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Capitulo 6

Marco para la evaluacion
de programas publicos de PYMEs
y emprendimiento en México

En este capitulo se examina el marco para la evaluacién de programas ptblicos de
PYMEs y emprendimiento en México. Se propone establecer un proceso de evaluacién
y se comparan las disposiciones que operan en México con la buena prdctica
internacional. Se ofrecen recomendaciones de cémo pueden emprenderse evaluaciones
de programas de PYMEs y emprendimiento especificos en México, asi como de la
forma en que es posible reforzar los planes de evaluacién a nivel sistémico entre toda
la cartera de politicas de PYMESs y emprendimiento del pais.
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6.1. El proceso de evaluacion

El Grupo de Trabajo de la OCDE sobre PYMEs y Emprendimiento ha propuesto
constantemente la puesta en marcha de un proceso de evaluacién. Se trata de una
herramienta esencial para determinar el impacto de las politicas publicas, promover la
rendicién de cuentas de los gastos, documentar las decisiones sobre la asignacién de fondos
y aportar evidencia de la manera en que pueden mejorarse continuamente las politicas.

En la publicacién de la OCDE (2007) se analizan los tres principios més importantes de la
evaluacién. En pocas palabras, ésta puede describirse como (Papaconstantinou y Polt, 1997):

“Un proceso que busca determinar de la manera mas sistematica y objetiva posible, la
pertinencia, eficiencia y efecto de una actividad en términos de sus objetivos, incluido
el andlisis de la implementacién y gestién de dicha actividad.”

La evaluacién no se emprende en un solo punto en el tiempo, como un acontecimiento
aislado; es, mas bien, un proceso continuo en el que constantemente la informacién se
recaba, evalla y retroalimenta el disefio de politicas publicas. Para realizarse con eficacia
requiere objetivos que se establecen en un inicio, aunque a menudo, conforme surgen las
evidencias, la evaluacién puede ocasionar que estos objetivos se modifiquen o ajusten.

La evaluacién también debe utilizar una metodologia cuidadosa y rigurosa, de modo que
los encargados de la elaboracién de politicas publicas confien lo més posible en que podran
evaluar el impacto de éstas. Por supuesto, siempre se presenta alguna incertidumbre, pero
al fin y al cabo lo que interesa es que los encargados de elaborar politicas publicas estén
seguros de que cualquier impacto observado no hubiera sucedido de no contarse con ellas.
En esta evaluacion es esencial el uso de grupos de control.

La evaluacién puede emprenderse a nivel de proyectos, programas y politicas en
su conjunto. Se requiere evaluar con precisién el efecto de los proyectos y programas
individuales de PYMEs y emprendimiento. Sin embargo, esto también puede establecerse
dentro de la puesta en marcha de un sistema de evaluacién que permita una evaluacién
“panordmica” de toda el drea de politicas y los relativos efectos de diferentes medidas. Ello
implica el uso de métodos congruentes y la aplicacién detallada de la evaluacién en todos
los programas.

La evaluacién tiene que vincularse con objetivos claramente especificados. Por ejemplo,
el objetivo de las politicas publicas puede ser aumentar la supervivencia de nuevas empresas
o aumentar las ventas de una PYME en el extranjero o elevar los indices de solicitud de
patentes o de formacién de nuevas empresas. Estos se denominan objetivos “basados
en resultados” y su especificacién clara es decisiva para cualquier evaluacién. Mucho
menos deseables son los objetivos “basados en insumos”, como el cumplimiento de un
cierto nimero de horas de capacitacién a las PYMEs, el suministro de financiamiento
para microempresas o de instalaciones para incubacidn. Si bien éstos son indicadores
importantes que pueden proporcionar informacién sobre en qué area las actividades operan
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con eficacia, no constituyen un fin en si mismos ni el impacto que las politicas pretenden
lograr. La actividad econémica adicional generada por la politica publica es la que tiene que
medirse y constituye el centro de interés de una evaluacién.

A este respecto, el Marco de la OCDE para la Evaluacién de Politicas y Programas de
PYMEs y Emprendimiento de 2007 distingue entre supervisiéon y evaluacién. La supervisiéon
implica sélo presentar informes de los puntos de vista o el impacto observado de las politicas
en las empresas o individuos beneficiarios. Lo que distingue a la evaluacién es que implica
una comparacién entre las empresas o individuos que reciben la ayuda y algin grupo de
“control” o “no tratado” que permite que en las mediciones clave de desempeno entre estos
dos grupos se establezca como la diferencia el impacto de las politicas.

Por ende, uno de los retos clave de la evaluacién de impacto es identificar al grupo de
control. Sin embargo, a menudo esto estd lejos de ser evidente. Las formas mas primitivas
de evaluacién simplemente comparan a las empresas tratadas con un grupo no tratado
que no difiere significativamente en términos de factores visibles como antigiliedad,
sector, propiedad o geografia. Desgraciadamente esto no toma en cuenta las diferencias
inobservables entre las empresas tratadas y no tratadas. Ahora se han desarrollado técnicas
para considerar estas diferencias y el problema de “sesgo de seleccién” (véase Recuadro 6.1).

Recuadro 6.1. Ejemplos de buena practica en la evaluacion de politicas de PYMEs
y emprendimiento

En OCDE (2007) se aclaré que ahora es técnicamente posible proporcionar medidas
precisas del impacto de un programa. Se mostré un conjunto de ejemplos de evaluaciones
de programas, valorados en términos de su calidad. Desde esa publicacién, los ejemplos de
buena practica se han multiplicado en los paises desarrollados y en desarrollo. Cuatro
ejemplos recientes de buenas practicas en la evaluacién de programas son los siguientes:

e New Zealand Growth Services Range: Programa de Apoyo a Empresas que brinda ayuda
y asesoramiento. Impacto en ventas; sin impacto en el valor agregado o la productividad
(Morris y Stevens, 2010).

e Impact Evaluation of SME Programs in Latin America and Caribbean (Lopez Acevedo y Tan, 2010).

e Evaluating the Effect of Soft Business Support to Entrepreneurs in North Jutland (Rotger y Ggrtz,
2009).

* Behind the GATE Experiment: Evidence on Effects of and Rationales for Subsidised Entrepreneurship
Training (Fairlie, Karlan y Zinman, 2012).

6.2. El sistema de evaluacion

El gobierno mexicano puede documentar con gran claridad la escala agregada del gasto
del Fondo PYME, el gasto en programas individuales y el gasto en cada grupo objetivo final:
nuevos emprendedores, microempresas, etc. La disponibilidad de dicha informacién es un
reflejo de la informacién de buena calidad recabada por la Secretaria de Economia respecto
a lo que se denomina “insumos” al financiamiento publico de las politicas de PYMEs y
emprendimiento.

También se recaba informacién basada en la supervisién respecto a empleos
conservados y empleos creados por el Fondo PYME y otros programas. Esto permite hacer
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estimados del “valor por el dinero” utilizando el internacionalmente reconocido concepto de
“costo por empleo”. Los estimados para el Fondo PYME se establecieron antes, en el Cuadro
3.5. El estimado de los costos por empleo tiene la ventaja de que puede utilizarse una sola
medida para comparar un programa con otro a fin de documentar los juicios politicos acerca
del impacto y acerca de las razones para cambiar los fondos de un programa a otro. Sin
embargo, la interpretacién de estas cifras requiere un cuidado considerable.

El principal dilema es que, si bien la informacién sobre costos es ejemplar, hay mucha
menor claridad en lo relativo a los resultados de las politicas publicas. Se informa de
estimados de los empleos conservados y creados por los programas del Fondo PYME, pero
éstos no se basan en el método mds sélido. El asunto clave es que el impacto del programa,
en términos de creacién de empleos o cualquier otra medida, tiene que evaluarse sobre la
base de la “adicionalidad” que el financiamiento hizo al resultado logrado. En otras palabras,
es fundamental confiar en que, sin el financiamiento, los empleos no se habrian creado o
se habrian perdido o no se hubieran conservado. Obtener esta informacién directamente
de las empresas o intermediarios beneficiarios, sin realizar estudios con grupo de control,
no es un enfoque confiable, s6lo parece utilizarse un ejemplo de un procedimiento sélido
de estimacién. En la siguiente seccién se describe cémo podrian evaluarse los programas
individuales con mayor fuerza.

En segundo lugar, la medicién horizontal del impacto para la cual se dispone de
mayor informacién, es decir, los empleos, no es el Ginico objetivo de politica publica y, por
consiguiente, no es el Gnico efecto que debe tomarse en cuenta. Objetivos adicionales
incluyen la creacién de nuevas empresas, el aumento de la competitividad de las PYMEs,
la innovacién, la supervivencia de las nuevas empresas, la creacién de empresas gacela, la
reduccién del tamano del sector informal, la creaciéon de empresas por parte de mujeres,
y asi sucesivamente. La informacién de supervisién y evaluacién sobre estas medidas es
mucho mas limitada, lo que dificulta la realizacién de una evaluacién completa de politicas
publicas y la comparacién de los resultados de los programas.

Aun cuando los impactos en el empleo son la medida adecuada, deberia aclararse si el
objetivo lo constituyen los empleos conservados o los creados, en particular dado que es mas
probable que estos Ultimos se relacionen con una economia dindmica. Finalmente, no es
claro en cuanto tiempo se espera que ocurra la creacién de empleos. Se trata de un problema
importante, ya que en proyectos cientificos puede requerir una década, en tanto que el
impacto de los programas de asesoramiento empresarial puede apreciarse con claridad en
unos meses.

Respecto a los indicadores, se requiere mayor claridad desde el principio sobre los
objetivos primarios, y después los secundarios de cada programa en cuanto a qué resultados
se espera que logren. Sélo cuando se documenten objetivos claros basados en resultados podra
llevarse a cabo una evaluacién véalida del grado en el cual los programas existentes cumplen
o no con los objetivos especificados. Con la expresién basados en resultados queremos decir
que los objetivos deben “mejorar la supervivencia de la empresa”, o “aumentar la creacién
de nuevas empresas”, o “incrementar la proporcién de patentes de las PYMEs mexicanas de
las patentes mundiales”, o “reducir la proporcién de informalidad en la economia”. Esto
contrasta con los objetivos “basados en insumos”, con ejemplos como brindar asesoramiento
a unas miles de empresas o un determinado nimero de horas de asesoramiento. Una vez
establecidas, estas medidas basadas en resultados podrian utilizarse a nivel del programa para
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evaluar el impacto de los cinco grupos de politicas publicas y los cinco grupos de segmentos
de empresas objetivo, asi como el impacto de las medidas individuales dentro de los grupos.

Este debate subraya la necesidad de una declaracién general de politicas oficiales
sobre PYMEs y emprendimiento en México que pueda establecer objetivos realistas para los
elementos clave de las politicas de PYMEs y emprendimiento.

6.3. Métodos para evaluacion de programas

Esta seccién ilustra, para cinco programas federales seleccionados, un enfoque de
evaluacién que proporcionaria estimados del impacto mas confiables que los disponibles
actualmente. En cada caso se brinda por lo menos un ejemplo de una evaluaciéon de un
programa semejante de otro pais de la OCDE, poniendo énfasis en las metodologias utilizadas
y generando la descripcion de las medidas que se requeririan para emprender una evaluacién
de este tipo en un programa mexicano equivalente. Por lo general sélo se describen las
evaluaciones mas sélidas.

6.3.1. Evaluacion de los Programas de Modernizacion e Integracién para
microempresas

Como se describe en el capitulo 4, los Programas de Modernizacién e Integracién se
dirigen a aumentar la productividad de las microempresas y estimular su participacién
en la economia formal al brindar capacitacién grupal y asesoria individual, acompafiadas
de subsidios para la compra de equipo. Ha habido un gran niimero de evaluaciones
internacionales del impacto de la provisién de programas gubernamentales de capacitacién
y asesoramiento con financiamiento publico, y los resultados dependen en gran medida de
la metodologia utilizada.

Hay dos enfoques comunes. El primero consiste en preguntar a los participantes cudles
son sus opiniones acerca de lo que recibieron. Por lo general estos datos aportados por los
participantes ofrecen visiones muy positivas del servicio. Los indices representativos de
satisfaccién se ubican en alrededor de 85% (Rogoff y Lee, 1996). El segundo enfoque utiliza
grupos de control de empresas semejantes pero que no emplearon estos servicios. Los
ejemplos incluyen las evaluaciones del programa GATE en Estados Unidos (Fairlie et al.,
2012), programas de ayuda a empresas y autoempleados en Estados Unidos (Gu et al., 2010) y
el programa Business Link en Reino Unido (Mole et al., 2009). Este enfoque ofrece resultados
con un impacto mas sélido, aunque los resultados tienden a ser menos positivos que los de
evaluaciones basadas en encuestas de beneficiarios.

Al evaluar los Programas de Modernizacién e Integracién mexicanos en el futuro se
recomienda dar seguimiento a todos los participantes en ellos durante al menos dos anos
después de terminarlo, en vez de depender de encuestas aplicadas a beneficiarios. Este
proceso podria efectuarse con un costo bajo, dado que de todas maneras los receptores
tienen que proporcionar informacién sobre su negocio al momento de registrarse. Después
podra darseles seguimiento utilizando la informacién oficial para determinar si sus empresas
sobreviven y, de ser asi, si su estatus de empleo cambia tras la participacién. No es necesario
hacer esto con todos, sino con una muestra representativa. La medida es preferible a
emprender una encuesta de beneficiarios del programa, la cual probablemente arrojara
estimados poco confiables.
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Un enfoque aun mejor seria conformar un grupo de control comprendido por las
empresas que solicitaron participar pero que finalmente decidieron no hacerlo. Por
supuesto, esto es mas problematico puesto que es probable que nunca se hayan registrado
y, por consiguiente, no pueda darseles seguimiento utilizando datos oficiales. En este caso,
seria necesario entrar en contacto con dichas empresas por otros medios, los indices de
participacién podrian ser bajos y la informacién, no del todo confiable. No obstante, es
fundamental desarrollar un grupo de control de algin tipo para obtener evaluaciones de
impacto verdaderamente sélidas.

6.3.2. Evaluacién de los Centros México Emprende

El programa de los Centros México Emprende ha creado una red nacional de centros
de desarrollo empresarial de ventanilla Gnica que brindan informacién y servicios de
asesoramiento a emprendedores locales, asi como vinculos con otros programas publicos
y privados. En el &mbito internacional se han llevado a cabo numerosas evaluaciones del
impacto de los servicios de asesoramiento empresarial brindados a las PYMEs y hay buenos
modelos a seguir cuando se pretende evaluar el efecto de los propios servicios. Por ejemplo,
en Dinamarca una evaluaciéon compard a empresas que recibian ayuda basica con otras que
obtenian ayuda mads ajustada a sus necesidades (Ggrtz et al., 2012).

Sin embargo, es considerablemente mas dificil evaluar el impacto de reunir estos
servicios en una sola organizacién, como se ha hecho en México, ya que no hay un “grupo
de control” evidente, de no ser por la comparacién del rendimiento de las PYMEs antes y
después del cambio en las politicas publicas. Por ejemplo, el estudio UK Business Links (Mole
et al., 2009) se orient6 a estimar el efecto de reunir la prestacién de diversos servicios en una
ventanilla tUnica, en contraste con la oferta de estos servicios en una forma mas dispersa,
pero resulté imposible evaluar esto en la practica.

En la evaluacién del programa mexicano el primer paso importante serd la identificaciéon
de los criterios clave de desempeio. La informacién compilada por la Secretaria de Economia
sugiere que se espera que el apoyo prestado por los Centros México Emprende genere mas
empleos. Se distingue entre empleos creados y empleos conservados y la informacién se
recaba para todos los beneficiarios del programa. Sin embargo, otros criterios son menos
claros. Por ejemplo, no es claro si los empleos especificados deberan crearse sélo en las
empresas beneficiarias o en la economia en general mediante mejoras en la productividad.
De igual manera, tampoco es claro en cuanto tiempo se espera que ocurra este proceso.
Podria incluso tratarse de un objetivo implicito para el programa de bajar la tasa de muerte
o cierre de empresas, como lo refleja el programa Mi Tortilla.

Evidentemente, el impacto de los Centros México Emprende no se medird con exactitud
si, como se hace ahora, se cuantifica el nimero total de empleados de una empresa
beneficiaria cuando recibe ayuda y se supone que este nimero corresponde a los empleos
conservados. Por supuesto, la conservacién de empleos es un objetivo de politicas valido y
puede esperarse que el aumento en la competitividad de las empresas que el programa busca
generar incremente la probabilidad de supervivencia de éstas y su capacidad de conservar
empleos en el largo plazo. Sin embargo, no puede afirmarse que todos los empleos en las
empresas beneficiarias son resultado del apoyo de las politicas publicas, ya que muchas
sobreviviran sin la ayuda. De igual manera, es incorrecto suponer que cualquier aumento en
el empleo en la empresa, posterior a la entrega de ayuda, sea una medida valida del niimero
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de empleos creados por la ayuda. Méas bien, el impacto de la politica es la diferencia entre
lo que realmente sucedié y lo que habria ocurrido a la empresa de no existir la politica, en
igualdad de condiciones. Por consiguiente, no es correcto atribuir todos los cambios en los
empleos de la empresa a las politicas publicas, cuando de todas maneras podrian haberse
suscitado, tal vez debido a acciones emprendidas por el propietario o a acontecimientos
externos en la economia local o la macroeconomia.

A fin de atender este asunto, el requisito central para proporcionar una evaluacién
precisa del impacto de los Centros México Emprende es el desarrollo de grupos de control,
en especifico un grupo de empresas que son semejantes o idénticas a las que se benefician
de la ayuda proporcionada por el programa pero que no reciben ayuda del mismo o que
recibieron diferentes formas de ayuda. Para evaluar el impacto del programa puede darse
seguimiento al desempefio de estas empresas junto con el de aquéllas de México Emprende.
En términos sencillos, el desempefio de las empresas del grupo de control en indices de
empleo y de supervivencia, entre otros, se compararia con el de las beneficiarias o “tratadas”
que utilizaron los servicios de los Centros México Emprende. Por consiguiente, la diferencia
entre los resultados de ambos grupos es la que constituye el impacto del servicio.

6.3.3. Evaluacion de los parques tecnoldgicos

Los parques tecnolégicos mexicanos prestan diversos servicios e instalaciones de
incubacién a algunas empresas de base tecnolédgica. Estas iniciativas han sido evaluadas
ampliamente en los paises de la OCDE durante mas de 20 afios. Monck et al. (1988) llevaron
a cabo una evaluacién temprana en Reino Unido, en la que se examiné el efecto de los
parques cientificos en las empresas arrendatarias al comparar su desempeiio con el de otras
empresas semejantes ubicadas fuera del parque. Las medidas de desempeno incluyeron no
sélo el crecimiento del empleo, sino también vinculos con universidades y otras instituciones
de educacién superior, intensidad de I+D, actividad de patentes y lanzamiento de nuevos
productos y servicios.

Otros ejemplos mads recientes de evaluaciones de parques tecnoldgicos incluyen dos
estudios realizados en Suecia (Lofsten y Lindelof, 2003; Ferguson y Olofsson, 2004) y uno en
Italia (Colombo y Delmastro, 2002). Estos estudios también analizaron las diferencias en el
desempeiio entre empresas ubicadas dentro y fuera del parque. Se presté atencién especial
a las diferencias en la colaboracién con universidades por parte de empresas de base
tecnolégica ubicadas dentro y fuera de los parques tecnoldgicos.

Para establecer programas de impacto mas sélidos en México seria Util llevar a cabo
un andlisis comparable. Esto requeriria comparar a lo largo del tiempo el desempefio de
empresas de parques cientificos con el de empresas de otra manera semejantes no ubicadas
en un parque de estas caracteristicas, concentrandose, entre otros aspectos, en sus vinculos
de innovacién.

6.3.4. Evaluacion del Fondo de Innovacién Tecnolégica

Este Fondo es operado a través del CONACYT y NAFIN y proporciona subsidios a
actividades innovadoras en las PYMEs mexicanas. El proceso de seleccién de proyectos
beneficiarios es importante porque sugiere la manera en que pueden establecerse grupos
tratados y de control para propdsitos de evaluacién. La seleccién implica los siguientes pasos:
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¢ Todas las companias tienen que demostrar que son innovadoras.

* Tienen que cumplir con los criterios de tamario y elegibilidad del sector especificados
por el Fondo.

¢ Deben completar una propuesta en linea.

e Posteriormente, las propuestas se turnan a dos expertos externos en la materia,
quienes brindan su opinién cientifica sobre cada una.

¢ Un comité emite el fallo final respecto a si se brinda o no el financiamiento.

Alrededor de 10% de las propuestas han sido aprobadas. La oportunidad de evaluacién
presentada por este proceso de seleccién consiste en comparar las empresas cuyas solicitudes
se aprueban con las solicitantes que no lo logran. Puede esperarse que estas ultimas tengan
caracteristicas mucho mas similares a los proyectos aprobados que la poblacién en general.
También se cuenta al principio con informacién apropiada sobre ambos grupos. Asimismo,
las calificaciones son proporcionadas por expertos que pueden perfeccionar la comparacién,
por ejemplo, al evaluar el impacto de las diferentes caracteristicas empresariales en la
calificacién e incluir esa informacién como un factor que influye en el resultado.

El Programa de Centros de Innovacioén de Suecia (CIS) ofrece servicios similares a los del
Fondo de Innovacién Tecnoldgica y sugiere un enfoque de evaluacién que podria utilizarse en
México. Entre 1994 y 2003 los CIS aportaron capital semilla a empresas innovadoras suecas
nuevas y pequeiias. Se requeria que éstas tuvieran menos de tres afnios de antigiiedad, que
pudieran comercializar su tecnologia y fueran avanzadas en el aspecto técnico o intelectual.
El costo publico total del programa fue de alrededor de EUR 170 millones. Se otorgaron dos
tipos principales de apoyo financiero. El primero fue un subsidio de cerca de EUR 4 000
para después dirigir los conceptos méas prometedores a una segunda etapa, en la cual se
proporciond un crédito de hasta EUR 43 500 que tenia que saldarse si el proyecto generaba
ingresos.

Norrman y Bager-Sjogren (2010) emprendieron una evaluacién oficial del programa;
analizaron todas las companias limitadas solicitantes y compararon su desempeno durante
el transcurso del tiempo con el de las rechazadas. No obstante, los autores comentaron que el
procedimiento de seleccién (similar al utilizado en el fondo de México) tal vez provocé que se
seleccionara a las empresas “promedio” y se rechazara a las de alto riesgo y altos retornos, lo
cual implicé la necesidad de incorporar cierta tolerancia a la evaluaciéon. Ademas, observaron
que, incluso después de siete anos, puede ser aun dificil evaluar el impacto de este tipo de
programa.

Un segundo ejemplo es el Programa de Asistencia de Investigacién Industrial (IRAP,
por sus siglas en inglés), del Consejo Nacional de Investigacién de Canada. Se trata de un
programa con financiamiento gubernamental disefiado para ayudar a las PYMEs canadienses
a mejorar su capacidad de innovacién, al brindarles servicios de asesoramiento y subsidios.
El programa tiene una larga historia y ha sido evaluado cada cinco afios, la Gltima vez por el
Consejo Nacional de Investigacién (2012). Esta evaluacién también comparé el desempeno
de proyectos beneficiarios con solicitantes no beneficiarios en términos de indices de
crecimiento e innovacién.

En general, es particularmente problematico evaluar los programas de innovacién
debido a sus largos periodos de gestacién y a la distribucién irregular de los retornos.
En el caso del Fondo de Innovacién Tecnolégica de México se requerird una evaluacién

162 TEMAS Y POLITICAS CLAVE SOBRE PYMES Y EMPRENDIMIENTO EN MEXICO © OCDE 2013



6. MARCO PARA LA EVALUACION DE PROGRAMAS PUBLICOS DE PYMES Y EMPRENDIMIENTO EN MEXICO

prolongada porque es probable que sélo a mediano o largo plazos se observen los efectos
correspondientes en la innovacién en empresas nuevas y pequeias. Se necesita sélo un corto
periodo para pasar por alto los riesgos o subestimar los avances cuya plena comercializacién
puede tomar hasta medio siglo, en tanto que, a la inversa, algunas innovaciones con efectos
a corto plazo no perduran ni siquiera en el mediano. El segundo tema, como se identificd
en el caso sueco mencionado, es que en su mayor parte el impacto es provocado por una
diminuta minoria de empresas, por lo que la evaluacién tiene que seleccionar a éstas y la
solidez de las muestras pequenas queda en entredicho.

Una evaluacién satisfactoria que alcance los estandares del proceso sueco requerir el
seguimiento cuidadoso de los solicitantes beneficiarios y no beneficiarios durante algunos
afios (por lo menos cinco) después de tomar la decisién de otorgar financiamiento. Para
emprender esta evaluacién serd decisiva la labor de recopilacién de datos. La evaluacién
rigurosa requiere que todos los solicitantes, aceptados y no aceptados, brinden informacién
sobre si mismos, su desempeno anterior y sus planes de negocios. Posteriormente tendra
que darse seguimiento a ambos grupos con el paso del tiempo.

El enfoque sencillo consiste en utilizar esta informacién para comparar cambios en los
grupos aprobados y no aprobados durante los siguientes cinco afnos. Sin embargo, un aspecto
que surgié de manera constante es la funcién fundamental desempefiada por los expertos
al evaluar el mérito cientifico de los proyectos y el comité al hacer las asignaciones. Aunque
estos grupos constantemente hacen valer el papel positivo y decisivo que desempenan, la
evidencia, como la aportada por Wallsten (2000) sobre el programa US SBIR y Norrman y
Bager-Sjogren (2010) sobre el caso de Suecia, implica que se oponen al riesgo y no reconocen
los proyectos verdaderamente excepcionales. Esto introduce sesgos de seleccién a las
comparaciones entre los grupos beneficiarios y no beneficiarios.

Por consiguiente, el enfoque ideal seria llevar a cabo una “prueba aleatoria” del tipo
recomendado para este programa por Storey (2008). Esto colocaria a todas las propuestas
rechazadas como partes de un sorteo y una pequeia proporcion se escogeria totalmente al
azar. Estas afortunadas empresas recibirian financiamiento y apoyo de manera idéntica a
las seleccionadas por los expertos y el comité, sin informar a nadie que lo lograron “ganando
un sorteo”.

A continuacién, el desempeiio de las empresas seleccionadas por los expertos y el
comité se compararia con el de las participantes en el sorteo para evaluar si el programa
tuvo algun efecto positivo o negativo, o bien ninguno. La informacién sobre el desempeiio se
vincularia también con las calificaciones otorgadas por los expertos al evaluar las solicitudes,
a fin de que éstos y el comité se enteraran de si su calificacién reflejaba el potencial de las
empresas.

6.3.5. Evaluacién del Sistema Nacional de Garantias

Este sistema ofrece a los bancos garantias sobre el crédito a las PYMEs que ayudan
a reemplazar las garantias de las que éstas carecen. Dados los objetivos del programa es
necesario evaluarlo sobre tres bases: primera, el grado en el cual el Fondo PYME apalanca
créditos de los bancos comerciales; segunda, la evidencia de que el acceso al crédito en
México ha mejorado con el tiempo, y tercera, si las PYMEs que se benefician con las garantias
mejoran su desempeno posteriormente.
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La evaluacién del programa mexicano puede sustentarse en la experiencia en esta
materia en otros paises de la OCDE (véase, por ejemplo, Zecchini y Ventura, 2009; Graham,
2004). Estos estudios indican que para poder evaluar el fondo de garantia con mayor
precisién, debe establecerse una muestra grande de unas 3 000 PYMEs interesadas en el
programa. De esta muestra se identificarian tres grupos: los que reciben la garantia, los que
no la reciben y los excluidos al azar. Si la garantia es eficaz los beneficiarios deberian tener
un desempeno significativamente mejor que los pertenecientes a alguno de los otros dos
grupos.

Puesto que el sistema de garantias representa una gran proporcién del gasto
gubernamental en PYMEs, también es importante evaluar si algunos enfoques alternativos
a la estimulacién del mercado crediticio de PYMESs podrian resultar mas eficientes que el
otorgamiento de garantias por lo menos en ciertas areas.

6.4. Desarrollo de experiencia en evaluacion sistémica
6.4.1. El enfoque sistémico a la evaluacion

Todos los programas importantes incluidos en la cartera de PYMEs y emprendimiento
del gobierno federal pueden evaluarse de manera rigurosa e individual dado el cimulo de
datos apropiados y el uso de técnicas adecuadas. Sin embargo, para que la evaluacién cumpla
con su funcién fundamental de documentar y conformar las politicas publicas, necesita no
sblo solidez en su valoracién de los programas clave sino también integrarse al sistema
institucional y politico.

La evaluacién sistémica requiere que los programas se comparen entre si para que, por
ejemplo, pueda contrastarse el impacto en el gasto en desarrollo de PYMEs en el programa
México Emprende con el Fondo de Garantia. En caso de que un programa ejerza mucho
mayor impacto que el otro se justificaria la transferencia de recursos entre ellos. Por ende,
la realizacién de esta comparacién requiere la evaluacién cuidadosa de los programas
individuales sobre una base ampliamente comparable (véase Recuadro 6.2).

Uno de los requisitos para un enfoque de evaluacién que pueda comparar la capacidad
de diferentes programas de lograr los objetivos gubernamentales, es la claridad acerca de
estos objetivos. Un sistema de evaluaciéon debe tener como elemento central una sola
declaracién general de alto nivel acerca de las politicas de PYMEs y emprendimiento que
ponga en claro los objetivos de politica publica y las inevitables concesiones que necesitaran
hacerse. Actualmente esto no existe en México. Por ejemplo, los asuntos que la declaracién
deberia esclarecer incluyen:

e El grado en el cual las politicas se concentran en crear nuevas empresas (politica de
emprendimiento) y mejorar el desempenio de las empresas (pequeiias) existentes
(politica de PYMES).

e El grado en el cual estimular la transicién de las empresas informales actuales al
sector formal es un objetivo clave de la politica publica, y los indicadores que se
utilizardn para evaluar en qué medida lo logran.

e Si deberia asignarse mayor prioridad a las empresas de base tecnoldgica, capaces
de vender en el extranjero y crecer con rapidez, en comparacién con las empresas de
menor tamano.
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Recuadro 6.2. Un enfoque de cartera a la evaluacion de las politicas de
PYMESs y emprendimiento

Uno de los mayores retos de la gestién de politicas publicas en los diferentes departamentos y érganos
gubernamentales es asegurar que el conjunto de proyectos y programas propuestos sea el mds apropiado
para cumplir con los objetivos estratégicos y que el presupuesto disponible se dirija a las actividades que dan
los mayores retornos sobre la inversién publica.

En el estudio de la OCDE sobre PYMEs y emprendimiento de 2011, Thailand: Key Issues and Policies, se
planted un enfoque para afrontar este reto: un enfoque de cartera a las politicas de PYMEs y emprendimiento
(OCDE, 2011; Hall, 2003). El enfoque se basa en el concepto de que esta politica puede contemplarse como
una “cartera” de diferentes programas, cada uno con un objetivo o propésito estratégico acorde con las
prioridades actuales de politicas del gobierno.

El enfoque implica dos componentes clave:

1. Cada programa individual: deben determinarse el presupuesto, el segmento empresarial objetivo (por
etapa de desarrollo) y el servicio que se proporcionard, y establecer indicadores clave de desempeiio
(u objetivos). Estas medidas permiten que todos los programas se ubiquen dentro de la cartera en
términos de su costo y el impacto que se pretende lograr.

2. Debe llevarse a cabo una evaluacion sistemaética de los proyectos y programas para determinar los
beneficios pertinentes del programa individual. Una vez evaluados los programas, de preferencia
mediante el andlisis costo-beneficio, puede valorarse el éxito o utilidad relativos de cada uno,
identificar las brechas en su actividad y determinar las areas en las que la reasignacién de recursos
podria mejorar el desempeiio de la cartera total de inversiones del presupuesto.

En el Cuadro 6.1 se proporciona un ejemplo de un marco como éste, el cual puede adaptarse al contexto
de la politica publica de cada pais, aunque las comparaciones internacionales se facilitardn al mantenerse
tan cerca como sea posible de estos rubros sugeridos. Para la evaluacién sistémica es necesario recabar
informacién sobre costos y beneficios por cada categoria de politica (1-6) y cada segmento empresarial (A-G),
lo que permitird hacer comparaciones de la rentabilidad en toda la cartera. Esta comparacién tiene que
reconocer que hay distintos objetivos de diferentes intervenciones y que no es posible comparar todas éstas
con base en una sola medida. También debe reconocer que ciertos objetivos pueden ameritar un mayor gasto
que otros, segun las prioridades gubernamentales. Sin embargo, sélo estableciendo los gastos y efectos con
claridad podran tomarse decisiones informadas acerca del equilibrio del esfuerzo en toda la cartera.

Cuadro 6.1. Modelo de una cartera de politicas de PYMEs y emprendimiento

Categorias de politicas y programas

Segmentos empresariales (A-G) 1 2 3 4 5 6
Educacion Informacion Finanzas Acceso y desarrollo Innovacion Cumplimiento
y formacion, RH y conocimientos de d 0 y asistencia
A Prenaciente 1A 2A 3A 4A 5A 6A
B Naciente 1B 2B 3B 4B 5B 6B
© Nueva (start-up) 1C 2C 3C 4C 5C 6C
D Operacion 1D 2D 3D 4D 5D 6D
E Crecimiento 1E 2E 3E 4E 5E 6E
F Internacional 1F 2F 3F 4F 5F 6F
G Ajuste salida 1G 2G 3G 4G 5G 6G

Fuente: OCDE, 2011.
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Recuadro 6.2. Un enfoque de cartera a la evaluacién de las politicas de
PYMEs y emprendimiento (cont.)

México tiene grandes posibilidades de aplicar un enfoque de cartera a la conformacién
y evaluacién de politicas de PYMEs y emprendimiento debido al claro disefio de su Fondo
PYME, el cual ya corresponde al enfoque de cartera basico. Desde 2007, todos los programas
se orientan a uno de los cinco segmentos de empresas objetivo y una de las cinco ofertas de
servicio, lo cual permite desarrollar la cartera a lo largo de dos ejes: el segmento de empresas
objetivo y la categoria de intervencién de politicas publicas.

La Secretaria de Economia esté preparada para vigilar el gasto en los diversos programas
del Fondo PYME en una forma que concuerde con los requisitos ya mencionados. Esto
permite la determinacién del componente de “costo” del andlisis costo-beneficio de cada
programa.

Sin embargo, faltan dos elementos clave. El primero es un documento oficial que
establezca con claridad los indicadores de desempefio (u objetivos) clave. Unicamente
después de definir los objetivos de cada programa podran medirse los efectos pertinentes
de manera confiable. Segundo, ain queda mucho por hacer en términos de una evaluacién de
impacto apropiada, en contraste con la vigilancia de los empleos “creados” o “conservados”.
Una evaluacién rigurosa y precisa del impacto de politicas publicas deberia basarse en una
metodologia s6lida y coherente en todos los programas.

e Elgrado en el cual la creacién de empleos o el crecimiento de la productividad son los
principales “criterios del éxito” de las politicas publicas.

e Si hay grupos especificos en México que ameritan atencién particular de modo
que los encargados de la elaboracién de politicas publicas estén preparados para
aceptar que, aun cuando el costo de la generacién de empleos entre este grupo es
considerablemente mas alto que el del resto de la poblacién, tales programas siguen
siendo justificables. Estos grupos pueden incluir mujeres, ciertos grupos étnicos o
zonas de extrema marginacién o desventaja.

La aclaracién de estos aspectos ayudara a evaluar el peso relativo por asignar al logro
de los diferentes objetivos por parte de las intervenciones de politica publica, asi como el
gasto relativo requerido para obtener los diferentes resultados deseados. Si la creacién de
empleos se utiliza como la medida comun para juzgar a todos los programas se facilitara
la comparacién de su impacto. Si, por el contrario, cada uno tiene objetivos muy diferentes,
serd necesario especificarlo de modo que, aunque la evaluacién de su impacto se dificulte
mas, el desempeno de todos ellos pueda ser transparente.

Ademads de comparar la rentabilidad de los diversos programas, otra funcién de la
evaluacién sistémica en México es brindar informacién que compare el impacto de las
diversas organizaciones intermediarias de ejecucién. Esta informacién puede ser un
mecanismo para el aprendizaje colectivo de las buenas practicas de intermediarios de alto
rendimiento, las cuales pueden transferirse validamente a otros con rendimiento inferior,
o tal vez a la inversa. Una complicacién es que los diversos intermediarios participan en la
ejecucion de varios programas diferentes; por ende, para hacer comparaciones validas, es
necesario comparar a intermediarios que operan dentro de programas especificos.
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6.4.2. Implementacion de un enfoque sistémico a la evaluacion

Un sistema de evaluacién es aquel en el que continuamente se revisa y evalta el
impacto de un proceso a medida que avanza por el ciclo de formulacién, introduccién,
implementacién, revisiéon y reformulacién de la politica publica. En OCDE (2007) se
define este proceso y la guia para el mismo elaborada por los gobiernos de los paises de
la Organizacién. Se han preparado varios manuales operativos mas recientes que reflejan la
guia de buenas practicas de la OCDE, por ejemplo, el Manual de evaluacién de mejores prdcticas
del Departamento de Innovacién, Industria, Ciencia e Investigacién de Australia, descrito
en el Recuadro 6.3. Para promover la evaluacién de mejores practicas en México sera util
preparar y difundir un manual semejante.

Recuadro 6.3. Ejemplo de guia para la evaluacion: el Manual de evaluaciéon de mejores
prdcticas del Departamento de Innovacidn, Industria, Ciencia e Investigacion
de Australia

Muchos gobiernos preparan y difunden informacién de buenas précticas sobre la
evaluacién. Esto es importante tanto para guiar a equipos especializados de evaluacién en
casos donde los gobiernos establecen unidades centrales de evaluacién, como para informar
a los gerentes de los programas de las practicas y principios de la evaluacién, de modo que
puedan ayudar recopilando datos comparables y coherentes y puedan entender y utilizar los
resultados de la evaluacién.

El gobierno australiano promueve un enfoque sistemdtico a la evaluacién de los
programas de PYMEs y emprendimiento mediante el uso del Manual de evaluacién de
mejores prdcticas, el cual proporciona un marco comun para la evaluacién de programas
promovidos por el departamento y asegura que los encargados de la elaboracién de
politicas publicas consideren la evaluacién, y los aspectos clave relacionados con ella, al
disenar e implementar programas.

Descripcién

El manual estd disefiado para distribuirse entre los gerentes de los programas y para
usarse durante todo el ciclo del proyecto, desde la formulacién de politicas, la puesta en
marcha y los resultados, hasta la retroalimentacién de éstos a la reformulacién de politicas. El
departamento cuenta con su propio equipo de Evaluacién y Planificacién Estratégica (el cual
elaboré el manual), pero el propésito de la guia es garantizar que la evaluacién sea parte del
trabajo de todos y no se considere como una actividad separada emprendida por otro equipo.

El manual incluye orientacién en las siguientes areas:

e Cémo utilizar la evaluacién: una explicacién de qué es la evaluacién y por qué el
departamento la considera importante. También se definen los tipos y tiempos clave
de las evaluaciones.

e Cémo preparar una estrategia de evaluacién y cémo ésta encuadra con la estrategia
del departamento y el equipo de evaluacién. Es fundamental que cada programa tenga
su propia estrategia de evaluacién y que ésta se convierta en parte de la gestién del
programa.

¢ La produccién de un marco de evaluacién, incluidas listas completas de verificacién
para diferentes aspectos del mismo. Las listas no son un conjunto de recuadros para
marcar, sino mas bien una relacién de preguntas por contestar y asuntos por
considerar.
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Recuadro 6.3. Ejemplo de guia para la evaluacién: el Manual de evaluacién de mejores
practicas del Departamento de Innovacién, Industria, Ciencia e Investigacion
de Australia (Cont.)

e Planificacién y realizacién de una evaluacién, lo que incluye determinar qué debe
evaluarse exactamente y la manera en que esto debe hacerse (por ejemplo, si deberian
utilizarse consultores externos).

e Definicién de los aspectos clave por evaluar y de las preguntas por contestar en
cada seccién. Estos se definen bajo los encabezados: pertinencia, eficacia, eficiencia,
integracién, evaluacién del desempeiio y concordancia con la politica estratégica.
La definicién de estos encabezados asegura la coherencia del enfoque y el uso de
definiciones, asi como la comparabilidad entre diferentes evaluaciones.

e Guia sobre la metodologia, la implementacién y la presentacién de informes para
garantizar el establecimiento de estandares comunes.

El manual tiene un nimero limitado de anexos que explican con mayor detalle los puntos
clave (términos comunes de referencia, indice de contenido, uso de la légica del programa),
pero se prepara para leerse en conjunto con otros documentos y marcos relacionados con el
diseno e implementacién de programas.

Puntos clave

Se trata de un documento relativamente corto (50 paginas en total), disenado para
explicar conceptos clave mds que para dar una orientacién completa y detallada sobre
las evaluaciones individuales. Su propésito es asegurar que los gerentes del programa
integren el proceso a su trabajo. Por consiguiente, comienza con secciones que explican por
qué la evaluacién es importante y de qué manera encuadra con las demas actividades del
departamento.

El manual utiliza listas de verificacién en gran medida. Sin embargo, éstas no estan
estructuradas desde una perspectiva burocratica (medidas que deben tomarse, documentos
que necesitan recabarse), sino mas bien muestran un conjunto de temas y preguntas por
considerar. Esto es importante porque las evaluaciones pueden ser bastante variadas en
cuanto a su enfoque, y diferentes aspectos seran importantes para distintas evaluaciones.

Un documento breve que s6lo contiene una perspectiva limitada de las metodologias de
evaluacién y los aspectos implicados en la recopilacién de datos (por ejemplo, dificultades
para encontrar un grupo de control, sesgos en las muestras, intervalos de confianza,
efectos estimados). Més bien, el manual pretende poner en claro los temas para que los
gerentes puedan buscar orientacién técnica detallada en otra fuente.

Por ultimo, en el manual se afirma que hay un conjunto de medidas generales clave que
tienen definiciones claras y que se consideraran en todas las evaluaciones. Esto garantiza
cierta coherencia en el enfoque y también que las evaluaciones sean comparables (tanto
con varias valoraciones del mismo programa como con valoraciones contemporaneas de
diferentes programas).

Es importante que la evaluacién se integre a cada etapa del ciclo de politicas publicas.
En la etapa de formulacién es absolutamente esencial especificar con claridad los objetivos
de la politica, incluso como parte de la legislacién correspondiente. También es fundamental
que se tomen medidas desde el principio para recabar la informacién que se necesitara
para evaluar el impacto en una etapa posterior, ya que a menudo es imposible recabar la
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informacién requerida mas adelante, cuando es el momento de realizar una evaluacién. Es
evidente que el proceso de formulacién de politicas publicas no s6lo deberia contemplar la
organizacién de procesos de evaluacion futuros, sino basar también las selecciones en temas
de preferencias y diseno de politicas con referencia a la evidencia de evaluacion existente de
programas pasados.

En la etapa de implementacion, la tarea clave es recabar informacién sobre la aceptacion
y uso de los programas. Es indudable que la mayoria de los programas actuales contemplan
este punto de manera general. Esta informacién deberia consultarse a medida que el
programa se implementa para evaluar si parece haber problemas en la implementacién que
deban corregirse.

A continuacién, durante la etapa de revisién, se lleva a cabo la evaluacién. El objetivo
de la revisién es evaluar el impacto de cada programa individual en términos de los
criterios especificados y utilizar los métodos mas soélidos. Una funcién adicional es utilizar
esa informacién para comparar programas y también para comparar el desempeiio de
intermediarios individuales dentro del programa.

En la etapa de reformulacién de politicas, la informacién de evaluacién se utiliza para
hacer juicios acerca de la eficacia de los diferentes programas y los intermediarios que
los ejecutan. Tiene que hacerse hincapié en que la informacién de evaluacién es s6lo un
elemento de cualquier decisién relativa a la reestructuracién. Por ejemplo, es de esperarse
que las circunstancias que algunos programas o intermediarios afrontan puedan ser mas
dificiles que las encaradas por otros, por lo que sus efectos quiza sean de menor dimensioén.
Estas circunstancias diferentes deben tomarse en cuenta.

Por consiguiente, la implementacién de un sistema eficaz de evaluacién requiere lo
siguiente:

e Competencias de andlisis estadistico del mds alto nivel. Esto puede ser dentro del
gobierno si las evaluaciones son internas o entre organizaciones externas como
consultores o universidades, lo cual implica el beneficio de una mayor independencia.
Si se utilizan evaluaciones externas, los funcionarios de gobierno deben tener
suficiente capacidad de evaluacién para gestionar estos contratos técnicos.

e Competencias politicas para persuadir a los ejecutores de los programas de compartir
con los evaluadores su conocimiento detallado de la manera en que los programas
operan.

e Relacién cercana con los principales encargados del disefo de politicas publicas para
asegurar que los aspectos de evaluacion se incorporen en todas las etapas del ciclo
de politicas, es decir, cuando éstas se desarrollan, a medida que evolucionan y una
vez que entran en operacién. No participar en alguna de estas etapas puede significar
que los objetivos de las politicas nunca se especifiquen adecuadamente o que no se
recabe informacién sobre todos los aspirantes al programa.

e Competencias de comunicacién para ser capaces de “traducir” lo que pueden ser
deducciones bastante complejas de los resultados de la evaluacién a conceptos
sencillos que se entiendan ampliamente, que generen cambios de politicas faciles de
implementar y que produzcan mejoras evidentes.

e Un foro dentro del gobierno en el cual puedan debatirse los resultados de la evaluacién.
Este foro tiene que encontrarse donde se toman las decisiones importantes sobre las
transferencias de recursos entre los programas.
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Diferentes paises de la OCDE usan diversos enfoques a la evaluacién de politicas.
En algunos la funcién estd a cargo de una oficina central de auditoria, que a menudo
subcontrata las evaluaciones individuales a especialistas externos. Otros paises tienen
equipos especializados de evaluacion dentro de las secretarias pertinentes. Los argumentos
en proy en contra de ambos enfoques se establecen con claridad en OCDE (2007), pero cada
uno de ellos tiene méritos propios. En el Recuadro 6.4 se presentan ejemplos de diferentes
enfoques a la atencién de este asunto.

Recuadro 6.4. Enfoques para la evaluacién de politicas de PYMEs
y emprendimiento dentro del gobierno

Ministerio de Desarrollo Econémico, Nueva Zelanda

El Ministerio de Desarrollo Econémico (MDE) conformé un Equipo de Evaluacién dentro
de su Departamento de Desarrollo y Apoyo Organizacional para emprender evaluaciones de
los programas e iniciativas del ministerio. Varias de las evaluaciones realizadas recientemente
por el equipo se relacionan con las PYMEs. Un ejemplo es la evaluacién PLATO, que es un
programa de asesoramiento y tutoria empresariales operado en forma piloto en Auckland
entre 2008 y 2010. Se llevé a cabo una evaluacién del piloto para valorar su impacto en los
propietarios de las PYMEs participantes, asi como la posibilidad de continuar el programa
en Auckland y extenderlo a otras regiones. Se concluyé que no era claro si habia una mejora
importante en las competencias gerenciales y el desempefnio empresarial de los miembros
del grupo. Sin embargo, atribuir de manera concluyente las mejoras de desempeno (y, de
hecho, los resultados finales) al programa PLATO podria ser poco realista, sobre todo después
de un periodo corto. Se encontré que el programa habia establecido redes de aprendizaje
que desarrollaron un intercambio positivo de informacién y un mejor conocimiento. Al final
esto deberia mejorar las competencias gerenciales y, por consiguiente, el desempeiio.

Departamento de Negocios, Innovacion y Competencias, Reino Unido

El Directorado Empresarial dentro del Departamento de Negocios, Innovacién y
Competencias trabaja con diferentes érganos de los gobiernos nacional y subnacionales
de Inglaterra para desarrollar e influir en las politicas orientadas a impulsar el crecimiento de
empresas existentes, empresas nuevas (start-ups) y pequeiios negocios. Es apoyada por una
fuerte Unidad Analitica, responsable de la investigacién, evaluacién y estadisticas para el
disefio de politicas publicas. La unidad ejerce influencia en la promocién y desarrollo de
politicas basadas en evidencias sobre asuntos de las pequenas empresas. Contribuye al ciclo
de desarrollo de politicas al:

e Utilizar la investigacién para determinar la necesidad (o la razén fundamental) de una
politica o programa.

¢ Definir los objetivos de una politica o un programa.

e Estimar las opciones para lograr estos objetivos.

e Supervisar los avances.

e Evaluar la eficacia y la rentabilidad.

¢ Retroalimentar los resultados para perfeccionar y desarrollar las politicas.

Durante 2011-2012, el equipo emprendié o gestioné trabajos sobre asuntos como la

generacién de empleos en las PYMEs, politicas para mejorar el acceso a capital externo,
la transicién del desempleo al autoempleo y el papel de las empresas sociales.
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6.4.3. Informacién para un sistema de evaluacién

En México se recaba una enorme cantidad de informacién de acuerdo con las
necesidades de auditoria de todos los programas federales. Las PYMEs participantes se
auditan ampliamente y los datos recabados parecen ser de alta calidad. Por ejemplo,
algunos programas tienen, o se espera que tengan en breve, un sistema de Administracién
de Relaciones con el Cliente (CRM, por sus siglas en inglés), el cual implica contar con
informacién confiable.

Pese a esta recopilacién de informacién, el gobierno mexicano no la ha puesto a “trabajar”
en beneficio del disefio de politicas publicas, como ocurre con los gobiernos de casi todos
los paises del mundo, y en contraste con muchas organizaciones comerciales grandes como
bancos o cadenas minoristas. Actualmente los datos se recaban y almacenan, a menudo
por parte de departamentos individuales, pero casi nunca se usan o comparten con otras
entidades. Sin embargo, existe mucha informacién util para propésitos de evaluacién que
podria usarse si es compartida entre diferentes departamentos gubernamentales, un tema
que supone requisitos de confidencialidad razonables. En esencia, cada interaccién de una
empresa individual con el gobierno deberia documentarse y utilizarse en una base de datos
central.

En México, cada empresa formalmente registrada para propésitos fiscales tiene un
numero de serie, que es su registro fiscal (o RFC) y que distingue a la empresa formal
de la informal. Tener acceso a ese nimero por cada empresa, y a la vez registrar cada
interaccién de ésta con el gobierno, significaria que los 6rganos gubernamentales elegibles
podran identificar qué programas gubernamentales ha utilizado la empresa y en cudles
ha presentado su solicitud de participacién. Los gobiernos también deberian poder dar
seguimiento a su historial de empleo, ventas e impuestos pagados con el tiempo, antes y
después de la recepcién de los servicios. Esto seria sumamente valioso para la puesta en
marcha de los enfoques de evaluacién de programas recomendados antes.

La disponibilidad y el uso de esta informacién apoyarian al gobierno en sus decisiones de
politica publicas, al proporcionar informacién sobre qué tan bien funcionan los programas y
los intermediarios. También lo apoyarian a remitir a las empresas a los servicios mds
pertinentes para ellas. Por consiguiente, la informacién sobre la aceptacién de una empresa
de algunos programas permitiria al gobierno informarle de otros programas publicos que
podrian interesarle. Por ejemplo, podria utilizarse para informar a las empresas que han
recibido apoyo para la mejora en marketing o productividad de convocatorias pertinentes
para licitar por contratos de adquisiciones publicas. Ademas, la empresa no tendria que
proporcionar la misma informacién varias veces, con lo que se facilitaria el proceso de
solicitud de participacién en los programas.

Integrar esta informacién en una sola base de datos empresariales plantea un reto
tecnoldgico, pero superarlo es comparativamente facil una vez que se ha asignado un solo
nuamero de serie a una empresa. Varios paises desarrollados tienen ese nimero de serie tinico
(como Dinamarca) o trabajan para tenerlo (como Nueva Zelanda).

El otro reto es el temor por parte de las PYMEs de que compartir informacién fiscal y
posiblemente laboral provocaria que pagaran mads impuestos. Por ende, se corre el riesgo
de que esto, a su vez, reduzca la participacién en programas publicos y la desaceleracién de
los avances para lograr que una mayor proporcién de la produccién econémica ocurra en
el sector formal. Sin embargo, muchas PYMEs reconocen que, si bien la formalidad tiene
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costos, las ganancias pueden ser considerables, en términos de informacién y acceso
al financiamiento que permite a su empresa sobrevivir y prosperar. Un mejor uso de la
informacién, que permita realizar mejores evaluaciones, beneficiaria mas ampliamente a
las PYMEs y a los contribuyentes y, por consiguiente, deberia estimularse.

6.5. Conclusiones

En México, los datos sobre “insumos” de politicas en términos de gasto publico y
su distribucién entre los diferentes tipos de programas y diferentes grupos objetivo de
empresarios y empresas, son de muy buena calidad. Esto permite contar con una visién
general de las prioridades establecidas para las politicas publicas y aporta el aspecto
de costos de la informacién requerido para el andlisis de costo-beneficio, a la vez que
proporciona una buena base para fortalecer la funciéon de la evaluacién.

Los principales retos para el futuro consisten en mejorar la informacién sobre el
aspecto de los beneficios de las evaluaciones costo-beneficio de los programas, y conjuntar
informacién de evaluacién de los programas en toda la cartera de politicas publicas en un
enfoque de evaluacién mas sistémico.

Ya se recaban datos de seguimiento para ciertos objetivos de politica gubernamental,
incluidos los empleos creados y los empleos conservados. Sin embargo, esta informacién no
siempre se recaba utilizando las técnicas de evaluacién mas sélidas. La informacién confiable
sobre el impacto en los empleos debe basarse en una evaluacién de la “adicionalidad”
del apoyo proporcionado en términos de la manera en que mejoré el desempeifio por
encima de lo que de otra manera habria ocurrido. Esto requiere un mayor desarrollo de
estudios de evaluacién de grupos de control. Ademds, deben establecerse con claridad otros
objetivos de intervencién para cada programa, de modo que la evaluacién pueda después
dar seguimiento al impacto contra estos objetivos.

Para tomar decisiones acerca de dénde colocar recursos entre diferentes programas y
organizaciones intermediarias, es importante tener resultados completos de evaluacién en
toda la cartera de politicas que se recaban y organizan de manera coherente. El marco basico
para la evaluacién de la cartera ya se ha puesto en marcha en México en la forma del enfoque
“cinco por cinco” del Fondo PYME, el cual distingue los gastos y las actividades de politicas
mediante cinco categorias y cinco segmentos empresariales. Lo que se requiere ahora es
informacién comparable adicional sobre resultados basada en métodos de evaluacion
confiables. Esta serd apoyada por un documento estratégico que establezca con claridad los
objetivos primarios y secundarios para cada programa, junto con una unidad responsable
de emprender y promover la evaluacién dentro del gobierno y capaz de brindar una guia
apropiada sobre esta evaluacién.

La disponibilidad de una buena informacién de seguimiento serd importante para
simplificar el proceso de evaluacién. Esta puede recabarse mediante encuestas de empresas
participantes en programas gubernamentales y su comparacién con empresas encuestadas
no participantes. Sin embargo, en paralelo hay un gran potencial para utilizar mejor la
informacién existente sobre el desempeno y las interacciones de la empresa con el gobierno
al intercambiar informacién entre departamentos y programas vinculados con el cédigo
Unico de registro fiscal de cada empresa formal. Esto se facilitaria con la creacién de una
sola base de datos empresarial.
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Recuadro 6.5. Recomendaciones especificas sobre el sistema de evaluacién

e La informacién sobre el impacto de los programas publicos podria mejorarse mediante el
uso de estudios de grupos de control que comparen el desempeno a lo largo del tiempo
de las empresas beneficiarias con empresas correspondientes no beneficiarias contra
indicadores de desempeno clave. Podrian realizarse pruebas aleatorias de control en forma
piloto para algunas evaluaciones de programas.

e Es importante generar una declaracién concisa o un documento gubernamental que
establezca con claridad los objetivos de las politicas de PYMEs y emprendimiento, asi como
los objetivos de politicas publicas relacionados, los cuales deberian especificarse como
objetivos basados en la produccién y no como objetivos basados en los insumos.

e Deberia crearse una unidad especifica dentro del gobierno responsable de emprender,
promover y utilizar la evaluacién de las politicas de PYMEs y emprendimiento.

e Es recomendable desarrollar una unica base de datos compartida que cubra todas las
interacciones de la empresa con el gobierno, la cual atribuya un solo numero de serie, o
cédigo, a todas las empresas dando seguimiento a su uso de programas gubernamentales
y su desemperio a lo largo del tiempo.
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