, Tabasco, Tlaxcala y Yucatdn.

En este estudio se propuso como punto de partida un programa
inicial que ofrezca 100 dias de empleo al afio a 250 000 trabajadores.
Por razones de eficiencia administrativa y de apoyo a la poblacién en
mayor pobreza, se plantea concentrar los esfuerzos iniciales en las
zonas rurales de Chiapas y Oaxaca. Estimaciones preliminares sugie-
ren que el costo fiscal seria de N$700 millones. En funcién de los re-
sultados obtenidos, el programa podria extenderse a las zonas depri-
midas de otros estados.

En suma, un PGER puede ser uno de los instrumentos novedosos
para el combate a la pobreza extrema. Para lograr esto, s6lo debe estar
enfocado a los pobres extremos, tener objetivos bien definidos, ser de
tamafio modesto y tener mecanismos eficaces de coordinacién admi-

nistrativa.

oK1
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