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Resumen Ejecutivo

El Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad (FONAES) nace en respuesta a
la necesidad de respaldar a organizaciones sociales con iniciativas de proyectos productivos
que, dadas sus caracteristicas, no pueden acceder a un crédito dentro de la banca comercial.

El FONAES tiene como objetivo “Impulsar el trabajo productivo y empresarial de la poblacion
rural, campesina, indigena y grupos de areas urbanas del sector social, mediante los apoyos
que se otorgan”. En este sentido, el Programa otorga diversos apoyos orientados a 1)
Formacién de Capital Productivo, 2) Apoyos a través de Fondos y Fideicomisos y 3)

Facultamiento Empresarial.

El marco normativo del FONAES estd compuesto primordialmente por sus Reglas de
Operacién, en donde se establecen los criterios generales de la definicién del problema al
que pretende dar solucion el programa, el cual esta identificado como “Escasez de
oportunidad de consolidar proyectos productivos de grupos y empresas sociales”. Sin
embargo, el Programa no cuenta con un diagnéstico que le permita conocer la situacién

actual de dicho problema.

En lo que respecto a su Matriz de Indicadores (Ml), el Programa ha identificado como Fin
del mismo lo siguiente: “Contribuir a incrementar el nivel de ingreso de la poblacion objetivo
a través del mejoramiento de las condiciones de insercion de los integrantes de las
empresas sociales al sistema productivo nacional”y como Propésito del programa: “Crear y
consolidar empresas sociales a través de proyectos productivos que generan empleo”

En relacién a la l6gica vertical de la MI, se concluye que la relacién causa-efecto entre
Propoésito y Fin se considera adecuada, debido a que a través del otorgamiento de apoyos
para proyectos productivos se logra un incremento en el ingreso de los beneficiarios.
Respecto a la correspondencia entre los Componentes y el Propdsito, ésta no se considera
adecuada debido que no incluye algunos de los productos que genera FONAES. Por lo que
se propone incorporar dos nuevos componentes: el primero se refiere a que el Programa

apoya mayoritariamente a grupos y organizaciones, por lo que un componente adicional
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deberia ser el apoyo para la constitucién de los mismos en personas juridicas mercantiles. El
segundo componente adicional tiene que ver con el financiamiento para la elaboraciéon de
proyectos productivos, estudios de perfil de inversion y estudios de viabilidad financiera, los
cuales son un requisito para que las instituciones de banca social reciban financiamiento, asi
como para que los grupos y organizaciones reciban financiamiento para activos y capital de
trabajo.

Asimismo, en la MI entregada por el Programa no se encuentran sefaladas todas las
Actividades necesarias para producir los Componentes sefialados. Finalmente, los supuestos
del Programa se consideran adecuados, aunque se considera necesario adicionar algunos
supuestos a nivel de Componentes. Dicho todo lo anterior, se concluye que la légica vertical
de la Ml del Programa no puede ser validada en su totalidad.

En relacion a la Logica Horizontal de la M, si bien la mayoria de los indicadores reflejan el
desempenio del programa en su nivel correspondiente, esto no sucede a nivel de Fin, ya que
en éste Ultimo se sefala que se espera incrementar el ingreso monetario de los beneficiarios
a través de una mejor insercion en el sistema productivo nacional y, sin embargo, no se
considera ningun indicador en este sentido. Con respecto a los medios de verificacion, éstos
no se consideran adecuadamente especificados, ya que no se define explicitamente el
documento o la informacién necesaria para la elaboracion de cada uno de los indicadores.

Dicho lo anterior, se concluye que tampoco puede ser validada en su totalidad la Logica

Horizontal de la MI.

Debido a las conclusiones anteriores, la presente Evaluacion ha realizado una propuesta

alternativa de Matriz de Indicadores, la cual se presenta en el Anexo VI de este reporte.

La poblacién objetivo del programa es “la poblacion rural, campesinos e indigenas y grupos
de dreas urbanas del Sector Social’, que a través de un proyecto productivo, demuestren su
capacidad organizativa, productiva y empresarial; y que tengan escasez de recursos para
implementar sus proyectos.” Sin embargo, debido a que los diferentes tipos de apoyo se

'El Programa sefiala que por grupos de &reas urbanas del sector social se entienden los grupos formados en los poligonos
de pobreza urbana identificados por la SEDESOL.
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otorgan mayoritariamente sélo si los beneficiarios forman grupos o empresas sociales,? se
considera adecuado reconocer como poblacion objetivo a “Organizaciones y grupos sociales
formados por poblacion rural y urbana del sector social que, a través de un proyecto
productivo, demuestren su capacidad organizativa, productiva y empresarial y que tengan
escasez de recursos para implementarlo.” Con respecto a la poblacion potencial, debe
mencionarse que ésta no se encuentra definida en ningun documento del Programa pero, a
partir de lo sefialado en la poblacién objetivo podemos inferir que la poblacidén potencial es la
“poblacion rural y urbana del sector social que cuente con un proyecto productivo y que tenga

escasez de recursos para implementarlo”.

Cabe senalar que, si bien las recomendaciones anteriores corresponden al ejercicio fiscal
2007, las nuevas Reglas de Operacion publicadas el 30 de diciembre de 2007 ya han logrado

subsanar algunas de las recomendaciones y sefalamientos antes expresados.

Por oto lado, el FONAES ha tratado de propiciar la complementariedad con otros programas
federales con la intencién de potenciar los recursos que aporta. En este sentido, se realizé un
andlisis de distintos programas a nivel federal que contemplan, dentro de su estructura,
objetivos y poblacién beneficiaria similares a los del Programa. De este analisis, se pudieron
identificar los siguientes programas como potencialmente complementarios a FONAES:
Fondo Pyme, FONART, PROMOAGRO y Programa Opciones Productivas. Asimismo, se
realiz6 un analisis para identificar posibles duplicidades, considerando cuatro variables:
objetivo, cobertura, poblacién objetivo y tipo de apoyo. Los resultados reflejaron una posible
duplicidad con los siguientes programas: FOMMUR, Fondo Pyme, PRONAFIM, Programa
Organizacion Productiva para Mujeres indigenas, Programa Opciones Productivas y
FOMAGRO. (Véase Anexos XIlI, X'y XXII)

Finalmente, en relacién al apartado de Disefio se concluye que, bajo el actual disefio del
Programa, si bien éste puede contribuir a la solucién del problema, la forma de implementar
la_soluciéon no se encuentra adecuadamente plasmada en las ROP debido a que éstas

no reflejan la légica vertical del Programa.

% (Cabe sefalar que la modalidad de Apoyo para Capitalizacién al Comercio, la Industria y Servicios (ACCIS) puede destinar
hasta un 10% de su presupuesto para apoyar a personas fisicas; en cuyo caso se requiere de un perfil de inversiéon. Debe
mencionarse, sin embargo, que el apoyo individual no se considera congruente con la esencia del Modelo de Consolidacion
Empresarial y Desarrollo FONAES, debido a que la naturaleza del mismo es el apoyo a grupos y organizaciones.
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Con respecto a la Planeacién Estratégica se identificé que, si bien el Programa cuenta con
un Programa Operativo Anual (POA) en el que se establece la distribucién general del
presupuesto, tanto por linea presupuestal, municipio, sector econémico y tipo de apoyo, no
se posee un documento de planeacidn en el que se establezcan los objetivos, las politicas

y las estrategias basicas que permitan ver cémo se alcanzara el Propésito y se influira en el
Fin en el corto, mediano o largo plazo.

Por otro lado, el Programa establece y define metas e indicadores, a través de sus diferentes
manuales, entre los que encontramos el Manual de Procedimientos Administrativos para la
Elaboracién del Programa Operativo Anual del FONAES, el Manual de Procedimientos
Administrativos para la Reprogramacién del Programa Operativo Anual por modificaciones o
resignaciones internas al presupuesto de inversién del FONAES o Criterios para distribuir los
recursos presupuestarios de 2007 del FONAES, entre otros. No obstante, no se encontrd en
ningun documento la forma en que se realiza la “Elaboracién del Anteproyecto de
Presupuesto de FONAES”.

En relacién con los Indicadores orientados a resultados, se encontré que el Programa nho

cuenta con indicadores adecuados que permitan identificar los resultados y efectos

sobre la poblacion objetivo. Sin embargo, dentro de las Reglas de Operaciéon se

establecen 6 indicadores de resultados, los cuales, si bien permiten valorar el desempeno
institucional y el cumplimiento de los objetivos, éstos no son indicadores de resultados ya
que no permiten cuantificar cuantas empresas sociales o cuantos proyectos productivos se

consolidaron o crearon.

Con respecto a las fuentes de financiamiento del Programa, éstas se limitan Unicamente a
los recursos asignados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, el cual para el
ejercicio fiscal 2007 ascendi6 a mas de 1,100 millones de pesos. En este sentido, y de
acuedo con la informacién disponible, no se puede determinar con certeza que los
requerimientos de presupuesto estén ligados al cumplimiento de las metas de desempefo. A
pesar de ello, es posible inferir que los requerimientos de presupuesto del programa estan
vinculados de manera inercial a la operacion del mismo y que las metas sélo son ajustadas

de acuerdo a las tendencias de crecimiento que ha tenido el programa en afos anteriores.
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Por otro lado, el Programa ha sido evaluado anualmente a partir de 2001. Las primeras dos
evaluaciones fueron de tipo “Estratégica”. Posteriormente, a partir de 2003 y hasta 2006, las
evaluaciones externas realizadas por la Universidad Autdénoma de Chapingo se centraron en
el analisis del grado de cumplimiento de metas y objetivos, percepcién de los beneficiarios,
asi como en los resultados e impactos obtenidos por la ejecucién del programa. Dichas

evaluaciones son difundidas a través del portal del Programa: www.fonaes.gob.mx.

Es importante sefialar que a partir de la evaluacién externa de 2006 se incorporé al estudio la
Metodologia del Marco Légico, buscando con ello identificar la finalidad que persigue el
programa, el impacto que se espera alcanzar, asi como los costos en que se incurre con la
ejecucién del mismo, entre otros. En este sentido, el Programa ha tratado de implementar y
dar seguimiento a los resultados y recomendaciones elaboradas por las evaluaciones
externas, dejando evidencia de ello a través del Informe sobre las acciones emprendidas por

el FONAES para atender recomendaciones de las evaluaciones externas.

Ahora bien, respecto a las estrategias de cobertura, no_se identificé ninqgun documento

que contenga lineas de accion a sequir de corto, mediano o largo plazo para cumplir

las metas de cobertura. Por otro lado, con la informacién disponible no se puede establecer

si el Programa presenta un adecuado avance en su cobertura considerando el Fin y
Propdésito, ya que sélo se cuenta con informacidén de grupos apoyados y no de creacion y

consolidacion de empresas sociales como lo sefnala el Propésito del Programa.

En cuanto a la seleccion de proyectos y beneficiarios en el Programa, si bien en su mayoria
cumplen con los procedimientos estandarizados a través del Manual de Procedimientos

Operativos de Recepcion y de Registro de solicitud de apoyo, no se ha podido establecer

la_existencia de procedimientos estandarizados para los apoyos destinados a las

Empresas Sociales de Capitalizacion y de los Apoyos a la Comercializacion destinados a las

exposiciones y ferias que realiza el Programa.

Con respecto a las caracteristicas de los apoyos otorgados, estos estan sujetos al Manual de
Procedimientos Operativos Institucionales de Validacion de Solicitudes de Apoyo. Por otro
lado, al analizar el Listado de Beneficiarios del ejercicio fiscal 2006 y 2007, se corrobord que
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la totalidad de los apoyos otorgados cumplen con los montos maximos establecidos en las
Reglas de Operacion, lo cual, sin embargo, se debe en beuna medida al gran margen de
definido para éstos en las propias ROP. Asimismo se comprobé que el Programa cuenta con
un Manual de Procedimientos Operativos Institucionales de Comprobacion de Aplicacién de
los Recursos, en el que se genera informacion de los avances fisico-financieros, asi como

del cierre del ejercicio fiscal correspondiente.

Con relacion a los mecanismos de transferencia de recursos se identific6 que éstos estan
claramente definidos en el Manual de Procedimientos Operativos Institucional de
Formalizacién y Entrega de Apoyo, en el cual se determina el tiempo de respuesta de la
entrega de los recursos, asi como el proceso por el cual pasa cada apoyo otorgado; en este

sentido, el Manual permite que este mecanismo sea eficaz y eficiente.

Por otra parte, el Programa no utiliza instrumentos de recuperacion de costos de los apoyos
otorgados, aunque hasta el 2007 contaba con un procedimiento de recuperacion y
revolvencia de los apoyos a través de las Empresas Sociales de Financiamiento y
Capitalizacion.

El FONAES, cuenta con el Sistema de Informacién en Linea, el cual es fundamental en la
gestion del Programa, ya que a través de él cada una de las Representaciones Federales
carga los datos de las cédulas de registro, generando la base de datos con la que trabaja el
Programa. Sin embargo, actualmente, no se ha establecido un método de monitoreo
oportuno y veraz que permita generar la informacion necesaria para observar los impactos

obtenidos por el Programa.

En sintesis, el Programa FONAES se caracteriza por tener multiples problemas de
diseno, planeacion, cobertura, focalizacion y operacion, por lo que se recomienda

ampliamente una revision integral del mismo.
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Introduccion

La presente evaluacion del Programa Fondo Nacional de Apoyo para Empresas en
solidaridad (FONAES) ha sido realizada conforme a los Lineamientos Generales para la
Evaluacion de los Programas Federales de la Administracion Publica Federal publicados por
el CONEVAL en el Diario Oficial de la Federacién el pasado 30 de Marzo de 2007. La
presente evaluacion corresponde a una Evaluacién de Consistencia y Resultados y, como
tal, ha sido realizada fundamentalmente mediante trabajo de gabinete, en donde se ha
analizado tanto informacién publica como informacién proporcionada por los responsables
del Programa.

El presente Informe Final de la Evaluacién de Consistencia y Resultados 2007 del
Fondo Nacional de Apoyo para Empresas en solidaridad esta conformado por ocho capitulos.
El primero de ellos se enfoca al andlisis del Disefio del Programa, basandose
primordialmente en la Metodologia de la Matriz de Marco Légico (MML), la cual tiene sus
inicios en 1960. En este sentido, la mayor contribucion de la MML es la de facilitar la
comunicacién a través de un lenguaje comun, permitiendo resumir en un solo cuadro la
informacion mas importante para la gerencia del proyecto, permitiendo asi focalizar la
atencion y los esfuerzos de ésta. Asimismo, esta metodologia facilita alcanzar acuerdos
precisos acerca de los objetivos, metas y riesgos del proyecto con todos los involucrados y
sienta las bases para evaluar la ejecucion del proyecto, sus resultados e impactos.

En el capitulo 2 se analiza el estado de la Planeacién Estratégica del programa, en el
cual se busca establecer si el programa ha identificado lineas de accion, objetivos, metas y
estrategias en el corto, mediano y largo plazo. Por otro lado, en el Capitulo 3 se hace
referencia al grado de cobertura y focalizacion que el Programa ha establecido para el
cumplimiento de las metas propuestas para el ejercicio fiscal evaluado, asi como para el
disefio de posibles estrategias para el mediano y largo plazo.

En el capitulo 4 se analiza el tema de la Operacién del programa y en él se busca
analizar el funcionamiento del Programa como tal, corroborando la existencia de procesos
estandarizados que le permitan mantener un control y monitoreo de las acciones de vivienda
que realiza el programa. En este sentido, en los capitulos 5 y 6, se realiza, por un lado, el
analisis de la percepcion de los beneficiarios sobre los apoyos recibidos por el programa v,
por el otro, los principales resultados obtenidos de la ejecucién del mismo.

El capitulo 7 sintetiza los resultados obtenidos en los capitulos anteriores, y alli se
identifican las principales fortalezas, retos y recomendaciones del programa. Finalmente, el
capitulo 8 presenta las conclusiones de la Evaluacion.

11
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Caracteristicas del Programa

El Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad (FONAES) nace como
respuesta a la necesidad de respaldar a organizaciones sociales con iniciativas de proyectos
productivos que, dadas sus caracteristicas, no podian acceder a un crédito dentro de la
banca comercial. El 4 de diciembre de 1991 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion,
el decreto por el que se establece el Programa y Fondo de Apoyo para Empresas de
Solidaridad (FONAES) como 6rgano desconcentrado. Sin embargo, no es sino hasta
diciembre de 1992, dentro del Acuerdo de Organizaciones y Funcionamiento de Empresas

Sociales, cuando se tiene en realidad el primer antecedente de funcionamiento del programa.

En sus inicios, FONAES operé en la Secretaria de Programacién y Presupuesto (SPP) como
organo de la rama de la produccién junto con otros fondos. Posteriormente, a finales de 1992
y hasta 1994, FONAES se convirti6 en promotor del desarrollo social como organismo
desconcentrado de la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) y, de 1994 a 1998, junto con
otros programas como Crédito a la palabra, Empleo Temporal y Fondos Indigenas, se orient6
a la creacion de oportunidades de ingreso y empleo en la misma dependencia. A partir del
ano 2000, el Programa quedd bajo la supervision de la Secretaria de Economia como
resultado de las modificaciones a la Ley de la Administracion Publica Federal, en la que se le
asignaron nuevas responsabilidades a dicha Secretaria.

Hasta el momento de iniciar la presente evaluacion, el Fondo Nacional de Apoyos para
Empresas en Solidaridad era regulado basicamente por las Reglas de Operacion del 28 de
Diciembre de 2004. A éstas ultimas, sin embargo, se le han realizado algunas modificaciones
(por ejemplo, veanse las modificaciones las publicadas en el Diario Oficial de la Federacion
el 21 de septiembre de 2007) y, en la actualidad, ya estan en vigor las nuevas Reglas de
Operacién, las cuales fueron publicadas el pasado 30 de Diciembre de 2007 en el Diario
Oficial de la Federacién y que pueden ser consultadas directamente en la pagina del

programa www.fonaes.gob.mx.

Con respecto a las caracteristicas del Programa, identificamos que su objetivo es “Impulsar

el trabajo productivo y empresarial de la poblacion rural, campesina, indigena y grupos de

12
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areas urbanas del sector social, mediante los apoyos otorgados por el programa.” Asi, el
Programa identifica a su poblacién objetivo como la “poblacion rural, campesina e indigena
y grupos de areas urbanas del sector social, que a través de un proyecto productivo,
demuestren su capacidad organizativa, productiva y empresarial, y que tengan escasez de

recursos para implementar sus proyectos”.

El Fin identificado en la MI del programa es “Contribuir al incremento del ingreso de la
poblacion objetivo atendida por el Programa.” Por otro lado, el Propdsito es ‘“crear y
consolidar empresas sociales y desarrollar proyectos productivos que generan empleo”.

El FONAES proporciona diversos apoyos orientados a las siguientes vertientes: 1)
Formacion de Capital Productivo, los cuales estan dirigidos a fomentar y promover la
formacién de capital dentro de proyectos productivos por parte de la poblaciéon objetivo,
entre los que encontramos los siguientes tipos de apoyo: Capital de Trabajo Solidario,
Capital Social de Riesgo, Impulso Productivo de la Mujer, Comercializadora Social,
Capitalizacién al Comercio, la Industria y Servicios y Capitalizacidén productiva; 2) Apoyos a
través de Fondos y Fideicomisos, que se refiere a la aportacion de subsidios por conducto
de fondos y fideicomisos destinados a apoyar los proyectos productivos de la poblacion
objetivo que, por sus caracteristicas, no son factibles de ser atendidas por FONAES vy 3)
Facultamiento Empresarial, que esta constituido por el Apoyo al Desarrollo Empresarial y
PROCOMER,; los cuales consisten en acciones para el fomento del desarrollo organizativo,
técnico, administrativo y promocién de productos y mercados con la intencién de fortalecer

los proyectos productivos de la poblacién objetivo.

Por ultimo, los recursos asignados al FONAES para el ejercicio fiscal 2007 fueron de
1,294.5 millones de pesos, los cuales incluyen el monto destinado a subsidios (1,034.8
millones de pesos) asi como los gastos de operacion del programa.”

" Fuente: Informe de Evaluacién correspondiente al tercer trimestre del Ejercicio Fiscal 2007 sobre el
presupuesto ejercido, a nivel de capitulo y concepto de gasto, asi como cumplimiento de metas y objetivos con
base en los indicadores de resultados establecidos en las Reglas de Operacién de los Fondos y Programas a
cargo de la Secretaria de Economia sefialados en el Anexo 17 del Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el Ejercicio Fiscal 2007
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Capitulo 1. Diseiio

Analisis de la contribucion del programa a los objetivos estratégicos de
la dependencia y/o entidad, asi como a los objetivos nacionales.

1. ¢El problema o necesidad prioritaria al que va dirigido el programa esta

M correctamente identificado y claramente definido?

No

No existe una definicion clara del problema en algun documento proporcionado por el
Programa. Sin embargo, las Reglas de Operacion (ROP) del Fondo Nacional de Apoyo a
Empresas en Solidaridad menciona de manera general la definicién del problema al sefalar,
por ejemplo, que la poblaciéon objetivo “Es la poblacion rural, campesinos e indigenas y
grupos de areas urbanas del Sector Social, que a través de un proyecto productivo,
demuestren su capacidad organizativa, productiva y empresarial; y que tengan escasez de

recursos para implementar sus proyectos’.

Asimismo, las ROP establecen que el Fondo busca promover y fomentar entre su poblacion
objetivo, que se constituya en empresas sociales, asi como, fomentar y promover el

asociacionismo productivo, gremial y financiero.

De los anteriores, se puede senalar que el problema al que pretende dar solucién el
programa es: La escasez de oportunidades para crear y consolidar proyectos productivos
viables y sustentables por organizaciones y grupos sociales de la poblacion rural y urbana
del Sector Social. No obstante, es deseable que el Programa defina claramente el problema
que esta tratando de resolver en algun documento interno o a través de las mismas ROP,
sefalando en dicha definicion el por qué se desea promover y fomentar el asociacionismo y
las empresas sociales y no a través de otros mecanismos (por ejemplo, a través de apoyos a
personas fisicas).
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@ 2. ;Existe un diagndstico actualizado y adecuado, elaborado por el programa, la
M dependencia o entidad, sobre la problematica detectada que sustente la razdén de ser

del programa

No

El Programa no cuenta con un diagnostico sobre La escasez de oportunidades para crear y
consolidar proyectos productivos viables y sustentables de organizaciones y grupos sociales
de la poblacion rural y urbana del Sector Social. Por su parte, las ultimas dos Evaluaciones
Externas no proporcionan informacion sobre el estado actual de dicha problematica, debido a

que se limitan a describir los apoyos y la forma de operar del programa.

Por otro lado, si bien el programa ha organizado diversos foros sobre la existencia de
programas similares que parecen haber sido exitosos (tanto en lo general, como en
programas que adoptan un enfoque de género) e incluso ha publicado las memorias
correspondientes, debe sefalarse que dichas publicaciones no se consideran como un
diagnéstico del problema y no sustituyen la elaboracién de un documento propio en donde se
aborde la problematica que trata de resolverse. Asi, es necesario entonces que el Programa
realice un diagnéstico de la problematica que pretende solucionar.

En dicho diagnéstico, el programa también deberia explicar por qué se considera preferible el
otorgamiento de un subsidio a los beneficiarios en lugar de otorgarles algun otro tipo de
apoyo para sus proyectos productivos (crédito directo a tasas de mercado, crédito
subsidiado, acceso a crédito mediante el otorgamiento de garantias, apoyo al desarrollo de

instituciones crediticias en la zona de cobertura, etc.).
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;-,,:; 3. ¢El Fin y el Propdsito del programa estan claramente definidos?
No

El Propésito del programa definido en la Matriz de Indicadores como: “Poblacion objetivo
crea y consolida empresas sociales a través de proyectos productivos que generan empleo”
no se considera que se encuentre claramente definido debido a que si bien sefala el objetivo
que se busca con la politica de intervencion, no es deseable que se exprese al sujeto de
atencion solamente como poblacién objetivo. Asi, las ROP sefialan como poblacién objetivo
a “Poblacion rural, campesinos e indigenas y grupos de &reas urbanas del Sector Social’,
que a través de un proyecto productivo, demuestren su capacidad organizativa, productiva y
empresarial; y que tengan escasez de recursos para implementar sus proyectos”. Por lo que
se considera que el Propdsito debe quedar en los siguientes términos: “Organizaciones y
grupos sociales formados por poblacion rural y urbana del sector social con escasez de
recursos, crean y consolidan empresas sociales a través de proyectos productivos.” Si bien
se describe brevemente las caracteristicas de la poblacién a la que esta dirigido el programa,
es necesario acotar el concepto de “escasez de recursos” debido a que éste no se encuentra

precisado.*

Por su parte, el Fin sefialado en la Ml como “Contribuir a incrementar el nivel de ingreso de la
poblacion objetivo a través del mejoramiento de las condiciones de insercion de los
integrantes de las empresas sociales al sistema productivo nacional’, no se encuentra
claramente definido debido a que mezcla el verdadero fin del Programa (“contribuir a
incrementar el nivel de ingreso”) con un mecanismo relativamente ambiguo con el que se
pretende alcanzar dicho fin (“mejoramiento de las condiciones de insercién”). Por lo tanto, se
considera que el Fin del programa se debe acotar a: “Contribuir a incrementar el nivel de
ingresos de la poblacion rural y urbana del sector social mediante la consolidacion de

empresas sociales.”

’ El Programa sefiala que por grupos de areas urbanas del sector social se entienden los grupos formados en
los poligonos de pobreza urbana identificados por la SEDESOL.

* Para las ROP 2008 el Programa sefiala que se debe entender por escasez de recursos lo siguiente: “... que su
nivel de ingreso corresponda a los deciles uno a nueve que se utilizan para la encuesta nacional de ingresos y
gastos de los hogares (INEGI).”
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Wi 4. .ElFiny el Propdsito corresponden a la solucién del problema?

No

El Propésito es una hipdtesis que se espera ocurra como resultado de la ejecuciéon del
Programa, es decir, es el resultado esperado de la generacion de bienes o servicios que el
programa producira (Componentes) y, por tanto, debe ser la respuesta directa al problema.

Como se identificé en preguntas anteriores, el problema al que pretende dar solucionar
FONAES, es “La escasez de oportunidades para crear y consolidar proyectos productivos
viables y sustentables de organizaciones y grupos sociales de la poblacion rural y urbana del
Sector Social.” En este sentido, al buscar que “Organizaciones y grupos sociales formados
por poblacion rural y urbana del sector social con escasez de recursos, crean y consolidan
empresas sociales a través de proyectos productivos” (Propdsito), se logra un efecto directo
en la solucién del problema al aumentar las oportunidades de realizacién de dichos

proyectos.

El Propésito no se encuentra alineado con el Fin establecido en la Ml, debido a que a través
del otorgamiento de apoyos para proyectos productivos se pretende lograr un incremento en
los ingresos de los beneficiarios, sin embargo, es necesario sefialar que no necesariamente
se mejoran las condiciones de insercion de los integrantes de las empresas sociales al
sistema productivo nacional, por lo que es necesario eliminar esto ultimo de la definicién de
Fin del programa, con el objeto de sefalar sélo la estrecha relacion entre los resultados
obtenidos en el corto plazo (Propdsito) con el verdadero impacto a mediano y largo plazo del

Programa (Fin).
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5. ¢El programa cuenta con evidencia de estudios o investigaciones nacionales y/o

internacionales que muestren que el tipo de servicios o productos que brinda el
& . . . . .
programa es adecuado para la consecucién del Propésito y Fin que persigue el

programa? De no ser asi, el evaluador debera investigar y, de existir, presentar dicha

evidencia.

No
El programa no cuenta con evidencia en la que se demuestre que la entrega de los diferentes
apoyos otorgados sea la mejor manera de alcanzar el Propésito y/o el Fin del programa. Sin
embargo, es posible suponer que los bajos niveles de ingresos que recibe una parte
importante de la poblacién, se expliquen en buena medida por las escasas oportunidades de
generacién de ingresos. Por ello, un elemento central de la politica publica encaminada al
mejoramiento de los ingresos de esta poblacién podria ser el impulsar la actividad productiva.
En todo el mundo solamente el 5 por ciento de las familias de bajos ingresos tiene
acceso a servicios financieros formales para consolidar sus proyectos productivos. Sin
embargo, actualmente estos servicios se consideran cruciales para el desarrollo de
pequenos negocios, ingresos y empleo en todos los paises (véase, por ejemplo, el trabajo de
Katharine McKee®). Bajo el escenario anterior, el Programa basa su origen en la necesidad
de apoyar a los productores a través de subsidios para la creacion y consolidacion de
proyectos productivos viables, con el objeto de aumentar sus ingresos a través de los
beneficios obtenidos de los mismos. Sin embargo, al ser los apoyos un recurso otorgado a
fondo perdido, deberia tomarse en cuenta que existe una amplia literatura que ha sefalado
que este tipo de apoyos dan lugar a comportamientos oportunistas por parte de la poblacién
beneficiaria (véase, por ejemplo, el trabajo de Naradowski (2003)° sobre la politica de apoyo
a las PyMes). De ahi la importancia de que exista un esquema distinto que reduzca el riesgo
de que haya comportamientos de busqueda de rentas (un ejemplo de ello, seria el
otorgamiento de garantias para acceder a un préstamo de un intermediario formal o el
otorgamiento de créditos subsidiados que reduzcan la sobretasa de interés asociada a
préstamos a proyectos productivos d