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INTRODUCCION

El presente trabajo de investigacion esta dirigido a los apoyos que otorga el
Instituto Nacional de la Economia Social (INAES), 6rgano desconcentrado de la
Secretaria de Economia, para el desarrollo, integracion, ampliacion de servicios y
operaciones y de cobertura de las entidades financieras del sector social, a partir
de proyectos estratégicos o de inversion de los cuales pueden ser beneficiarios los
Organismos del Sector Social de la Economia (OSSE) que realizan actividades de

ahorro y/o crédito.

El INAES tiene a su cargo el Programa de Fomento a la Economia Social, el cual
estd sujeto a Reglas de Operacion. Para el afio 2014, la Matriz de Indicadores
para Resultados (MIR) contempla 19 indicadores en sus diferentes niveles, de los
cuales 16 se refieren a los tipos de apoyo Integra, CRECE y Escala y solo tres de
ellos a los apoyos para la Banca Social, uno de ellos a nivel de componente, se
refiere a la modalidad 1V.2, Apoyo en efectivo para proyectos estratégicos o de
inversion, y la operacion de créditos en produccion social de vivienda asistida y

proyectos productivos, objeto de esta investigacion.

Anteriormente, han existido apoyos de naturaleza similar por parte de INAES para
la Banca Social, sin embargo, la evaluacion de los resultados ha estado
estrechamente ligada a la eficacia en el ejercicio del gasto, por lo que no es
suficiente para medir el resultado que el otorgamiento de los recursos tiene en los

beneficiarios.

En este sentido, y de acuerdo con el giro que ha dado el organismo, al convertirse
de un Fondo de Apoyo a un Instituto de Economia Social, los que laboran en la
Coordinacion General de Finanzas Populares (CGFP), quién es la unidad
administrativa que ejecuta esta modalidad de apoyo, se han dado a la tarea de
buscar diferentes componentes para que el trabajo obtenga resultados acordes

con la nueva realidad.
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Por ello, se considera necesario aportar elementos que permitan desarrollar
mecanismos para generar certidumbre de que los apoyos para Proyectos
estratégicos o de inversion, ademas de ser ejercidos y comprobados de forma
correcta, generen un valor agregado a los OSSE, y asi coadyuvar en su

crecimiento y consolidacion.

En virtud de lo anterior se hizo un analisis de los estudios de Evaluacion
Especifica de Desempefio, Evaluacion de Consistencia y Resultados y Evaluacion
Especifica de Costo-Beneficio de los ultimos tres afios aplicados tanto al entonces
Fondo como al Instituto, asi como a la Matriz de Indicadores para Resultados del
ejercicio fiscal 2014, para definir si estos estudios o indicadores son suficientes o
es necesario proponer un mecanismo diferente en especifico para los apoyos de
proyectos estratégicos o de inversion de la Banca Social y asi poder conocer los
efectos causados en los beneficiarios.

Para la elaboracion de este trabajo de investigacion se realizé ademas, la lectura
de libros, textos oficiales, bases de datos, archivos especializados, internet y la
normatividad relativa a la evaluacién de las politicas publicas y programas en el
mundo, llegando a un analisis y busqueda de antecedentes en México. Se
clasificaron los elementos pertinentes al tema en cada texto o documento que

coadyuvaron con la investigacion.

Del analisis realizado se pudo apreciar que la actual MIR, solo contempla tres
indicadores a nivel de componente en relacion con la Banca Social, perteneciendo
uno de ellos a la modalidad de Proyectos Estratégicos o de inversion. Por otra
parte, en el Sistema de Informacién Operativa (SIO), que de manera incipiente se
esta convirtiendo en un almacenamiento de informacion relativa a los apoyos
autorizados y rechazados que se otorgan en efectivo, por parte del INAES a través
de la Coordinacion General de Finanzas Populares, puede convertirse en una

herramienta util, que no solo acumule informacion, sino que contribuya al control y
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seguimiento de los apoyos otorgados para un posterior analisis y toma de

decisiones.

Finalmente el aporte de esta investigacion a la Administracion Publica centra su
objetivo en desarrollar un componente que permita sentar las bases para la
evaluacion de los efectos generados por la entrega de los apoyos que el Instituto
Nacional de la Economia Social destina para los Organismos del Sector Social de
la Economia de ahorro y/o crédito a través de la modalidad de Proyectos

estratégicos o de inversion.
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CAPITULO I. MARCO TEORICO DEL ESTADO Y LA INSTITUCION DE LA
EVALUACION

1. CONCEPTUALIZACION DEL MARCO TEORICO

1.1. Estado
El Estado es una estructura permanente de la organizacion politica de una
sociedad, asentada en un territorio determinado y sobre donde aquella ejerce su

poder con exclusion de cualquier otra y de conformidad con un orden juridico.

La aparicion del Estado es relativamente reciente, emerge en el siglo Xll, en
Europa, cuando es identificado como una nueva forma de organizacién politica, la
cual surge y se desarrolla en las sociedades de la época, conforme sus
necesidades y limitaciones, consolidandose en el siglo XIX. *

Georg Jellinek ha definido al estado como “la corporacién formada de un pueblo
dotada de un poder de mando originario y asentada en un determinado territorio”,
En esta definicion resaltan tres elementos que lo conforman: la poblacién, el

territorio y el poder. 2

El Estado es la mejor forma de organizacién social porque garantiza la existencia
de la vida social en plenitud, permitiendo la existencia de grupos, circulos y clases
sociales con proyectos e inclusive intereses contrarios, y a todos les acepta y
protege. Es indudable que los Estados que permiten y auspician el pluralismo

ideolégico y de accién, permiten el enriquecimiento de la sociedad.’

En el caso de México, la forma adoptada por el Estado es la federal, siendo el
articulo 40 constitucional el que lo define de la siguiente manera: es voluntad del
pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa, democratica, laica,

federal, compuesta de estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su

! Martinez Morales, Rafael |I. Derecho Administrativo, Diccionarios Juridicos Tematicos, Volumen 3. México. Oxford

University Press Harla México, S.A. de C.V. 1999, p. 97
2 Georg Jellinek, cit pos, Martinez Morales, Op Cit, p. 97
3 Galindo Camacho, Miguel. Teoria de la Administracion Publica. México. Editorial Porrida. 2000, p.90
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régimen interior; pero unidos en una federacion establecida segun los principios de

esta ley fundamental.

1.2. Gobierno

El Gobierno es un conjunto de 6rganos al cual el Estado institucionalmente le ha
conferido el ejercicio del poder. En ninguna sociedad se ha encontrado aceptacion
espontanea a las reglas de convivencia establecidas por lo que es necesario un
organo que las imponga y tome las decisiones para evitar las consecuencias que
pudieran conducir los conflictos, encargdndose de igual manera de los posibles

peligros externos.*

La formacion de relaciones sociales cada dia mas complejas, propicio la intensa
evolucion tanto del Estado como del Gobierno, configurando formas cada vez mas
elaboradas y de acuerdo con las necesidades sociales de la organizacion politica.”

De acuerdo con la realidad del Estado moderno, el gobierno estd compuesto por
un conjunto de érganos a los que institucionalmente les esta confiado el ejercicio

del poder, en este sentido el gobierno constituye un aspecto del estado.

El Gobierno es el proceso que conjunta, unifica y conduce el complejo institucional
del Estado, en él se resume la institucion y la accion del Estado politico en el seno
de la sociedad civil.

El Gobierno debe aspirar a que sus politicas publicas logren los resultados mas
cercanos a los 6ptimos, para lo cual se requiere que estas se disefien, ejecuten y
evalien en las mejores condiciones y con la mayor utilidad social. Se gobierna
para obtener resultados. Pero sin evaluacion de las politicas publicas ¢como

podria conversarse sobre los resultados?

4 Martinez Morales, Op Cit, p. 118
® Ibidem
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Para aumentar la eficacia del gasto social habria que orientar prioritariamente la
gestién del Gobierno al logro de los objetivos que persiguen las politicas y basar
en ello su evaluacion, la que, a su vez, deberia ser el fundamento que justifique la

renovacion o extension de los programas.

1.3. Administracion Publica

La Administracion Publica es una Ciencia Social que tiene por objeto la actividad
del 6rgano ejecutivo cuando se trata de la realizacion o prestacion de los servicios
publicos en beneficio de la comunidad, buscando siempre que su prestacion se
lleve a cabo de manera racional a efecto de que los medios e instrumentos de la
misma se apliquen de manera idénea para obtener el resultado mas favorable por

el esfuerzo conjunto realizado. °

De acuerdo con Omar Guerrero, los primeros escritos acerca de la Administracion
Pulblica los aporta la India entre los siglos VI a IV, a. de C., a partir de entonces se
puede resefar los estudios que siguieron a instituciones publicas encargadas de
las funciones o actividades administrativas de las sociedades estructuradas

politicamente. ’

A medida que el Estado se iba consolidando, la Administracion Publica
incorporaba nuevos cometidos a su ambito de competencia, lo que ha producido la
proliferacion de métodos, reglas y organismos, diversificandose los sistemas. La
Administracion Publica es un instrumento fundamental dentro de la actividad

politica del Estado, ya que es el medio principal para ejercer el poder.

El articulo 90 constitucional sefiala que la Administracion Publica Federal sera
centralizada y paraestatal, por su parte la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal define en el articulo uno que la Oficina de la Presidencia de la
Republica, las Secretarias de Estado y la Consejeria Juridica del Ejecutivo

Federal, integran la Administracion Publica Centralizada, mientras que los

® Galindo, Op Cit, p. 6
" Omar Guerrero, cit pos, Martinez Morales, Op Cit, p. 7

6|Pagina



organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las
instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de
crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos,

componen la Administracién Publica Paraestatal.®

La citada Ley Organica sefiala ademas que las Secretarias de Estado podran
contar con o6rganos administrativos desconcentrados que les estaran
jerarquicamente subordinados y tendran facultades especificas para resolver

sobre la materia y dentro del &mbito territorial que se determine en cada caso.

Los organismos desconcentrados forman parte del 6rgano centralizado por lo
tanto carecen de personalidad juridica propia, mantienen una liga jerarquica con
algun o6rgano centralizado, poseen cierta libertad técnica, se crean modifican o

extinguen mediante ley, reglamento, decreto o acuerdo.’

El Instituto Nacional de Economia Social, actor importante del tema a tratar se
encuentra catalogado como un ente con el caracter de desconcentrado

dependiente de la Secretaria de Economia.

1.4. Politicas Publicas

Para Yves Mény y Jean-Claude Thoening, una politica publica es el resultado de
la actividad de una autoridad investida de poder publico y de legitimidad
gubernamental. Sefialan que en los paises latinos el término politica tiene varios
usos, dandole el significado principalmente de lo que el idioma inglés llama
politics. Por otra parte, otro uso del término politica distingue lo que los ingleses
designan con la palabra policy, ya sea un marco de orientacion para la accion, un
programa o una perspectiva de actividad. Es en este ultimo sentido en el que cabe

hablar claramente de politica publica; es decir, de los actos y de los «no actos

8 Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal
® Ibidem
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comprometidos» de una autoridad publica frente a un problema o en un sector

relevante de su competencia.*®

Las politicas publicas, son una red de decisiones, tomadas por diversos actores,
instituciones, distintos individuos, partidos politicos, organizaciones sin &nimo de
lucro y grupos comunitarios, entre muchos otros. En este sentido, las politicas
publicas se convierten en un proceso de construccion y mediacion social entre el

Estado y los diferentes grupos de la sociedad.

Ives Meny, citando a Charles O. Jones, menciona que el proceso de una politica
puede descomponerse analiticamente como una secuencia de actividades, desde
el inicio hasta el final, desde un problema hasta los resultados. Cinco fases

principales componen este proceso:

e La identificacion de un problema: el sistema politico advierte que un
problema exige un tratamiento y lo incluye en la agenda de una autoridad
publica.

e La formulacién de soluciones: se estudian las respuestas, se elaboran y se
negocian para establecer un proceso de accion por la autoridad publica.

e La toma de decision: el decisor publico oficialmente habilitado elige una
solucion particular que se convierte en politica legitima.

e La ejecucion del programa: una politica es aplicada y administrada sobre el
terreno. Es la fase ejecutiva.

e La terminacion de la accion: se produce una evaluacién de resultados que

desemboca en el final de la accion emprendida.

Cada fase, cada una de sus funciones, se caracteriza por actividades concretas y
particulares en el seno de la autoridad publica. Asi, el proceso es un ciclo mas o
menos cerrado sobre si mismo. La evaluacion de los resultados, sea cual sea la
forma que tome, precede a la fase de resolucién del problema, pero el final

también puede ser el comienzo. Por otra parte, una fase no sigue necesariamente

10 Meny, Ives y Thoening, Jean-Claude. Las Politicas Publicas. Barcelona. Editorial Ariel, S.A. 1992, p.89
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a la precedente: las fases pueden superponerse, retroceder en su secuencia
cronoldgica o, también, ciertas actividades funcionales, pueden no aparecer nunca

a lo largo del proceso.™*

Aunque las politicas publicas son acciones para mejorar la condicion humana,
resolver inequidades y corregir mediante la transformacion y la mejora de la
distribucion de los recursos, antes de que se piense en disefiar nuevas politicas es
necesario conocer las existentes y sobre esa base mejorar las que vayan a
proponerse, por lo tanto deben existir instrumentos elaborados desde una
orientacion cientifica que le permitan a las administraciones publicas superar la
dificultad que impide la evaluacién de politicas, al carecer de herramientas

adecuadas en relacion con la planeacion.

2. LA EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

La evaluaciéon de las politicas publicas es una actividad que ha adquirido gran
importancia tanto entre los gobiernos de los paises mas desarrollados (Estados
Unidos, Espafia), como entre los organismos publicos internacionales (Banco
Mundial, Food and Agriculture Organization of the United Nations-FAO-). En esta
actividad se une el deseo de optimizar el uso de los recursos publicos con el de
rendir cuentas a los ciudadanos de la actividad de los gobiernos de una manera
transparente y ordenada.

La necesidad de la evaluacién de las politicas y programas publicos goza de
unanimidad, dentro del ambito académico y el politico. Sin embargo, existen
limitaciones en sus usos, motivadas por problemas de disefio y ejecucion de las
propias politicas y programas publicos, las contradicciones de objetivos de los
mismos, las dificultades para la medicion de resultados e impactos, las reticencias

de los poderes publicos a su utilizacion y publicidad efectiva.

2 1bid, p.105
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A pesar de ello, la evaluacion es uno de los elementos que ofrece una respuesta
positiva a la necesidad de racionalizar el uso de los recursos publicos y mejorar la
calidad del gasto, respondiendo simultaneamente a los retos de ciudadania y de

calidad democratica de la sociedad.

Para la Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los
Servicios del Gobierno de Espafa, la evaluacion es el proceso sistémico de
observacion, medida, analisis e interpretacion encaminado al conocimiento de una
intervencién publica, sea esta una norma, programa, plan o politica publica, para
alcanzar un juicio valorativo basado en evidencias, respecto de su disefio, puesta
en practica, efectos, resultados e impactos. La finalidad de la evaluacion es ser util

a los decisores, a los gestores publicos y a la ciudadania en general.

En este sentido, los métodos de evaluacion de los programas de actuacion
gubernamentales sirven para un mejor conocimiento tanto de la opinién publica,
como de los protagonistas de esos programas en la Administracion Publica, que

quieren beneficiarse de la informacién que genera la actividad evaluadora. *

La evaluacién formula juicios sobre lo deseable de las politicas publicas e intenta
determinar los valores que estan detras de sus objetivos, pues el objetivo de toda

politica publica debe ser la resolucién de un problema publico.

De acuerdo con Jean Leca, la evaluacion es “la actividad de recoleccion, analisis e
interpretacion de la informacién, que tiene que ver con la puesta en marcha y el
impacto de las medidas que buscan actuar sobre una situacion social, asi como la

preparacion de nuevas decisiones”. *3

Para esta investigacion, se entiende por evaluacioén, la actividad de comparar un

determinado proceso o resultados especificos con propésitos u objetivos

12 Subirats, Joan. Analisis de politicas publicas y eficacia de la administracién. Madrid. Ministerio para las Administraciones
Publicas. 1992, p. 140

3 Leca, Jean. L'évaluation dans la modernisation de | Etat, Revue Politigues et management public, vol 11, n® 2. Francia.
Institut de Management Public.1993, p. 165
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previamente establecidos o planteados. En consecuencia, evaluar significa
confrontar la validez de un determinado proceso. De igual manera el proceso y la
misma metodologia y por supuesto los indices para la evaluacion de politicas
publicas deben ser particulares y propios de la Administracion Puablica, y distintos

de aquellos utilizados en la administracion privada.

No es posible utilizar los mismos métodos o juicios de valor para ambas
evaluaciones, si bien es necesario que en ambos tipos de evaluacién se empleen
metodologias bien definidas que van desde la recopilacion de informacion, hasta
su tratamiento e interpretacion, también es cierto, que los actores, tematica y la
finalidad dltima de la evaluacion de politicas publicas sera diferente, debido a que
ademas de la medicién y valoracion de resultados o procedimientos eficaces, lo
gue se requiere es contar con elementos suficientes para mejorar la transparencia
gubernamental, la efectividad del sector publico y por consecuencia el

perfeccionamiento de la calidad en la democracia.

La evaluacion, sin perder rigor técnico ni eficacia operativa, debe atender a
necesidades de los decisores en un momento preciso y servirle a nivel estratégico.
Algunas veces el peso reside mas en “medir”’ la accion publica que en “valorarla”.
La evaluacion es una actividad especifica, con identidad particular propia,
diferente del analisis de politicas publicas. De estar unida y hasta confundida con
el andlisis, ahora se consideran procesos diferentes y se evalla para un posterior
analisis. La diferencia fundamental estriba en que la evaluacién es mas descriptiva
que el andlisis, ya que al demostrar qué fue lo que sucedid, incluye
necesariamente una vision retrospectiva. El énfasis en el analisis de las politicas
publicas se pone en una dimension prospectiva, es decir, se dirige a decisiones
gue aun se han de tomar, la evaluacion se presenta mas circunscrita a un enfoque

retrospectivo, analizando el pasado se puede contemplar las acciones del futuro.*

14 Poland, cit pos, Subirats, Op Cit, p. 139
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La evaluacion es indispensable para el analisis, por cuanto suministra la
informacion de base necesaria para el andlisis, al contar con datos concretos
derivado de los resultados que se han podido observar o calcular con la aplicacion
de la politica publica. Se pueden llegar a confundir estos conceptos, la diferencia
principal estad en que la evaluacion es mas descriptiva que el andlisis, ya que

demuestra que fue lo que sucedid.

2.1. Institucionalizacién de la evaluacioén

Al extenderse sobre las disciplinas de las Ciencias Sociales, la evaluacion se ha
convertido en una fuente de conocimiento. El origen de las evaluaciones en
Estados Unidos se ubica, en los afios sesenta del siglo pasado, en el marco de los
grandes programas sociales (lucha contra la pobreza) de los presidentes
demécratas John F. Kennedy y Lyndon B. Johnson. * Aunque las primeras
evaluaciones cientificas de programas publicos datan de principios del siglo
pasado; el gran volumen de estudios se origina en los afos sesenta,
promoviéndose la evaluacion como instrumento de control y optimizacion del gasto
publico en el marco presupuestario del Planning Programming Budgeting

System.*®

Surgié como una respuesta para conocer los efectos de los programas que el
Gobierno implementd contra la pobreza. En ese tiempo en que las Ciencias
Sociales estaban en auge, se llegé a considerar como una ventaja el medir los
resultados obtenidos, “bajo este enfoque, evaluar es medir cientificamente la
eficacia de las intervenciones publicas observando la evoluciéon de las variables de
impacto a través de dos muestras estadisticamente comparables de beneficiarios

y no beneficiarios”. *’

5 Guerrero Amparan, Juan Pablo. La Evaluacién de Politicas Publicas: Enfoques tedricos y realidades en nueve paises
desarrollados. Revista Gestion y Politica Publica, Vol. 1V, nim. 1, México. Divisiébn de Administracion Publica del CIDE,
primer semestre de 1995, p. 86

16 Fundamentos de evaluacién de politicas publicas, Ministerio de Politica Territorial y Administracion Publica. Madrid.
Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios, 2010, p. 31

Ministerio de Politica Territorial y Administracion Publica, Agencia Estatal de Evaluacién de las Politicas Publicas y la
Calidad de los Servicios, Op Cit, p. 27
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En estos afios, la evaluacion era sindbnimo de medicién y cuantificacién de
resultados de la gestion publica y estaba al servicio de los gestores. En los paises
europeos la practica de la evaluacion de politicas publicas comenzé a extenderse
a partir de la conceptualizacion y del aprendizaje proveniente de los Estados
Unidos, donde la experimentacion social se desarroll6 de una manera destacada
en Estados Unidos: la sociedad cumple la funcién de laboratorio y la observacion
suplanta el debate politico. '® Se construyeron programas gigantescos; el mas
espectacular consisti6 en subvenciones a las familias para la adquisicion de

viviendas, como sustituto de la construccion de viviendas sociales.

Durante la década de los setenta, la evaluacion entra en una etapa mas formal,
ya no se limita a cuestiones empiricas, sino que se puede hablar de una
institucionalizacion. Los evaluadores hacen posible ver que no siempre se
consiguen los efectos deseados con la implementacién de las politicas, sino que

algunas veces los resultados obtenidos son totalmente contrarios.

En este caso los evaluadores tomaron dos posiciones diferentes, algunos
consideraban que si los resultados alcanzados no eran los planeados, era porque
desde un principio se encontraban mal formulados los objetivos de las politicas:
“para volver los programas evaluables es necesario reformular mejor las
intervenciones, de aqui nace una orientacion investigadora de gran peso
encabezada por Rossi y Freeman cuyo manual representd por muchos afios el
texto fundamental para ayudar a los politicos a reformular los programas y a
evaluar sus diversas fases”. Otros en cambio consideraban que precisamente era
la tarea del evaluador el ayudar a quienes formulaban la politica, el no mantenerse
al margen y hacer sugerencias a los formuladores: los seguidores de este grupo y
de la utilizacion de metodologias principalmente cualitativas, se definen
naturalistas, porque sostienen la necesidad de estudiar un programa en la realidad

donde se desarrolla, sin buscar la generalizacion. *°

18 Meny, Op Cit, p. 212
19 Ministerio de Politica Territorial y Administracion Publica, Agencia Estatal de Evaluaciéon de las Politicas Publicas y la
Calidad de los Servicios, Op Cit, p. 29
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Citando a Guba y Lincoln, Parsons menciona que los modelos de evaluacion se
enfocan a las preocupaciones y temas planteados por los miembros de diversos
publicos interesados, la evaluacion debe fundarse en la colaboraciéon amplia de
todos los actores del programa: agentes, beneficiarios, para que los actores

realicen una aportacion en todas las etapas de la evaluacién. %°

En estos afos, la evaluacion servia como herramienta descriptiva de los
programas publicos para la resolucion de los problemas sociales y como
instrumento politico para la reconsideracién de politicas y presupuestos. Asi, la
evaluacion de politicas publicas en los afios ochenta, se asimilé al juicio sobre
politicas publicas y programas, centrandose no solo en los objetivos de los
mismos, sino en los impactos sociales producidos tras la intervencién publica. En
Estados Unidos se presenté un amplio desarrollo de los estudios de evaluacion de
programas, donde el primer cédigo aprobado en materia de evaluacion fue el del
Joint Committee for Educatlonal Evaluation que data del afilo 1981, el cual

constituye un primer referente historico de gran influencia y difusion.

En este tiempo, en los Estados Unidos la politica juega otro papel importante,
pues a pesar de gue se crea un Instituto especifico para la evaluacion (la Division
de Evaluacion de Programas y Metodologia de la General Accounting Office), las
corrientes opositoras generan presion, ya que los programas no estan dando los
efectos deseados. Se llega a la conclusién de que cada programa es diferente, y
como tal, asi debe ser tratado, ademas en algunos casos la planeacion y

formulacién de la politica publica distaba mucho de lo que se habia implantado.

Posteriormente la evaluacion de politicas publicas en los afios noventa, registra
corrientes favorables a ella en la mayoria de los paises de la Union Europea;
surgen Institutos o Sociedades de evaluacion y analisis tales como: United

Kingdom Evaluation Society fundado en 1994, German Evaluation Society

0 Guba, E.G., cit. pos, Parsons, Wayne. Politicas Publicas. Una introduccidn a la teoria y la practica del andlisis de politicas
publicas. México. Flacso, 2007, p. 585
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(DEGEVAL) constituido en 1997, Swiss Evaluation Society (SEVAL) instituida en
1996, entre otras.

Finalmente, la evaluacion de politicas publicas en la primera década del tercer
milenio entra a formar parte inherente de su proceso integral. En este sentido,
cada vez es menos comun que se apruebe una politica si ho esta condicionada a

la asignacion de partidas para que pueda ser evaluada en forma posterior.

A partir del afio 2000, su uso empieza a generalizarse en los paises de la Union
Europea (UE) y Reino Unido (Statskontoret de Suecia, Strategy Unit del Reino
Unido). Asimismo, la UE ha mantenido un papel muy activo en el campo de las
metodologias de evaluacibn a través del Programa MEANS (Métodos de
Evaluacion de las Acciones de Naturaleza Estructural), cuyo objetivo es alcanzar
mayor coherencia y eficacia en los procedimientos, ayudando a crear una cultura 'y

unos organismos mas profesionales.*

2.2. Clases de evaluacion de las politicas publicas.

Es posible evaluar toda politica por lo menos en seis formas distintas:
e Evaluacién de Medios.- Se verifican los objetivos de la politica con los
medios que estan a su disposicion. Se formulan objetivos y establecen los
medios que fueron puestos a disposicion en un tiempo y espacio

determinado.

e Evaluacion de Eficiencia.- Esta evaluacion nos da a conocer cual fue el
costo de obtener ciertos resultados, se verifican los objetivos de la politica
con las acciones promovidas necesarias, nos dice cuanto costé obtener

determinados resultados.

2 Ministerio de Politica Territorial y Administracion Publica, Op Cit, p. 36
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Evaluacion de Resultados.- Cada cierto tiempo se constata lo que se
programa contra lo que se ejecutd tanto a nivel presupuestal como a nivel
de decisiones. Aqui se mide la eficacia, la capacidad de ejecuciéon de
acciones y de gastos. Esta evaluacion solo nos dice si las instituciones

ejercieron adecuadamente su gasto.

Evaluacion de Impacto.- Los organismos internacionales otorgan a esta
clase de evaluacion el mayor énfasis, con esta evaluacion se puede definir
si una politica debe de continuar o no. Este tipo de evaluacion es mas
cualitativa que cuantitativa. Aqui la importancia radica en establecer qué
cambios esté produciendo la politica del Estado en los individuos o grupos,
por ejemplo se puede decir que se impartieron 20 cursos de capacitacion a
500 personas, tal y como se tenia programado y presupuestado, pero en
todo caso la medicion deberia ser si realmente los participantes

aprendieron algo en el curso.

En el caso de las evaluaciones de resultados solo se sabré si la Institucion
es capaz de “vender” lo que hace. En cambio con este tipo de evaluacion se
pueden medir los cambios cualitativos que el programa esta produciendo, lo
cual nos servirA para tomar decisiones de si debe continuar, si debe
permanecer tal como se estd aplicando o es necesario hacer

modificaciones para adecuarlo a las necesidades reales de la poblacion.

Evaluacion participativa.- Esta clase de evaluacién combina tres partes que
forman parte del proceso de la politica publica; los expertos externos, la
administracion publica y los usuarios. Al converger estas tres partes, se
podra obtener una mejor representacion de la realidad que se busca

alcanzar.

Evaluaciéon de satisfaccion.- A diferencia de las anteriores, esta evaluacion

muestra una visibn mas cercana de los resultados alcanzados por la
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politica, es decir, nos sirve para poder vislumbrar de cerca la forma en que
los beneficiarios o las personas que de primera mano han recibido los
efectos de una politica piensan que sus problemas o necesidades se han

resuelto o sus demandas han sido satisfechas.

La funcibn mas importante de la evaluacion es proporcionar informacion acerca
del desempefio de las politicas publicas, a través de ese andlisis se pueden
detectar las discrepancias entre el desempefio real de las politicas publicas y el

que se tenia proyectado.

El evaluador puede disefiar la evaluacién para seguir la pista a la realizacién de
los supuestos implicitos en la teoria las bases tedricas del programa pueden ser

de gran utilidad para implementar programas similares.

La evaluacion es Gtil para la rendicidn de cuentas, para que el publico se entere de
lo que estan logrando los organismos publicos con los fondos que manejan.
Asimismo, permite registrar la historia de las politicas publicas, para que otros

puedan derivar lecciones de este proceso y analizarlo en profundidad.

Si no se cuentan con mecanismos de evaluacion no existe un conocimiento
certero de los resultados. Evaluar es comprobar que la teoria del programa se
realiza en la practica. Desde esta Ultima perspectiva, la evaluacion puede
fortalecer o deteriorar la reputacion de una politica y por tanto, legitimar o
deslegitimar el liderazgo politico que la sustenta. Se puede sefalar entonces, que
las conclusiones de un andlisis sobre la factibilidad de la evaluacion, permiten

decir si una evaluacion se justifica, si es posible y si dara informacion util.

2.3. Democraciay Evaluacion

La evaluacion de las politicas publicas es desde hace afios una preocupacion

central de los gobiernos de los paises industrializados. La mayor diferencia
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frente a otras técnicas de mejora gerencial, enfocadas, prioritariamente, al
control econdémico y al cumplimiento normativo, es que la evaluacion, en el
actual contexto politico, aparece ligada a aspectos sociales y de transparencia
democratica, en estrecha relacion con la publicidad de sus informes y la

participacion plural de los actores que entran en juego.

En un mundo en constante cambio, los poderes publicos necesitan aprehender
los problemas complejos, difusos y contradictorios que tratan de resolver sus
politicas. Esta cuestion exige légicas comprehensivas frente a los analisis
atomizados y descontextualizados de los controles administrativos
tradicionales.

Asimismo, se producen cambios en el concepto de evaluacion encaminados a
superar la finalidad de mera emision de un juicio de valor, hacia su consideracion
como herramienta de toma de decisiones y mejora. La definicion de evaluacién
paso de posiciones meramente operativas, basadas en la verificacién de un logro,
hacia visiones mucho mas complejas que abarcaban ademas, sus fines y sus

contextos.

En este sentido evaluar no es soélo constatar, sino que es un ejercicio de
Democracia, pasa de ser una simple definicion técnico—administrativa que
evoluciona hacia visiones relacionadas con la legitimidad del aparato estatal y del
propio Estado, “el valor afadido de la evaluacion, en ultimo término, es su
contribucion a la mejora de la calidad democratica y sélo en ello alcanza su plena
legitimidad porque, si se limitara a tareas propias del control tradicional no tendria

razon de ser; eso ya es competencia de otros controles del Estado”. %2

En las dultimas décadas se han adquirido mayores compromisos con la
transparencia publica y la rendicion de cuentas. La evaluacion es poder valorar lo

publico para reorientar lo que no va bien, no sélo desde una perspectiva técnica,

22 \inisterio de Politica Territorial y Administracion Publica, Op Cit, p. 19
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sino también mediante un didlogo social orientado a propiciar la responsabilidad y
la mejora continua de la accion publica. La evaluacion se orienta hacia una
valoracion exhaustiva de la politica, a la implantacién de una cultura de evaluacion
y de mejora de lo publico, y a la legitimacién de su propia accion mediante un
compromiso de responsabilidad y transparencia que, mas alla de los resultados
obtenidos en el nivel operativo, alcanza al ciclo completo de la accién publica,

desde el disefio de las politicas hasta su ejecucion en el ciudadano.

La evaluacion es la Ultima etapa del proceso de planeacién, teniendo por objeto
valorar los resultados de la politica y, a su vez, servir de base para un nuevo
ejercicio de la intervencion publica. Asi, la evaluacidon de politicas publicas
incorpora tanto la pretension de racionalizar la toma de decisiones como el intento
de conocer los efectos de las politicas ejecutadas. Sin embargo, quienes toman
las decisiones no siempre buscan la racionalidad técnico-econdémica, sino

soluciones socialmente aceptables o politicamente convenientes a los problemas.

La tendencia general a identificar la evaluacion con el andlisis de los resultados e
impactos de las politicas o programas publicos resulta demasiado restrictiva y
fragmentaria, puesto que el alcance de la evaluacién es mucho mayor. Asi, frente
al esquema tradicional lineal que la considera la ultima fase del proceso de
planeacion, centrada exclusivamente en la valoracion de los resultados de los
programas ya aplicados, la perspectiva integradora, la incluye en todas sus
etapas: desde la fase de deteccion de problemas y necesidades hasta la de
ejecucion y puesta en marcha de la politica, con independencia del momento en

gue la evaluacion se realice.

La evaluacion permite a los responsables de las actuaciones publicas incorporar
las lecciones de la experiencia en su quehacer diario, contribuyendo de este modo
a mejorar la elaboracion de estrategias. Asi, la evaluacion no solo es importante
por la informacion que suministra a todos aquellos interesados en conocer los

resultados de las actuaciones puestas en marcha, sino por su efecto de
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retroalimentacion en el proceso de elaboracion de leyes, planes y programas de
reforma y modernizacién, donde sus conclusiones y recomendaciones sirven de
base para planificaciones futuras, en un intento de racionalizar la toma de
decisiones, al constituirse en una memoria institucional que sirve a las

generaciones de administradores publicos.

A raiz de los resultados de las evaluaciones, si se considera necesario se pueden
ir introduciendo mejoras para conseguir los fines propuestos, o incluso modificar
los objetivos para adaptarlos al nuevo contexto. Ademas, la informacion que se
genera en la etapa de evaluacion prepara el terreno para la concertacion de los
agentes y grupos de interés implicados, favoreciendo el intercambio de opiniones

a fin de introducir las modificaciones que demande la realidad.

En definitiva, evaluar es emitir un juicio critico sobre una determinada situacion,
pero la amplia utilizacion del término y la dificultad de determinar el objeto de
analisis, provoca el desacuerdo sobre la definicion y los elementos que conforman
la evaluacion. No obstante, en todas las aproximaciones conceptuales aparecen

cinco aspectos comunes:

o La utilizacion de técnicas de analisis propias de las ciencias sociales:

entrevistas, encuestas, modelos de calculo, etc.
o La intencién de satisfacer unos objetivos: decidir, informar, formar, etc.

o La vocacién de ser de utilidad para algin grupo de gestores,

responsables politicos, o técnicos.

o La pertinencia de involucrar a los implicados: politicos, sindicatos,

organizaciones empresariales, agentes econémicos y sociales.

o La necesidad de hacer una recopilacion sistematica de informacion.

No solamente es necesario el cumplimiento de la legalidad y la regulacion social a

través de las normas. La eficiencia y la eficacia, junto con transparencia en la
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gestion, se convierten asi en expresiones de la nueva intervencion del Estado en
el espacio publico, donde la utilizaciébn de las técnicas de evaluacion juega un

papel trascendental.

Asi, esta técnica de analisis ha recibido una creciente atencion por su importancia
como instrumento para mejorar la planeacion, programacion y ejecucion de los

programas y politicas publicas, especialmente en un contexto caracterizado por:

o La modernizacién de la Administracion Publica y toma de conciencia
por parte de la sociedad de sus derechos a conocer en qué se gasta su

dinero y qué mejoras sociales se derivan de dicho gasto.

o La descentralizacion politico-administrativa y la consecuente
multiplicidad de organismos territoriales con crecientes competencias, lo

que exige un control de la actividad publica.

Con la evaluacién de las politicas publicas se puede responder a diferentes
preguntas y saber que impactos reales se estan generando con dicha
implementacion, si se ha fracaso o se ha obtenido el éxito o resultado deseado.
“La evaluacion es, por tanto, un camino, un modo de razonamiento asumido por el
analista: la apreciacion sistemética, sobre la base de métodos cientificos, de la
eficacia y de los efectos reales, previstos o no, buscados o no, de las politicas

publicas”. %3

De acuerdo con Ives Meny y Jean-Claude Thoenig, existen cuatro ejes de trabajo
que componen la evolucién que tendra la evaluacion:

o El estudio de los efectos, en el sentido de que todas las acciones estan
ligadas, es decir, no se puede abordar un tema en particular ya que las
consecuencias que se generen impactaran en otro ambito.

o El juicio sobre los objetivos: si dichos objetivos son claramente

identificables se traduciran en indicadores confiables, medibles lo que

2 Meny, Op Cit, p. 195
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llevara a obtener el efecto deseado. La evaluacion se convierte en un
fin en si misma.

o La innovacion social por la experimentacion: el evaluador no hace un
simple analisis, sino, que el mismo genera las posibles soluciones.

o La funcion de la evaluacién como actividad politica: en este eje el
evaluador observa diferentes aspectos tomando en cuenta como un
ciudadano juzga la politica, con la finalidad de restringir lo més posible

la subjetividad.?*

Los responsables publicos actian desde una Optica cuyas referencias son, en
general, a corto plazo o inmediatas. Es necesario tomar en cuenta los impactos a

largo plazo.

A diferencia de afios anteriores, hoy el analisis retrospectivo ha reemplazado la
experimentacion. El evaluador describe e identifica las causalidades y hasta hace

un juicio de valor.

No debe confundirse la evaluacion con algunas practicas complementarias pero
diferentes como el control de gestion el cual nos permite ver si se han alcanzado
los objetivos utilizando recursos que no sean excesivos, la auditoria que valla la
efectividad de los procedimientos operativos y los controles internos o la
inspeccion la cual sirve para medir las caracteristicas de calidad de un producto,
servicio o proceso determinado, para ver si cumple o no los requisitos
especificados. Evaluar es valorar lo publico con el fin de transformar lo que no
funciona, pero no bajo premisas exclusivamente técnicas, sino, también, de
interlocucion social que propicie una cultura de responsabilidad y mejora continua.
Desde esta perspectiva, la evaluacion contribuye a la mejora administrativa que,

no solo es compatible con la eficiencia, sino que puede reforzarla.

2 |bid, p. 198
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La evaluacién se torna en una herramienta de control y de retroalimentacion para
los gestores publicos, no puede concebirse como un hecho aislado y final, sino
como algo que acompafa todo el proceso desde el momento de la planeacion,

implementacion y hasta los resultados.

La evaluacion de politicas publicas es el mejor instrumento para legitimar la
intervencion del Estado en el siglo XXI. En efecto, es necesario un cambio de
actitud que lleve hacia la implantacion de una auténtica cultura evaluadora, es
decir, hacia la comprension de la evaluacion por los agentes politicos, econémicos

y sociales como un instrumento de mejora en la planificacion econémica.

Es necesaria la mejora de las acciones que se emprenden, a través de los
estudios de evaluacién se pueden encontrar caminos para aprender de las fallas y

aprovechar los aciertos de aquellas medidas que hayan resultado efectivas.

2.4. Evolucién institucional de la Evaluacién en México

Como se mencion6 anteriormente, la evaluacion se convierte en un instrumento de
gran valor porque permite mejorar la eficiencia del gasto publico en programas
sociales, maximizando la utilidad de los recursos escasos del Estado. A través de
la evaluacion se genera conocimiento sobre como enfrentar los problemas

publicos de manera eficiente, adecuada y equitativa.

Sin embargo, la practica de la evaluacién es un instrumento aun subestimado en
los paises en desarrollo, lo cual impide la utilizacién eficiente de los escasos
recursos publicos y dificulta la rendicion de cuentas. En este sentido, es usual
tener politicas publicas que alcanzan objetivos diferentes a los propuestos.
Algunos organismos internacionales que proporcionan préstamos y donaciones

han hecho esfuerzos por difundir la cultura de la evaluacion, tales como el Banco
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Mundial, FAO, Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia
y la Cultura (UNESCO), entre otros.

La evaluacién de las politicas publicas es necesaria no sélo como un ejercicio de
rendicion de cuentas, mas bien, su importancia radica en el aprendizaje
institucional que genera, lo cual podemos traducir en mayor eficiencia en el uso de
los recursos. Ademas, se puede documentar procesos exitosos que podrian ser
repetidos en un futuro, asi como procesos no exitosos. Para una evaluacion

efectiva es necesario que se esté convencido de su utilidad.

Pierre Miiller,?® sefiala que hoy en dia, la evaluacién se ha vuelto el paso obligado
de cualquier reflexidbn sobre la modernizacion administrativa y sobre las mismas
politicas publicas. En consecuencia, la evaluacién engloba préacticas y teorias méas
amplias que la nocion de auditoria o control de gestidn, ya que no sélo evalla
internamente (contabilidad, medios), sino que aprecia los efectos de la accion

publica (conductas, percepcion).

Sobre el caso de México, Felix Acosta menciona que los primeros ordenamientos
sobre evaluacién se adoptaron en 1999, cuando el Congreso de la Union introdujo
en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion los lineamientos de lo
qgue constituiria en una préactica sistematica de la evaluacion de la accién del
gobierno en materia de programas que utilizan fondos publicos. Posteriormente,
en el afio 2002 se emiti6 el Acuerdo de Requisitos Minimos que establecian
elementos que necesariamente debian contener las evaluaciones externas de los

programas implementados por el gobierno federal.?®

La evaluacion de programas en México es elevada al rango de ley en el afio 2004

con la aprobacion, por el Congreso de la Unién, de la Ley General de Desarrollo

% Miller, Pierre. Las Politicas Publicas. Colombia. Departamento de Publicaciones de la Universidad Externado de
Colombia. 2002, p. 176

% Ramos, José Maria, José Sosa y Félix Acosta (Coordinadores). La evaluacién de politicas publicas en México. México.
Instituto Nacional de Administracién Publica, A. C. 2011, p. 123
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Social, la cual asigna al Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL) la atribucién de evaluar la politica social del
Gobierno Federal por si mismo o a través de organismos independientes. El
CONEVAL, segun la Ley General de Desarrollo Social, es un organismo publico
descentralizado, con personalidad juridica, patrimonio propio, autonomia técnica y
de gestion, y que tiene como objetivos medir la pobreza a nivel nacional, estatal y
municipal, asi como normar y coordinar la evaluacion de la politica de desarrollo
social, y las acciones, los programas y las politicas que ejecuten las dependencias

y entidades publicas.?’

Por su parte, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria en su
articulo 78, establece la obligacion de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal para realizar evaluaciones de los resultados de los
programas sujetos a reglas de operacion, por conducto de instituciones
académicas y de investigacion u organismos especializados de caracter nacional e

internacional.

Al respecto, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico emitié en abril de 2007,
los Lineamientos Generales para la Evaluacion de los Programas Federales de la
Administracion Publica Federal, los cuales tienen por objeto regular la evaluacion
de los programas federales, la elaboracion de la matriz de indicadores y los
sistemas de monitoreo, asi como la elaboracion de los objetivos estratégicos de

las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal.

Los lineamientos distinguen entre dos tipos de evaluacion: la Evaluacién de
Programas Federales y las Evaluaciones Estratégicas, dividiendo a la primera en
evaluacion de consistencia y resultados, de indicadores, de procesos, de impacto
y la evaluacioén especifica:

a) Evaluacion de Consistencia y Resultados: analiza sistematicamente el

disefio y desempefio global de los programas federales, para mejorar su

27 .
Ley General de Desarrollo Social
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gestion y medir el logro de sus resultados con base en la matriz de
indicadores.

b) Evaluacion de Indicadores: analiza mediante trabajo de campo la
pertinencia y alcance de los indicadores de un programa federal para el logro
de resultados.

c) Evaluacion de Procesos: analiza mediante trabajo de campo si el
programa lleva a cabo sus procesos operativos de manera eficaz y eficiente y
si contribuye al mejoramiento de la gestion.

d) Evaluacion de Impacto: identifica con metodologias rigurosas el cambio en
los indicadores a nivel de resultados atribuible a la ejecucion del programa
federal.

e) Evaluacién Especifica: aquellas evaluaciones no comprendidas en el
presente lineamiento y que se realizaran mediante trabajo de gabinete y/o de
campo, y

f). Evaluaciones Estratégicas: evaluaciones que se aplican a un programa o

conjunto de programas en torno a las estrategias, politicas e instituciones.

En cumplimiento de sus atribuciones legales para evaluar la politica social, el
CONEVAL, la SHCP y la SFP emitieron en marzo de 2007 los Lineamientos
Generales para la Evaluacion de los Programas Federales de la Administracion
Publica Federal. El propdsito de este documento normativo consiste en regular la
evaluacion externa de los programas de desarrollo social y establecer criterios y
metodologias rigurosas para llevar a cabo la evaluacibn de los programas
incluidos en la politica social.?® Estos lineamientos constituyen un instrumento
fundamental para hacer operativo el Sistema de Evaluacion del Desempefio, el

cual se abunda mas adelante.

En Meéxico, durante la mayor parte del siglo XX no se muestran avances
importantes en materia de evaluacion de politicas publicas, sino que los esfuerzos

en desarrollar algun modelo se presentaron de forma aislada: “La filosofia del

2 Ramos, José Maria, Et al, Op.Cit, p. 136
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desarrollismo que caracterizé el discurso administrativo mexicano durante el asi
llamado Periodo Revolucionario (1920-1982), cont6 con los medios suficientes
para asegurarse las dosis de legitimidad y aceptacién social necesarias para
continuar con su abierto control de los procesos econémicos y sociales. Por ello,
un mecanismo que revelara los alcances del trabajo gubernamental podria ser

incluso innecesario y redundante”.?

Durante los afios sesenta se presentaron algunos indicios de evaluacion de
programas con la creacion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto
durante la administracion de José Lépez Portillo, “la preocupacion por administrar
y sobre todo controlar, los organismos publicos, particularmente las llamadas
empresas paraestatales, llevaron a la creacién de mecanismos de seguimiento de
estas instancias en el periodo 1970-1976. Asi el Congreso de la Unién adquirié
algunas facultades y se inici6 el control general de ingresos y egresos de los

principales organismos de la administracion publica descentralizada”.*°

Fue hasta principios de los afios ochenta, en virtud de las crisis financieras y la
consecuente reduccién de los recursos fiscales disponibles, que el Gobierno se ve
obligado a establecer medidas de racionalizacion del gasto publico: “Uno de los
elementos que contribuyd al desarrollo de procesos de evaluacion fueron los
esfuerzos de planeacién, iniciados propiamente en el periodo del presidente José
Lépez Portillo, que tuvieron su antecedente en la Comisién de Administracion

Publica, donde él mismo trabajé en el periodo gubernamental anterior”.3

La Secretaria de Programacion y Presupuesto creada en el sexenio de José
Lopez Portillo, contaba con un Subsecretario de Evaluacién de los resultados

gubernamentales, la cual entr6 en conflicto con la Coordinacion de Evaluacion que

2 Pardo, Maria del Carmen. La modernizaciéon administrativa de México Propuesta para explicar los cambios en la
estructura de la administracién pablica, 1940-1990. México. Programas Educativos, S.A. de C.V. 1991, p. 26
%0 Mejia Lira, José. La evaluacion como herramienta para una gestion publica orientada a resultados. La préactica de la
gllaluacién en el &mbito publico mexicano. CLAD, 2005 (http://www.clad.org.ve), p. 4

Ibid, p. 5

27|Pagina



existia desde 1977 en la Secretaria de la Presidencia. Aun asi, se realizaron

revisiones y analisis de los programas gubernamentales.

En el sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado, se crea la Secretaria General de la
Federacion (SECOGEF), instancia normativa para las actividades de control,
evaluacion vy fiscalizacion, extinguiéndose la Coordinacion de Evaluacion de la
Presidencia. Asimismo, la Secretaria de Programacion y Presupuesto se oriento a
enfrentar las crisis econdmicas, dejando las funciones de evaluacion a cargo de la
SECOGEF, quien se orientd mas a auditorias que a evaluacion de resultados. Es
en este periodo cuando se modifica la Constitucion para hacer obligatorio la
elaboracion de un Plan Nacional de Desarrollo, quedando establecido en el
articulo 26 la obligatoriedad para que los programas de la Administracion Publica
Federal se sujeten al Plan. Actualmente dicho Plan sefiala como una en su
estrategia transversal Gobierno cercano y moderno los mecanismos de evaluacion

como un tema trascendental para la administracion de los recursos publicos.

Durante el periodo de 1988 a 1994, que corresponde al sexenio de Carlos Salinas
de Gortari, se crea el Programa General de Simplificacion de la Administracion
Publica Federal, el cual tenia como objetivos: una cultura administrativa eficaz,
promover la evaluacion de la calidad, prevenir y combatir la corrupcién. Por otra
parte se crea la contraloria social en el marco del Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL), bajo la cual se nombra vocales de control y vigilancia

de los mismos grupos sociales.

A finales de este sexenio, la SECOGEF se transformd en Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM): “En estos afios, mas alla de
ciertas adecuaciones menores al sistema presupuestario y un incipiente desarrollo

de evaluaciones externas a ciertos programas insignia, no se instauré propiamente
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una estrategia global de evaluacion y se mantuvo el énfasis en el control desde la

ahora llamada Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo...”.3?

En el Gobierno de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, al impulsar el ingreso del pais a
la economia globalizada con diferentes exigencias y estandares, se hace
necesario que el gobierno se modernice adaptandose al mundo. En este sentido,
en 1996 el Presidente Zedillo instituyé un Programa para la Modernizacion de la
Administracion Publica, PROMAP, con el propésito de promover la rendicion de
cuentas y mejorar la cultura orientada al servicio, mediante indicadores para la

evaluacién del desempefio.

El PROMAP introdujo las palabras rendicion de cuentas y evaluacién en la
Administracion Publica Mexicana, crea un conjunto de indicadores de resultados
de distintos tipos: estratégicos (cumplimiento de los objetivos institucionales), de
proyectos y de gestion e indicadores de servicio, que correspondian a mediciones
basadas en la opinion de la propia sociedad. Sin embargo, este programa logro
muy poco y no fue capaz de transformar el proceso de toma de decisiones dentro

de la administracion.

Fue hasta la administracion de Vicente Fox, 2000-2006, que el tema de la
evaluacion adquirié una connotacion mas abierta y menos centrada en el ejercicio
de controles estrictos, “la base de esta mutacidén estuvo en la implementacién de
algunas iniciativas que buscaban introducir una nueva filosofia gerencial en el
Gobierno Mexicano, de la misma forma en que en otros paises se impulsé el

paradigma de la Nueva Gestion Publica”.®®

En el afio 2000, el Gobierno Mexicano aprobd una ley que requeria una
evaluacion anual de todos los programas administrados por el poder Ejecutivo

Federal. En 2001, se cred la Subsecretaria de Prospectiva, Planeacion y

% Gonzélez G., Daniel y Hernandez, Elias R. La politica de evaluacién del Gobierno mexicano: Critica desde una
perspectiva conceptual. México. Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C. Revista de Administracion Publica,
Volumen XLV, No. 1 (enero-abril 2010), p. 27

% |bidem
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Evaluacion de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), y en 2004 el
Congreso aprob6 la Ley General de Desarrollo Social que institucionalizé el

proceso de evaluacion y cre6 el Consejo Nacional de Evaluacion (CONEVAL).

En lo que se refiere especificamente en la medicion de los resultados de la accion
del gobierno, la primera medida instrumentada durante este periodo fue la
creacion del Sistema de Metas Presidenciales (SIMEP). Este Sistema consistia en
el establecimiento de metas y objetivos de las dependencias de la Administracion
Publica Federal (APF) directamente con el Presidente de la Republica. De acuerdo
con estas metas, cada titular establecia compromisos de mediano plazo que

serian evaluados con base en indicadores de desempefio.

Los Organos Internos de Control en el ambito de sus respectivas competencias
debian revisar y verificar la integridad, congruencia, suficiencia y razonabilidad de
la informacion reportada en el Sistema. La revision del Organo Interno de Control
era con fines de colaboracién, tendiente a identificar acciones de mejora para el
cumplimiento de las metas concertadas, por lo que sus determinaciones no debian
ser interpretadas como observaciones de auditoria, sino como recomendaciones

propositivas.

En esa administracion federal, la dependencia encargada hasta ese tiempo de las
funciones de evaluacion tiene una nueva modificacion, la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion (que en el periodo de Salinas de Gortari se
convirtiera en la SECODAM), cambié su nombre en 2003 para convertirse en la
Secretaria de la Funcion Publica (SFP). Sin embargo: “A pesar de la gran cantidad
de instrumentos de evaluacion impulsados durante la Administracion del
Presidente Vicente Fox, no se logro la articulacion de una politica de evaluacion,
ya que cada estrategia aludia a logicas distintas, y no se logré una coordinacion

precisa entre cada una de ellas y su utilizacion fue bastante limitada”. **

3 Gonzalez y Hernandez, Op Cit, p. 29
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Dicha Secretaria tiene entre sus funciones el realizar, por si 0 a solicitud de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico o de la coordinadora del sector
correspondiente, auditorias y evaluaciones a las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, con el objeto de promover la eficiencia en su

gestidon y propiciar el cumplimiento de los objetivos contenidos en sus programas.

A la fecha, la Secretaria de la Funcion Publica se encuentra actualmente en
proceso de desaparicion, en tanto se crea el érgano constitucional autbnomo en
materia anticorrupcion y que éste entre en funciones, conforme a las disposiciones

constitucionales y legales que le dieran existencia juridica.

También desde el Poder Legislativo se fueron implementando medidas para
aumentar las estrategias de evaluacion: “La Auditoria Superior de la Federacion
ha complementado sus instrumentos tradicionales de vigilancia y revision de la
cuenta publica federal, por medio de la inclusibn de nuevos instrumentos de
auditoria al desempefio. Estas nuevas auditorias, conceptualmente mas cercanas
al modelo de Presupuesto basado en Resultados que los ejercicios
convencionales de revision de las cuentas publicas, han servido para producir
nueva informacién sobre lo que son y los resultados que obtienen los mas de mil
programas que afio con afio conforman el Presupuesto de Egresos de la

Federacion”. *°

Con la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion aprobada el 20 de
diciembre de 2000, se crea la Auditoria Superior de la Federacion (ASF),
sustituyendo a la Contaduria Mayor de Hacienda, a la que se le dot6 de nuevas
atribuciones que no tenia la Contaduria, asi como de un reglamento interior, el 5
de septiembre de 2001.

Con esta reforma se funda un 6érgano de apoyo del Poder Legislativo

otorgandosele autonomia técnica y financiera. De acuerdo con la Constitucion

® Ramos, et. al., Op Cit, p. 113
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Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Auditoria, se encarga de fiscalizar,
de manera externa, el uso de los recursos publicos federales en los tres Poderes
de la Union, los érganos constitucionalmente autdbnomos, los estados y municipios,

e incluso los particulares, cuando reciben este tipo de recursos.

A través de la Auditoria, el Congreso también tiene un papel importante en la
rendicion de Cuentas, especialmente a través de la division de la ASF enfocada a
la auditoria del desempefio, que aplica los estandares de la Organizacion
Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI). Desde su
creacidn la Auditoria ha sido un actor relevante en la promocién de la cultura de

evaluacion y resultados.

La Ley General de Desarrollo Social publicada en el afio 2005, crea el Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica Social (CONEVAL) que tiene facultades
técnicas y de vinculacion amplias para disefiar, promover, aplicar y difundir
diferentes tipos de evaluacion. ElI Consejo ha venido constituyéndose, desde
entonces, en la principal instancia de evaluacion de politicas y programas dentro y
fuera del gobierno federal, aunque su mandato estd limitado al campo del

Desarrollo Social.*®

El CONEVAL fue creado con una estructura de gobierno que le confiere a sus
evaluaciones un alto grado de credibilidad. Es dirigido conjuntamente por un
Secretario Ejecutivo y un panel de seis académicos que deben ser miembros del
Sistema Nacional de Investigadores y que son elegidos por la Comision Nacional
de Desarrollo Social, que cuenta con representantes nacionales, estatales,
municipales y del Congreso. El Consejo tiene actualmente dos importantes tareas:
la medicion de la pobreza multidimensional a nivel nacional, estatal y municipal, y

la evaluacioén de politicas y programas sociales.

% Ramos, Et al, Op Cit, p. 114
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En el afio 2006, se hicieron reformas a través de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), que crea el Sistema de Evaluacion del
Desempefio (SED) y detalla el uso de los indicadores de desempefio. Esta ley
establece para las instituciones que ejercen recursos publicos tres elementos:

e Laresponsabilidad de llevar a cabo una gestion por resultados;

e El establecimiento de metas y objetivos para sus programas, y

e La evaluacion de los resultados, el cual es realizado a través de

evaluadores externos.

Dichas reformas contemplan dos instrumentos adicionales: un Programa Anual de
Evaluacion (PAE) y un Programa de Mejoramiento de la Gestion (PMG). ElI PAE
se refiere a la evaluacion de los programas y las politicas relacionados con el
presupuesto, del que es responsable el CONEVAL, correspondiente a los
programas sociales y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) en
cuanto a los demas programas. Por lo que se refiere al PMG, la Secretaria de
Hacienda se enfoca en la evaluacion que corresponde a los procesos de gestion y

a los servicios publicos, a través de los indicadores de gestion.

Estos cambios institucionales promovieron el uso de indicadores de desempefio,
pero dichas iniciativas y arreglos no estaban integrados dentro de un sistema, sino
gue eran considerados como un conjunto de esquemas paralelos. Por este motivo,
en marzo de 2007 se publicaron los Lineamientos Generales para la Evaluacion
de los Programas Federales entre el CONEVAL, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y la Secretaria de la Funcion Puablica, con el objetivo de alinear los

incentivos de las regulaciones precedentes sobre evaluacién y seguimiento.
Respecto a la creacién del PAE, tanto la SHCP, la SFP y el CONEVAL son

responsables conjuntamente de la evaluacién. Mediante este instrumento se

determinan anualmente los tipos de evaluacion segun el programa presupuestario
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y la coordinacion de las evaluaciones depende del ambito de competencia de cada

una de las instancias coordinadoras. ¥’

2.5. El Sistema de Evaluacién de Desempefio

De acuerdo a la LFPRH, el SED se define como “un conjunto de elementos
metodoldgicos que permiten realizar una valoracion objetiva del desempefio de los
programas, con base en indicadores estratégicos y de gestion, para conocer el

impacto social y econdmico de los proyectos y programas”.®

El SED tiene como objetivo que las bases sobre las que descanse el ciclo de la
planeacién, programacion y presupuestacion de la Administracion Publica Federal
se refiera, mas que a la asignacion de recursos o priorizaciones de indole politica
de los programas, a que con base a los resultados o los efectos que haya
generado ese mismo programa sea lo que lo respalde para que continde con su
aplicacion o expansion: “De esa forma, se estarian abriendo mayores
posibilidades para que las acciones que ofrecen los mejores impactos sigan
recibiendo financiamiento y recursos de toda indole, en tanto que las que son poco
relevantes o intrascendentes tengan un presupuesto marginal, sino es que sean

canceladas del todo”. *°

Los principales componentes del Sistema de Evaluacion del Desempefio se
pueden dividir en 4 apartados:
a) Una estructura normativa hecha operativa por medio de lineamientos
técnicos con caracter obligatorio e integrados en cada ejercicio fiscal. Los
términos definen el alcance y propoésitos de cada tipo de evaluacion, asi
como pautas para que las dependencias puedan revisar y calificar la calidad

de la informacion que reciben de sus evaluadores.

37 Lépez Rodriguez, Blanca O. El Sistema de Evaluacién del Desempefio de México: Comentarios criticos y reflexiones
sobre la perspectiva internacional. México. Instituto Nacional de Administracion Publica, A.C. Revista de Administracion
Publica, Volumen XLV, No. 1 (enero-abril 2010), p.64

38 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
% Gonzalez y Hernandez, Op Cit, p. 15
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b) La formulacién de un ciclo de evaluacion para cada programa y politica,
que consiste en las diversas modalidades establecidas por los lineamientos,
que sin ser excluyentes permiten gran flexibilidad a los evaluadores y a los
responsables de los programas bajo evaluacion.

c) El uso y apego a definiciones técnicas estrictas para cada tipo de
evaluacion, expresadas bajo la forma de “Términos de Referencia”, que
simplifican el disefio y aplicacion de las evaluaciones.

d) El uso del calendario fiscal que, al tiempo que obliga a las dependencias a
evaluarse, ofrece la oportunidad de aprovechar los resultados para incidir en
futuros ejercicios de programacion y de presupuestacion, teniendo como
objetivo el vincular los Programas Anuales de Evaluacion (PAE) con la

actualizacién de las Matrices de Indicadores para Resultados (MIR).*

La estrategia que plantea el SED al vincular el proceso del presupuesto con las
actividades de planeacion, ejecucion y evaluacion de politicas, programas e
instituciones publicas, se limita muchas veces al proceso presupuestario en
funcion de una mejor calidad del gasto. Este hecho se confirma en la medida que
el programa presupuestario es la unidad basica para la evaluacién, marginando al
resto de los programas, areas, unidades y/o areas que no estan clasificadas de

acuerdo con la SHCP.

El conflicto central parece encontrarse en el propésito de hacer del Sistema de
Evaluacion del Desempefio (SED) el instrumento principal para implementar tanto
el Presupuesto basado en Resultados (PbR) como la evaluacion de toda la
administracion publica. EI SED puede ser util para implementar el Presupuesto
basado en Resultados, y éste a su vez debe concebirse como una herramienta
para impulsar la modernizacion del presupuesto federal, impulsando la eficacia
econdémica y la eficacia social de los programas. Sin embargo, el SED tiene, por

sus caracteristicas técnicas, algunas limitaciones y rigideces institucionales que se

O Ibid, p. 31
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traducen en dificultades para llevar a cabo una valoracién més sustantiva de todas

las politicas publicas.**

El SED es una responsabilidad compartida entre la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, la Funcién Publica y el CONEVAL, sin embargo, al parecer cada
instancia so6lo atiende sus prioridades, sin esencialmente atender las del conjunto.
La intencion debiera ser que las propuestas de evaluacion que se incluyen en los
Programas Anuales de Evaluacion (PAE) provengan cada vez mas de la iniciativa

de los propios ejecutores de las politicas.

La Secretaria de Hacienda ha publicado a partir del afio 2007, los Programas
Anuales de Evaluacién. Estos programas han incidido en un nimero significativo
de sectores de la Administracion Publica Federal. La mayoria de los més de mil
programas federales que cuentan con recursos presupuestales tienen ya una
Matriz de Indicadores para Resultados (MIR), a la que se asocian indicadores de

proceso e indicadores de resultados por ejercicio fiscal.

En materia de desarrollo normativo e instrumental del SED, aun cuando la SFP
cred en abril de 2009 la Unidad de Evaluacion de la Gestion y el Desempefio
Gubernamental (UEGDG), su papel se ha limitado a la ratificacion de los
instrumentos y propuestas que emanan ya sea de la SHCP o del CONEVAL, quien
ha fungido como la principal instancia generadora de condiciones y medios para la
paulatina expansion del SED y la eventual adopcién de la evaluacion por parte de

las dependencias y entidades de la APF.

Para la evaluaciébn se requiere establecer metodologias acordes con cada
programa y politica, esto permite que los resultados de las evaluaciones sean
apropiados y reales para que puedan ofrecer respuestas adecuadas a los
problemas hacia los cuales esta dirigida: “En tal condicion, la evaluacién y su

pretendido uso generalizado en las estructuras publicas, ha de concebirse como la

4 Ramos, et al, Op Cit, p.153
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etapa mas avanzada de la reforma administrativa; en la que es necesario
reconstruir la unidad estructural y operativa del gobierno, integrar sus leyes, volver
coherentes sus politicas y programas, y asegurar que sus funcionarios actien en

linea con los objetivos y lineamientos de la autoridad”.*?

La dindmica en la politica nacional, los cambios paulatinos de la legislacion federal
de los ultimos afios han hecho que tanto el gobierno federal como los gobiernos
locales sientan cada vez mas la necesidad de transparentar el uso de los recursos
publicos, el mantener informada a los ciudadanos de los resultados y los efectos
que sus acciones generan sobre el desarrollo econdmico no so6lo de sus

comunidades sino de la propia poblacién en general.

Si bien es cierto que ha habido avances en la politica federal de evaluacion,
nuestra experiencia esta cimentada en el uso de instrumentos normativos de
aplicacidon general, que hasta cierto punto resuelven la falta de cooperacion por
parte de los ejecutores de programas, o la resistencia al cambio, pero al no haber
un proceso definido que una todos los eslabones de las evaluaciones, hay limites
al identificar las causas por las que a veces no es posible alcanzar los objetivos
planteados por el gobierno, ya sea porque desde un principio no se definieron bien

las politicas o porque los programas no pueden operar eficazmente.

A pesar de que el Gobierno ha mejorado su capacidad de evaluacion de
programas, la mayor parte de sus capacidades estan en el CONEVAL vy
SEDESOL, cuyo campo de actuacion es la evaluacion de programas y politicas
sociales, que representan solo una proporcion reducida del conjunto de los
programas. La capacidad para conducir o contratar evaluaciones y monitoreo de
programas no sociales es muy limitada. Existen indicadores que no son usados,
problemas en la calidad de algunas de las evaluaciones y todavia hace falta la

implementacion de las evaluaciones a nivel de los estados.

2 bid, p. 150
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En México, es necesario que las evaluaciones sean utilizadas por los
administradores, quienes no se han acostumbrado a utilizar las conclusiones de
las evaluaciones para mejorar el desempefio de los programas. Recientemente,
sin embargo, las evaluaciones externas del CONEVAL y SEDESOL han incluido
una mayor colaboracion entre los administradores de los programas y los
evaluadores para producir reportes objetivos que puedan ser usados para la toma

de decisiones.

En ese sentido, habria que plantearse como objetivo el relacionar las evaluaciones
con la toma de decisiones y fortalecer los incentivos de los evaluadores de ofrecer

recomendaciones significativas y realistas.

En la actualidad, la Administracién Publica Federal con sus dependencias y
entidades esta obligada a ser mas transparente, a rendir cuentas mas precisas v,
sobre todo, a justificar con resultados e impactos el uso de los valiosos recursos
sociales que recibe, en este sentido es necesario que la evaluacién sirva como
fundamento en la toma de las decisiones publicas, no sélo como proyectos o
labores que tienen que realizarse porque asi lo exigen las leyes o planes, sino que

se genere un valor que sea significativo.
En el capitulo siguiente, se abordaran los aspectos principales del Programa de

Fomento a la Economia Social, en especifico lo relativo a los apoyos para la

Banca Social, objeto de estudio de esta investigacion.
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CAPITULO IIl. EL INSTITUTO NACIONAL DE LA ECONOMIA SOCIAL

1. ANTECEDENTES

A finales del afio 1991, el Poder Ejecutivo, en ejercicio de sus facultades,
consideré la elaboracion y surgimiento de un programa que estableciera la
creacion de empresas, impulsando proyectos productivos de grupos de poblacién
en areas urbanas, y en el cual se sumaran las acciones de los tres drganos de
gobierno, asi como las de los sectores social y privado, en un esfuerzo para lograr

el abatimiento de la pobreza extrema.

En tal sentido, la entonces Secretaria de Programacion y Presupuesto elabor6 un
programa especial que impulsé el trabajo productivo de los campesinos, indigenas
y grupos populares de las areas urbanas mediante apoyos para las actividades
agricolas, forestales, agroindustriales, extractivas y microindustriales,
publicandose el 4 de diciembre de 1991 en el Diario Oficial de la Federacion
(DOF) el Programa y el Fondo de Apoyo a las Empresas de Solidaridad, que
implico la creacion de su Coordinacion General Nacional para su ejecucion, y cuyo
objetivo fundamental consistié en la creacidbn de empresas de campesinos, asi

como impulsar proyectos productivos de grupos populares en zonas urbanas.

El 23 de mayo de 2012, se publica en el DOF la Ley de Economia Social y
Solidaria (LESS), reglamentaria del parrafo séptimo del articulo 25 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en lo referente al sector
social de la economia, con la cual se crea el Instituto Nacional de la Economia
Social (INAES), quien sustituye a la entonces Coordinacién General.

El INAES es un Organo administrativo desconcentrado de la Secretaria de
Economia, el cual cuenta con autonomia técnica, operativa y de gestion en los
términos establecidos en la Ley de la Economia Social y Solidaria. El Instituto
tiene como objeto instrumentar politicas publicas de fomento al sector social de la

economia, con el fin de fortalecer y consolidar al sector como uno de los pilares de
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desarrollo econdmico del pais, a través de la participacion, capacitacion,

investigacion, difusién y apoyo a proyectos productivos del sector. 43

La LESS le otorga al INAES, entre otras, las siguientes funciones:

Instrumentar la Politica Nacional de Fomento y Desarrollo del Sector Social
de la Economia,;

Propiciar condiciones favorables para el crecimiento y consolidacion del
Sector, mediante el establecimiento del Programa de Fomento a la
Economia Social;

Formular y ejecutar programas y proyectos de apoyo publico a la
promocion, fomento y desarrollo del Sector;

Llevar a cabo estudios, investigaciones y la sistematizacion de informacion
gue permitan el conocimiento de la realidad de los Organismos del Sector y
de su entorno, para el mejor cumplimiento de su objeto; y

Promover y apoyar la creacion de Organismos del Sector que se
constituyan y operen conforme a las Leyes que regulan sus materias

especificas, para la prestacion de servicios financieros al mismo Sector.**

El INAES, para el trabajo interno y la operacién de su programa, se regula a través

de un

Acuerdo de organizacion y funcionamiento, en el cual se establecen las

funciones de la Coordinacion General de Finanzas Populares (objeto de esta

investigacién), a través del articulo 20 del citado ordenamiento, del cual se

desprende, entre otras atribuciones:

Ejecutar acciones para ampliar la cobertura territorial de las actividades de
ahorro y crédito de los Organismos del Sector; promoverlas y consolidarlas;
asi como fortalecerlas mediante capacitacion y consultoria especializada,

de conformidad con las Reglas de Operacion y demas normativa aplicable

3 Ley de la Economia Social y Solidaria, reglamentaria del parrafo Séptimo del articulo 25 de la constitucién politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en lo referente al sector social de la economia. Diario Oficial de la Federacion (DOF). 2012

“ |bidem
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e Promover el uso de tecnologias que contribuyan a una mas eficiente
operacion y administracion de los Organismos del Sector de ahorro y
crédito

e Promover acciones para fortalecer y ampliar la estructura operativa y
financiera de los Organismos del Sector de ahorro y crédito, asi como su
integracion a las cadenas productivas estatales, regionales y nacionales, de
conformidad con las Reglas de Operacién y deméas normativa aplicable

e Establecer metas e indicadores respecto del instrumento y tipos de apoyo,
a cargo de esta unidad administrativa, dar seguimiento a sus resultados e

informarlos al Director General.*®

2. EL PROGRAMA DE FOMENTO A LA ECONOMIA SOCIAL

El Programa de Fomento a la Economia Social es la herramienta del Ejecutivo
Federal orientada a otorgar apoyos para la constitucién, desarrollo, consolidacion
y expansion de los organismos del sector social de la economia (OSSE), y la

participacion de éstos en esquemas de financiamiento social.*®

Dicho Programa tiene como objetivo “Fomentar, desarrollar y fortalecer las
capacidades técnicas, administrativas, financieras, de gestion, formacion de
capital y comercializaciéon del sector social de la economia, para consolidarlo como

opcion viable de inclusién productiva, laboral y financiera”. 4’

Pueden acceder al Programa los OSSE que se enumeran en el Catélogo
elaborado por el INAES entre los que se encuentran: ejidos, comunidades,
sociedades de produccion rural, sociedades financieras comunitarias, sociedades
cooperativas de productores, de consumidores y de ahorro y préstamo, los cuales

deben respetar los fines, valores y principios de la economia social. Asimismo, las

> Acuerdo de organizacion y funcionamiento del Instituto Nacional de la Economia Social. DOF 2013
jj Reglas de Operacion del Programa de Fomento a la Economia Social para el ejercicio fiscal 2014. DOF 2013
Ibidem
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organizaciones que no estén incluidas expresamente, pueden solicitar al INAES su

reconocimiento como figura del sector. *®

El Programa tiene dos tipos de apoyo:
1) Proyectos productivos
a. Proyecto Escala
b. Integra mujeres y poblacion en situacion de vulnerabilidad
c. Integra
d. Crece
2) Banca Social
a. Estudios Especializados y otros servicios
b. Proyectos Estratégicos o de inversion
c. Eventosy desarrollo de capacidades
d

Garantias liquidas

Estos apoyos pueden otorgarse en efectivo o en especie, segun se indique en las
Reglas de operacion del Programa de Fomento a la Economia Social para el
ejercicio fiscal 2014 (Reglas de operacién), y pueden ser complementarios o
complementados con la aportacién de los sectores publico, privado y/o social, en
la proporcion y monto que se establezcan en la convocatoria y el instrumento

juridico celebrado. *°

2.1. El apoyo alaBanca Social

La Comision Nacional Bancaria y de Valores (CNBV), menciona que el Sector de
Ahorro y Crédito Popular (ACP), nombrado también Banca Social, proporciona
servicios financieros a los sectores y comunidades que carecen de ellos, “el
objetivo principal del sector de ACP es facilitar el acceso de la poblacion de
ingreso medio y bajo, a intermediarios que cubran sus necesidades financieras y

sociales. Estas organizaciones, buscan combinar la promociéon social con la

8 http://www.inaes.gob.mx/doctos/pdf/Cat%C3%Allogo_OSSE.pdf
a9 Reglas de Operacion del Programa de Fomento a la Economia Social para el ejercicio fiscal 2014
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autosuficiencia, mediante el manejo financiero eficiente de las operaciones de
crédito, ahorro e inversion, asi como, la ampliacién de la oferta de los servicios

microfinancieros a una mayor parte de la poblacién”.>

De acuerdo con las Reglas de Operacion, la Banca Social es el “Conjunto de
OSSE de ahorro y/o crédito, que incluye a los organismos de integracion de dichos
OSSE que se ajustan a la Ley para regular las actividades de las Sociedades
Cooperativas de Ahorro y Préstamo (LRASCAP), o bien, las entidades reguladas
por la Ley de Ahorro y Crédito Popular (LACP) y la Ley General de Organizaciones
y Actividades Auxiliares del Crédito (LGOAAC) que mantengan estatutariamente y
en la practica los fines, valores, principios y practicas a que se refieren los
articulos 8, 9, 10y 11 de la LESS”.>*

Las citadas RO, definen a los OSSE de ahorro y/o crédito como “establecimientos
que realizan actividades de ahorro y/o préstamo y operan como Sociedad
Cooperativa de Ahorro y Préstamo (SCAP) o Sociedad Financiera Comunitaria
(SOFINCO) o cualquier otra que para dichas actividades se establezca en el
catélogo de los OSSE.>?

Los apoyos que el INAES destina a la Banca Social conlleva el “financiamiento en
efectivo 0 en especie, para acciones o programas orientados al fortalecimiento,
consolidacion e integracion de sociedades cooperativas de ahorro y préstamo,
sociedades financieras comunitarias e intermediarios financieros no bancarios de
organismos del sector social o que se rigen por principios y valores del sector

social conforme a la LESS”. °3

El universo de la Banca Social en México es diverso, destacando los siguientes
tipos de organizaciones:

e Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo (SCAP)

%0 pagina web institucional de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores

*! Reglas de Operacién del Programa de Fomento a la Economia Social para el ejercicio fiscal 2014
*2 |pidem

%% |bidem
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e Sociedades Financieras Comunitarias (SOFINCO)
e Sociedades Financieras de Objeto Mdultiple

e Banca de Desarrollo BANSEFI

¢ Organismos Financieros Agropecuarios

e Bancos o Fondos Comunitarios

Los primeros apoyos destinados a la Banca Social por el INAES surgen en 1993
para promover la constitucion de Cajas de Ahorro y Préstamo, a través de las
iniciativas de campesinos que decidieron reorientar la recuperacion del programa
denominado “Crédito a la Palabra” para formar el patrimonio de dichas Entidades

Financieras.

Por su parte el FONAES les otorgaba apoyos para la instalacion de las oficinas asi
como la capacitacion basica requerida para que pudieran iniciar operaciones.
Gradualmente, conforme fueron pasando los afos, se fueron incrementando el
namero de Cajas Solidarias dentro del territorio nacional. El apoyo técnico
continuo y las recuperaciones cada afio del Crédito a la Palabra era una fuente
constante para capitalizar las cajas solidarias pero, como consecuencia, las volvié

dependientes de la autoridad y no estimulé el ahorro voluntario. >*

Entre los beneficios de las Cajas Solidarias, se encuentran los siguientes:
e Ofrecen tasas de interés accesibles para sus socios
e Combaten la usuray el agio, asi como la “cultura del no pago”
e Promueven y apoyan la ejecucién de proyectos productivos de sus socios
(de cualquier actividad econdémica), con base en sus capacidades y
habilidades

e Fomentan la cultura del ahorro asi como el ahorro infantil

* L@ Red de la Gente. Una mirada al cooperativismo y su participacion en redes para el desarrollo. México. GM Editores.
2012, p. 157
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e Combinan la rentabilidad financiera con el impacto social y las administran
sus socios, basados en una estructura agil y sencilla, orientada al
cumplimiento de la regulacion

e Sus excedentes se distribuyen entre los socios 0 se reinvierten en sus
diferentes fondos para capitalizarlas

e Pueden ser dispersoras en sus comunidades de los recursos provenientes
de programas gubernamentales

e Reciben remesas nacionales e internacionales a un costo inferior a otro tipo
de remesadoras

e Fondean con la Banca de Desarrollo, por lo que pueden ofrecer préstamos
a tasas de interés preferencial

e En general, contribuyen a elevar el nivel de vida de sus socios y a mejorar

su entorno comunitario. >°

A lo largo de la historia del cooperativismo se ha hecho patente la necesidad del
préstamo solidario ante la usura. Esto es posible, principalmente, en la figura del
ahorro previo de los socios; sin importar que el capital inicial o semilla provenga —
como es el caso de las primeras cajas solidarias— de algun subsidio, fondeo inicial

o del excedente de una actividad productiva.>®

A partir del 2009, se modifica la estructura del programa, dandose la apertura para
que puedan participar en el programa de Banca Social otras Entidades
Financieras, que no nacieron del programa de Cajas Solidarias, sino que muchas
de ellas ya tenian un mayor tiempo de operacién y contaban con un nivel de
profesionalizacién, superior al promedio de las Cajas Solidarias que se habian
venido apoyando durante tiempo atras. Estas nuevas Entidades Financieras, en

muchos de los casos, contaban con una mayor gama y capacidad de servicios

*® Coordinacion General del Programa Nacional de Apoyo para las Empresas de Solidaridad. México. Memoria documental
2006 — 2012, Apoyo para el Fomento y Consolidacién de la Banca Social, p.101
*® L@ Red de la Gente, Op Cit., p. 134
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financieros hacia sus socios, lo que permitio fortalecer de manera notable la red de
Banca Social promovida por el FONAES. °’

Cuadro 1. Resumen de apoyos otorgados a la Banca Social 2003-2013*

Monto (Pesos) Cantidad
34,502,497.70 84
30,148,360.46 54
61,179,511.39 56
43,572,988.59 12
11,271,390.44 47
14,652,001.33 186
40,089,038.90 535
101,119,717.75 283
79,593,289.73 540
85,252,133.56 690
20,517,234.48 302
521,898,164.33 2789

*Apoyos en efectivo contemplando los instrumentos de ampliacién de cobertura y
estudios especializados y otros servicios

Fuente: Sistema Integral en Linea. Sistema de Gestibn Administrativo, Direccion
General de Finanzas Populares

A partir del ejercicio fiscal 2014, con la publicacion de las Reglas que
corresponden al Programa de Fomento a la Economia Social, las modalidades de
apoyo tuvieron cambios significativos, sobre todo, en el tema de Instalacién y
Puesta en Marcha de Sucursales, que de acuerdo con el sexenio anterior, fue el
principal eje para el cumplimiento de la cobertura por parte de la Banca Social en

la Republica Mexicana.

Actualmente, los objetivos de las modalidades de apoyos destinados a la Banca
Social por el INAES, concentran sus esfuerzos en la canalizacion de recursos a
las Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo y Sociedades Financieras
Comunitarias, que requieran de servicios para la elaboracion de diagnéstico,
consultoria, auditoria, migracién contable o recibir asesoria profesional, a efecto

%" Coordinacién General del Programa Nacional de Apoyo para las Empresas de Solidaridad, Op Cit., p.14
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de concluir la formalizaciébn y cumplir con las obligaciones regulatorias que
establece la CNBV, asi como fomentar el desarrollo institucional de dichas
sociedades, incorporando la planeacion estratégica al ejercicio de inversion y

gasto a través de los proyectos estratégicos o de inversion.

Los recursos otorgados a la Banca Social tienen el caracter de subsidios, por lo
que los beneficiarios solo deberan comprobar la correcta aplicacion del recurso
para acreditar ante el INAES su uso y asi poder acceder de forma posterior a otro

tipo de apoyo contemplado en las RO.

A través de la modalidad IV.2 Apoyo en efectivo para proyectos estratégicos o de
inversion, y la operacion de créditos en produccion social de vivienda asistida y
proyectos productivos, contemplada en las RO del INAES, los OSSE de ahorro y/o
crédito pueden acceder al apoyo en efectivo para el desarrollo, la integracién, la
ampliacion de servicios y operaciones y de cobertura de las entidades financieras
del sector social. De acuerdo con las RO, el proyecto estratégico de OSSE de
ahorro y/o crédito se define como el “Documento en el que los responsables de
una organizacion reflejan cual sera la estrategia a seguir por su OSSE de ahorro
y/lo crédito en el mediano plazo (3 a 5 afios) en materia de crecimiento, de
cobertura, desarrollo de mercados, competitividad, rentabilidad y viabilidad social,
econOmica y financiera, o bien, el establecimiento de redes de servicios
financieros”. Este apoyo, de acuerdo con los conceptos solicitados, puede

otorgarse hasta en cinco ejercicios fiscales por OSSE.

Con esta modalidad el OSSE puede solicitar el INAES, diferentes rubros de
inversidbn como consultoria, desarrollo de capacidades para unidades de proyectos
productivos, capital de trabajo, equipamiento e innovacion tecnolégica, entre otros,
siempre en congruencia con el proyecto estratégico presentado con una visién de
tres a cinco afios y en el cual funda su solicitud de apoyo, “El proyecto estratégico
de los Organismos del Sector Social de la Economia de Ahorro y/o Crédito (OSSE
de ahorro y/o crédito) debera considerar un horizonte minimo (plazo de
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proyeccién) de los siguientes tres afios y maximo de los siguientes cinco afios. El
ejercicio de planeacion a realizar para ese efecto considera las caracteristicas
generales a las que llegara la organizacion al final de ese horizonte temporal;
también refiere las caracteristicas mejoradas que se conseguiran en cada uno de
los afios de dicho horizonte para lograr en forma gradual la vision de futuro

planeada”. °®

Hasta el 30 de mayo de 2014, el INAES ha autorizado por concepto de la
modalidad V.2 de apoyo para proyectos estratégicos o de inversion, un total de
$9,906,757.89, los cuales han beneficiado a ocho Sociedades Cooperativas de
Ahorro y Préstamo con diferentes niveles de operaciéon, en siete estados de la
Republica Mexicana.

El siguiente cuadro muestra un resumen de la informacion financiera,
correspondiente a estos OSSE de ahorro y/o crédito que han sido beneficiados

hasta el mes de mayo:

Cuadro 2. Informacion financiera de Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo

beneficiadas con Proyectos Estratégicos (Enero-Mayo 2014)

Cartera

Estados

Beneficiario donde Opera Activos Capital Vigente Captacion  Socios Empleados Sucursales
SCAP 1 Guanauato |45 748 18557 | 10700,788.89 | 24,824,050.61 | 30,022,307.00| 3606| 20 2
Michoacan

SCAP 2 Oaxaca 103,808,726.00 | 12,110,934.00 | 73,328,517.00 | 83,263,683.00 | 13,219 70 9
SCAP 3 Nayarit 57,113,903.70 | 13,606,403.33 | 33,780,642.93 | 38,824,302.00 | 3,049 16 2
SCAP 4 Querétaro 14,068,000.00 | 11,626,000.00 9,569,000.00 1,283,000.00 | 1,162 11 1
SCAP 5 \Ij(l;?:ri?ﬁz 224,388,407.00 | 25,455,503.00 | 161,277,132.00 | 163,669,868.00 | 58,153 165 14
SCAP 6 Durango 33,248,313.92 | 20,336,970.46 | 16,567,695.17 | 119,957,800.00 | 3,012 10 1
SCAP7 Veracruz 31,497,542.00 | 12,343,170.00 | 30,516,523.00 | 18,578,527.00 | 3,702 11 10
SCAP 8 Chiapas 7,202,022.00 6,219,763.00 5,387,191.00 1 1629 2 1

Total | 514,075,099.88

112,408,532.42

355,250,751.51

455,599,488.00

Fuente: Fideicomiso del Fondo de Supervisién Auxiliar de Sociedades Cooperativas de Ahorro
(FOCOOP)

%8 pagina web institucional del INAES. Términos de Referencia para la formulacién de proyectos estratégicos y proyectos de
inversion a presentar para acceder a la modalidad IV.2.
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Como se puede observar con la informacion del cuadro anterior, el apoyo otorgado
a los OSSE, tiene un efecto multiplicador, no se trata de la formacion de nuevas
empresas sociales que tal vez nunca alcancen su punto de equilibrio o ni siquiera
sobrevivan a su primer afio de operacion, si no de organismos que son fuente de
colocacion de créditos en los sectores a los que no llega la banca comercial,
instrumentos de captacion de ahorro y a su vez fuente de empleo para las
comunidades en donde tienen ventanillas o sucursales, incrementandose sus

efectos tanto en beneficios sociales como econdmicos.

De acuerdo con el Programa Operativo Anual de la Coordinacibn General de
Finanzas Populares, se tiene proyectado que para el afio 2014, se logre beneficiar
a un total de 614 OSSE de ahorro y/o crédito en sus cuatro modalidades de apoyo
(efectivo y especie) por un monto de 144 millones de pesos, de los cuales 43
millones corresponde a los apoyos para Proyectos estratégicos o de inversion.

En este sentido, dado la continuidad que se pretende tenga esta modalidad a lo
largo de la presente Administracion Publica Federal, es necesario contar con un
mecanismo que permita tanto el seguimiento de los apoyos otorgados, como la
evaluacion de los resultados que el otorgamiento de dichos apoyos tienen en los
OSSE.

2.2. Las Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo

Las RO del INAES, contemplan como parte fundamental de la poblacién objetivo,
por parte de la Coordinacion General de Finanzas Populares, a aquellas figuras

asociativas conformadas como Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo.

Debido a su origen netamente social (la mayoria de las sociedades surgen a partir
de iniciativas de las comunidades, contando con el apoyo de Organizaciones
Sociales y en algunos casos son el resultado de programas gubernamentales

como herramientas de desarrollo), es necesario que el gobierno no solo regule su
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conformacion y operatividad como es el caso de la CNBV, si no que existan
instrumentos bien definidos de apoyo que realmente impacten en su crecimiento y

consolidacion.

La CNBV define a las SCAP como aquellas sociedades constituidas y organizadas
conforme a la Ley General de Sociedades Cooperativas que, independientemente
del nombre comercial, razébn o denominacion social que adopten, tengan por
objeto realizar operaciones de ahorro y préstamo con sus Socios, y quienes
forman parte del sistema financiero mexicano con el caracter de integrantes del
sector social sin animo especulativo y reconociendo que no son intermediarios

financieros con fines de lucro. *°

Bajo el paradigma de la Administracién Publica Federal en el periodo 2006-2012,
se estableci6 como prioridad el tema de cobertura, es decir, fomentar el
surgimiento de nuevas sucursales de las SCAP en el Republica Mexicana,
principalmente en los municipios que correspondian al programa de
microrregiones y en aquellos catalogados como de alta y muy alta marginacion,
con la finalidad de acercar los servicios financieros a la poblaciéon que habitaba

€so0s sectores.

Por ello, atendiendo a que la cobertura de servicios financieros a la poblacion de
escasos recursos dificilmente se va a lograr con la banca comercial tradicional, fue
necesaria la implementacion de instrumentos bancarios que acercaran
principalmente el ahorro y el crédito a la poblacién, y que pudieran impulsar las
economias locales, contribuyendo a la generaciéon de empleos y mejorando sus

condiciones de vida.

De acuerdo con las memorias documentales publicadas por la entonces
Coordinacion General del Programa FONAES, uno de los instrumentos que ha

coadyuvado acercando el ahorro y el crédito, fue sin duda el modelo de Cajas

59 — . )
Comision Nacional Bancaria y de Valores
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Solidarias (integradas por Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo y
Sociedades Financieras Comunitarias) mediante la constitucion de nuevas
entidades financieras con esta figura, la apertura de sucursales o bien mediante la
fusidn de varias ya existentes, lo que ha servido como un vehiculo adecuado para
consolidarse como motores del desarrollo de los municipios mas marginados del

pais.®

Si bien es cierto, que muchas de las oficinas de las SCAP estan ubicadas en
cabeceras municipales, han encontrado mecanismos para que Sus Servicios
lleguen hasta comunidades mas apartadas, ya sea a través de promotores o de
ventanillas moviles pueden ofrecer sus productos a mayor poblacion y un bajo
costo. “Aunque hay menos EACP [Entidades de Ahorro y Crédito Popular] en el
medio rural; la proporcion de familias de bajos ingresos que acceden a éstas es
mucho mayor, ya que el sistema bancario comercial es practicamente inaccesible

debido al territorio y a las caracteristicas sociales”. **

En los dltimos afos, el Gobierno Federal ha adoptado medidas entre las que se
incluyen: las normas prudenciales que las instituciones financieras deben cumplir
para garantizar la eficacia de la gestion de riesgos y la seguridad de los fondos de
los depositantes, por ejemplo, en el caso de las SCAP, existe el Fideicomiso del
Fondo de Supervision Auxiliar de Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo
y de Proteccién a sus Ahorradores (FOCOOP), el cual es el encargado de
supervisar, asesorar y calificar a dichas Entidades Financieras para su posterior

autorizacion por parte de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores.

Actualmente existen 663 SCAP registradas en el FOCOOP, de las cuales 133
estan autorizadas por la CNBV. Asimismo, existen mas de 90 SCAP, las cuales
tienen calificacion de A y B asignada por el FOCOOP, lo que las convierte en

candidatas para alcanzar la autorizacién de la CNBV, lo cual dara certeza a los

% Coordinacién General del Programa Nacional de Apoyo para las Empresas de Solidaridad, Op Cit, p. 101
® L@ Red de la Gente, Op Cit. p. 149
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socios pertenecientes a estas entidades, ya que con la autorizacién por parte de la
CNBYV sus ahorros estaran protegidos.

De acuerdo con los registros del FOCOOP, mas de seis millones de mexicanos
forman parte de este sector, el cual suma casi cien mil millones de pesos en
activos, esto sin contar a aquellas SCAP que no han cumplido con la LRASCAP
en cuanto a su registro y el envio de su informacién financiera para la elaboracion

de los reportes respectivos.

Cuadro 3. SCAP registradas en cumplimiento de la LRASCAP en el FOCOOP

Rubro/Estatus Sociedades Activos Sucursales
(millones de pesos)

Autorizadas 133 79,835 4,850,179 1,848
Junta Gobierno 2 66 7,335 4
Expediente CNBV 27 4,871 348,767 178
Expediente FOCOOP 63 5,880 429,839 318
Trabajo Consolidacion 7 458 22,640 40
Otras A,BoC 6 248 31,399 23
No Evaluadas 29 1,442 145,660 155
Clasificacion D 36 2,621 211,581 268
Nivel Basico 360 1,667 246,803 527

97,087 6,294,203 3,361

Fuente: Fideicomiso del Fondo de Supervisién Auxiliar de Sociedades Cooperativas de Ahorro
(FOCOOP). Informacién al 30 de abril de 2014

Del universo anteriormente mencionado, en lo que va del ejercicio fiscal 2014, el
INAES ha autorizado 156 apoyos para un total de 119 SCAP, a través de las
modalidades de apoyo en efectivo Estudios Especializados y otros servicios y

Proyectos Estratégicos.
Si bien se han logrado avances muy importantes en materia de Banca Social,

acercando los servicios financieros y mejorando la oferta de los mismos, es

importante que se continie con esquemas de apoyos para incrementar y fortalecer
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la cobertura de dichos servicios, asi como continuar con la profesionalizacion de
los mismos OSSE de ahorro y/o crédito, mediante programas de capacitacion y

promocién, entre otros.

Resulta también de importancia la coordinacion entre las dependencias publicas y
privadas para continuar con el impulso en la distribucion y dispersion de
programas gubernamentales y de servicios financieros por parte de los OSSE de
ahorro y/o crédito, por lo que se debera continuar con el fomento en la relacion
interinstitucional con las entidades de la banca de desarrollo y los propios érganos

reguladores.

La estructura de los apoyos para el fortalecimiento y consolidacién de la Banca
Social, se puede considerar adecuada, ya que se orienta en atender areas
estratégicas (fortalecimiento y consolidacién institucional a través de servicios de
consultoria, capacitaciéon, promocién y desarrollo), por lo que mas alla de
perfeccionamientos en dicha estructura, se considera necesario primero el

conocer los resultados que la entrega de los recursos consigue.

Con estas acciones se busca lograr ademas de la ampliacion de la cobertura de
los servicios financieros a través de las SCAP autorizadas por la CNBV,
consolidarlas como las redes de Banca Social mas importantes a nivel nacional y
hacer mas eficientes los servicios que estas ofrecen, ya que las Sociedades
Cooperativas de Ahorro y Préstamo contribuyen al desarrollo econémico de

México.

El enfoque del fortalecimiento a la Banca Social, es visto como la promocion de
efectos multiplicadores de los subsidios que se otorgan para el financiamiento de
proyectos productivos, ya que es imposible cubrir parte de la demanda existente
de recursos. En este sentido, es conveniente que las entidades de la Banca Social
puedan, en principio, contar con una planeacion estratégica que les permita

visualizar, plantear y en su caso corregir el rumbo en beneficio de sus socios, de
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manera que no solo se dediquen a cumplir con la regulaciéon que les marca la

CNBYV, sino que contindien con el objeto para el que fueron constituidas.

De acuerdo con el Diagnéstico del Programa de Fomento a la Economia Social,
realizado por la Universidad Iberoamericana Campus Puebla, “Los organismos
financieros del Sector Social de la Economia no se han consolidado como una
alternativa dentro del sistema financiero nacional ya que:
a) Un importante niumero de las EES [Empresas de Economia Social] del
sector financiero operan con baja eficiencia
b) Existen dificultades para la operacion y futura consolidacion en la creacion
de nuevas cajas solidarias
c) Por otro lado las EES del sector financiero enfrentan fuertes dificultades
de fondeo y captacion de capital
d) Los socios no siguen los principios y practicas de la Economia Social, es
decir que en muchos casos solo ven a este sector como una opcion de
servicios financieros, sin sentirse socios/duefos de la misma
e) Varias EES del sector financiero tienen dificultades para concluir su
registro ante la Comisién Nacional Bancaria y de Valores (CNBV).%

Cabe sefalar, que los logros obtenidos o el impacto causado por la aplicacion de
los apoyos a la Banca Social que han otorgado tanto el FONAES como el ahora
Instituto no son medibles por algun sistema de evaluacién, las conclusiones o
analisis que se hace de su aplicacién se ha dejado solo al conocimiento empirico y
en alguna medida estableciendo indicadores de desempefio. Dado la importancia
de coadyuvar al fortalecimiento del sector social de ahorro y crédito, es necesario
que el INAES cuente con un mecanismo para generar informacion Gtil para la toma

de decisiones, que le permita modificar o mejorar el disefio de sus politicas.

%2 Universidad Iberoamericana Puebla. Diagnéstico del Programa de Fomento a la Economia Social. México, 2013, p.72
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Como se ha podido resaltar en este capitulo, a pesar de que el presupuesto es
limitado, el programa tiene grandes alcances hacia la sociedad, ya que se

maximiza el resultado hacia la poblacion objetivo del INAES.

En este sentido, cobra vital importancia el que continte la operacion de los apoyos
a este sector social de la economia, maxime que con las reformas publicadas a la
LRASCAP en este afo, la evaluacion de la CNBV impactara a las Sociedades
Cooperativas de Ahorro y Préstamo de nivel basico, que hasta la fecha solo tenian
obligacion de estar registradas, pudiendo llegar incluso ese organismo a proponer

su disolucion.

Por lo tanto, evidentemente es necesario mantener e incluso vigorizar el fomento a
este sector a través de la entrega de apoyos, pero sin dejar de lado que los
servidores publicos tienen la obligacion en cuanto al otorgamiento de subsidios, de
acuerdo con lo sefialado en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, el incorporar mecanismos periddicos de seguimiento, supervision y
evaluacion que permitan ajustar las modalidades de su operacion o decidir sobre

su cancelacion.®®

En el siguiente capitulo se hace mencion de algunos de los resultados de
evaluacion de los programas del INAES en los Ultimos afios, asi como un analisis
de la matriz de indicadores para resultados del afio 2014, concluyendo con la

propuesta de seguimiento operativo materia de este trabajo de investigacion.

%% ey Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
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CAPITULO lIl. LA EVALUACION DE PROGRAMAS EN EL INAES

1. RESULTADOS DE LAS EVALUACIONES DE LOS PROGRAMAS DEL
INAES

Como se hizo mencién en los capitulos anteriores, es necesario que las
evaluaciones puedan relacionarse con la toma de decisiones, y que sus
conclusiones puedan ayudar a mejorar el desempefio de los programas,

justificando con resultados el uso de los valiosos recursos publicos que se reciben.

La ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria en su articulo 75,%
sefala que los subsidios deberan sujetarse a los criterios de objetividad, equidad,
transparencia, publicidad, selectividad y temporalidad, para lo cual las
dependencias y entidades que los otorguen deben considerar ciertos elementos,

entre los que se encuentran:

e Garantizar que los recursos se canalicen exclusivamente a la poblacion
objetivo y asegurar que el mecanismo de distribucion, operacién y
administracion facilite la obtencion de informacion y la evaluacion de los

beneficios econdmicos y sociales de su asignacion y aplicacion [...]

e Incorporar mecanismos periddicos de seguimiento, supervisién y evaluacion
que permitan ajustar las modalidades de su operacién o decidir sobre su

cancelacion.

La referida ley sefiala ademas, que “las dependencias, o las entidades a través de
su respectiva dependencia coordinadora de sector, deberan realizar una
evaluacion de resultados de los programas sujetos a reglas de operacion, por
conducto de expertos, instituciones académicas y de investigacion u organismos

especializados, de caracter nacional o internacional, que cuenten con

64 Ley Federal de Responsabilidad Hacendaria
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reconocimiento y experiencia en las respectivas materias de los programas. Las
evaluaciones se realizaran conforme al programa anual que al efecto se

establezca”.

Al respecto, el Programa Anual de Evaluacion para el ejercicio fiscal 2014 de los
Programas Federales de la Administraciéon Publica Federal (PAE), da a conocer
gué evaluaciones se llevaran a cabo y a qué programas se aplicaran. De acuerdo
con el PAE, la realizacion de las evaluaciones incluidas estara sujeta tanto a la
vigencia de los programas como a la disponibilidad presupuestaria de la
dependencia. ®°

Al ser el INAES ejecutor de un programa presupuestario le corresponde de
acuerdo con el PAE, la evaluacion de programas Federales que coordina el
CONEVAL, cabe seialar que en el aflo 2013 por ser el Programa de Fomento a la
Economia Social de nueva creacion, se realizdé un diagndstico, el cual debe servir

de base para llevar a cabo la alineacion de la MIR del programa.

Por otra parte, a partir del proceso presupuestario para el Ejercicio Fiscal 2015, se
dard inicio con la alineaciéon de los indicadores de los objetivos sectoriales u
objetivos transversales en el nivel de Fin de las MIR de los programas
presupuestarios, de acuerdo con los Lineamientos para el registro, revision,
actualizacion, calendarizacion y seguimiento de la Matriz de Indicadores para
Resultados de los Programas presupuestarios 2014. Asimismo, dicho lineamiento
sefala que las unidades responsables de cada dependencia deben cuidar que los
indicadores cuenten con elementos necesarios para Su seguimiento vy

evaluacion.®®

En atencion a los requerimientos del Sistema de Evaluacion del Desempefio

(SED) y el Presupuesto basado en Resultados impulsado por la Secretaria de

6 Programa Anual de Evaluacion para el ejercicio fiscal 2014 de los Programas Federales de la Administracion Publica
Federal

% Lineamientos para el registro, revision, actualizacion, calendarizacion y seguimiento de la Matriz de Indicadores para
Resultados de los Programas presupuestarios 2014, numerales 15 y 22
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Hacienda para los Programas Sociales, el INAES fue evaluado en su desempeiio
en términos de costo-beneficio. Este tipo de metodologias ayuda a medir no solo

la eficacia de un programa, sino su efectividad.

Dentro de las conclusiones de la Evaluacion de Consistencia y Resultados
realizada al entonces FONAES para el periodo 2011-2012, menciona que “se han
aplicado las evaluaciones determinadas por el Programa Anual de Evaluacién de
CONEVAL, entre las que se incluyen las evaluaciones especificas de desempefio
de los periodos 2008-2009, 2009-2010 y 2010-2011; la Evaluacion de
Consistencia y Resultados 2007-2008 y una Evaluacién Integral 2008-2009 que
incluy6 evaluaciones de disefio, procesos e impacto, las evaluaciones no tienen
las caracteristicas establecidas para ser consideradas fuentes de informaciéon que
presenten hallazgos al nivel de Fin o Propdsito, ya que retoman la informacion
generada directamente por el Programa, por lo que no seleccionan una muestra
de beneficiarios y no logran comparar la situacién de los mismos en el tiempo y
vincularla con la intervencion del programa”.®’

Existen diversos indicadores en el INAES para medir la eficiencia en la aplicacion
del gasto publico. De forma periédica, ya sea de manera interna o externa, se han
evaluado los resultados de los apoyos otorgados para la apertura o ampliacién de
empresas sociales, los llamados proyectos productivos. Sin embargo, en el tema
de los apoyos concedidos para la Banca Social no se ha obtenido una forma de

evaluacioén sistematica ni constante.

De manera especifica solo se ha realizado una evaluacién en relacion con los
apoyos para la Banca Social, en el afio 2012 dentro del marco de la evaluacion de
costo beneficio realizada por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo en México (PNUD), para FONAES, se incluye la realizacion de un
estudio cualitativo, mediante el mecanismo de grupos de enfoque, con la

participacion de los beneficiarios de la estrategia de banca social de FONAES.®®

®7 Evaluacién de Consistencia y Resultados 2011-2012
88 Analisis cualitativo para Evaluar la Estrategia de Banca Social a través de Grupos de enfoque. PNUD, 2012
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Este analisis tuvo como objetivo “Captar informacion de la percepcion sobre la
estrategia de apoyo de banca social de FONAES, a través del mecanismo
cualitativo de grupo focal, para detectar, mediante consensos de los participantes,
beneficios, accesibilidad, cobertura, costos, puntos criticos, problematica y
oportunidades de mejora de dicho apoyo”.*® Se realizaron dos grupos de enfoque
en dos regiones con distintas caracteristicas socio-demograficas, uno de la Ciudad
de México y otro en Oaxaca para contar con una vision de una zona urbana y de

una rural.

En las conclusiones del andlisis del PNUD, se indica que uno de los comentarios
que mas se mencionaron por los participantes, fue la necesidad de mejorar la
comunicacioén entre FONAES y sus beneficiarios, y de las cajas solidarias hacia
los asociados. En general se requiere tener mas y mejores mecanismos de
difusion de los servicios, mejor comunicacion de los asociados, sobre la forma de
acceder a los beneficios y también mayor asesoria para asegurar el éxito de sus

negocios o proyectos.

Las valoraciones de los participantes en los grupos focales, permite identificar que
la estrategia de Banca Social de FONAES esta logrando entre otros objetivos:
acercar los servicios bancarios y financieros a la poblacion de mas bajos recursos;
mejorar el impacto de los recursos publicos a través de promover el financiamiento
de proyectos productivos de emprendedores de bajos ingresos. Se recomienda
impulsar mas los apoyos de la estrategia de banca social, otorgar mas informacion

de detalle sobre los apoyos y sobre todo promover los casos de éxito.

Por otra parte, el CONEVAL en la Ficha de monitoreo 2012-2013, menciona que la
medicion de resultados es a partir de los indicadores de la Matriz de Indicadores
para Resultados, de Evaluaciones Especificas de Desempefio, y de Consistencia
y Resultados. EI INAES muestra tendencias de crecimiento presupuestal afio con

afio desde el 2007. Las distintas evaluaciones muestran logros del Programa,

6 Ibidem

59|Pagina



particularmente en la relacion de Costo-Beneficio, se identifican algunos logros
relativos a los costos de operacion y a la mejoria de los ingresos de los
productores beneficiados que dan indicios de los resultados que se estan
alcanzando [...]. Destaca el esfuerzo del Programa por disminuir el porcentaje que
se destina en gastos de operacion para incrementar el que se canaliza a
subsidios, por lo que éstos pasaron de 77.1% en 2007 a 85.4% en 2012. El
Programa rebaso las metas que se fij6 en 6 de los 8 indicadores seleccionados,
dos estratégicos y cuatro de gestion. La atencion mayoritaria de proyectos en el
sector primario constituye una politica para impulsar la equidad entre las

poblaciones rurales y urbanas.

El PAE, sefiala que la informacidén que se obtuvo de acuerdo con las evaluaciones
en los ejercicios fiscales 2007 a 2013, deber4d ser considerada por las
dependencias como parte de un proceso gradual durante 2014 y para los

procesos presupuestarios subsecuentes.”

En la medida en que los efectos alcanzados por los programas sean motivo de
discusion y de evaluacién, y no solamente se revisen los presupuestos asignados
a éstos, se estara avanzando no sélo en una mejor aplicacion de los recursos

publicos, sino en el logro de los objetivos que el propio programa persiga.

La evaluacibn permite obtener una inmediata retroalimentacibn en la
determinaciéon de criterios de aplicacién de dicho programa y la posibilidad de
replicarlo en otros programas de la misma dependencia, eliminando la resistencia
a participar en este tipo de ejercicios que muchas veces es visto como un

distractor de las actividades normales.

Por tal razén, se hace necesario que cada una de las instituciones federales

responsables de definir y articular politicas publicas, puedan adoptar modelos

0 pAE 2014, p. 11
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propios de evaluacion, sin perder de vista las necesidades que derivan de la
operacion de un sistema de evaluacion de alcance general para la administracion

publica federal y el Gobierno como un todo, como es el caso del SED.

La evaluacién es de importancia ya que enfatiza el valor de la planeacion, facilita
la cuantificacion de objetivos y metas a través de indicadores. Apoya la eficiencia
en el sector publico y permite mayor rendicion de cuentas; y asi determinar con
precision qué intervenciones e inversiones publicas tienen mayor impacto. La
evaluacion permite establecer una base comun de andlisis, a partir de la cual

puedan mantenerse, modificarse o terminarse las politicas publicas.

Por ello es importante que se evalle el resultado de la aplicacién del presupuesto,
no por simples cuestiones de auditoria (Qque no deja de ser importante), mas bien,
porque su ejercicio es trascedente tanto para fortalecer a la poblacion objetivo,
directamente aludiendo a las OSSE de Ahorro y/o Crédito, asi como para el
objetivo ultimo, que dichos Organismos se desarrollen y consoliden como una
opcion viable de fuente de recursos para los demas organismos del Sector Social

de la Economia.

2.  ANALISIS DE LA MATRIZ DE INDICADORES PARA RESULTADOS 2014

El PAE establece que las dependencias deberan revisar y en su caso actualizar la
Matriz de Indicadores para Resultados (MIR), para realizar las mejoras pertinentes
a las mismas y sus indicadores, la cual deberd estar alineada a los objetivos e
indicadores de los Programas Sectoriales, Especiales o Institucionales que surgen
del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.

Las actualizaciones que se realicen a la MIR en objetivos, indicadores y metas,
deben ser consistentes con las RO, lineamientos y demas disposiciones que
regulen la ejecucién de los programas, realizando las adecuaciones necesarias

cada vez que los citados ordenamientos tengan modificaciones.’*

Lineamientos para el registro, revision, actualizacion, calendarizacion y seguimiento de la Matriz de Indicadores para
Resultados de los Programas presupuestarios 2014, numeral 35
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Es necesario analizar si los apoyos otorgados por el INAES tienen un resultado
positivo entre los beneficiaros directos (Sociedades Cooperativas de Ahorro y
Préstamo y Sociedades Financieras Comunitarias) relativo a la aplicacion de los
proyectos estratégicos o de inversion, a efecto de que puedan lograr su desarrollo

y consolidacion fungiendo a su vez, como promotor de progreso en el pais.

El PAE sefiala en cuanto a la MIR que sus mejoras deberan incorporar las
observaciones que realicen la SHCP, la SFP y/o el CONEVAL de acuerdo con sus

competencias.’?

El informe de la Evaluacién de Consistencia y Resultados 2011-2012, realizada
por el CONEVAL al entonces FONAES, sefiala que “se considera pertinente
analizar la factibilidad de llevar a cabo una evaluacién de impacto que permita
conocer y medir los efectos que el Programa, a través del otorgamiento de los
apoyos, ha tenido desde el punto de vista econdmico y social en las personas y/o

grupos apoyados como en los lugares donde se ubican los proyectos apoyados.”

Al respecto Judy L. Baker, menciona que entre los factores que limitan la
aplicacion generalizada de evaluaciones de impacto se encuentran su complejidad
y costo, aunado al hecho de que deben seleccionarse programas que se
encuentren suficientemente desarrollados, asi como aquellos casos en los que se

cuente con el apoyo de la entidad gubernamental responsable de su aplicacion.’”

En tanto el fin de la evaluacién de politicas publicas es su utilidad social, es

menester que se tengan presentes los siguientes referentes:
a) La evaluacién es una actividad especifica, con identidad propia,
claramente diferenciada de otras como el control interno, la auditoria

financiera, la auditoria de gestion, el control presupuestario o el

2 pAE 2014, p. 11
3 Evaluacién de Consistencia y Resultados 2011-2012. CONEVAL

& Baker, Judy L. Evaluacién del impacto de los proyectos de desarrollo en la pobreza. Manual para profesionales. Estados
Unidos de America. Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento/BANCO MUNDIAL. 2000, p. 85
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analisis, pero con los cuales mantiene una estrecha relacion de

complementariedad.

b) La evaluacion es una actividad institucional, incorpora un juicio
valorativo basado en evidencias y criterios referenciales, que no
cabria sustituir por una mera descripcibn o medicion. Utiliza

herramientas de las ciencias sociales.

c) Puede referirse tanto al disefio como a la aplicacion, desarrollo y

finalizacién de una intervencion publica cualquiera.

d) Debe atender a dos vertientes de utilidad: la politico-democrética
(responsabilidad y transparencia gubernamental) y a la estratégica y

gerencial (mejora de la toma de decisiones y de la gestion).

e) Se debe promover como herramienta estratégica y prospectiva y no

s6lo operativa y retrospectiva.

f) Debe ser pluralista, incorporar las percepciones y valoraciones de

todos los actores clave para el proceso.

g) Tiene como finalidad, el hecho de mejorar el servicio a la sociedad

con una mayor efectividad (eficiencia y eficacia).

En el apartado de conclusiones presentadas por el CONEVAL, correspondientes
al Informe de la Evaluaciéon Especifica de Desempefio 2012 — 2013, menciona que
‘El Programa no ha sido capaz de visibilizar las acciones relativas a la
consolidacion de la banca social, lo que puede ser una causa de los bajos
resultados que tiene esta estrategia®, asimismo, sefala que “Los cambios que
experimentara la institucion para adecuarse a las disposiciones establecidas por la
Ley de la Economia social y Solidaria, deben aprovecharse para potenciar los

esquemas de organizacion y operacién institucional”.”

® Informe de la Evaluacién Especifica de Desempefio 2012 — 2013. Valoracién de la informacion de desempefio

presentada por el programa
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Como parte de las recomendaciones de esta evaluacién, el CONEVAL menciona
que en cuanto a la banca social “deben realizarse mayores esfuerzos, lo que tal
vez se logre estableciendo indicadores de Fin y Propdsito, o bien separando la
estrategia para convertirla en un programa en si mismo que, incluso, permita la

visibilizacién de sus poblaciones, las que no pueden medirse como personas”.”®

Al respecto “Las acciones y omisiones del Estado provocan consecuencias en la
sociedad. Pueden resolver, disminuir, aumentar o no afectar al problema que les
dio origen. Para saberlo y retroalimentar el proceso decisorio es necesario evaluar

los efectos provocados, planeados o no”.”’

Existen diversas técnicas que posibilitan la evaluacion en sus diferentes
acepciones: analisis de costo-beneficio, analisis costo-eficacia, instrumentos de
formulaciéon de proyectos, balance social, analisis socio demogréafico, andlisis

multicriterio, el uso de indicadores, entre muchos otros.

La pretension de trabajar con indicadores es reflejar una realidad de manera
simple y ademas que sirva de guia para la direccién, correccion y mejoramiento de

los resultados producto de la ejecucion de los programas de nuestro gobierno.

De acuerdo con las RO, el monitoreo del Programa se realizara a través de la
Matriz de Indicadores reportada por el INAES para integrar los informes
correspondientes. En el siguiente cuadro se muestra un resumen de la MIR 2014
del Programa de Fomento a la Economia Social, en la cual fueron establecidos
tres indicadores a nivel componente que corresponden con los apoyos destinados

a la Banca Social.

s Ibidem

" cardozo Brum, Myriam. La Evaluacién de las Politicas Publicas: problemas, metodologias, aportes y limitaciones.
México. Revista de Administracion Publica N°84. Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.1993, p. 167
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Cuadro 4. Matriz de indicadores 2014. Programa de Fomento de la Economia Social (Banca

Social)

OBJETIVOS

Contribuir a elevar la
productividad de los
trabajadores, de las
empresas y de los

Denominacion

Indice global de
productividad laboral
de la economia,
basado en horas

INDICADORES

Método de calculo

IGPLEH=IPIB/IH x 100 donde:

IGPLEH = indice global de
productividad laboral de la
economia, IPIB = Indice del

Unidad de
medida

indice

Supuestos

Existe estabilidad
macroeconémica y social
en el pais para que los
emprendedores tengan

productores del pais trabajadas. producto interno bruto a oportunidades de inclusion
mediante el fomento del precios constantes, IH = indice productiva y laboral en el
sector social de la de horas trabajadas. sector social de la
economia economia para incrementar
su produccion
Propésito Los organismos del Porcentaje de (NUmero de organismos del Organismo Los organismos del sector
sector social de la organismos del sector social de la economia social de la economia
economia crecen y se sector social de la que continian operando en el apoyados mantienen y
consolidan como una economia apoyados afio t/ Nimero de organismos reproducen las practicas y
opcién de inclusién por el programa que del sector social de la principios de la Ley de
productiva, laboral y contindian operando economia apoyadas por el Economia Social y Solidaria
financiera después de tres afios | programa en el afio t-3) x 100
Componente A Actividades Porcentaje de (Numero de organismos del Proyecto Existe presupuesto para
financieras de los organismos del sector social de la economia destinarlo a la modalidad de
organismos del sector sector social de la de ahorro y/o crédito que desarrollo y crecimiento de
social de la economia economia de ahorro reciben apoyos de los organismos del sector
de ahorro y crédito ylo crédito que fortalecimiento y consolidacion social de la economia de
desarrolladas y reciben apoyos de / Nimero de organismos del ahorro y crédito. Existe
fortalecidas fortalecimiento y sector social de la economia demanda por parte de los
consolidacion de ahorro y/o crédito solicitantes para este tipo
reguladas) *100 de apoyos
* Porcentaje de (Numero de organismos del Proyecto Existe presupuesto para
organismos del sector social de la economia destinarlo a la modalidad de
sector social de la de ahorro y/o crédito que desarrollo y crecimiento de
economia de ahorro ejecutan su proyecto los organismos del sector
ylo crédito que estratégico / Nimero de social de la economia de
ejecutan su proyecto | organismos del sector social ahorro y crédito. Existe
estratégico durante de la economia de ahorro y/o demanda por parte de los
el ejercicio fiscal en crédito reguladas) *100 solicitantes para este tipo
Ccurso. de apoyos
Porcentaje de (Numero de apoyos otorgados | Proyecto Existe presupuesto para
apoyos en efectivo en efectivo para garantias destinarlo a la modalidad de
para garantias liquidas a OSSE de ahorro y/o desarrollo y crecimiento de
liquidas otorgadosa | crédito que operen lineas de los organismos del sector

organismos del
sector social de la
economia de ahorro
ylo crédito que
operen lineas de
crédito.

crédito / Numero Total de
OSSE de ahorro y/o crédito
que operen lineas de créditos
con la banca de desarrollo)
*100

social de la economia de
ahorro y crédito. Existe
demanda por parte de los
solicitantes para este tipo
de apoyos

* Indicador que corresponde con la modalidad V.2, Proyectos estratégicos o de inversion
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La MIR 2014, en cuanto a los apoyos para la Banca Social contempla tres
indicadores a nivel de componente los cuales tienen relacion con las tres
modalidades de apoyo en efectivo a cargo de la Coordinacion General de
Finanzas Populares. No existen indicadores a nivel actividad. En cuanto al nivel de
proposito, el Anexo Dos de la Metodologia para la elaboracion de la matriz de
indicadores de los programas presupuestarios de la Administracion Publica
Federal, sefiala que “cada programa debera tener solamente un propésito”,’® en
este caso la MIR establece que el proposito del Programa de Fomento a la
Economia Social, es que los organismos del sector social de la economia crecen y

se consolidan como una opcion de inclusion productiva, laboral y financiera.

Para el caso de los OSSE de ahorro y/o crédito el crecimiento y consolidacion se
refieren a la inclusion financiera. Sin embargo la matriz solo contiene un indicador
al respecto, el cual se refiere a los organismos del sector social de la economia
apoyados por el programa que continlan operando después de tres afios, los
cuales solo aluden a los grupos o empresas sociales que obtienen apoyos para

proyectos productivos.

El indicador definido para la modalidad de apoyo V.2, Proyectos estratégicos o de
inversion para el afio 2014, mide el porcentaje de apoyos ejecutados en relaciéon
con los OSSE de ahorro y/o crédito que estan dentro de la regulacién de acuerdo
con la Ley para Regular las Actividades de las Sociedades Cooperativas de
Ahorro y Préstamo, es decir, la medicion se hace en relaciéon con el universo que
se menciono en el capitulo Il. De esta manera se conoce el alcance que tiene el

programa en las SCAP registradas y supervisadas por el FOCOOP.

Con el objeto de tener una visibn mas completa que sirva para la toma de

decisiones en relacion con esta modalidad, se propone agregar tres indicadores

8 Anexo Dos de la Metodologia para la elaboracién de la matriz de indicadores de los programas presupuestarios de la
APF. Anexos al oficio circular 307-A.-1593

66|Pagina



mas a la MIR en los niveles de propésito y actividad como se muestra

continuacion:

Cuadro 5. Indicadores propuestos

INDICADORES

MEDIOS DE

VERIFICACION R ES

Frecuencia de
Medicion

Nombre del
Indicador

’ Método de Célculo

Permanencia en las
Reglas de operacion

CGFP informes
trimestrales

Crecimiento
porcentual de

Propésito ((Ndmero de OSSE de alc

apoyados  para  proyectos

organismos del sector

estratégicos o de inversion en el

del INAES parael

social de la economia | afio t/ Numero de OSSE de alc Sistema de Informacion 2015 de la
de ahorro y/o crédito | apoyados para  proyectos Operativa de la CGFP modalidad IV.2,
apoyados para | estratégicos o de inversion en el Proyectos
proyectos estratégicos | afio t-1)-1)* 100 Sistema Integral en Linea estratégicos o de
o de inversion del INAES inversion
Actividad Porcentaje de | (Monto de los recursos | Semestral Sistema Integral en Linea Los OSSE de
recursos  ejercidos | autorizados en  proyectos del INAES ahorro y/o crédito
para proyectos | estratégicos o de inversién en el ejercitan en forma
estratégicos o de | afio t / Monto de recursos Avance presupuestal creciente la
inversion ministrados  para  proyectos capitulo 4000, Coord. Gral. | proyeccion
estratégicos o de inversion en el De Administracion y estratégica
afio t) x 100 Finanzas del INAES
Actividad Inversién por apoyo | (Monto de los recursos ejercidos | Trimestral Sistema Integral en Linea | El promedio de los
otorgado para | en apoyos para proyectos del INAES recursos ejercidos
proyectos estratégicos | estratégicos o de inversion en el por OSSE de

afio t / Numero de instituciones
de banca social apoyadas para
proyectos estratégicos o de
inversion en el afio t)

o de inversion ahorro y/o crédito
aumenta en relacion

con el afio base

Avance presupuestal
Coord. Gral. De
Administracion y Finanzas
del INAES

Sistema de Informacion
Operativa de la CGFP

Fuente: propia

Los indicadores anteriormente propuestos se relacionan entre si, nos permitiran
tener un mejor control e informacion de los apoyos otorgados para los proyectos
estratégicos. Este apoyo ha sido incorporado por vez primera a las RO en las
modalidades correspondientes a la Banca Social. Anteriormente la forma de
acceder a subsidios con caracteristicas similares suponia solamente la entrega de
estudios de mercado o proyectos de inversion muy laxos. Sin embargo, a partir del
cambio en las RO, el OSSE de ahorro y/o crédito solicitante debera presentar para
su evaluacion y en su caso autorizacion del recurso, un proyecto estratégico de la
entidad financiera con una vision de tres a cinco afios, como se menciono en el

capitulo anterior, lo cual representa para el solicitante la realizacion de una
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planeacién estratégica, que va mas alla de los programas operativos anuales que

efectlan en su organizacion.

Lo anterior, ha provocado que las solicitudes de apoyo bajo esta modalidad se
desarrollen de forma paulatina, incluso ha sido hasta la convocatoria del segundo
semestre del afio que se incrementd el nimero de registros y de solicitudes con
validacion normativa positiva sujetas a evaluacion, pasando de 11 proyectos con
validacion positiva en la convocatoria uno para los OSSE con nivel de operacion |
y Il, a 29 proyectos para la convocatoria dos, o que también representa un
aumento en el presupuesto por asignar, pasando de 9.7 millones a 35 millones de

pesos para la segunda convocatoria.

Cabe sefialar que el presupuesto originalmente asignado para esta modalidad fue
de 43 millones, por lo que con solo dos convocatorias se estarian ejerciendo mas
de 44 millones de pesos rebasando el monto original presupuestado,
contemplandose la apertura de una tercer convocatoria que implicaria la solicitud
de un suficiencia presupuestal, lo cual significa que no se contaba con una
herramienta para realizar un calculo mas cercano a la realidad necesario para este
tipo de programacién. Con el uso de los indicadores se puede obtener una
tendencia que permita conocer, controlar y presupuestar de una forma mas

eficiente los gastos y operacién del programa.

Se cuenta con la informacion para realizar un andlisis en el comportamiento de las
solicitudes su avance o retroceso, sin embargo ésta informacidbn no esta
sistematizada ni al alcance de todos los integrantes de la CGFP encargados de la
toma de decisiones, por lo general la informacién solo trasciende para quienes
operan esta modalidad. Debido a que existen tres modalidades de apoyo mas
para la Banca Social las cuales se complementan entre si, es necesario que los
productos generados por la operacion de los proyectos estratégicos estén

medidos y disponibles para su interpretacién o conclusiones por las demas éareas
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integrantes de la CGFP y de esta forma puedan obtener elementos que
coadyuven en la operacion de las modalidades de apoyo a su cargo.

3. SEGUIMIENTO Y CONTROL OPERATIVO PARA LA MODALIDAD DE
PROYECTOS ESTRATEGICOS

Las Reglas de Operacion del INAES mencionan en relacion con la evaluacion, que
“el objetivo de las evaluaciones es generar recomendaciones para mejorar el
Programa, asi como conocer los efectos y el impacto de éste en el mediano y
largo plazos. Las evaluaciones del Programa se haran de acuerdo con lo sefialado
tanto en los Lineamientos Generales para la Evaluaciéon de los Programas
Federales de la Administracién Publica Federal como en el Programa Anual de
Evaluacion (PAE), que emitan el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la Secretaria de la

Funcién Publica”.”®

Por otro lado, sefiala que “Adicional a las evaluaciones sefaladas en el PAE, el
INAES podra realizar evaluaciones y otras acciones conforme a las necesidades
del Programa y a los recursos disponibles, a fin de dar seguimiento a los

resultados y efectos de éste”.®°

En los comentarios finales de la Guia para la Elaboracion de la MIR publicada por
el CONEVAL, menciona que no obstante las ventajas que tiene la MIR en cuanto a
guiar la ejecucion y facilitar la evaluacion de resultados, hay que tomar en cuenta
que no es una herramienta Unica e infalible. La Matriz resume la informacién mas
importante, pero por si sola no es suficiente para garantizar la acertada toma de

decisiones o para controlar la ejecucién de los programas.®*

" Reglas de Operacion del Programa de Fomento a la Economia Social para el ejercicio fiscal 2014
8 |bidem
8l Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social. Guia para la Elaboracion de la Matriz de Indicadores

para Resultados. México. CONEVAL, 2013
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Los procesos para el otorgamiento de los apoyos del INAES, incluyen etapas a
través de las cuales el programa obtiene informacién sobre los solicitantes de
apoyo. La informacién sobre los apoyos en efectivo se capta a traves del sistema
de informacidn institucional denominado Sistema Integral en Linea (SIEL), en tanto
que, la informacién sobre los apoyos en especie se almacena en el Sistema de
Apoyos en Especie (SISAE).

En el numeral ocho de las RO, se establecen las obligaciones de los solicitantes y
los beneficiarios del programa, entre ellas se considera presentar la informacion y
documentacion legalmente valida y auténtica que solicite el INAES, dentro de los
plazos previstos en la normativa; en las convocatorias; o en los instrumentos
juridicos que se suscriban, asi como, proporcionar la informacion que les requiera
el INAES, o terceros contratados por éste, con el proposito de dar seguimiento a
los resultados y efectos del Programa, en términos de las disposiciones aplicables.
Este requerimiento podra extenderse posterior a que el beneficiario realice la

correcta aplicacién del recurso otorgado.®?

La Coordinacién General de Finanzas Populares (CGFP), actualmente disefia y
administra el Sistema de Informacion Operativa (SIO), el cual documenta las
actividades desarrolladas por la CGFP y sus direcciones de area, facilitando la
operacion y seguimiento, permite ademas un flujo de informacion mas agil. El SIO
contiene un médulo de Apoyos en efectivo para el afio 2014, el cual se compone

de tres elementos:

e Reportes.- Que corresponden con las modalidades IV.1 y V.2, el cual
presente informacion de los apoyos autorizados en el afio 2014 entidad
financiera, modalidades, estatus de solicitudes y montos autorizados y
ejercidos

e Consolidados.- Donde se presentan los desgloses de los apoyos otorgados
en el ejercicio fiscal 2014, para las modalidades de apoyo en efectivo por
convocatoria, modalidad, entidad federativa, entidad financiera y el

82 | Informe Trimestral 2014 de los programas sujetos a reglas de operacion y de otros subsidios, p. 13

70|Pagina



desglose de la inversién para los apoyos otorgados en la modalidad V.2 de
Proyectos estratégicos. La informacion es presentado en forma de tablas y
gréficas.

e Operacion y seguimiento.- En el cual se guarda en forma electronica la
informacion relativa los expedientes de las solicitudes de apoyo autorizadas
y rechazadas para una rapida consulta, asimismo, sefiala mediante tablas
el seguimiento de apoyos en efectivo, donde se precisan las fechas de
firma de convenio de concertacion, fecha en que deben realizar la
comprobaciéon del recurso otorgado, montos autorizados y ejercidos, asi
como los reintegros que en su caso se realicen los beneficiarios.

Como se puede observar el apartado de operacion y seguimiento, considera lo
gue hasta el momento se entiende como seguimiento en el area, es decir, la
correcta comprobacién del subsidio otorgado, sin ir mas alla. Es en este apartado,
donde se considera agregar un sub-modulo que concentre la informacion que
corresponda con el seguimiento de los proyectos estratégicos autorizados en el
ejercicio fiscal 2014, el cual se alimentara posteriormente por los proyectos de
inversién y las actualizaciones a los proyectos estratégicos presentados por los
OSSE de ahorro y/o crédito en los proximos ejercicios fiscales.

Los proyectos estratégicos autorizados para obtener el subsidio de INAES, de
acuerdo con los términos de referencia nos proporcionan informacién que servira
para el seguimiento que se pretende establecer, ya que suministran los
antecedentes y diagnostico del OSSE, informacion financiera historica (tres afios)
y proyectada (cinco afios), los planes de trabajo, programa y presupuestos
necesarios, proyeccion de recursos y obligaciones y la evaluacion de los

beneficios esperables al término del ejercicio.

Dentro del apartado de proyecto estratégico se incluye el listado y monto de las
inversiones a ejecutar con la aportacién otorgada por el INAES y en su caso las
aportaciones del propio OSSE, las cuales deben tener relacion directa con las

mejoras a realizar identificadas con el analisis practicado.
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Los términos de referencia mencionan que el proyecto estratégico debe contener
un proyecto de inversion para el ejercicio inmediato, en el cual se detallen los
objetivos y metas a través de indicadores construidos por el propio solicitante,

utilizando un tablero de control para el monitoreo y correccion oportuna:

Cuadro 6. Tablero de control para el ejercicio (Proyectos estratégicos o de inversién)

Indicador de Forma de calculo | Origen de la Informacion Metas trimestrales 2014

P i bjeti Lo
erspectiva Objetivo medicion ene-mar | abr-jun | jul-sep. | oct-dic

SOCIOS -
USUARIOS

DE PROCESOS

CRECIMIENTOY | ADMINISTRACION

APRENDIZAJE

FINANCIERA

Fuente: Herramienta de captura del proyecto estratégico o de inversion 2014.

El tablero de control fue disefiado para que el beneficiario tuviera una guia que le
permita medir cuatro aspectos relacionados con la operacion y funcionamiento del
OSSE de ahorro y/o crédito, en relacién con las mejoras que implementara en el
ejercicio fiscal 2014, de acuerdo con sus planes de trabajo, las cuales pueden
realizarse con los recursos aportados por el INAES, el OSSE u otras fuentes,
incluso habra mejoras en que el uso de recursos financieros no sea la principal

caracteristica.

Las RO actuales sefialan que esta modalidad de apoyo puede otorgarse a través

de varios ejercicios fiscales, quienes hayan solicitado un apoyo para proyecto
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estratégico en el afio uno, podran solicitar posteriormente un proyecto de inversion

para los siguientes ejercicios con base en el proyecto estratégico aprobado.

En este sentido, es necesario tomar medidas que permitan contar con informacion
que registre de forma gradual los avances en materia de los proyectos
estratégicos autorizados en el afio 2014, la cual se almacenara en el médulo de
operacion y seguimiento del SIO, para su uso o analisis por el area

correspondiente, a su vez debera contener al menos la siguiente informacién:

a) Con relacién a la perspectiva socios-usuarios, porcentaje de incremento o
decremento en la captacion de socios. Servicios de nueva creacion que

representan un beneficio para los socios o usuarios

b) Mejoras alcanzadas en la administracién de procesos propuestas para el
afo, de acuerdo con el indicador formulado por el OSSE relativo al control
interno, administracion de riesgos, 0 beneficios obtenidos por la

administracion de operaciones

c) Tasa de variacion del personal, directivos o socios que han recibido cursos
de capacitacion o induccion en el afio 2014 a través de terceros o
impartidos por el propio OSSE, en relacion con el afio anterior. Refuerzo en

las capacidades que conservan para la mejora de los servicios

d) Estados financieros del OSSE beneficiario (estados de resultados, balance
general y balanza de comprobacion) de forma digital y en base de datos
gue permita el célculo de las 11 razones financieras principales que la
CNBYV seiiala para las SCAP, para que de manera trimestral se analicen los
cambios en la situacion financiera y en su caso verificar si las proyecciones

presentadas en el proyecto estratégico se apegan a la nueva realidad.

El altimo inciso refiere a informacion que es trascendente para el seguimiento, ya
gue muestra datos objetivos del comportamiento del OSSE en su actividad, en el

cual podremos observar el movimiento en diversos factores administrativos y
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operativos. La obtencion de informacién puede llevarse a cabo a través del envio
de informacion por correo electronico o por medio de visitas de seguimiento a los

beneficiarios, procesando la informacion en el médulo correspondiente.

El analizar las variables presentadas en la operacion y administracion del OSSE,
no es con el afan de auditar ni presentar observaciones para que los beneficiarios
emitan cambios en sus procesos, ya que eso corresponde al 6rgano regulador.
Mas bien se trata de un seguimiento que permita a la CGFP contar con elementos
para la eficiente entrega de los apoyos, ya que si la entrega del subsidio no
coadyuvo a fortalecer al OSSE, es posible que el tipo de apoyo otorgado no sea el
correcto para esa entidad, y en su caso, con la informacion disponible la CGFP
pueda sugerir al beneficiario el acceso o solicitud a otra modalidad de apoyo del

INAES, ya sea en efectivo o0 en especie, que mejores beneficios le pueda aportar.

Derivado del Plan Nacional de Desarrollo en su linea de accién 4.2.2., que sefiala
“‘Robustecer la relacién entre la Banca de Desarrollo y la banca social y otros
prestadores de servicios financieros, para multiplicar el crédito a las empresas
pequefas y medianas”, uno de los objetivos estratégicos del INAES es “Favorecer
a la Banca Social como fuente de recursos propios del Sector (Social de la
Economia)”, se definieron instrumentos de apoyo para facilitar la canalizacion de
subsidios para contribuir al objetivo, estableciéndose lineas estratégicas, metas y
actividades de acuerdo con el arbol de problemas y objetivos derivado del
diagnéstico del Programa de Fomento a la Economia Social, y los resultados
obtenidos del Foro Consultivo de Cooperativas de ahorro y crédito realizado por la
Universidad Iberoamericana de Puebla, proporcionandose las conclusiones a las
unidades administrativas correspondientes, para la elaboracion de la Matriz de

Indicadores para Resultados.

Aungue la metodologia de la Matriz de Marco Légico tiene sus detractores, es un

instrumento que provee informacion resumida, completa y clara sobre cada
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iniciativa de inversién. Los indicadores permiten dar a conocer como se ha
desarrollado el proceso de inversion y que resultados se logran. La transparencia
y el seguimiento son una responsabilidad compartida entre quienes aportan los

fondos (Gobierno) y los sectores beneficiados.

Es asi porque el manejo correcto de los recursos esta directamente relacionado
con la eficacia en el logro de los objetivos propuestos o el impacto social deseado.
Para que se garantice el buen manejo de los recursos, no basta con escribir
informes. Independientemente del monto entregado para cada proyecto, es
necesario conocer su grado de avance, a través del seguimiento estaremos
promoviendo también el buen uso de los recursos publicos, para maximizar sus
beneficios. Sefala la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
que “Las disposiciones presupuestarias y administrativas fortaleceran la operaciéon
y la toma de decisiones de los ejecutores, procurando que exista un adecuado
equilibrio entre el control, el costo de la fiscalizacion, el costo de la implantacion y

la obtencion de resultados en los programas y proyectos”.®?

Existe una doble responsabilidad entre los que entregan subsidios y quien los
recibe, sin embargo, a veces solo se hace responsable a una de las dos partes,
siendo una responsabilidad compartida tanto del beneficiario al realizar la correcta
comprobaciéon del apoyo otorgado y de la autoridad para darle un seguimiento

adecuado.

El uso de una herramienta sistematica como el Marco Logico, aporta legitimidad y
transparencia a la gestion publica, supone una base para medir los resultados y
logros de una intervencion, su estructura, objetivos-resultados-actividades, con
sus respectivos indicadores, resulta adecuada para los intereses de rendicion de
cuentas y transparencia sobre el uso de recursos publicos para las entidades de la

Administracion Publica Federal que otorgamos subsidio, los resultados o avances

8 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. DOF, 2014
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obtenidos en el cumplimiento de la Matriz pueden ser consultados por cualquier

ciudadano en la pagina web de la Institucion.

Esta herramienta, no debe dificultar las tareas diarias, si no servir de aprendizaje,
en el seguimiento y evaluacion de los resultados y objetivos obtenidos por el
programa. Trabajar de esta manera le otorga certeza a los procesos y nos indica si
se ha cumplido lo planeado, valorando la contribucion que tiene cada actividad al

logro de los objetivos programados.

76|Pagina



CONCLUSIONES

El Instituto Nacional de la Economia Social se encuentra en una etapa de transito,
de acuerdo con la Ley de la Economia Social y Solidaria, para llegar a cumplir con
el objeto de fortalecer y consolidar al sector social de la economia como un pilar
del desarrollo econdmico para el pais. A pesar de que la Ley tiene dos afios en

vigor, el proceso ha sido paulatino.

Dentro de los cambios mas notables han sido las modificaciones a las Reglas de
Operacién, aunque en los ultimos afios habian sufrido adecuaciones, fue hasta
este afio 2014, donde los esquemas han sido modificados notablemente para

adecuarse a las nuevas obligaciones y facultades que la LESS le otorga al INAES.

El cambio de paradigma obliga a dejar de ser solo un instrumento para la
colocaciéon de subsidios y convertir la Institucion en un programa soporte para el

impulso y consolidacion del sector social de la economia de ahorro y/o crédito.

En virtud de la investigacion realizada a las evaluaciones efectuadas en los
altimos afios al entonces FONAES vy al propio INAES a partir del afio pasado, asi
como la revision de la Matriz de Indicadores para Resultados del afio 2014, se

pudo observar que la Banca Social es un tema aun pendiente para el Instituto.

De manera historica las evaluaciones han estado encaminadas al andlisis e
investigacion de aquellos apoyos que representan la mayor parte del presupuesto
asignado a los subsidios, sin considerar que los recursos autorizados a los OSSE
de ahorro y/o crédito tienen un efecto multiplicador, ya que su impacto no recae en
un pequeio grupo o familia, si no que puede trascender a la totalidad de los socios
qgue lo integran, que como se tratdé en el Capitulo Il, representan a una parte

importante de la poblacién.
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En este sentido, es importante que existan mecanismos adecuados a la realidad
de las modalidades, que no causen un detrimento en el presupuesto de la
Institucién, pero que le sirvan de herramienta para la toma de decisiones de
manera practica y teniendo como fundamento la informacion recopilada y

analizada, claro esta, cumpliendo con la normatividad que existe al respecto.

Uno de los objetivos del INAES, es el favorecer a la Banca Social como la principal
fuente de recursos del Sector Social de la Economia, esto solo sera posible si se
tienen los instrumentos adecuados que promuevan la integracion, ampliacién de
servicios y operaciones y de cobertura de las entidades financieras del sector
social, ya que de nada servirA que el sector social sea la principal actividad
generadora de empleo, si no se aprovechan las oportunidades en el ambito

financiero.

La modalidad IV.2, tiene como objetivos los anteriormente mencionados, a partir
de Proyectos estratégicos o de inversion, pero si solo se dedicara a la entrega de
los apoyos para el ejercicio de los recursos presupuestales dejando de lado el
beneficio obtenido por los beneficiarios, sin contar con un mecanismo de
seguimiento, no se tendran los elementos suficientes para ajustar las modalidades

de su operacién o en su caso decidir sobre su cancelacion.

El INAES desde sus inicios ha tenido una funcion relevante en el Sector Social de
la Economia, sin embargo ha faltado la sistematizacion de la informacién que
permitan el conocimiento de la realidad de los Organismos del Sector y de su
entorno, para el mejor cumplimiento de su objeto. Esta es aln una tarea pendiente

gue no se puede seguir postergando.

De acuerdo con los datos proporcionados por el FOCOOP al 30 de abril de 2014,
existen 663 Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo registradas en dicho
Fideicomiso tienen un activo total de 97 mil millones de pesos y mas de seis

millones de socios, con atencidon en 3,361 sucursales en toda la Republica
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Mexicana. Por lo tanto, se debe aprovechar el efecto multiplicador de los recursos
publicos, para que a su vez la Banca Social pueda financiar otros proyectos en
beneficio de las comunidades que requeriran de capital para reactivar sus

economias locales.

El Sector de Ahorro y Crédito Popular (ACP), nombrado también Banca Social,
proporciona servicios financieros a los sectores y comunidades que carecen de
ellos. La presencia de las Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo (SCAP)
es fundamental para el desarrollo social de las comunidades y el crecimiento
econdmico de las regiones, desde hace tiempo el Gobierno ha decidido apoyarse
en esta red financiera social para hacer llegar sus programas de apoyo a las

comunidades necesitadas, como es el caso del programa Oportunidades.

En este sentido, el INAES tiene una tarea fundamental para coadyuvar con el
fortalecimiento de este sector de la economia, pero sera dificil cumplir con esta
tarea si no construye sus politicas sobre bases sélidas y conocimiento del entorno
a través que la propia experiencia le puede proporcionar mediante el otorgamiento

de sus apoyos.

Para esto es necesario dar seguimiento a los programas de manera sistematica,
generando informacion que permita retroalimentar la toma de decisiones hacia el
mejoramiento constante de la Administracion Puablica. Al conocer los resultados
gue obtuvieron los beneficiarios de acuerdo con sus Proyectos estratégicos y
planes de mejora presentados dentro de los mismos, asi como el tablero de
control, se podra detectar las fallas o necesidades de correccion o mejoramiento
tanto para los procesos internos como para la elaboracion de las Reglas de

Operacion necesarias para regir el otorgamiento del subsidio.
El seguimiento y sistematizacion de los datos a través del SIO, servird a su vez
como insumo para coadyuvar en la elaboracion de la MIR, midiendo los grados de

avance y en su caso cumplimento de metas, al proporcionar informacion de la
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autorizacion de los recursos y del ejercicio de los mismos por parte de los
beneficiarios que permitan la adecuada toma de decisiones, retroalimentando las
fases del proceso presupuestario a través de los indicadores, sirviendo a la vez

como instrumento de transparencia y rendicion de cuentas.

El seguimiento que se pretende llevar a cabo con la informacion proporcionada por
los OSSE de ahorro y crédito beneficiarios, no servira para funciones de auditoria,
ya que como se mencioné en el capitulo I, ello corresponde al 6rgano regulador,
si no, como una mirada a los resultados alcanzados por los apoyos otorgados, con
la certeza de que estos coadyuven al fortalecimiento de los OSSE y no a su
detrimento, a través del buen ejercicio de los recursos publicos, buscando

maximizar el beneficio en las comunidades donde operan estos organismos.
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