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Evaluacion Integral del Desempefio de los Programas Federales dirigidos al
Fomento Empresarial 2010

Evaluaciones Especificas de Desempefio 2010-2011

Introduccién

Con el propésito de contribuir a mejorar el disefio de politicas publicas, proporcionando una
visién de las interacciones entre distintos programas sociales federales, se desarrollaron las
Evaluaciones Integrales para las veintiin teméticas definidas por el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL).!

La Evaluacion Integral facilita una valoracion general del desempefio de los programas que

conforman la tematica, mediante la interpretacion de los resultados en un contexto mas amplio.
El documento aborda estos aspectos:

a) Andlisis general de la probleméatica que atiende el grupo tematico. Explica, de manera
sucinta, el contexto, causas y efectos del objetivo de los programas y el problema o

necesidad que atienden.

b) Andlisis de la pertinencia de los programas del grupo como instrumento para resolver la
problematica. Analiza la pertinencia del disefio los programas, respecto de la atencién a

la problematica y si forman parte de una estrategia articulada.

c) Logros y fortalezas principales de los programas en su conjunto. Valora los resultados de
los programas en una vision integral, y sefiala los avances realizados en términos de la

problematica que buscan solucionar.

! Al final del documento se presentan los programas que integran las veintiiin tematicas.
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d) Retos y recomendaciones generales del grupo evaluado. Identifica los principales retos y
recomendaciones de los programas, que sean factibles en funciébn de atender la

problematica.

e) Buenas précticas externas. Sefiala cuales son las buenas practicas en disefio, operacién
0 evaluacion de programas similares instrumentados en México u otros paises,

destacando las que puedan ser Gtiles para mejorar el desempefio de los programas.

Este documento presenta la Evaluacion Integral del Desempefio (EED) de los seis Programas
Federales dirigidos al Fomento Empresarial 2010, elaborada a partir de la realizada por el Dr.
Guillermo M. Cejudo con informacion de las Evaluaciones Especificas de Desempefio 2010-2011

y otras fuentes externas de informacién pertinente.

Los programas considerados para el andlisis son de la Secretaria de Economia (ECONOMIA) y

se muestran en este cuadro:

Cuadro 1. Programas federales dirigidos al fomento empresarial 2010

- Programa Dependencia ‘ Modalidad
1 E’Pr(c):gEr;m? de Creacion de Empleo en Zonas Marginadas ECONOMIA U 002
> [(:I?(?r?godPeYAl:/Tgo para la Micro, Pequefia y Mediana Empresa ECONOMIA s | o020
3 l(’;g%gn(ﬂ)?: _?;ira el Desarrollo de la Industria del Software ECONOMIA s 151
4 ::r’]ré)l?sr?r?;i E?IganglFlJ\lulleiar la Competitividad de Sectores ECONOMIA U 003
5 a:joggfgtgygg\)en Logistica y Centrales de Abasto ECONOMIA s | ou
6 ?;%%ggngé};J?;aR eOI[I)Dliﬁ_e;rrollo de las Industrias de Alta ECONOMIA s 220
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a) Anélisis general de la problematica que atiende el grupo tematico

Como parte de esta evaluacion integral, se analizaron seis programas de fomento empresarial
de la Secretaria de Economia; en general, los de este grupo temético atienden dos temas
principales: crear empleos y fomentar la competitividad.

Empleo

En 2010, la tasa de desocupacion en México super6 el 5 por ciento de la Poblacién
Econdmicamente Activa (PEA), la méas alta en una década (inferior al 3 por ciento) y mayor que
la de inicios del sexenio (ligeramente superior a 3 por ciento). En el pais, el 99.6 por ciento de las
unidades econdémicas son micro, pequefias y medianas empresas (MIPYMES) que generan 52
por ciento del PIB y el 72 por ciento del empleo.? Al ser las MYPIMES la principal fuente de
empleo, su crecimiento y fortaleza son fundamentales. Sin embargo, para su crecimiento
enfrentan obstaculos, como el acceso al financiamiento. Segin la Encuesta de Evaluacion
Coyuntural del Mercado Crediticio del Banco de México, las principales causas de que las
empresas no soliciten crédito bancario son restricciones en las condiciones de acceso al crédito,

deterioro en la situacion actual de la empresa y las altas tasas de interés.®

De los programas, dos tienen como objetivo la creacién de empleo: el Fondo PYME mediante
apoyos a empresas y el PCZEM por medio del fortalecimiento del mercado interno. Otras
politicas de generacion de empleo mediante el apoyo a pequefias empresas y/o el apoyo a
emprendedores de escasos recursos son: a) Joven Emprendedor Rural y Fondo de Tierras, un
programa de la Secretaria de la Reforma Agraria que fomenta que los jovenes de zonas rurales
desarrollen agroempresas rentables y sustentables; el programa apoya a los jévenes
emprendedores mediante capacitacion, adquisicion o renta de derechos parcelarios, e insumos o
servicios de acompafiamiento empresarial;* b) Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en

Solidaridad (FONAES), un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Economia, que respalda

% Pavén, 2010.

% Cifras de la Encuesta del Banco de México sefialan que, en 2009, el crédito bancario sélo representé 15% de los
fondos de las empresas, mientras que la Banca de Desarrollo participd con 2% de financiamiento. No obstante, tan
solo en 2009, Nacional Financiera (NAFIN) aprob6 créditos para actividades empresariales por mas de 160 millones
de pesos (Pavén, 2010).

* www.inforural.com.mx.
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las iniciativas productivas de emprendedores de escasos recursos mediante proyectos
productivos, consolidacion de empresas sociales y esquemas de financiamiento; ¢) Programa
Nacional de Financiamiento al Microempresario, también de la Secretaria de Economia, cuyo
objetivo es contribuir al establecimiento y consolidacion del sector microfinanciero para apoyar
poblaciones urbanas o rurales, iniciativas productivas y emprendedores en situacion de pobreza,
y por consiguiente mejorar las condiciones de vida al crear oportunidades de autoempleo,

generacion de ingresos y empleo.®

Por su parte, el PCEZM se complementa con otros cuatro programas que, por medio de apoyos

gubernamentales, hacen mas atractivas las zonas marginadas.

Dos de ellos son administrados por la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas (CDI):

a) Programa Organizacion Productiva para Mujeres Indigenas (POPMI): tiene por objetivo
contribuir a que las mujeres indigenas incrementen su participacion en la toma de decisiones
mediante la instalacién de proyectos productivos.

b) Programa de Coordinacién para el Apoyo a la Produccion Indigena (PROCAPI): dirigido a
productores indigenas organizados que requieren apoyos econdémicos para mejorar Su
produccién e insercién en los mercados. La estrategia principal es colaborar con dependencias
de los tres érdenes de gobierno y organizaciones civiles, para incrementar los recursos y apoyos

disponibles para productores indigenas.
Los dos restantes estan a cargo de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL):

a) Programa de Opciones Productivas, que contribuye a elevar la calidad de vida e ingreso de la
poblaciéon en condiciones de pobreza patrimonial mediante el desarrollo de capacidades para
acceder a fuentes de ingresos sostenibles y la focalizacion de los recursos asignados a
proyectos productivos de personas, unidades familiares, grupos sociales y organizaciones de

productores en condiciones de pobreza patrimonial.

> www.fonaes.gob.mx
6 www.pronafim.gob.mx
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b) Programa de Guarderias y Estancias Infantiles, que busca contribuir a mejorar las condiciones
de acceso y permanencia en el trabajo de madres y padres con ingresos menores a seis salarios
minimos con hijos entre uno y tres afios de edad. Ofrece asimismo apoyos para la adecuacion
de espacios en centros de cuidado y atencién infantil, y otorga al responsable de la estancia un

subsidio mensual por nifio beneficiado.

Competitividad

El segundo problema que estos programas intentan atender es el de la baja competitividad en
algunos sectores especificos. De acuerdo con el Reporte de Competitividad Global 2010-2011
del Foro Econémico Mundial, en competitividad México se encuentra en la posicién 66 de 139

paises; encima, retrocedi6 seis posiciones con respecto al periodo 2009-2010.

El Reporte de Competitividad Global se compone de doce pilares agrupados en tres categorias:
a) requerimientos bésicos (instituciones, infraestructura, ambiente macroeconémico, y salud y
educacion basica), b) potenciadores de eficiencia (educacién superior y capacitacién, mercados
de bienes eficientes, mercado de trabajo eficiente, desarrollo del mercado financiero,
preparacion tecnolégica y tamafio del mercado) y por ultimo, c) innovacién y sofisticacién de

factores (sofisticacion de negocios e innovacion).

Los principales factores que afectan la competitividad en México son una burocracia
gubernamental ineficiente, la corrupciébn e inseguridad (que forman parte del pilar de
instituciones), la regulacion laboral (que corresponde al pilar de mercado de trabajo eficiente) y

por ultimo, el acceso al financiamiento (que pertenece a desarrollo del mercado financiero).

Debe sefalarse, sin embargo, que muchos de los problemas que explican este bajo nivel de
competitividad no se originaron en acciones que puedan atenderse por estos programas, sino en
problemas derivados del conjunto de leyes, de la eficacia de los sistemas de seguridad y justicia

y del desempefio del conjunto de los tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal).”

" Por eso, como se discutird mas adelante, la posicion de México en el indice de Competitividad Global no es un
indicador adecuado para medir los efectos de los programas.
8
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También por sector el desempefio y competitividad del pais presenta deficiencias. Segun el
indice de Desempefio Logistico (IDL) del Banco Mundial, México se ubica en la posicién 56 de
150 paises evaluados, por debajo de paises como Chile (32), Argentina (45) y Panama (54). La
posicién de México se debe, principalmente, a deficiencias en el proceso aduanal y en los altos

costos de logistica del pais.®

De acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), las exportaciones e
importaciones de productos alimenticios han crecido en 35.78 por ciento y 33.53 por ciento de
2004 a 2009, respectivamente. Esto obliga a México a mejorar la distribucién de bienes, con el
objetivo de que los empresarios puedan realizar el mayor nimero posible de entregas completas

y a tiempo y, asi, agregar valor a su servicio.’

El segundo ambito de competitividad que atienden estos programas es el de alta tecnologia.
Industrias, como la aeronautica, la farmacéutica, la de equipos de comunicaciones, la de
computacion, entre otras, se han convertido en fuente importante de crecimiento econémico:
Argentina, Brasil y México predominan en la fabricacion de alta tecnologia con 90

por ciento de la produccién en América Latina.™

Un tercer sector es el de la industria del software. A principios del siglo XXI habia 257 empresas
que desarrollaban software en México, pero Unicamente quince participaban en el mercado
internacional y s6lo cinco contaban con algun tipo de certificacion del Modelo de Madurez de la
Capacidad (CCM™).*?

En 2000 el mercado nacional del software apenas iniciaba, con un volumen de ventas de 660
millones de doélares, aproximadamente el 0.1 por ciento del PIB."* Ademas, el 90 por ciento del
software empaquetado provenia de empresas multinacionales. De 2001 a 2003 el sector de

Tecnologias de la Informacion (TI) oscilaba entre los 1 600 y 1 900 millones de ddlares

® Secretaria de Economia, 2008.
° INEGI, 2010.
19 Hill, 2002.
™ Marca de servicio registrada en Estados Unidos de Patentes y Marcas por la Universidad de Carnegie Mellon (CMU)
y se desarrollé originalmente como una herramienta para la evaluacion objetiva de la capacidad de los procesos de los
contratistas del gobierno para llevar a cabo un proyecto de software contratado.
'2 Mochi, 2006.
13 Gonzalez, 2009, en http://lasa.international.pitt.edu/members/congress-papers/lasa2009/files/GonzalezLeonel.pdf.
9
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anuales.' En 2001, Unicamente 1.4 por ciento del PIB representaba gasto en TI, por lo cual
México estaba lejos de la media mundial de 5.3 por ciento. El bajo desempefio del sector se
refleja en la balanza de pagos de tecnhologia durante el periodo de 1995 a 2007, que revela que
las importaciones superaban a las exportaciones en el sector. Por otro lado, de 2000 a 2007 la
asignacion presupuestal publica para Investigacion y Desarrollo (lyD) experimental se ha

mantenido por debajo de 0.3 por ciento del PIB.

En ese sentido, los cuatro programas restantes —PROLOGYCA, PRODIAT, PROIND vy
PROSOFT—atienden problemas especificos de la baja competitividad de ciertos sectores en
México; especificamente, la eficiencia y competitividad de los servicios logisticos del pais
(PROLOGYCA), la reconversion y el crecimiento de sectores estratégicos y de alto valor
agregado (PRODIAT, PROIND) y el fomento a las tecnologia de la informacion (PROSOFT).

Algunas iniciativas contribuyen a estos esfuerzos:

a) Apoyos y Servicios a la Comercializacibn Agropecuaria (ASERCA): es un d&rgano
administrativo desconcentrado de la SAGARPA, cuyo propésito es impulsar la comercializacion
de la produccion agropecuaria en beneficio de los productores del campo.*

b) PIAPYME: el Centro Empresarial México-Unién Europea (CEMUE) desarrollé este programa
para apoyar a las pequefias y medianas empresas del sector del software con potencial
exportador para el mercado europeo; es operado por el Instituto Tecnholégico de Estudios
Superiores de Monterrey-Campus Guadalajara, el Centro de Excelencia para la Industria del
Software (ESI) y la Asociacion Mexicana de la Industria de Tecnologias de Informacion (AMITI)
con operaciones Unicamente en el DF y Jalisco; su objetivo general es ofrecer un paquete de
servicios para grupos de empresas con base en una estrategia sectorial, a fin de inducir y
orientar el interés de las empresas del sector con vocacién exportadora.

c) Proyectos de exportacion: el Banco de Comercio Exterior (Bancomext) cuenta con un
programa de apoyo denominado Proyectos de Exportacion de servicios de Tl a Latinoamérica y
Norteamérica; se identifican empresas con potencial, se organizan seminarios de promocion

comercial a Estados Unidos y misiones exportadoras para Centro y Sudamérica.

4 ESANE Consultores, 2004.
® www.aserca.gob.mx

10
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d) Software Integrado (Embedded software): la Fundacion México-Estados Unidos para la
Ciencia A.C. (FUMEC) puso en marcha una iniciativa de desarrollo de capacidades de software;
este proyecto pretende formar un Sistema Nacional de Fortalecimiento a la Capacidad de
Generar Embedded Software, bajo una estructura de red de servicios que se prestan a

empresas para reorientar sus actividades hacia su desarrollo.

b) Analisis de la pertinencia de los programas del grupo como instrumento para resolver
la problematica

El objetivo comin de los programas evaluados estd enmarcado en el Plan Nacional de
Desarrollo: tener una economia competitiva que ofrezca bienes y servicios de calidad a precios
accesibles, mediante a) el aumento de la productividad, b) la competencia economica, c) la
inversion en infraestructura, d) el fortalecimiento del mercado interno y e) la creacién de
condiciones favorables para el desarrollo de las empresas, especialmente las micro, pequefias y
medianas. Ahora bien, cada uno de los programas tiene un objetivo especifico distinto derivado
del Plan Sectorial, relacionados con la generacion de empleos (Fondo PYME), el fomento a las
tecnologias de la informacion (PROSOFT), la eficiencia y competitividad de los servicios
logisticos del pais (PROLOGYCA), la potenciacion de la competitividad y productividad de las
industrias de alta tecnologia, la contribucion al desarrollo econémico de México mediante los
sectores industriales (PRODIAT, PROIND), asi como promover el empleo en Zonas Marginadas
(PCEZM).

El conjunto de objetivos de los programas evaluados no constituye un objetivo comun articulado,
sino que forman parte de un conjunto de estrategias del Gobierno Federal cuyo propdsito es que
las complementariedades de las estrategias cubran los elementos del objetivo definido en el Plan
Nacional de Desarrollo. Sin embargo, no es posible identificar un denominador comun en los
objetivos de los programas por lo que se deben articularse mejor. Dos de los programas tienen la
finalidad de promover empleo en zonas marginadas (PCEZM) y contribuir al crecimiento
econémico (Fondo PYME). Otro intenta elevar la eficiencia logistica de las empresas: contribuir
al desarrollo de los servicios logisticos al elevar la eficiencia en su gestion (PROLOGYCA). Los
tres restantes apoyan a sectores industriales especificos: tecnologias de la informacién

(PROSOFT), industrias de Alta Tecnologia (PRODIAT), y los sectores industriales (PROIND). La
11
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claridad de los objetivos de los dos primeros programas (que buscan, directamente, generar

empleos) contrasta con la ambigledad en los objetivos de los restantes.

Cabe sefalar que el sector al que se dirige el PROSOFT ha crecido en los ultimos diez afios. En
este sentido, ha sido un elemento importante para entender el desarrollo de la industria aunque
no el Unico. Es necesario incluir otros factores, como la evolucion histérica del mercado en el
plano nacional e internacional, las caracteristicas de las empresas, su distribucién regional, las
competencias de los profesionistas y técnicos empleados, y las caracteristicas de las

instituciones relacionadas con el sector.*®

Resulta dificil valorar la contribucién de los tres programas restantes (PROLOGYCA, PROIND y
PRODIAT), dirigidos a fortalecer la competitividad en distintos sectores industriales. No se
cuenta con elementos para analizar si las actividades que desarrollan son suficientes para
atender el problema de competitividad en su sector, principalmente porque sus herramientas de

monitoreo presentan oportunidades de mejora.

Se entiende que algunos programas generan beneficios indirectos o externalidades positivas que
no se ven reflejados en una mayor cobertura. No obstante, los programas del grupo tematico en
general sufren problemas en la definicién y cuantificacion de la Poblacién Potencial y Objetivo y
tienen cobertura limitada, excepto el Fondo PYME, que en 2010 atendi6 a mas de 300 mil

empresas.’’

c) Logrosy fortalezas principales de los programas en su conjunto

Existen dos fortalezas comunes a todos los programas: a) la atencibn de los aspectos
susceptibles de mejora a programas derivados de evaluaciones externas y b) la definicion de

procedimientos y criterios para el otorgamiento de apoyos.

En todos los casos, ha sido posible identificar que, derivado del ejercicio de evaluacion, los

programas llevan a cabo acciones que mejoran su disefio, la calidad de sus indicadores, sus

*® Hualde y Mochi, 2008: 335.
" Se comenta mas al respecto en la seccidn de Retos y recomendaciones generales del grupo evaluado.
12
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procesos de gestion y la definicion de sus poblaciones. Esto ha generado, sobre todo en los
programas mas consolidados, un proceso sucesivo de mejoras que incide en los resultados y en
el proceso de evaluacion, aprovechando las virtudes de un sistema de evaluacién en accion que

genera recomendaciones puntuales, valoradas e incorporadas por los programas.

De igual manera, para el otorgamiento de apoyos se ha realizado un esfuerzo para definir
procedimientos y criterios, ya sea en las reglas de operacion, en documentos internos o
mediante modelos paramétricos, como el PROSOFT. Se trata de un atributo fundamental en
programas que responden por demanda y que, por tanto, corren el riesgo de generar apoyos con
base en decisiones discrecionales. El esfuerzo para definir requisitos, fijar procedimientos y
establecer criterios es notable. Esta fortaleza podria consolidarse en dos sentidos: al
institucionalizarla mediante la definicibn de los procedimientos y criterios en las reglas de
operacion y lineamientos, segun corresponda (y no solo en documentos internos), y al evitar que
los requisitos se conviertan en barrera de entrada y los procedimientos consuman demasiado
tiempo.

Asimismo, el Fondo PYME destaca por ser el Gnico programa del grupo que cuenta con una
evaluacion rigurosa de impacto, ademas de que opera con una oferta diferenciada para el tipo de

beneficiario y esta presente en todas las entidades federativas.

En relacién con la institucionalizacion de los programas, cabe resaltar que dada su antigiiedad y
los ajustes que se han hecho al disefio y operaciéon del Fondo PYME, este programa ha
alcanzado estabilidad en su disefio —con ajustes importantes, que no afectan la légica del
programa— Yy certidumbre en su operacion. Los beneficiarios conocen las reglas y
procedimientos, y los criterios se aplican con regularidad. Todo ello redunda en un desempefio
adecuado y en la posibilidad de aprendizaje y correccion en el camino. Por su parte, PROSOFT
ha alcanzado altos niveles de institucionalizacion, y a pesar de los sucesivos cambios de

adscripcion, se han atendido varias recomendaciones de evaluaciones anteriores.

13
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d) Retosyrecomendaciones generales del grupo evaluado

La evaluacién de estos programas reveld un conjunto de retos comunes, aunque de importancia

diferenciada, pues, como ya se expreso, a lo largo de varios afios en algunos se han realizado
adecuaciones sucesivas, como Fondo PYME, PROSOFT y, en menor medida, PROLOGYCA;

gracias a ello, tienen mejor desempeiio que el resto que, por ser programas nuevos, enfrentan

desafios que atafien al nacleo de su disefio y proposito.

Definir de manera precisa los objetivos. Fondo PYME y PCEZM tienen un objetivo muy
claro: crear empleos. El resto de los programas tienen objetivos ambiguos que no se
traducen en mediciones precisas, sino en aproximaciones de su desempefo. Seria
deseable redefinir los objetivos en términos mas concretos: empleos generados,

empresas creadas, niveles de productividad, eficiencia logistica, entre otros.

Precisar la definiciébn y cuantificacion de su Poblacion Potencial, Objetivo y Atendida.
Contar con una Poblacién Objetivo definida y cuantificada es el primer paso para que el
programa pueda dimensionar el tamafio del problema que se desea atender, se calculen
los recursos necesarios y se establezcan las prioridades. Esto permite, en el caso de los
programas que acttan por demanda, que el ejercicio de los recursos sea priorizado y que
se establezcan metas adecuadas. Asimismo, a excepcion del Fondo PYME y el PCEZM,
los programas no diferencian claramente la Poblacion Potencial y la Poblacion Objetivo.
Esto se debe a que se han tratado como sinénimos a partir de la interpretacién del
articulo 57 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH).*?
La definicibn de ambas poblaciones es una herramienta de uso continuo para la
planeacion y mejora del desempefio del programa. En cuanto a la cuantificacion de las
poblaciones, se recomienda definir criterios, asi como unificar su unidad de medida
dentro del programa. La tarea puede ser complicada debido a los distintos destinatarios
de los apoyos. Sin embargo, la poblacion beneficiaria por programa debe ser Unica,
considerando los esquemas de intermediacion que la mayor parte de estos programas

operan.

18 Articulo 57 de la LFPRH: Los ejecutores de gasto deberan sujetarse a los montos autorizados en el Presupuesto de
Egresos para sus respectivos ramos, programas Yy flujos de efectivo, salvo que se realicen adecuaciones
presupuestarias en los términos que sefiala este Capitulo y los articulos 19, 20 y 21 de esta Ley.
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Fortalecer la difusién de los programas. El alcance de los programas es reducido (a
excepcién de Fondo PYME). Una de las formas de atender este reto es mediante
mejores estrategias de difusion de los programas. Es claro que se trata de programas
que actian en funciéon de la demanda. Precisamente por ello es necesario que los
programas estimulen esa demanda y no dependan exclusivamente de los organismos
intermedios. El Fondo PYME puede ser una fuente de buenas practicas, pues tiene un
repertorio de estrategias que han permitido rebasar sus metas de cobertura. De no
fomentar mayor participaciéon de empresas y sectores en los programas, se enfrenta el
riesgo, en el peor de los casos, de que los programas sean capturados por los
beneficiarios o, por lo menos, de no llegar a todos los beneficiarios posibles, sobre todo

los menos familiarizados con la operacion de los programas.

Recomendaciones

Institucionalizacion de los programas. EIl PROLOGYCA ha redefinido recientemente su
propésito, en tanto que PCZEM es un programa nuevo en proceso de consolidacion. En
ambos casos, es importante desarrollar un disefio y operacion estables que permitan dar

continuidad al programa y generar certidumbre en su funcionamiento.

El PRODIAT y el PROIND tienen que buscar mejorar la institucionalizacion dado que por
ser programas mas recientes cuentan con un area de oportunidad relevante. El apoyo a
la industria molinera por parte del PRODIAT promueve la produccién del sector industrial
molinero y coadyuva a contener el alza de precios del nixtamal y, por tanto, del precio de
la tortila de maiz. Sin embargo, méas alla de lo deseable o necesario de estas
intervenciones del Gobierno Federal para apoyar ciertos sectores industriales, el objetivo
del programa es potenciar la competitividad y productividad de las industrias de alta
tecnologia. En este sentido, si se considera necesario contar con un mecanismo que
permita apoyar presupuestalmente a ciertos sectores afectados por coyunturas
economicas, se debe generar un instrumento especifico para ello, con reglas claras y
mecanismos de evaluacién y de rendicién de cuentas, a fin de utilizar los recursos

publicos de manera eficiente y eficaz.
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Mejorar y sistematizar la informacién sobre los beneficiarios

Dado el disefio de la mayoria de los programas, es deseable contar con informacién
desagregada y sistematizada sobre los beneficiarios y sectores industriales que apoyan. Sin
duda, uno de los requerimientos de informacién que llevaria a valorar mejor el desempefio de los
programas y fomentar la rendiciébn de cuentas seria un padréon de beneficiarios que permitiera
conocer la Poblacion Atendida, el tipo de empresas apoyadas y, con ello, identificar posibles

Sesgos u omisiones.

e) Buenas préacticas externas

A continuacion se exponen las buenas practicas internacionales en materia de creacion y
preservacion del empleo, desarrollo de la industria del software, apoyo a PYMES, apoyo al
sector logistico y de abasto, y apoyo a sectores de alta tecnologia.

Empleo

e Capacitacion: de acuerdo con una encuesta realizada por la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT) y el Banco Mundial (BM), la mayoria de los paises instrumentaron, o
ampliaron, las politicas de entrenamiento, capacitacion y asistencia para la blisqueda de
empleo. Los programas de entrenamiento se concentraron en la poblaciéon de jévenes y
personas desempleadas. En este sentido, Colombia duplicé el nUmero de puestos para
recibir entrenamiento, mientras que en Chile y Costa Rica, esta politica se dirigi6 a
empresas afectadas por la crisis, y se complementé con estimulos para la conservacion

del empleo.™

e Creacion de empleos: la practica mas recurrida, de acuerdo con la encuesta de la OIT y
el BM, fue extender facilidad de créditos y apoyos a las PYMES como trato preferencial

por las instituciones publicas de financiamiento (Estonia, Letonia y Polonia se encuentran

' McKenzie y Robalino, 2010.
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en este grupo) o reduccion de impuestos (Rumania). La practica de subsidiar los salarios
de los empleados de nuevo ingreso fue la menos recurrida, usada principalmente en
Europa y Asia Central; en América Latina, México y Chile recurrieron también a esta

practica.”

Proteccion del ingreso: las medidas de proteccidén del ingreso fueron las que mostraron
mayor variedad. Por ejemplo, extender el monto o la duracidon de los auxilios para el
desempleo, transferencias monetarias, reducir la edad para el retiro, medidas adicionales
de proteccion social, subsidiar los seguros de salud y, por ultimo, transferencias en
especie. Las transferencias monetarias fueron mas comunes en América Latina, donde
quince paises aplicaban algun tipo de politica de transferencias monetarias
condicionadas; todos estos aumentaron el monto de la transferencia para proteger los
ingresos de sus poblaciones mas pobres. Entre los paises de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), las medidas de ayuda para los

desempleados fueron la practica mas frecuente.”

Proteccion del empleo: por ultimo, las alternativas para proteger los puestos de trabajo
fueron los subsidios a los trabajos y compartir puestos. La mayoria de los paises de la
OCDE opt6é por algun tipo de subsidio para proteger los empleos, principalmente por
medio de reducciones en las contribuciones a la seguridad social. Por ser una nueva
herramienta la opcién de compartir los puestos de trabajo recibié gran atencién y el
programa mas comentado fue el de Alemania. Esta recibié el crédito de haber permitido
gue las empresas alemanas aceleraran su produccién durante la primera fase de la
recuperacion econémica; politicas similares se adoptaron en Argentina, Colombia, Costa

Rica, México, Polonia y Turquia.?

Desarrollo de la industria de software y circuitos
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China: Ofrece apoyo a la industria del software con facilidad para inversiones, financiamiento,
impuestos, tecnologia industrial, exportaciones y certificacion de empresas de software. El
gobierno ha favorecido sociedades y la colaboracidon con compafias extranjeras que asesoren
en el desarrollo de las compafiias chinas de software. El gobierno chino ha apoyado a su
industria combatiendo la pirateria. Asimismo, esta estrategia ha sido complementada con una
politica educativa que pretende facilitar el acceso a las Tl a toda la infancia china a partir del

nivel primaria.?®

Las dependencias encargadas de la conduccion de la politica de software son el Ministerio de
Ciencia y Tecnologia y el de Informacion. Ambos supervisan las siguientes lineas de accion: a)
desarrollo de software (como sistemas operativos, administracion de bases de datos y
middleware), b) promocién de productos de sistema completo en los campos de computacion, c)
aplicacion de redes y seguridad nacional, d) aumentar el nimero de derechos de propiedad de
software independientes, asi como su porcentaje de mercado, €) sistemas de procesamiento de
informacion e inteligencia, f) administracién de contenidos y de informacioén digital y g) servicios
de tecnologias de software.

India: el sector tiene la ventaja de contar con excelentes respaldos gubernamentales, lo que
reduce significativamente los costos. Algunas ventajas de trabajar en el sector son que las
ganancias por exportaciones de este rubro estan exentas de impuestos. El sector de las Tl es
considerado uno de los principales motores de la economia india y, por tanto, goza de distintos
tipos de apoyo gubernamental, disponibles para las unidades productivas localizadas dentro de
las Zonas Economicas Especiales (ZES). Estas son areas donde la produccion para exportar
esta exenta de varias normas y regulaciones gubernamentales relativas al comercio exterior.
Tienen una gran flexibilidad de operaciones y pueden importar bienes y capitales libres de
impuestos. EI movimiento de bienes de las ZES y hacia las ZES es ilimitado. Las unidades
productoras de las ZES tienen la obligacion de exportar toda su produccién. Otro esquema
desarrollado por el gobierno es el de la instalacion de parques de tecnologia de software. Una de
sus ventajas es la eliminaciobn de impuestos sobre todos los bienes importados que alli se

distribuyen, facilidades de infraestructura (como canales de comunicacion de informacion de alta

2 Union Europea, 2008, en www.fassbinder-project.eu185
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velocidad, entre otros). Una gran ventaja de India es que opera una de las redes de
telecomunicaciones mas grandes del mundo.

Las politicas progresivas de liberalizacion de la economia de este pais han sido fundamentales
para que avance en su integracién con la economia mundial, lo que a su vez ha sido un motor

importante del desarrollo del sector de software en el pais.?*

Corea del Sur: de acuerdo con la OCDE, el pais tiene una tradicion en elaborar planes de
desarrollo con respecto al sector de las TI. El Gltimo se llama e-Corea Vision 2006 y se concentra
en la proliferaciéon de las Tl: aumentar la capacidad de los ciudadanos para usarlas, expandir su
alcance a todas las industrias y al sector publico, reformar las reglas para que favorezcan la
sociedad de la informacién, asegurar la seguridad y confiabilidad del ciberespacio, avanzar hacia
la nueva generacion de infraestructura en telecomunicaciones. Se ha fomentado el uso de las T
a través de los e-negocios; por ejemplo, se ha impulsado el uso de las Tl en todas las industrias
del pais (textiles, electrénicos, construccion, finanzas, agricultura, pesca, etc.), se ha promovido
su adopcion por PYMES —que se habian rezagado en aprovechar los beneficios de las Tl—, y
se han creado estandares para la conexion de redes entre industrias como la banca, distribucion,
transportes, manufactura, etc. Dada la gran ventaja del pais en infraestructura de banda ancha,
Corea del Sur impulsa que todas las industrias del pais se aprovechen de esto. Se han disefiado
varias politicas para implementar las Tl en cada ministerio del gobierno. Todas estas politicas
son supervisadas y coordinadas por el Primer Ministro con el apoyo y consejo del ministro de
Informacion y Comunicaciéon Nacional. Las principales lineas de politica se concentran en a)
infraestructura, investigacion y desarrollo, b) tecnologias, equipamiento y software, c) e-gobierno,
d) fuentes abiertas y e) estandares. En el rubro de software el gobierno coreano ha establecido
la deduccion de impuestos entre 3 y el 7 por ciento en las inversiones relativas al equipamiento
de Tl y las inversiones en empresas relativas al desarrollo de software. Al mismo tiempo, cada
ministerio tiene una estrategia para desarrollar y distribuir nuevos productos de software; de
hecho, el Ministerio de Informacion se encarga de aumentar la competitividad de los mercados
emergentes facilitando el uso de software de Ultima generacion. En algunos casos se fomenta el
uso especifico de cierto software y métodos; por ejemplo, se incentiva que las empresas usen

servicios de Tl ofrecidos por proveedores de aplicaciones y renten distinto software en linea.?

24 Union Europea, 2008, en www.fassbinder-project.eu185
% Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico, 2006.
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Israel: se incorpord “como productor de software, pues contaba con recursos tecnolégicos de
punta, desarrollada en proyectos de Investigacion y Desarrollo (lyD) de la industria militar y un
amplio componente de angloparlantes. Los objetivos que perseguia el gobierno israeli eran
comercializar la tecnologia militar, crear una industria de exportacion y emplear a decenas de
miles de programadores (inmigrantes rusos). Aprovechd la creciente demanda de tecnologia de
software (seguridad de la informacion) en Estados Unidos, donde la economia de redes se ha
convertido en un lugar comun. Para lograr lo anterior, el gobierno creé programas de inversion
de riesgo (el YOZMA) como fuentes de financiamiento; establecio alianzas de programas con el
Banco Mundial y desarroll6 parques tecnoldgicos. En 2001 los ingresos por exportaciones de
software ascendieron a tres mil millones de ddlares principalmente por productos y licencias de

tecnologia.”®®

Irlanda: inici6 el desarrollo de este “sector en los setenta; el objetivo principal que pretendia el
gobierno era la creaciéon de empleos en todos los niveles, encontrando un nicho para ello en el
sector del software. La condiciébn de ser angloparlante sirvi6 para redireccionar el flujo de
tecnologia de Estados Unidos y de Asia hacia la Union Europea, adaptando los productos al
entorno local y apoyando a las empresas transnacionales a resolver los problemas del idioma,
ademas de ofrecer costos de telecomunicaciones mas bajos que los del continente europeo.
Para que las empresas transnacionales dedicadas a la produccién de software se instalaran en
Irlanda, el gobierno les ofrecié una serie de incentivos entre los que destaca la reduccion de los
impuestos y apoyos para la lyD. En 2001 las compafiias locales exportaron 1 300 millones de

délares, en su mayoria productos de software™’.

Apoyo a pequefias y medianas empresas

Estados Unidos: el Programa de Vinculacion de Negocios consiste en realizar ferias y eventos
en los que las MIPYMES se relacionan con agentes de contratacion y compras, tanto del
gobierno federal como de las grandes corporaciones instaladas en el pais. Estas ferias no tienen

ningan costo para el gobierno, ya que las empresas contratistas son responsables de la

% Bustos Gutiérrez, 2006.
27 |bidem.
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organizacién y promocion. La parte innovadora del programa es la participacién de dos grandes
empresas (SCORE y Hewlett Packard) que asesoran y preparan a los micro, pequefos y
medianos empresarios en aspectos estratégicos para que puedan cerrar contratos con las

corporaciones.”®

Chile: el Programa de Desarrollo de Proveedores (PDP) promueve la formacion de redes entre
PYMES y grandes empresas de productos y servicios. El objetivo del programa es que las
grandes empresas impulsen a aquellas PYMES que son sus proveedores para que se capaciten
e incrementen su productividad. Del programa destaca que las empresas grandes solicitan el
apoyo e invitan a sus proveedores 0 empresas, que pueden ser sus potenciales proveedores,
para recibir capacitacion y asistencia técnica. Esta practica de apoyo a MIPYMES permite que
éstas se comprometan y se sientan seguras de que, terminada la capacitacién, tendran la
oportunidad de mantenerse como proveedores 0 convertirse en proveedoras de una las
empresas grandes.?

Taiwan: el Programa para Mejorar la Tecnologia Industrial y los Recursos Humanos tiene como
objetivo vincular a las PYMES con instituciones académicas e investigadores que asesoren en el
desarrollo de nuevas tecnologias. El programa ayuda a que las PYMES tengan acceso a
investigacion de primer nivel y puedan aprovechar las oportunidades que ésta brinda. Esta
politica no sélo intenta incrementar la competitividad de las empresas a través de nuevas
tecnologias y procesos productivos innovadores, sino que los centros académicos pongan en

practica sus conocimientos y desarrollen investigacion factible para el sector econémico.*
Apoyo sectores logisticos y de abasto

Europa: los esfuerzos por mejorar y construir centrales de abasto se orientan principalmente a
planear estratégicamente su localizacién (fuera de las ciudades) y accesibilidad (vias de acceso
de calidad). Asimismo, se mejoran las centrales de abasto existentes, procurando instalaciones

adecuadas para el almacenamiento, descargue, distribucion y venta de mercancias. Las

8 Canales et al, 2007.
29 |bidem.
%0 |bidem.
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instalaciones se han adecuado con tecnologia para que los productos que llegan y se distribuyen
puedan permanecer en las mejores condiciones (naves y autotransporte para garantizar la
cadena de frio). Esta politica ha logrado que las instalaciones y dimensiones de cada espacio de
los centros de comercializacion estén disefladas con base en los requerimientos que exige el

comercio actual.®!

Apoyo a sectores de alta tecnhologia

Taiwan: A pesar de que las PYMES representan el 97.25 por ciento del sector manufacturero
taiwanés, éstas enfrentan grandes problemas de financiamiento y acceso a la tecnologia. Por
ello, el gobierno creé el Small Business Innovation Research Program (SBIR). Su objetivo es
incentivar la investigacion por medio de financiamiento para que las MIPYMES puedan realizar
innovacién en sus productos y tecnologias industriales. Los temas en los que se promueve la
investigacion son: electrénica, tecnologias de la informacién, maquinaria, productos quimicos,

biotecnologia y servicios de innovacion.*

31 Secretaria de Economia, 2008.
%2 saracho et al, 2008.
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