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Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros, SNC
Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas
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Actividad de fraspatio. Se refiere a
las actividades productivas que rea-
liza un hogar al interior de éste o en
un espacio contiguo, a diferencia de
otras actividades productivas que los
miembros del hogar lleven a cabo
fuera de él.

Activos. Recursos infangibles con-
frolados por un ente, identificados,
cuantificados en términos moneta-
rios, de los que se esperan fundadao-
mente beneficios econdmicos futuros
y derivados de operaciones ocurri-
das en el pasado que han afectado
en lo econdmico a dicho ente.

Agencias de desarrollo local (ADL).
Organizaciones civiles que fomentan
el desarrollo de comunidades vy terri-
forios rurales marginados con el apo-
yo de subsidios gubernamentales y
privados.

Apoyo al desarrollo empresarial
(ADE). Es un apoyo a los beneficiarios
del programa FONAES destinado a fo-
cultarlos técnica, administrativa y em-
presarialmente con el fin de ayudar
con el desarrollo de sus capacidades.

Apoyo para capitalizacién produc-
fiva. Apoyo que otorga el FONAES
para promover el fortalecimiento y la
consolidacién de empresas sociales
de capitalizacion.

Apoyo para la capitalizacion al
comercio, la indusiria y servicios
(ACCIS). Apoyo del FONAES relacio-
nado con el comercio, la industria y
los servicios.

Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social

GLOSARIO s

Banca comercial. Instifuciones de
crédito autorizadas por el Gobierno
Federal para captar recursos finan-
cieros del publico y otorgar, a su vez,
créditos destinados a mantener en
operacién las actividades econdmi-
cas. Por estas transacciones de cap-
tacién y financiamiento, la banca
comercial establece tasas de interés
activas y pasivas.

Banca de desarrollo. La banca de
desarrollo son entfidades de la admi-
nistracién publica federal con perso-
nalidad juridica y patrimonio propios,
constituidas con el cardcter de so-
ciedades nacionales de crédito, las
cuales forman parte del sistema ban-
cario mexicano y atienden las activi-
dades productivas que el Congreso
de la Unién determine como espe-
cialidades de cada una de éstas
en sus respectivas leyes orgdnicas.
Tienen como objeto fundamental
promover el desarrollo de diferentes
sectores productivos del pars.

Banca de primer piso. Institucion
bancaria que realiza operaciones di-
rectamente con el publico.

Banca de segundo piso. Institucio-
nes que candlizan recursos finan-
cieros al mercado a través de ofras
instituciones financieras que actdan
como intermediarias. Se ufilizan fun-
damentalmente para canalizar re-
cursos hacia sectores productivos.

Banca privada. Instituciones finan-
cieras de propiedad particular que
ejercen funciones de captacion y

III
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financiamiento de recursos, y persi-
guen con ello una utilidad o beneficio
como resultado del diferencial entre
las tasas de interés activas y pasivas.

Bienes de capital. Lo constituyen la
maquinaria, el equipo y las instala-
ciones que posee uNa empresa O un
pais para producir bienes y servicios.

Burbujas de microcrédito. Se pro-
ducen cuando aumenta el precio
de un activo de manera progresiva
por encima de su valor real debido
a la especulacion. El estallido de
las burbujas se produce cuando
los consumidores ya no compran el
activo por el que se crea la burbuja
y entonces estalla y comienza una
caida de precios.

Cadenas productivas. Alianza en-
fre los diversos actores con el fin de
obtener beneficios colectiva e indivi-
dualmente. Con base en este esque-
ma, las partes inferactlan de forma
complementaria para hacer posible
la produccién, fransformacién y co-
mercializacién de los productos.

Capital de riesgo solidario. Apoyo
para financiar el inicio de formacién
de capital de grupos sociales que
adn no cuentan con una figura juri-
dica mercantil.

Capital humano. Conocimiento vy
destreza que los individuos adquie-
ren mediante educacidén, capacita-
cién y experiencia.

Capital social. Conjunfo de normas,
instituciones y organizaciones que pro-
mueven la confianza y la cooperacion

Evaluacién Estratégica de la Politica Plblica de Microcréditos del Gobierno Federal, 2009-2012

entre las personas, en las comunido-
des y en la sociedad en su conjunto.

Capital social de riesgo. Apoyo del
FONAES para financiar la formaciéon
de capital social de las empresas so-
ciales relacionadas con las ramas de
actividad primaria.

Cartera de crédito. Conjunto de
créditos y financiamientos otorgados
por el sistema bancario a las perso-
nas fisicas y a las diversas institucio-
nes del sector publico y privado.

Club de migrantes. De acuerdo con
la Sedesol, un club u organizaciéon
de migrantes es la unién de al me-
nos diez personas de mds de diecio-
cho anos, en su mayoria de origen
mexicano, con intereses "comunes y
radicados" en el extranjero que, entre
otras, realizan actividades en favor
de sus comunidades de origen en
México.

Colateral. Garantia total o parcial
de pago prestado por un fercero,
que se obliga solidariomente con el
deudor en caso de que éste llegara
a caer en impago de su deuda.

Comercializadora social. Apoyo del
FONAES para la comercializacién de
productos primarios, locales y regio-
nales de sus socios o terceros.

Costo marginal. Variacién en el cos-
to total ante el aumento de una uni-
dad en la cantidad producida.

Crédito. Dinero que se otorga en prés-
tamo a cambio de que al final sea de-
vuelto con un interés adicional.



Emprendedores. Personas que iden-
fifican oportunidades de negocio
en el mercado y estédn dispuestas
a crear una empresa con el fin de
aprovecharla para su beneficio.

Fideicomiso. Contrato basado en la
confianza mediante el cual una per-
sona fisica o moral fransmite la titulo-
ridad de ciertfos bienes o derechos a
una institucién fiduciaria expresamen-
fe autorizada para figurar como fal,
con el propoésito de que ésta dispon-
ga de dichos bienes o derechos para
realizar de manera exclusiva las finali-
dades senaladas en el propio contro-
fo en beneficio de la misma persona
que los fransmitié o de terceros desig-
nados en forma previa.

Garantias crediticias. Medios que
respaldan o aseguran el pago o reem-
bolso de los créditos otorgados. El re-
guerimiento de garantias para respal-
dar los créditos que se oforgan no estd
basado en la prevision de fener que
recurrir a un procedimiento judicial
para obtener el reembolso. La garantia
es un colateral; no es la base sobre la
cual se fundamenta el crédito.

Garantias liquidas. Crédito garanti-
zado con un certificado de depdsito
a plazo emitido por el banco. Esté
dirigido a aquellos inversionistas que
requieren préstamos personales vy
que, para no disponer de sus inversio-
nes, solicitan un préstamo al banco y
oforgan como garantia un certifico-
do de depébsito a plazo.

Impulso Productivo de la Mujer
(IPM). Apoyo por parte del FONAES
que se oforga a grupos 0 empresas

Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social

sociales integradas exclusivamente
por mujeres.

indice de Rentabilidad Social. Tasa
de renfabilidad de un proyecto; per-
mite evaluar el impacto social de
éste y la medicidn porcentual del be-
neficio que cada unidad monetaria
invertida en el proyecto dejaria a la
sociedad.

indice de Rezago Social. Medida
que agrega variables de educo-
cidn, acceso a servicios de salud,
servicios bdsicos en la vivienda, cali-
dad y espacios en ésta, y activos en
el hogar.

Instituciones de microfinanzas. Insti-
tuciones que ofrecen servicios finan-
cieros a personas de bagjos ingresos
que cominmente no logran tener
acceso a los servicios bancarios tra-
dicionales por falta de colaterales y
flujos de efectivo constantes.

Intermediarios financieros. Institu-
ciones que efectlan labores de me-
diacion entre los prestamistas y los
prestatarios dltimos. Adquieren acti-
vos como forma de inversién y no los
revenden, sino que sobre la base de
ellos crean activos nuevos que colo-
can entre los ahorradores, y obtienen
de éstos los fondos necesarios para
Sus inversiones.

Linea de Bienestar Minimo. Valor
monetario de una canasta alimento-
ria bdsica.

Mercados internacionales de ca-
pital. Conjunto global de todos los
mercados financieros, en los que se
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negocian, venden y compran accio-
nes, obligaciones, bonos y otros fitu-
los de renta fija o variable.

Unidades econdmi-
cas de produccién y comercializacion
a pequena escala que fienen entre
uno y diez frabajadores y hasta cuatro
millones de pesos en ventas anuales.

Servicios financieros
dirigidos a personas o a grupos con
bajos ingresos y que normalmente
estan excluidos del sistema financie-
ro fradicional.

Retraso en el cumpli-
miento de uno o varios pagos.

Personas de doce o mdés anos
de edad que en la semana de refe-
rencia realizaron algdn fipo de acti-
vidad econémica, o bien, buscaron
incorporarse a algln empleo.

Poblacién que
un programa tiene planeado o pro-
gramado atender para cubrir la po-
blacién potencial y que cumple con
los criterios de elegibilidad estableci-
dos en su normativa.

Una persona se
encuentra en situacién de pobre-
za extrema cuando tfiene tres o mds
carencias, de seis posibles (rezago
educativo, acceso a servicios de so-
lud, acceso a la seguridad socidl,
calidad y espacios de la vivienda,
servicios bdsicos en la vivienda y ac-
ceso a la alimentaciéon) y, ademads,
se encuentra por debgjo de la Linea

Evaluacién Estratégica de la Politica Plblica de Microcréditos del Gobierno Federal, 2009-2012

de Bienestar Minimo. Las personas en
esta situacién disponen de un ingreso
fan bajo que, aun si lo dedicasen por
completo a la adquisicidon de alimen-
fos, no podrian obtener los nutrientes
necesarios para tener una vida sana.

Una persona se encuentra
en situacién de pobreza cuando tie-
ne al menos una carencia social (de
rezago educativo, acceso a servicios
de salud, acceso a la seguridad so-
cial, calidad y espacios de la vivien-
da, servicios bdésicos en la vivienda
y acceso a la alimentaciéon) y su in-
greso es insuficiente para adquirir los
bienes y servicios que requiere para
satisfacer sus necesidades alimento-
rias y no alimentarias.

Conjunto de
disposiciones que precisan la forma
de operar un programa, con el pro-
poésito de lograr los niveles esperados
de eficacia, eficiencia, equidad vy
fransparencia.

Recursos que la
institucién bancaria debe disponer en
todo momento para hacer frente a los
retiros de efectivo por parte de los de-
positantes y para la atencién de situa-
ciones imprevistas 0 de emergenciacs.

Problema de asimetria
de informacién que se produce en
el dmbito de los contratos cuando la
asimetria de informacién existente en
el mercado crea incentivos a la parte
mas informada de un contrato aincu-
rrir en actividades peligrosas, desde el
punto de vista de la probabilidad de
incumplimiento de sus obligaciones.



Problema de
asimetria de informacién que se pre-
senta cuando un comprador o ven-
dedor readliza un infercambio con
otra parte que posee mds/menos
informacién. Se refiere, por ejempilo,
a una situacién en la que los vende-
dores tfienen informacién relevante
que los compradores no poseen (O
viceversa) sobre algin aspecto de
la calidad del producto y la utilizan
para obtener un beneficio.

Actividades
Utiles que las entidades financieras
ofrecen a sus clientes mediante el
pago de una comisién o con caréc-
fer gratuito.

Conjunto de ins-
fituciones que captan, administran y
canalizan la inversién y el ahorro tan-
fo de nacionales como de extranje-
ros y se integra de grupos financieros,
banca comercial, banca de desarro-
llo, casas de bolsa, sociedades de in-
version, aseguradoras, arrendadoras
financieras, afianzadoras, almacenes
generales de depdsito, uniones de
crédito, casas de cambio y empresas
de factorgje.

Tienen por objeto facilitar a sus
miemlbros el acceso al crédito, apoyar
el financiamiento de micro, pequenas
y medianas empresas y, en general,
propiciar la solidaridad, la superacion
econdémica y social, y el bienestar de
sus miembros y de las comunidades
en que operan, sobre bases educo-
tivas, formativas y del esfuerzo indivi-
dual y colectivo.

Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social

Sociedades andnimas
cuyos estatutos sociales prevén
expresamente como objeto social
principal el otorgamiento habitual
y profesional de crédito, la celebra-
cién de arrendamiento y factoraje
financiero. Existen dos tipos de so-
ciedades: sociedades financieras
de objefo mdltiple reguladas y so-
ciedades financieras de objeto mal-
tiple no reguladas.

Las sociedades reguladas son
aquellas que mantienen vinculos
patrimoniales con instituciones de
crédito o sociedades confroladoras
de grupos financieros de los que
formen parte instituciones de crédi-
to. Estas sociedades agregan a su
denominacién social la expresién
“sociedad financiera de objeto mal-
tiple” o su acrénimo SOFOM, seguido
de las palabras “entidad regulada”
O su abreviatura ER. Las sociedades
financieras de objeto mdltiple regu-
ladas estén sujetas a la supervisién
de la Comisién Nacional Bancaria y
de Valores. Las sociedades no regu-
ladas agregan a su denominacién
social la expresion “sociedad finan-
ciera de objeto multiple” o su acréni-
mo SOFOM, seguido de las palabras
“entidad no regulada” o su abrevio-
tura ENR.

Ayuda econémica entrega-
da por el Estado o por otro organismo
publico a favor de una persona, de
una empresa, de una institucién o un
colectivo, sin que se requiera su devo-
lucién, en razdén de determinadas cir
cunstancias y mdltiples finalidades.
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Sujeto agrario. Ejidos y comunida-
des; ejidatarios, comuneros y pose-
sionarios y sus sucesores; pequenos
propietarios; avecindados; jornaleros
agricolas; colonos; poseedores de
terrenos baldios o nacionales y cam-
pesinos en general.

Tasa de interés interbancaria (TIIE).
Tasa representativa de las operacio-
nes de crédito entre bancos. La TIIE es
calculada diariamente (para plazos
28,91y 182 dias) por el Banco de Mé-
xico con base en cotizaciones presen-
tadas por las instituciones bancarias
medianfe un mecanismo disenado
para reflejar las condiciones del mer-
cado de dinero en moneda nacional.

Tasas de interés. Porcentaje que se
cobra o se paga de un monto de di-
nero que se pide o se presta.

Tasas de retorno al capital. Mide
cudnto de rentabilidad han obteni-
do los inversionistas por la inversidon
realizada.

Tasa nominal de interés. Tipo de in-
ferés que se causa sobre el valor no-
minal de un documento.

Tasas reales de interés. Tasa de in-
terés corregida por los efectos de la
inflacion.

Evaluacién Estratégica de la Politica Plblica de Microcréditos del Gobierno Federal, 2009-2012

Transferencia reembolsable. Ayu-
da econdmica que debe ser repa-
gada en el futuro, entregada por el
Estado o por otro organismo pudblico
a favor de una persona, una empre-
sa, una institucién o un colectivo, en
razén de determinadas circunstan-
cias y multiples finalidades.

Transferencias monetarias condi-
cionadas. Transferencia que realiza el
Estado en favor de algdn agente con
la condicién de que éste lleve a cabo
una O varias acciones que pueden
ser monitoreadas por el Estado.

Transferencias no reembolsables.
(Ver subsidio.)

Uniones de crédifo. Instituciones
financieras constituidas con el pro-
pbsito de ofrecer acceso al finan-
ciamiento y condiciones favorables
para ahorrar y recibir préstamos y
servicios financieros Unicamente con
SUS SOCIOS.

Vis-a-vis. Del francés vis-a-vis, que sig-
nifica ‘cara a cara’.

Zona rural. Localidades menores de
2,500 habitantes.

Zona urbana. Localidades con 2,500
y mds habitantes.



INTRODUCCION il

Una de las secuelas del bajo crecimiento que ha experimentado la
economia mexicana en los dltimos veinte afos es que una importan-
fe fraccidn de la poblacién econdmicamente activa se autoemplea
o se contrata de manera informal. Segun la Oficina Internacional del
Trabajo (OIT), al primer semestre de 2009, en México 54.9 por ciento
del empleo no agricola fue contfratado de esa forma.Acorde con di-
cho resultado, Buso, Fasio y Levy (2012) reportan que durante el perio-
do 1998-2008, el nUmero de empresas que contrata con formalidad
y legalidad cayd en doce por ciento y las que contratan de modo
informal e ilegal se duplicaron.

Ademds de debilitar el fejido institucional de la economia, la opacidad
en que se desenvuelven las transacciones informales que realizan in-
dividuos y empresas conduce a gque sea muy dificil estimar, a un costo
razonable, el perfil de riesgo de muchos deudores potenciales, o cual
reduce el acceso a servicios financieros y, con ello, se obstaculiza la en-
frada a giros econdmicos que pudieran prometer la generacién de un
mayor valor agregado y merma la demanda por trabajadores. El bajo
crecimiento y la preponderancia de la informalidad en las fransaccio-
nes econdmicas contribuyen a perpetuar un circulo de pobreza.

Tomando en consideracién el poco dinamismo econdmico y la ne-
cesidad de aminorar la pobreza, el Gobierno Federal opera mdltiples
programas sociales y cuenta con instituciones financieras que buscan
apoyar la generaciéon de ingresos por parte de los estratos poblacio-
nales mds pobres, mediante el otorgamiento de microcréditos o sulb-
sidios para el financiamiento de proyectos productivos, con hincapié
en aquellos que habitan zonas rurales y semiurbanas. Con base en
el Inventario de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social
del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Social (CONEVAL),
se identificaron 18 programas que fenian tal objetivo y que operaron
en 2010, de los cuales, en 2012, sélo 16 siguieron funcionando con las
mismas caracteristicas. Estos programas representaron en conjunto
un presupuesto ejercido de 14,173 millones de pesos en 2012

' Informacién proveniente del Médulo de Informacién de las Evaluaciones Especificas de Desempefio.
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En este contexto, el documento que aqui se presenta tiene como fin
analizar de manera integral los programas de microcréditos o subsi-
dios para el financiamiento de proyectos productivos del Gobierno
Federal durante el periodo 2009-2012. Se examina hasta qué punto los
programas estan disefados con un enfoque integral y territorial. Con
base en el diseno de los programas, sus instrumentos y objetivos, se
discute si los distintos programas analizados coadyuvan a potenciar,
de modo permanente, los ingresos de sus beneficiarios a la par de
examinar si pueden ser considerados elementos constitutivos de lo
que podria denominarse una politica pdblica.

La estructura del informe es la siguiente: en el capitulo 1 se descri-
ben las microfinanzas y los microcréditos, su evolucion y la forma en
gue se relacionan y diferencian con la entrega de subsidios para el
financiamiento de proyectos productivos, asi como la evidencia de la
efectividad de este tipo de intervenciones; el capitulo 2 presenta los
programas analizados y su clasificacién de acuerdo con el tipo de
apoyo que otorgan y sus objetivos. El capitulo 3 aborda de manera
sucinta las problematicas encontradas y reflexiones sobre la existen-
cia de una politica de microcrédito del Gobierno Federal; finalmente,
se exponen conclusiones y recomendaciones generales derivadas
del andlisis realizado.



CAPITULO 1

Microfinanzas
y microcréditos
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De acuerdo con la Encuesta Nacional de Inclusidn Financiera de
2012 (ENIF), llevada a cabo por la Comisidn Nacional Bancaria y
de Valores y el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI),
en México sélo 36 por ciento de los adultos utilizan algln tipo de
instrumento de captacién formal,? y son los hombres quienes mas
los usan (42 por ciento frente a 30 por ciento de las mujeres). Esta
cifra se reduce a 22 por ciento en localidades con menos de 15,000
habitantes, y la diferencia entre hombres y mujeres se mantiene.

Segun datos del Consejo Nacional de Inclusién Financiera, en Méxi-
co existian en 2011 alrededor de nueve puntos de acceso al sistema
financiero® por cada 10,000 adultos. Ademads, 65 por ciento de los mu-
nicipios contaban con un punto de acceso por lo menos, lo que en
términos de poblacién representaba 96 por ciento.* En este sentido,
aungue mds de la mitad de los municipios de pais tienen un punto
de acceso al sistema financiero, el uso que los habitantes hacen de
éste es reducido, sobre todo en localidades pequenas. Los mecanis-
mos de ahorro informal son utilizados por un porcentaje mayor de
adultos (44 por ciento), y son las mujeres quienes mds recurren a este
mecanismo. En general, los habitantes de localidades mds peque-
Aas muestran menor tendencia a ahorrar y, en general, los hombres
disponen con mayor frecuencia que las mujeres de los mecanismos
formales de ahorro.

Respecto al uso de crédito, la ENIF muestra que a nivel nacional
sélo 27 por ciento de la poblacién emplea alguna fuente formal de
crédito, y son las mujeres quienes lo hacen en mayor proporciéon (29
frente a 26 por ciento de los hombres). Al desagregar por tfamano de
localidad, el uso del crédito formal es mucho mas reducido (17 por
ciento) en localidades menores de 15,000 habitantes, y se mantiene
la proporcidén mds alta entre mujeres. En cambio, el crédito informal®
es utilizado por un porcentaje mayor de la poblacién, ya que 34 por
ciento de ésta recurre a este tipo de mecanismo de crédito y, a dife-
rencia del formal, son los hombres quienes mas lo usan (36 frente a
32 por cienfo de las mujeres). Al desagregar por tamano de locali-

2 Los mecanismos de captacién formal son: cuentas de nédmina, de ahorro, de cheques, a plazo, fon-
dos de inversion y ofro tipo de cuentas.

3 Los puntos de acceso son sucursales bancarias, corresponsales bancarios, cajeros automaticos, ter-
minales de punto de venta, banca mévil y banca por internet.

4 Consejo Nacional de Inclusién Financiera, 4° Reporte de inclusion financiera, julio de 2012,

5 El crédito informal se compone de cajas de ahorro entre amigos y conocidos, cajas de empefo,
amigos, familia y otros.
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dad, en las menores de 15,000 habitantes el crédito informal es mdas
frecuente (35 frente a 33 por cienfo en las localidades mayores de
15,000 habitantes). La diferencia entre hombres y mujeres también
se conserva para los dos tipos de localidad, y son los hombres los
que mas disponen del crédito informal.

En la actualidad, se acepta que el acceso al crédito es esencial en la
economia debido a sus efectos positivos sobre la produccién, la inver-
sién, la seleccién de tecnologia y la disminucion de la desigualdad. Ade-
mds, es importante no sdlo para las grandes empresas y los sectores mdés
favorecidos, sino también para los pequenos productores de los sec-
fores urbano y rural, ya que permite realizar inversiones en capital y
frabajo. De igual modo, en caso de caidas en el ingreso debidas a cho-
ques negativos en la economia, evita que los individuos y los hogares
sacrifiquen sus activos y deterioren sus condiciones de vida.

Sin embargo, el mercado crediticio, a diferencia de otros, se carac-
teriza por el hecho de que, en situacién de equilibrio, no hay una
asignacion eficiente de los préstamos, lo que conduce a un raciono-
miento del crédito, es decir, que hay gente que desea y puede pagar
un préstamo a la tasa de inferés del mercado y, sin embargo, no logra
obtenerlo. Esto se explica por dos fallas de mercado: seleccién adver-
sa y riesgo moral.

La seleccién adversa sucede debido a que antes de oforgar un crédi-
to, los prestamistas no saben cudles clientes son de alto riesgo y cud-
les no. Si el prestamista conociera esto, cobraria a cada quien una
tasa de interés acorde con su nivel de riesgo, pero al no tener esta
informacién, se ve forzado a cobrar tasas altas como si fodos fueran
clientes riesgosos, lo que ocasiona que los de bajo riesgo opten por
no solicitar un crédito. Esto sucede en virtud de que la tasa de interés
sélo puede cumplir una de dos funciones: ser utilizada para equili-
brar la oferta y la demanda de créditos o para determinar la calidad
promedio de los solicitantes de crédito y, por lo tanto, de la cartera de
crédito. Los bancos prefieren influenciar la calidad de la cartera co-
brando tasas mds altas que las de equilibrio y terminan racionando
el acceso al crédito.

El riesgo moral ocurre cuando, una vez hecho el préstamo, los pres-
tatarios modifican el nivel de riesgo de sus proyectos o el nivel de
empeno que ponen en los ya emprendidos, y de esta forma afectan
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la probabilidad de poder repagar el préstamo. Esto es conocido por
el banco, el cual, anticipdndose a esto, decide cobrar una tasa mas
alta que la de equiilibrio; con ello, causa de nuevo un racionamiento
de los préstamos. Ademds, estd el problema de la dificultad de hacer
cumplir los contratos, en especial en enfornos en donde los marcos
legales son deficientes o la gente carece de colaterales.

Estos desequilibrios se tfraducen en que una parte de la poblacién se
quede sin acceso al crédito formal, particularmente la poblacién que
vive en condicién de pobreza, que en general carece de un colateral,
un empleo estable y un historial crediticio que le permita tener acce-
so d las fuentes formales de financiamiento. Por tanto, esta poblaciéon
se ve en la necesidad de recurrir al crédito informal (como agiotistas
y tandas), con tasas de interés por lo regular mas altas que las que
cobran en el mercado formal.

En respuesta a esta problemdtica, en los Ultimos afos ha surgido un
nuevo modelo financiero denominado microfinanzas, con estrategias
no ortodoxas y flexibles para resolver las fallas en el mercado crediti-
cio que limitan el acceso de los mds pobres. Las microfinanzas abar-
can una gran variedad de servicios financieros ofrecidos a los estratos
de la poblacién de bajos ingresos, como son ahorro, transferencia de
remesas, microseguros y microcréditos. Los microcréditos son el pro-
ducto que mds se ha expandido en los Ultfimos anos y que es de
interés para este estudio.

El microcrédito se refiere al otorgamiento de préstamos muy pequenos a
individuos de escasos ingresos para financiar proyectos de autoempleo
que les generen ingresos vy les permitan sostenerse tanto a ellos mismos
como a sus familias (Microcredit Summit, 1997). Se otorgan a personas
gue carecen de un colateral, historial crediticio y que dificiimente serian
considerados por la banca comercial para un préstamo. Los términos vy
las condiciones de los microcréditos son flexibles, sencillos y adaptados
a las caracteristicas de los usuarios polbres.

Para el oforgamiento de los microcréditos, se han disehado mecanis-
mos gue solucionan las fallas de mercado que no permitian que los
mas pobres o de bajos ingresos tuvieran acceso a créditos con insti-
tuciones formales. ComUnmente, para ser sujetos de microcréditos se
obliga a las personas a ser parte de grupos en los que, aun cuando
los créditos se oforgan de manera individual, el impago de uno de
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los miemlbros implica que todos pierdan el derecho a préstamos pos-
feriores. Este fipo de mecanismos traslada el costo de la vigilancia
de los clientes del banco hacia los mismos clientes y soluciona los
problemas de informacién asimétrica y de cumplimiento de contra-
fos. Los grupos de clientes, al estar compuestos por miembros de la
misma comunidad, vecinos o hasta familiares, hacen todo lo posible
por evitar que alguno de ellos caiga en impagos.

Oftros mecanismos de los microcréditos y que se dirigen fambién a
clientes individuales consisten en hacer del dominio publico quiénes
son los clientes morosos, imparticion de cursos financieros, tasas pre-
ferenciales a clientes con buenos historiales y establecimiento de pa-
gos calendarizados precisos para comenzar a repagar los préstamos
al poco tiempo de haberlos recibido. Todo esto ayuda a eliminar los
problemas de falta de informacién que son la razén fundamental por
la cual la poblacién de bajos recursos se encuentra racionada y mar-
ginada de créditos.

LAS MICROFINANZAS: EVOLUCION Y PRACTICAS
ACTUALES

La idea de llevar servicios financieros a la poblacién en general y a
los mdas pobres o de bajos ingresos, en particular, Nno es nueva.® Los
gobiernos han parficipado en la promocidn de este acceso de dis-
fintas maneras. Por un lado, lo han hecho como proveedores directos
de servicios financieros al pUblico; cuando esto sucede, se dice que
el gobierno actla como banca de primer piso. Por ofro, los gobiernos
también han dado un paso atrds y se han enfocado mds en pro-
mover y facilitar el desarrollo del sector de forma indirecta: en vez de
ofrecer servicios financieros directamente al pdblico, han brindado
apoyo a instituciones financieras privadas para incentivar y permitir
que éstas le otorguen sus servicios financieros a la poblacién, es decir,
también han actuado como banca de segundo piso.’

¢ De acuerdo con Roodman (2012), quien hace un recuento de la historia de la evolucién de los servi-
cios financieros ofrecidos a la poblacién pobre alrededor del mundo, desde los remotos inicios de las
microfinanzas ha existido la inquietud por parte de los gobiernos de promover el acceso de los mds
pobres a servicios financieros.

7 Una conclusién derivada del andllisis en el documento de Roodman (2012) es que los gobiernos no
han sido exitosos cuando actGan como banca de primer piso.
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La gran mayoria de las instituciones que han logrado proporcionar
servicios financieros a hogares pobres de manera exitosa han sido
privadas. La historia sugiere que los gobiernos han desempenado
un mejor frabajo impulsando la provisidn de servicios financieros
a los més pobres o de bajos ingresos cuando se han centrado en
proporcionar los marcos legales requeridos para que la iniciativa
privada fenga las garantias legales necesarias para desempenar
esta labor.

El impulso a las microfinanzas y la intfroduccién de las microfinancie-
ras en el sector formal del sistema financiero es un mecanismo para
elevar el acceso de las poblaciones mds pobres o de menores in-
gresos a productos financieros mas eficientes y mdés baratos que los
ofrecidos en el mercado informal para estos sectores poblacionales.
Al respecto, la intervencion publica transita del simple ofrecimiento de
financiamiento en el primer piso a un conjunto de acciones que bien
combinadas pueden elevar de manera sustancial la inclusién finan-
ciera. Asi, por ejemplo, el desarrollo de sociedades de informacion
crediticia en la que se comparta informacidén positiva y negativa, el
apoyo a un seguro de depdbsitos y de una mayor diversidad de pro-
ductos financieros y la constitucién de un marco legal adecuado, son
algunas de las acciones que podrian realizarse.

Sin embargo, en los hechos el impulso a las microfinanzas y a una
plataforma de banca de segundo piso condujo en NO POCcos paises
a la creacién de una oferta de préstamos por parte de las microfinan-
cieras cuyas tasas reales de interés superaban los treinta puntos por-
centuales.? Dado que estas altas tasas podrian mermar el impacto
esperado del financiamiento y fomando en consideracion los efectos
negativos que acarrea un control de tasas, las autoridades empe-
zaron en algunos paises a ofrecer fransferencias no reembolsables
COMO un mMecanismo para apoyar los proyectos productivos de los
mds pobres.

& SegUn la pagina del MixMarket (www.mixmarket.org), en el periodo 2000-2008, las tasas nominales
de interés que cobraban las principales microfinancieras en Africa, América Latina y Asia oscilaban
entre 35 y 42 puntos porcentuales, y la tasa anual de inflacidn promedio era de siefe por ciento. Para
una explicacion de los determinantes de dichas fasas, ver Cotler y Aimazan (2013b).
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TRANSFERENCIAS NO REEMBOLSABLES Y CREDITO

Hacia finales del siglo pasado, las microfinanzas, en general, y el micro-
crédito, en particular, se promovian como las politicas pUblicas para
erradicar la pobreza y el hambre en el mundo. Se argumentaba que
las microfinanzas estimulaban la creacién y expansidon de microem-
presas y empoderaban a las mujeres (Banerjee et al., 2010). Sin em-
bargo, las altas tasas de interés y el posible surgimiento de burbujas
de microcrédito en un contexto de mayor competencia sugieren que
el financiamiento no es una panacea (Banerjee et al., 2010; Gokhale,
2009; Karlan y Zinman, 201T).

Desde una perspectiva tedérica, el efecto inmediato de un crédito o
una transferencia sobre el presupuesto de un individuo es el mismo:
aumentan sus recursos disponibles. No obstante, las diferencias sur-
gen cuando se analiza desde un punto de vista infertemporal. Tanto
un crédito como una transferencia recibidos hoy van a aumentar el
monto de dinero con que se cuenta hoy para gastar, pero los recursos
que se tengan disponibles para gastar el dia de manana pueden
diferir dependiendo de qué es lo que se reciba hoy.

Silo que se recibe hoy es una transferencia no reembolsable, los recur-
sos con que dispondrd el individuo el dia de mafiana serdn los mis-
mos que habria tenido si hoy no hubiera recibido la transferencia, mas
el reforno que haya generado su inversidn. Por el contrario, si lo que se
recibe hoy es un crédito, entonces el dia de manana el individuo fen-
drd que repagar el monto que haya recibido hoy, més los infereses que
se hayan derivado. Este individuo, el dia de mafiana tendrd los mismos
recursos que halbria fenido si no hubiera recibido el préstamo, mas la
diferencia entre los retornos que haya originado su inversidn y el monto
de la transferencia que haya recibido, y ahora debe repagar mds los
intereses que se hayan producido.

La literatura que analiza el efecto de otorgar transferencias no reem-
bolsables sobre las actividades productivas de microempresas y 10s
refornos de estas actividades es amplia. Un estudio llevado a cabo
en Ledn, Guanajuato, por McKenzie y Woodruff (2008), describe coémo
se otorgaron de manera aleatoria transferencias en efectivo y en bie-
nes de capital a un grupo de microempresarios estadisticamente si-
milares a un segundo grupo de microempresarios que no recibieron
nada. Todos los microempresarios dentro del estudio fueron hombres
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dedicados al comercio al por mayor, a quienes, si bien no se condi-
ciond la entrega de las transferencias a ningdn tipo de comporta-
miento, se les sugirid que las utilizaran en sus negocios. Los autores no
analizan cémo se emplearon las transferencias de forma especifica,
pero encuentran tasas de retorno a las transferencias de entre 20 y
33 por ciento de interés mensual. Més adn, cuando los autores se en-
focan en aquellas microempresas que no contaban con acceso al
sistema financiero, las tasas de retorno oscilan entre 70y 79 por ciento
de inferés mensual.

Los resultados en México concuerdan con los encontrados en Sri
Lanka por Mely colaboradores (2008).En este caso, se otorgaron trans-
ferencias no reembolsables, en efectivo y en especie, a microempre-
sas de cualquier tipo y dirigidas tanto por hombres como por mujeres
en las zonas urbanas de Sri Lanka. De las transferencias en efectivo,
58 por ciento fue invertido en los negocios de los microempresarios,
12 por ciento fue ahorrado y el resto se dividid en el pago de deudas,
consumo, reparaciones del hogar, entre otros. Por su parte, 100 por
ciento de las transferencias en especie se invirtié en los negocios de
los microempresarios (67 en inventarios, 39 en maquinaria y equipo,
y 4 por ciento en materiales de construccion). Las fasas de retorno al
capital estimadas varian de acuerdo con la habilidad empresarial de
las personas y el sexo del microempresario. En el caso de los homiores,
las tasas de retorno van de 55 a 63 por ciento anual.

La evidencia respecto al efecto de las transferencias no reembolsables
sobre las actividades productivas de quienes las reciben sugiere la exis-
fencia de impactos positivos en México. Tanto a nivel hogar en zonas
rurales como a nivel microempresa (de hombres) en zonas urbanas se
ha encontrado que, en México, quienes reciben transferencias no reem-
bolsables y las invierten logran obtener retornos positivos importantes. En
las zonass rurales, los hogares estudiados emprendieron nuevas activida-
des relacionadas con la cria de animales a partir de las transferencias
recibidas. En las zonas urbanas, las fransferencias parecen haber sido
invertidas en los negocios ya existentes. El nivel de los retornos registro-
dos por los microempresarios urbanos es sustancialmente mas alto que
los refornos identificados al estudiar los hogares rurales.

Respecto al impacto de los microcréditos, Crépon y colaboradores
(2011) realizaron un experimento con individuos que habitan en zo-
nas rurales y aprovecharon la expansidén de una microfinanciera en
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Marruecos. Los créditos se ofrecieron de manera indistinta a homlbres
y a mujeres a una tasa anual de interés que oscilaba entre doce vy
catorce puntos porcentuales y, al estar dirigidos a individuos y no a
microempresas, podian ser empleados para cualquier objetivo que el
cliente quisiera. Después de dos anos, los autores descubrieron que
el acceso al microcrédito tuvo su mayor impacto en la expansiéon de
las actividades productivas de los hogares y en su escala. Tanto los
hogares involucrados en la agricultura como aquellos involucrados
en la ganaderia experimentaron beneficios; la escala de las activi-
dades de autoempleo de los clientes de la microfinanciera aumentdé.
Desafortunadamente, los autores no calcularon las tasas de retorno
de los créditos, pero se entiende que dichas tasas fueron tales que
permitieron repagar los créditos recibidos. Por otra parte, no se encon-
fraron efectos sobre la expansidn a nuevas actividades productivas
por parte de los hogares ni en variables relacionadas con su nivel de
bienestar y consumo.

Estos resultados confirmaron lo hallado por Banerjee y colaboradores
(2010), quienes ya habian usado la expansion de una microfinancie-
ra en la India para estudiar el impacto de los microcréditos. En su
caso, la microfinanciera ofrecia créditos Unicamente a mujeres a una
tasa de interés anual de veinticuatro por ciento que podian ser apro-
vechados para cualquier cosa que las receptoras desearan. Los resul-
tados del estudio muestran que los microcréditos ayudaron a los
hogares de microempresarias a expandir la escala de sus negocios;
ademds, los hogares con una alta probabilidad estimada de ser
empresarios cambiaron la composicién de su consumo al incremen-
tar el de bienes durables y disminuir el de bienes no duraderos, lo cual
es mads consistente con el patrén de consumo de un hogar empresa-
rio. En este caso tampoco fueron calculadas las tasas de retorno de
los créditos. Por Gltimo, los hogares con baja probabilidad estimada
de convertirse en empresarios emplearon sus créditos para pagar
otras deudas o para sustituir consumo futuro por consumo presente.

Por otra parte, y en un contexto diferente, Banerjee y Duflo (2004) apro-
vecharon un cambio en la llamada regulacién sectorial prioritaria de
la India para estimar los retornos al capital de pequenas y medianas
empresas establecidas en zonas urbanas. Con base en esta regulo-
cién, a empresas menores de cierto tamano les dieron acceso priori-
tario a préstamos bancarios; en general, fodos los créditos recibidos
por las empresas fueron utilizados para adquirir bienes de capital e
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impulsar el crecimiento de los negocios ya existentes. Los autores con-
cluyeron que los retornos al capital oscilaron entre 74 y 100 por ciento
al ano.

Por lo tanto, la literatura acerca del efecto de los créditos sobre las
actividades productivas de quienes los reciben sugiere, en general,
impactos positivos. Tanto en zonas rurales como en urbanas, quienes
reciben créditos logran obtener retornos positivos. En todos los casos,
los créditos fueron usados para invertir en negocios ya existentes.
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CAPITULO 2

La politica de microcréditos
en México
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El Gobierno Federal opera mdltiples programas sociales y cuenta
con instituciones financieras que buscan apoyar la generacidon de
ingresos por parte de los estratos poblacionales mdas pobres, y ponen
especial atencién en aquellos que habitan zonas rurales y semiurba-
nas. Al respecto, se han implementado principalmente tres tipos de
acciones:

+ El otorgamiento de transferencias directas al ingreso.

+ El otorgamiento, directa e indirectamente, de crédito para el
apoyo de proyectos productivos de las poblaciones de bajos
recursos.

+ El otorgamiento de transferencias no reembolsables para la ad-
quisicién de activos con fines productivos.®

Particularmente, las dos Ultimas acciones son parte del andlisis de
intervenciones en el mercado crediticio por dirigirse al financia-
miento de proyectos de autoempleo que generen ingresos, por lo
que, para efectos de este documento, el andlisis se centrard en es-
tas acciones. El otorgamiento de transferencias directas al ingreso
no serd abordado.

Se identificaron programas del Gobierno Federal relacionados con
microcrédito en el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones
de Desarrollo Social 2010, que se compone de 273 programas. Para
ello, se seleccionaron los programas de acuerdo con el siguiente
procedimiento:

+ Programas que otorgan financiamiento de proyectos produc-
fivos o microcrédito, por medio de la identificacién de tipo de
apoyo.

+ A partir del universo identificado por el numeral anterior, se revi-
saron los objetivos de cada uno, con la finalidad de corroborar
su relacién con la entrega de microcréditos; en este caso, se se-
leccionaron los programas que oforgaran apoyos monetarios a
personas, grupos de personas o microempresas para financiar
proyectos productivos.

¢ Algunos de los programas a través de los cuales se implementan las acciones enunciadas, ademds
de otorgar financiamiento, ofrecen capacitacion, asesoria tfécnica o activos productivos.
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Los programas identificados se presentan en el cuadro 1. Induccidén
y Desarrollo del Financiamiento al Medio Rural (PIDEFIMER) y ProAr-
bol -Programa de Plantaciones Forestales Comerciales (PRODEPLAN)
cambiaron en los dlfimos afos y se convirtieron en componentes de
ofros programas;'® sin embargo, siguen siendo parte del andlisis por-
que ayudan a identificar algunas de las acciones emprendidas por el
Estado. Ademds, se analizaron algunos aspectos de Financiera Rural
y de los Fideicomisos Instituidos en Relaciéon con la Agricultura (FIRA)
debido a la importancia que tienen estas instituciones en el apoyo a
productores e infermediarios financieros.

Cuadro 1. Programas de transferencias y crédito para el financiamiento de proyectos

productivos
CDI Programa Fondos Regionales Indigenas
cDI Programa Organizacién Productiva para Mujeres Indigenas
CDI Programa Turismo Alternativo en Zonas Indigenas
CDI Programa de Coordinacion para el Apoyo a la Produccion Indigena
BANSEFI Apoyos para la Inclusion Financiera y la Bancarizacion
Sagarpa Programa de Induccién y Desarrollo del Financiamiento al Medio Rural’
SE Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales
SE Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad
SE Fondo de Apoyo para la Micro, Pequefia y Mediana Empresa
SE Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario
SE Programa de Creacion de Empleo en Zonas Marginadas
SEDATU Programa de la Muijer en el Sector Agrario
SEDATU Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos en Nicleos Agrarios
SEDATU Joven Emprendedor Rural y Fondo de Tierras
Semarnat ProArbol —Programa de Plantaciones Forestales Comerciales?
Sedesol Programa de Opciones Productivas
Sedesol Fondo Nacional para el Fomento de las Artesanias
Sedesol Programa 3 x 1 para Migrantes

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social
Esfe programa opero de esfa manera hasta 2010.
? Esfe programa oper6 de esta manera hasta 2010

10 E| PIDEFIMER operd como tal hasta 2010 y en 2011 pasd a ser un componente del Programa de Pre-
vencion y Manejo de Riesgos. El PRODEPLAN funcioné como programa presupuestario hasta 2010
y en 2011 formé parte del Programa de Desarrollo y Produccion Forestal, el cual se fusiond, en 2012,
con el Programa de Pago por Servicios Ambientales y dio origen al ProArbol -Pago por Servicios
Ambientales.

Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social

29

III



30

Sobre estos programas, se busca analizar cémo la operacidn de
cada uno de ellos incide positiva 0 negativamente en la operacion
de otros; cdmo la suma de los programas resta o afade valor al con-
junto y hasta qué punto estén planteados con un enfoque integral y
territorial. Con base en el diseno de los programas, sus instrumentos
y objetivos, se discute si los programas aqui estudiados pueden ser
considerados elementos constitutivos de lo que podria denominarse
una politica publica.

Para el andlisis, se revisaron documentos sobre los programas tales
como reglas de operacién, evaluaciones a las que han estado suje-
fos y documentaciéon interna de su operacion hasta 2012. El objetivo
fue identificar cémo opera cada programa, cudl es su poblacién ob-
jetivo y cudles sus objetivos fundamentales. Posterior a esta investi-
gacién documental, se entrevistd a funcionarios de cada uno de los
programas a fin de asegurar el entendimiento de la operacién vy el
objetivo que se perseguia. Conocer quiénes y cOmo se escogen los
beneficiarios y proyectos y qué tipo de relaciones guarda un progro-
ma respecto de ofros son elementos primordiales para una mayor
comprension. Asi, el propdsito de estas entrevistas fue asegurar un mao-
yor conocimiento de la Ibgica y el funcionamiento de los programas
y sus interacciones con otros. Finalmente, se entrevisté a beneficiarios
de éstos para conocer los problemas que enfrentan al producir y ven-
der, asi como sus ambiciones en el drea productiva y empresarial.

PRESUPUESTO

En conjunto, los programas ejercieron un presupuesto en 2011 que
ascendié a un poco mads de dieciocho mil millones de pesos, que fue-
ron utilizados para financiar ochocientos setenta y siete mil proyectos
y sus beneficiarios fueron personas fisicas, micro, pequenas, medianas
y grandes empresas, ejidos y comunidades. Al 2012, con dos progro-
mas que ya habian dejado de existir, el presupuesto total del conjunto
de éstos se redujo a un poco mds de catorce mil millones de pesos
(cuadro 2).
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Cuadro 2. Presupuesto de los programas analizados, 2012

Presupuesto federal
ejercido en 2012
(millones de pesos)

Programa

Fondo de Apoyo para la Micro, Pequena

92 y Mediana Empresa 2 BERALE

SE FondolNagioncl de Apoyos para Empresas 1991 294,67
en Solidaridad

SEDATU Programa de la Muijer en el Sector Agrario 2002 1,046.53
Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos

eIl en Ndcleos Agrarios e Bz

Sedesol Programa 3x1 para Migrantes 2002 489.20

Sedesol Programa de Opciones Productivas 2003 413.14

SHCP Programo Organizacion Productiva para Mujeres 2003 36453
Indigenas

SHCP Programa Fondos Regionales Indigenas 1990 365.50

SEDATU Joven Emprendedor Rural y Fondo de Tierras 2004 260.43

SHCP Program'q de C9ordinaci6n para el Apoyo a la 2007 204.02
Produccion Indigena

SE F?deicqmislo del Progrqmc} chion‘ul de 2001 268.97
Financiamiento al Microempresario

SE Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales 1999 258.29

SHCP Programa Turismo Alternativo en Zonas Indigenas 2008 197.60
Fondo Nacional para el Fomento de las

Sedesol i 1974 144.14

SHCP Apoyos para la Inclusion Financiera y la - 47,64

Bancarizacion

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del Modulo de Informacion de las Evaluaciones Especificas de Desempenio.

Para ofrecer una aproximacién a la distribuciéon espacial del presu-
puesto que estos programas ejercieron en 2012, se presenta la distri-
bucidén de sus beneficiarios en ese ano de acuerdo con el porcentaje
de poblacién en pobreza en los municipios en 2010."" Con base en
ella, se advirti6 que el mayor porcentaje de la poblacién atendida por
estos programas se encuentra, en general, en los municipios con los mao-
yores porcentajes de pobreza en el pais; en el caso del Programa Orgo-
nizaciéon Productiva para Mujeres Indigenas (POPMI), Programa Fondos
Regionales Indigenas (PFRI), Programa de Coordinaciéon para el Apoyo

! Los datos corresponden a 13 de los 16 programas analizados que operaron en 2012. En el caso del
Fondo PYME, no se cuenta con la informacion de poblacién atendida desagregada por municipio
en 2012; respecto al PCEZM, el programa no entregd ningdn tipo de apoyo en 2012; dnicamente dio
seguimiento a proyectos aprobados con anterioridad; y en el caso del programa AIFB, la poblacion
atendida incluye personas morales y fisicas, con un fotal de 97 municipios en los que sdlo se benefi-
ci6 a personas morales.

Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social

31

III



i

32

a la Produccion Indigena (PROCAPI) y Fondo Nacional para el Fomen-
fo de las Artesanias (FONART) casi sesenta por ciento de la poblacién
atendida se encuentra en el decil de poblacién de los municipios
con mayores niveles de pobreza (decil |, gréfica 1). Estos datos sugie-
ren que los programas son progresivos en el ejercicio del gasto, aunque
por el presupuesto asignado podrian tener una cobertura baja.

Grdfica 1. Distribucion de los beneficiarios de los programas en 2012 por deciles de
poblacidn de acuerdo con el porcentaje de pobreza en los municipios en 2010

70% PFRI
- P1AzI
—- FONAES
60% —l- FINAFIM
—l- PROMUSAG
\ - FAPPA

\ —- JERFT
-l rop

—- FONART
—- P3x1*
—l- POPMI*
—- PROCAPI**
—- FOMMUR

50%

40%

30%

20%

Porcentaje de beneficiarios por decil

10%

e

0% e
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Deciles

Fuente: Eloboracion propia con base en el Modulo de Informacion de las Evaluaciones Especificas de Desempeno.

Nota: Los primeros deciles corresponden a la poblacion en municipios con los mayores porcentajes de poblacion en pobreza 2010.
* Se consideran proyectos y no personas fisicas beneficiarias

** Se consideran solamente personas fisicas afendidas, aunque estos programas fambién presentan datos de personas morales atendidas.

COBERTURA TERRITORIAL

Con el fin de conocer la cobertura territorial de los programas de mi-
crocréditos y subsidios para proyectos productivos, se analizé infor-
macidn sobre la operaciéon de los programas en el dmbito municipal
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en 2012."? La desagregacion de los datfos es por municipio en virtud
de la disponibilidad de informacién y para facilitar la comparaciéon
entre programas; esto se debe a que en la mayoria de los casos
no se cuenta con datos por localidad; sin embargo, es necesario
considerar que los programas, dentro de los municipios, pueden no
estar operando de manera generalizada en las localidades que los
conforman.

Respecto al nUmero de programas en cada municipio, la figura 1
muestra la distribucién de los municipios de acuerdo con el nimero
de programas que funcionan en ellos. En ninguno de los municipios
operan los 16 programas; no obstante, en 888 municipios se encuen-
fran seis o mds programas, mientras que 153 no son atendidos por
ninguno de los programas analizados, de los cuales Oaxaca (115),
Sonora (10) y Chihuahua (7) concentran el mayor nUmero de muni-
cipios sin atencion.

Figura 1. Ndmero de programas que operan en los municipios, 2012

Sin programas (153)
De uno a cinco Programas ~ (1417)
[H De seis a diez Programas (833)
I De once a trece Programas )

Fuente: Elaboracion propia con base en el Médulo de Informacion de las Evaluaciones Especfficas de Desempefio

12 Los datos de cobertura del Fondo PYME corresponden a 2009, pues no se tiene informaciéon de
cobertura con desagregacion a nivel municipal en 2012; sin embargo, dado que el presupuesto en
2012 es mayor que en 2009, se podria considerar que, al menos, se sigue atendiendo a los mismos
Municipios.
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Ninguno de los programas analizados opera en todos los municipios
del pais; el que tuvo la mayor cobertura geogrdfica fue el Programa
Nacional de Financiamiento al Microempresario (PRONAFIM), segui-
do por el Fondo de Apoyo para la Micro, Pequena y Mediana Empre-
sa (Fondo PYME), el Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en
Solidaridad (FONAES) y el Programa de la Mujer en el Sector Agrario
(PROMUSAG).

Esta diversidad en los niveles de cobertura se explica en parte por la
naturaleza misma de los programas, ya que su poblaciéon objetivo se
concentra en ciertas regiones del pais o estd ligada a actividades
productivas que igualmente se concentran en regiones especificas, y
por el presupuesto que les es asignado.

PROGRAMAS ESTATALES DE MICROCREDITOS

El Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Estatales de Desarro-
llo Social 2010 (Inventario estatal 2010) integra y sistematiza informa-
cion relevante de los programas y las acciones de desarrollo social
que las 32 entidades federativas realizaron a través de dependencias
o entidades locales, con presupuesto estatal, durante el ejercicio fis-
cal 2010. Los programas vy las acciones de desarrollo social que lo
componen estdn organizados con base en los derechos sociales y
la dimensién de bienestar econdmico establecidos en la Ley General
de Desarrollo Social.

Con el fin de identificar la existencia en los estados de programas
independientes a los federales que brindan apoyo a proyectos pro-
ductivos o microcréditos, se analizd la oferta de programas similares™
en 2010 como un aproximado de los que podrian estar operando
hasta la fecha a la par de los programas federales, complementando
o duplicando la oferta de apoyos en este dmbito.

La figura 2 muestra la oferta de programas estatales en 2010 cuya
intervencién consiste en el financiamiento de proyectos producti-
vos. La mayoria de los estados cuenta, al menos, con un programa
de este tipo. Aungue no se tiene informacién de la operacién de

1% Se consideraron programas cuyo objetivo fuera el financiamiento de proyectos productivos o de
insumos para las actividades de micro, pequenas y medianas empresas.
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estos programas en el dmbito municipal, considerando la cober-
tura de los programas federales, se puede inferir que en algunas
regiones del pais coexisten programas puestos en prdctica por di-
ferentes 6rdenes de gobierno sin que, de modo necesario, exista
una coordinacidn en su ejecucion.

Figura 2. Ndmero de programas estatales que otorgan microcréditos o subsidios para
el financiamiento de proyectos productivos en los estados, 2010

Sin programas

De uno a cinco Programas (
M De seis a diez Programas
M De once a trece Programas
M Nds de deiciséis Programas

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Estatales de Desarrollo
Social 2010
Nota: Aguascalientes y Tlaxcala no cuentan con informacion, por lo que aparecen como sin programas

DESCRIPCION DE LOS PROGRAMAS:

TIPO DE INTERVENCION Y OBJETIVOS

Los programas objeto de este andlisis tienen un elemento comdn:
la entrega de recursos monetarios para el apoyo de proyectos pro-
ductivos. Sin embargo, cada uno utiliza instrumentos distintos para
ofrecer estos apoyos y persigue fines diferentes. Por ello, se revisd su
disefo para identificar categorias de acuerdo con el tipo de apoyo
que otorgan y los objetivos que subyacen a la intervencién que reali-
zan. De esta manera, una primera clasificaciéon consistié en identificar
aqguellos programas que oforgan créditos o inducen el financiamien-
to y aquellos que entregan transferencias no reembolsables. En una
segunda clasificacion, aplicada Unicamente a programas que en-
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fregan transferencias no reembolsables, se definieron categorias de
programas segudn su objetivo.

Los programas se clasificaron de la siguiente manera:

+ Programas de crédito: Fideicomiso del Programa Nacional de
Financiamiento al Microempresario (FINAFIM), Fondo de Microfi-
nanciamiento a Mujeres Rurales (FOMMUR), PIDEFIMER y Apoyos
para la Inclusién Financiera y la Bancarizacion (AIFB). '

+ Programas que ofrecen transferencias no reembolsables para
compra de activos productivos de acuerdo con su objetivo:

a) Generar ocupaciones: PFRI, FONAES, Fondo para el Apoyo a
Proyectos Productivos en Nucleos Agrarios (FAPPA), PROMUSAG,
FONART, PROCAPI y el Programa de Creacién de Empleo en
Zonas Marginadas (PCEZM).

b) Generar empresas viables: Programa de Turismo Alternativo
en Zonas Indigenas (PTAZI), Programa de Opciones Produc-
fivas (POP), Programa Joven Emprendedor Rural y Fondo de
Tierras (JERFT), PRODEPLAN y Fondo PYME.

¢) Generar capital social y empoderamiento:'™ POPMI y Progra-
ma Tres por Uno para Migrantes (3x1).

En los siguientes apartados se describe cada una de las categorias.'®
Programas de crédito

A partir de la presuncién de que la mayoria de los emprendedores
en el pais no contaban con acceso al financiamiento bancario, des-
de hace varias décadas el gobierno mexicano ha destinado fondos
para apoyar el financiamiento de actividades productivas de las fo-
milias de bajos ingresos. Al respecto, los productos crediticios de la
banca de desarrollo, de los programas federales de microcrédito y
de los fondos de fomento son ejemplos. Sin embargo, la importancia

“En este apartado se incluye el andlisis de los FIRA y Financiera Rural, por su infervencién en el
financiamiento de proyectos productivos.

'® Empoderamiento se refiere al proceso por el cual aquellos (en este caso las mujeres) a los que se
les ha negado la posibilidad de fomar decisiones de vida estratégicas adquieren tal capacidad,
y el capital social es la variable que mide la colaboracidn social entre los diferentes grupos de un
colectivo humano y el uso individual de las oportunidades.

6 En el anexo 2 se puede consultar informacién detallada de cada uno de los programas, el fipo de
poblacién que atienden y los criterios de seleccidn de beneficiarios, asi como los indicadores de
seguimiento que utilizan.
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relativa de éstos ha ido variando segln la respuesta que se le ha
dado a los dilemas fundamentales que enfrenta la intervenciéon pua-
blica: ¢ ofrecer financiamiento en el primer o segundo piso?, ofrecer
financiamiento o garantias crediticias? y ¢cudl es la combinacion
adecuada entre el objetivo social y la rentabilidad que deben per-
seguir las instituciones financieras del Estado?

Respecto al dilema de ofrecer financiamiento en el primer o segundo
piso, es necesario recordar que en un régimen de primer piso el flujo
de informacidn que se genera -a raiz de las fransacciones en que se
ven envueltos- entre el organismo pudblico y el deudor no es del co-
nocimiento de la banca privada.!” Asi, no existe un mecanismo que
permita a las instituciones financieras privadas conocer la rentabili-
dad que se podria obtener en caso de que se prestara a los clientes
de la banca publica. Dado este resultado, se consideraba preferible
que el Estado hiciera llegar sus fondos via el segundo piso como un
mecanismo para subsidiar los costos de aprendizaje de la banca pri-
vada al fiempo que éste reducia sus costos operativos y su exposicion
al riesgo de morosidad. De esta manera, se irian generando vinculos
que posibilitarian la eliminacién paulatina de los problemas de infor-
macioén asimétrica que dan lugar a las posibles barreras de entrada
en la asignacion del crédito de la banca privada.

Sin embargo, tres son las dificultades que acarrea dicha estrategia. Pri-
mero, es necesario encontrar instituciones financieras privadas infere-
sadas en colocar fondos publicos entre la poblacién objetivo a una
tasa de interés que viabilice la rentabilidad de proyectos productivos y
que, al mismo tiempo, asegure una ganancia a la institucion financiera;
al respecto, la pregunta a responder es qué hacer en caso de que no
surgieran instituciones financieras interesadas o en caso que las haya,
pero cobren tasas de inferés excesivamente altas, lo cual mermaria el
impacto esperado del financiamiento. Segundo, al operar asi el gobier-
no, limita el incentivo que pudieran tener las instituciones financieras
privadas (en especial las no-bancarias) a ofrecer productos de ahorro,
con lo que se reduce el impacto que estas instituciones pudieran tener
sobre el bienestar privado. Por Gitimo, es importante considerar que si

7 Algunos factores que motivan tal situacién son la ausencia de un burd de crédito que disemine in-
formacidn tanto negativa como positiva, y el cobro de tasas de interés subsidiadas que conduce
a que los proyectos que se ejecutan no sean necesariomente los mismos que se implementarian
con tasas de interés de mercado.
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dejara de actuar en el primer piso, el Estado tendria mds dificultad para
canalizar de manera expedita recursos financieros a comunidades en
necesidad.

El dilema de contar con instituciones publicas que brinden recursos cre-
diticios, via primer o segundo piso, o garantias liquidas como mecanis-
Mo gue incentive el financiamiento por parte de instituciones financieras
privadas surgié en un contexto en el que la solidez macroecondmica del
pais y la infegracién de la banca comercial a los mercados internacio-
nales de capital han conducido a que el costo de captacién de fondos
por parte de estas instituciones sea similar al del Estado.

En este escenario, la probabilidad de que la banca comercial desee
colocar fondos publicos se reduce de manera sustancial a menos
que el Estado los ofrezca a una tasa de interés muy por debajo de
la del mercado. Ante ello, quedan dos posibles caminos. El primero
es buscar canalizar fondos con instituciones financieras cuyo costo
marginal de captacién sea sensiblemente superior al pagado por las
instituciones publicas. El segundo consiste en ofrecer un programa de
garantias a las instituciones financieras como mecanismo para com-
partir riesgos y reducir las provisiones, siguiendo la normativa banco-
ria que dichas instituciones delbben mantener. En este Ulfimo camino,
la cuestién radica en decidir cudl es el dptimo porcentaje de la car-
tera crediticia que debe garantizarse para inducir la participacion de
instituciones crediticias privadas en el programa vy, al mismo fiempo,
asegurar que haya una adicionalidad de la cartera crediticia en ese
mismo nicho de mercado.™

Si bien las respuestas a estos dilemas por parte del gobierno mexi-
cano han ido variando en el tiempo, los programas publicos que
han sido creados para operar dichas respuestas han permaneci-
do. Asi, durante la Ultima década, los gobiernos han implementado
programas federales que ofrecen los tres tipos de productos: cré-
dito de primer piso (Financiera Rural), financiamiento de segundo
piso (PIDEFIMER, FOMMUR, FINAFIM, FIRA y Financiera Rural) y garan-
fias liquidas (Programa de Apoyo para Acceder al Sistema Finan-
ciero Rural [PAASFIR]-PIDEFIMER-Programa de Prevencién y Manejo
de Riesgos [PPMR], Financiera Rural y FIRA).

'8 Sobre este tema, revisar los trabajos de Benavides y Huidobro (2009).
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En la figura 3 se observa la cobertura geogrdfica de los programas
incluidos en el Inventario CONEVAL que corresponden a esta catego-
ria, de los cuales se cuenta con informacién en 2012. Resalta que el
FINAFIM cubrié aproximadamente 72 por ciento de los municipios del
pais. El FOMMUR, en cambio, operd hacia el centro, oriente y sur de
la republica. Por Gltimo, los AIFB, presentes en 109 municipios, tuvieron
una cobertura casi inexistente en el norte del pais y cubrieron el resto,
aunque no de forma homogénea.

Figura 3. Cobertura geogrdfica de los programas que otorgan o inducen el
financiamiento, 2012

FINAFIM

Fuente: Elaboracion propia con base en el Médulo de Informacion de las Evaluaciones Especificas de Desempefio

En los siguientes apartados se describen algunos aspectos que ha
sido posible identificar a partir de las caracteristicas de operacion de
los programas y las acciones implementadas y su evolucidn en los
altimos afos.
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Durante los afos 2003-2007, la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (Sagarpa) tfuvo en funciono-
miento el PAASFIR;'? éste tenia un componente de apoyo para la
constituciéon de infermediarios financieros rurales, el cual se dirigia
a la conformacién de reservas liquidas y a la organizacién, capaci-
facidén y asesoria técnica para la constituciéon y supervision auxiliar
de organismos de infegracién de intermediarios financieros rura-
les. Este componente guarda mucha similitud con ofros programas
que ya existian en el tiempo en que estuvo vigente; por ejemplo,
los dos fondos que maneja el PRONAFIM ofrecen financiamiento a
intermediarios financieros rurales para ampliaciones de lineas de
crédito y para financiar la modernizacién operativa de estos inter-
mediarios.?°

Un segundo componente del PAASFIR y que concentraba la mayor
parte del presupuesto del programa era la oferta de garantias liqui-
das. Buscando asegurar el repago del financiamiento, el programa
preveia que, en caso de que no hubiera necesidad de ejercer las go-
rantias, el monto reservado se los enfregarian a los organismos inter-
medios que gestionaran y colocaran los fondos entre los productores
con el édnimo de que crearan una institucién financiera rural.

En 2008, desparecié el PAASFIR y dio lugar al PIDEFIMER; éste, al igual
que su predecesor, ofrecia garantias liquidas y apoyaba la constitu-
cion de infermediarios financieros rurales. Entre las innovaciones que
incluia este nuevo programa estaba el que, de no ejercerse la garantia,
ya no se enfregaban los recursos a los beneficiarios del financiamien-
0.2 Ello implicaba que existian mds incentivos para los operadores del
programa para asegurar la recuperacion del financiamiento y menos
incentivos al repago por parte de los beneficiarios.

Para fines de 2010, el PIDEFIMER desaparecié y en 2011 se cred el
PPMR, el cual tiene entre sus apoyos un componente de garantias
y ofro de induccién a la inversidén en localidades de media, alta vy

12 Consultado el 3 de agosto de 2012 en http://www.financierarural.gob.mx/APOYOSPRODUCTORE-
SINTERMEDIARIOS/PROGRAMAS /Paginas/Programaapoyoaccedersistemafinancierorural.aspx.

2 Para informacion del FINAFIM, ver http://www.pronafim.gob.mx/pws127.asp, y para mayor infor-
macion del FOMMUR, ver http://www.pronafim.gob.mx/pws1213.asp.

2 Informacién del PIDEFIMER consultada el 3 de agosto de 2012 en http://www.sagarpa.gob.mx/
agronegocios/Paginas/Pidefimer.aspx
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muy alta marginaciéon. Se deja el componente de apoyo a la cons-
fitucidon de intermediarios y se opta por dar mds importancia a la
adquisicién de equipo.

La evolucidn que dio lugar al PIDEFIMER y su posterior ubicacién en un
componente del PPMR es un ejemplo de cambios sustanciales en los
programas que requieren informacioén para analizar y decidir si es ne-
cesario credr un NuUevo programa o simplemente destinar mayores
recursos a los ya existentes, asi como respecto a los resultados que
pudieran tener los cambios en los incentivos de los programas.

Sobre la dificultad para adecuar los programas publicos a las modi-
ficaciones en el contexto en que operan, un ejemplo se encuentra
en el marco normativo del fondo y del fideicomiso que maneja el
PRONAFIM.Tanto el FINAFIM como el FOMMUR ofrecen financiamiento
a instituciones financieras para que éstas a su vez lo destinen a la
poblacién de bajos ingresos que cuentan con proyectos productivos.
La Unica distincion entre el FOMMUR vy el FINAFIM es que el primero
asigna sus recursos a instituciones financieras que ofrecen apoyos
a mujeres rurales y que utilizan una tecnologia de crédito solidario.
A diferencia de este fondo, el FINAFIM no focaliza por género ni por
el tipo de crédito (individual o colectivo), ni tampoco obliga a los in-
termediarios a tfener una tecnologia crediticia que ofrezca un crédito
cuyo monto va creciendo conforme el deudor se va haciendo de un
buen historial de pago, como si lo hace el FOMMUR.2

El sector de microfinanzas ha evolucionado y en la actualidad las
microfinancieras mexicanas fienden a ofrecer productos crediticios
tfanto a hombres como a mujeres y de manera individual y grupal.
Para 2011, datos de Prodesarrollo?® muestran que 20 por ciento de los
clientes de las microfinancieras que infegran su red eran hombres y

2 Datos obtenidos de las reglas de operacion del FINAFIM y el FOMMUR, asi como de la entrevista a
los funcionarios de los programas.

2 Red nacional de instituciones microfinancieras (www.prodesarrollo.org) cuyo objetivo es contri-
buir al desarrollo econdmico y a la disminucién de la pobreza con la oferta de servicios financie-
ros. Sus miembros proveen servicios financieros a las familias de bajos ingresos y a microempresas
a través de setenta mil sucursales alrededor del pais. En 2006, esta red recibid el premio a la mejor
red global otorgado por el Grupo Consultor de Asistencia a los Pobres. En la actualidad, cuenta
con 90 instituciones dfiliadas, que juntas tienen un fotal de siete millones de clientes, de los cuales
80 por ciento son mujeres y 53 por ciento viven en zonas rurales. El 65 por ciento de las personas
atendidas lo hacen mediante alguna metodologia de crédito solidario. El crédito promedio es de
5,700 pesos, con una cartera crediticia de 28,902'963,031 pesos.
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35 por ciento correspondian a crédito individual. Si bien todavia hay
una clara predominancia de clientes mujeres y del crédito solidario,
la mayor flexibilidad del FINAFIM esté generando que enfrente una
demanda muy superior a la del FOMMUR. Mdas aln, si bien este Ultimo
programa estd dirigido exclusivamente a mujeres, 85.15 por cienfo de
los beneficiarios de fondos del FINAFIM en 2012 se destinaron también
a mujeres.*

Por su naturaleza y mandato, el programa FIRA ofrece recursos crediti-
cios de segundo piso y garantias crediticias para los sectores agroindus-
frial, agropecuario, rural y pesquero. Mediante sus operaciones, buscan
centrar la atencién en productores rurales que no tienen acceso al fi-
nanciamiento; ampliar los flujos de fondeo a través de infermediarios
financieros privados rurales; y fortalecer la estructuracion y el acom-
panamiento de proyectos de inversion de los pequenos productores
con servicios de capacitaciéon y asistencia técnica.?® En 2009, este pro-
grama colocd un monto aproximado de 89,426 millones de pesos en el
segundo piso (la banca comercial colocd 81 por cienfo de los recursos)
y ofreci6, ademds, garantias crediticias por 14,854 millones de pesos, que
se convirtieron en un apoyo de 72,660 millones de pesos.?

Con un objetivo similar, Financiera Rural?” busca propiciar condiciones
para la recuperacién del nivel de vida en el medio rural mediante la
oferta de financiamiento, asesoria y capacitaciéon en beneficio de los
productores rurales. Para tal fin, fiene entre sus objetivos estratégicos el
lograr un mayor acceso al financiamiento y en mejores condiciones;
un desarrollo y atencién de intermediarios rurales; y una promocién
y fortalecimiento de los productores y las organizaciones sociales. Fi-
nanciera Rural opera tanto en el primero como en el segundo piso. En
2009, dispersd trece mil millones de pesos, de los cuales 52 por ciento
lo hizo en el primer piso, pero sblo colocd 19 por ciento entre produc-
tores de altos ingresos.?

2 Datos del Médulo de Informacién de la Evaluacion Especifica de Desemperio.

% Consultado el 3 de agosto de 2012 en http://www.fira.gob.mx/Nd/MemoriasSostenibilidad2011.pdf

% |Informacién consultada el 3 de agosto de 2012 en http://www.fira.gob.mx/InfEspDtoXML/Tema-
sUsuario.jsp

2 Consultado el 3 de agosto de 2012 en http://www.financierarural.gob.mx/fr/Paginas/ObjetivosEs-
tratégicos.aspx

2 Consultado el 3 de agosto de 2012 en http://www.financierarural.gob.mx/fr/Paginas/Programa-
sinstitucionales.aspx
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El programa FIRA, como banca de segundo piso, funciona con in-
fermediarios financieros bancarios y no bancarios (regulados y no
regulados), mientras que Financiera Rural, en segundo piso, lo hace
principalmente con dispersores de crédito, los cuales suelen ser mdés
simples en su operacion, pequenos y mds riesgosos; por lo tanto, las
tfasas de interés que debe cobrar Financiera Rural, por costo de ope-
racion y riesgo, son mayores.

Al operar tanto en el primero como en el segundo piso, Financiera
Rural compite con sus propios dispersores. Ante ello, ademds de ins-
tituciones financieras bancarias, uniones de crédito y sociedades fi-
nancieras de objeto mdltiple, Financiera Rural trabaja con institucio-
nes financieras no reguladas, entidades no financieras dispersoras
de crédito e incluso con organizaciones de productores. Buscando
minimizar tal conflicto, Financiera Rural debiera ayudar a que los dis-
persores de crédito se conviertan en entidades financieras reguladas;
sin embargo, al hacerlo asi, corre el riesgo de perderlos como clientes
en virtud del diferencial de tasas de interés que existe entre los FIRA y
Financiera Rural.

Financiera Rural y los FIRA, asi como los programas PIDEFIMER, FOMMUR
y FINAFIM, tienen en comdn que operan en el mercado crediticio y se
fondean por medio del Gobierno Federal y, para los dos primeros ca-
sos, a fravés del mercado de deuda. A diferencia de estos programas
e instituciones, el Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros,
SNC (BANSEFI), busca apoyar la modernizacién del sector de las enti-
dades de ahorro y crédito popular, captar el ahorro privado y servir de
agente dispersor de las fransferencias que otorgan programas socio-
les.?? Esto, gracias a una infraestructura de 492 sucursales y a la creo-
cién de L@Red de la Gente, alianza entre el BANSEFI y un conjunto de
instituciones financieras no bancarias, que, juntos, cuentan con 2,388
sucursales. Esta institucion tiene como principal pasivo los depdsitos
de exigibilidad inmediata (que a diciembre de 2012 ascendian a un
poco mds de doce mil millones de pesos) y como principal activo, al
estar impedido de ofrecer financiamiento entre el pUblico, la tenencia
de valores gubernamentales.®® En este sentido, no debe extrainar que

2 Es el caso del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades.
30 Ver los balances generales y el estado de resultados de la institucion en http://www.bansefi.gob.
mx/bansefi/Estadosfinancieros/Paginas/default.aspx, consultado el 3 de agosto de 2012.
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fenga un grado de capitalizacion (por riesgo de crédito) de 117 por
ciento, el mds alto de foda la banca de desarrollo.

Como parte de las operaciones del BANSEFI, el programa AlIFB busca
fomentar el hdbito y la cultura del ahorro al otorgar un incentivo eco-
némico a las personas fisicas que cumplan con el patrén de ahorro
a plazo definido en el programa; asimismo, otorga apoyos al sector
atendido por el BANSEFI para fortalecer las redes de distribucién de
productos y servicios financieros de este banco, asi como apoyos a
las sociedades de ahorro y crédito popular y cooperativo y entidades
financieras no bancarias para fomentar el proceso de adopciéon y
uso de la plataforma tecnoldgica del BANSEFI.

Sin embargo, la estrategia financiera del BANSEFI no es por necesidad
compatible con la creacién y el fortalecimiento de intermediarios finan-
cieros rurales. Si bien la dispersidon de las transferencias han ayudado a
reducir el clientelissno que rodeaba a los programas sociales y abaratar
los costos de envio y recepcion de las remesas, el intento del BANSEFI de
captar el ahorro de los receptores de estas transferencias publicas y pri-
vadas pudiera afectar de manera indirecta el acceso al financiamiento
en la medida que este banco publico coloca lo ahorrado en bonos
gubernamentales. Esta reduccién en el acceso al financiamiento podria
invalidarse en caso de que sus sucursales estuvieran en zonas caracteri-
zadas por la ausencia de otros infermediarios financieros institucionales.
Sin embargo, como se muestra en Cotler (2009), slo una cuarta parte
de las sucursales del BANSEFI se localizan en municipios donde no exis-
fen bancos ni sociedades de ahorro y crédito popular, por lo que poten-
cialmente inhibe la intermediacion.?' Asimismo, la estrategia financiera
del BANSEFI no parece ser sostenible en virtud de las bajas tasas de infe-
rés que recibe y los altos costos operativos y regulatorios en que incurre.

Programas de transferencias no reembolsables para la
compra de activos fijos y generaciéon de ocupaciones

Ademds de los programas de microcrédito, el gobierno ha emprendi-
do un conjunto de programas que tienen como fin Ultimo elevar los
ingresos de los sectores poblacionales mds pobres por medio de la

31 Sin embargo, el documento sefala también que las instituciones financieras contra las cuales po-
dria estar compitiendo el BANSEFI no necesariamente ofrecen ahorro, por lo cual esta institucion
podria estar compitiendo en menos localidades y la reduccién en el acceso al financiamiento
podria ser menor (Cotler, 2009).
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generacién de empresas y ocupaciones. A continuacién se descri-
ben los rasgos mds sobresalientes de cada uno de los programas y
las relaciones entre ellos categorizados de acuerdo con el objetivo
que persiguen.

En cuanto a los programas que oforgan transferencias no reembol-
sables para la compra de activos productivos y que buscan generar
ocupaciones, tres de ellos destacaron por su amplia cobertura: FONAES,
PROMUSAG y FAPPA, que operaron en todos los estados, mientras que los
demas programas en esta categoria (PFRI, PROCAPI y FONART)32 tuvie-
ron una cobertura maés limitada (ver figura 4). El FAPPA y el PROMUSAG
coincidieron en 770 municipios de los 1,323 en los que funcionaron
uno o el otro, y dejaron sélo 1,133 municipios donde no llegd ninguno
de los dos. El FONAES se encontré en 1,075 municipios y coincidié en
961 de los municipios en los que ya estaba frabajando el FAPPA o el
PROMUSAG.

Por su parte, el PFRI 'y el PROCAPI, ambos de la Comisién para el Desc-
rrollo de los Pueblos Indigenas (CDI), se implementaron en 64 munici-
pios de los 468 en los que operaron alguno de los dos. Ahora, si bien
su rango de cobertura es limitado, hay que recordar que se focalizan
a indigenas y, por lo tanto, dnicamente operan en regiones donde la
concentracion de éstos es alta.

Por dltimo, el FONART tuvo presencia en 537 municipios de 30 estados,
por lo que es uno de los programas con menor cobertura geogrdfi-
ca dentro de los analizados, aungue también el segundo con menor
presupuesto ejercido en 2012 de los programas en estudio. Esta baja
cobertura respecto a otros programas se debe a que su poblacién
objetivo, los artesanos pobres, se ubican en municipios especificos,
ademds de que la actividad econdmica a la que se dedican se en-
cuentra también concentrada.

32 No se incluye el PCEZM debido a que no se cuentan con datos de 2012 para este programa.
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Figura 4. Cobertura geogrdfica de los programas que otorgan transferencias no reembolsables y buscan generar
ocupaciones, 2012

FONAES

FONART

PROCAPI

Fuente: Elaboracion propia con base en el Modulo de Informacion de las Evaluaciones Especificas de Desempefio

Dentro de esta categoria, se puede mencionar en primer lugar al FAPPA
y al PROMUSAG, ambos de la Secretaria de Desarrollo Territorial y Urbano
(SEDATU, antes Secretaria de la Reforma Agraria). Estan dirigidos a perso-
nas que habitan Ndcleos agrarios en zonas de alta prioridad y con un
bajo indice de desarrollo humano. Estos programas buscan la infegro-
cién de grupos de un mdaximo de ocho personas que, dirigidos por un
técnico, formulen un proyecto productivo que sea técnicamente viable.

En términos generales, la distincion mds importante entre ambos pro-
gramas es su poblacidn objetivo. EI FAPPA otorga transferencias no
reembolsables a personas sin fierras que habitan ndcleos agrarios,
mientras que el PROMUSAG soélo lo brinda a mujeres que habiten nU-
cleos agrarios, independientemente de si poseen tierras o no. En cier-
fa medida, debido a la feminizacidn que viene experimentando la
poblacién de zonas rurales® y a la predominancia de la titularidad

3 Consultado el 3 de agosto de 2012 en http://www.cepal.org/mujer/noticias/paginas/8/46418/2
Factsheet_rural_women_Eng.pdf
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de la tierra por parte de los hombres,?* no es de extraiar que mds de
la mitad de los beneficiarios del FAPPA sean mujeres.® Mds adn, hay
una gran coincidencia espacial de los dos programas (ver figura 4)
que se refleja en que 78 por ciento de los municipios donde el FAPPA
estuvo presente, también estuvo el PROMUSAG, y en 69 por ciento de
los 1,109% municipios donde operd el PROMUSAG, también se encon-
ré el FAPPA.

La mayor parte de los recursos®” oforgados por estos programas fue-
ron utilizados para la compra de ganado pecuario, actividad de tras-
patio que es muy comun. Estas son actividades de facil realizacion y
los activos que adquieren son facilmente divisibles, por lo que la cons-
fitucién de un grupo tiene pocas consecuencias productivas.® Ade-
mas, la compra de activos como el ganado porcino tiene la virtud de
permitir su rdpida reventa. En este sentido, fodo parece indicar que la
transferencia se destina a la obtencién de activos que se emplean en
actividades productivas que no son nuevas para los beneficiarios; por
lo tanto, se podria estar generando mds ingreso mediante ocupacio-
nes que ya se fenian sin que esto se fraduzca de manera necesaria
en mas empleo. Por ello, el uso de un indicador de permanencia en la
actividad para medir la consolidacién del proyecto productivo, como
aparece en la matriz de indicadores de ambos programas, podria
ser una variable poco adecuada para medir el éxito de los progra-
mas publicos. De igual modo, una variable que mida el aumento de
los ingresos tfampoco seria tan adecuada, ya que la transferencia no
reembolsable implica, aunque sea en forma temporal, un incremento
en el ingreso.

Ninguno de los dos programas considerados mide de manera expli-
cita la rentabilidad de los proyectos a financiar. En este sentido, una
primera debilidad comdn de éstos es la alta probabilidad de que los

34 Diversos autfores estiman que la propiedad en mano de mujeres es del orden de veinte por ciento.

% Consulfado el 3 de agosto de 2012 en http://www.sra.gob.mx/sraweb/datastore/progra-
mas/2012/coneval/eval_ext_comp/FAPPA.pdf

36 Datos del Médulo de Informacién de la Evaluacion Especifica de Desempeno.

37 En afos anteriores, el BANSEFI fue la institucion financiera que canalizé los recursos financieros. Sin
embargo, la baja presencia de este banco en los nlcleos agrarios y la baja tfenencia de dinero
en las sucursales de dicha institucion generd problemas administrativos para la Secretaria de la
Reforma Agraria (ahora SEDATU). Ante ello, en la actualidad estos programas dispersan sus fondos
con BBVA Bancomer.

38 De acuerdo con la entrevista realizada a los funcionarios de los programas, no hay ningdn elemento
en las reglas de operacion que desincentive la disolucién del grupo una vez adquiridos los activos.
Aun cuando se podria entender los beneficios que permite la formacién de grupos, maés allé de po-
der acceder a mayores sumas de dinero, no existe en la matriz de indicadores de estos programas
alguna variable que mida el éxito alcanzado en términos organizativos.
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ingresos que se generan a partir de la transferencia no reembolso-
ble representen sdlo un incremento transitorio. La falta de un andlisis
de la rentabilidad esperada por parte de los programas se justifica,
pues implicaria un aumento sustancial en los gastos operativos y una
selecciéon de beneficiarios muy distinta a la que se tiene en la actuo-
lidad. Sin embargo, la carencia de este andlisis también conduce a
que los programas no investiguen si existe un mercado maés alléd de
las fronteras locales para los bienes y servicios que se produzcan ni
tfampoco fomenten nuevos mecanismos de comercializacion de lo
producido.

La CDI implementa programas muy similares a los anfes menciono-
dos. De ellos, los mds parecidos son el PFRI y el PROCAPI, los cuales se
diferencian del FAPPA y el PROMUSAG por su poblacion objetivo, que
debe ser indigena, y porque existe, al menos en las reglas de opera-
cién, una mayor preocupacion por la rentabilidad de los proyectos.

El PFRI exige un mayor grado de organizacion de los beneficiarios, pues
ofrece recursos econdmicos a organizaciones indigenas, en las que
freintfa por cienfo debe ir a mujeres indigenas que se integran en las
comunidades y cuentan con érganos de representacion y decision. En
cierta forma, los fondos representan organismos intermedios que ges-
tionan el dinero publico con el fin de otorgar un préstamo a producto-
res para apoyar un proyecto productivo. Una vez devuelto el préstamo,
el capital queda en manos de los fondos regionales (de ahi su cardc-
fer no reembolsable) con el propdsito de que sirva de capital para
otros proyectos.

Al haber financiamiento de por medio y un costo de transaccién ori-
ginado en la necesidad de entablar lazos con un organismo inter-
mediario como son los fondos regionales, una importante cantidad
de productores indigenas quedaban excluidos de este programa.
Ante ello, en 2007 se instituyd el PROCAPI, cuyo objetivo es impulsar
la creacién y consolidacién de proyectos y empresas, buscando que
sean rentables y sustentables. Su poblacién objetivo son productores
indigenas organizados en grupos de frabajo, organizaciones indige-
nas con personalidad juridica, ejidos y comunidades indigenas a los
cuales el programa ofrece apoyos no reembolsables con un cofinan-
ciamiento cercano a cincuenta por ciento por parte de los gobiernos
estatales y municipales para la puesta en marcha de proyectos ge-
neradores de ingresos.
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Los dos programas parten de un diagnédstico en el cual la poblacidn
indigena, ademdas de sufrir pobreza,® no es atendida por otros pro-
gramas sociales. Sin embargo, una debilidad de estos programas
es su dificultad para focalizar adecuadamente debido a que no
parece que haya informacidén a nivel municipal que permita saber
dénde y quiénes no estén siendo atendidos por otros programas so-
ciales con similares instrumentos y objetivos. Por otro lado, en virtud
de que programas como el FAPPA y el PROMUSAG también tienen
beneficiarios que son indigenas, se cuestiona hasta qué punto la no
atencién obedece al hecho de ser indigena o a residir en comuni-
dades aisladas.

Los programas FAPPA, PROMUSAG, PFRI y PROCAPI apoyan la creacidn
de ocupaciones y la generacién de ingresos en zonas fundamental-
mente rurales. Sin embargo, existen ofros programas que ofrecen apo-
yos a sectores rurales y urbanos. Aun cuando su nombre implica la
infencién de ayudar a construir “empresas sociales”, el FONAES apo-
yaba la creacién y consolidacion (medida en términos de anos de
supervivencia) de proyectos productivos que emprendian individuos,
grupos sociales o empresas sociales y cuyos miemibros pertenecian a
los seis primeros deciles de la distribucién del ingreso.

Si bien los apoyos que otorgaba el FONAES podrian ser considerados
como similares a los entregados por los programas FAPPA, PROMUSAG,
PFRI y PROCAPI, existen importantes diferencias: primero, el FONAES
operd tfanto en zonas rurales como urbanas; por ejemplo, en 2011, 61
por ciento del total de apoyos se destind a proyectos en zonas urba-
nas. Segundo, el programa apoyaba actividodes que no se concen-
fraban de modo necesario en los sectores agropecuario y forestal; en
2011, el FONAES destind 22 por ciento de sus apoyos a proyectos del
sector industrial, 28 por ciento, al sector comercio y 25 por ciento, al
sector servicios. Tercero, entre 2009 y 2011, el FONAES habia ido asig-
nando un recurso monetario cada vez menor a los requerimientos
de individuos (de ocho a cuatro por ciento, respectivamente) y de
empresas sociales (de 56 a 30 por ciento, en ese orden) para poder
ofrecer cada vez mds apoyo a la demanda de fondos por parte de

3% De acuerdo con los resultados de la medicion de la pobreza 2012 del CONEVAL, en 2010 el por-
centaje de poblacién indigena en situacion de pobreza (pobreza moderada y pobreza extrema)
fue de 74.8, mientras que el porcentaje para poblacién no indigena fue de 42.9. En 2012, el por-
centaje disminuyd a 72.3 y 42.6, respectivamente (CONEVAL, 2013).
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grupos sociales (37 a 66 por ciento), los cuales, por lo general, son
asociaciones de productores. En la medida en que la constitucion
de grupos sociales y de empresas sociales, que implica darse de alta
en la Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico, requiere una capo-
cidad organizativa minima, es posible suponer que los beneficiarios
del FONAES son relativamente mds présperos que los del FAPPA o el
PROMUSAG. Ello se ve acentuado cuando se toma en consideracion
que algunos de los apoyos exigen un cofinanciamiento que puede
llegar hasta sesenta por ciento del valor de lo solicitado.

Finalmente, una diferencia con el FAPPA y el PROMUSAG se refiere al
objetivo adicional que fenia el FONAES sobre el fortalecimiento de la
banca social. Para tal fin, los beneficiarios de los apoyos podian pre-
sentar una solicitud para abrir una cuenta en una caja solidaria, coo-
perativa o caja popular para depositar ahi el dinero que pudieran
obtener fruto de las ventas.* Con este esquema de capitalizacion se
buscaba que los beneficiarios colocaran sus ahorros y colaboraran
en la creacién de intermediarios locales, con lo que podria conside-
rarse una actividad complementaria a lo realizado por los AlFB vy el
PRONAFIM.

Sin embargo, al decidir qué proyectos serian apoyados, las autorida-
des del FONAES se basaban, al igual que los programas antes discu-
fidos, en el nUmero de ocupaciones que se planteaban generar me-
diante el indicador de nimero de personas beneficiadas por cada
cien mil pesos de apoyo (incluido en el Indice de Rentabilidad Social,
gue es un cdlculo ponderado que comprende otras variables*) y
Nno con base en una rentabilidad esperada o potencial de mercado.
Asi, el programa no tenia instrumentos para identificar capacidades
técnicas y empresariales entre los demandantes de fondos ni llevaba
a cabo un seguimiento de los beneficiarios. Sin embargo, los solici-
tantes de apoyos debian cumplir el requisito de presentar un plan de
inversion denominado “Estudio para evaluar la conveniencia de albrir
o ampliar un negocio”, que abarcaba aspectos como informacion
financiera, costos, andlisis de mercado, proceso productivo, programa
de inversidon y plazo de recuperacion de la inversion. Este tipo de re-

“En la siguiente liga http://www.fonaes.gob.mx/doctos/pdf/Padron_Cajas_Solidarias.pdf se pue-
de encontrar la lista de entidades financieras que son consideradas actualmente parte de la
banca social y su estatus legal. Consultado el 3 de agosto de 2012.

41 Ver la pégina 118 de sus reglas de operacion vigentes en 2012,
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quiisitos buscaban incentivar que los solicitantes de apoyos y posibles
beneficiarios tuvieran conocimientos bdsicos de administracion de
negocios.

Con la Ley de Economia Social y Solidaria recientemente aprobada,*
el FONAES fue reemplazado por el Programa de Fomento a la Eco-
nomia Social, a cargo del Instituto Nacional de la Economia Social,
que asumioé las funciones de la Coordinaciéon General del Programa
Nacional de Apoyo para las Empresas de Solidaridad. Esta reestructu-
racién implica que sélo podrdn ser beneficiarios personas morales o
cooperativas, figuras que representaban, en 2011, once por ciento del
presupuesto del FONAES para financiar la apertura o ampliacién de
un negocio. Esta reestructuracién deberia traducirse en un redisefio
de las reglas de operacidn de otfros programas para cubrir la deman-
da por apoyos de los grupos sociales que eran atendidos por este
programa*® y a la cual se destind 73 por ciento del total de apoyos en
2011. Asimismo, es importante resaltar que la nueva entidad pdblica
se enfocard a una actividad y nicho del que ya se ocupa el POP que
persigue como objetivo de mediano plazo la constitucién de cade-
nas productivas, fin que tiene también el Fondo PYME.

Dentro del rubro de programas que apoyan ocupaciones, el FONART
se distingue porque se dirige a una poblacidn objetivo centrada en
una actividad especifica: los artesanos cuyo ingreso es inferior a la Li-
nea de Bienestar. El programa oforga apoyos para la capacitacion,
comercializacién y adquisicién de activos fijos y capital de frabajo.
Aunqgue el programa busca incrementar el ingreso de los artesanos,
no existe un seguimiento después de haber brindado el apoyo ni
fampoco evaluaciones de impacto que midan el efecto causal del
programa, por o que no se conoce si en efecto se logra este objetivo
directamente. Por otro lado, una faceta interesante del FONART es que
hasta 2008 entregd financiamiento para la adquisicién de activos fijos
y a partir de ese ano empezd a entregar transferencias no reembol-
sables, aungue no evalud el efecto de este cambio en el programa.

42 Consultado el 3 de agosto de 2012 en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LESS.pdf

4 En teoria, podria considerarse que la transformaciéon del FONAES incentivard a que algunos gru-
pos sociales se constituyan en empresas sociales. Sin embargo, las caracteristicas de muchos de
estos grupos y los requisitos legales que implica volverse una empresa social pudieran constituirse
en serias barreras.

4 Si bien el programa busca promocionar al sector de las artesanias, no se tiene conocimiento de
una vinculaciéon a la Secretaria de Turismo que les posibilite ahondar en ese objetivo.
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Finalmente, dentro de la categoria de programas que buscan apoyar
la creacién de ocupaciones, estd el PCEZM.* Creado en 2009, este
programa fenia por objetivo especifico destinar recursos a empresas
que desearan ampliar o remodelar naves industriales en zonas de alta
o0 muy alfa marginacién para, asi, coadyuvar a la generacion de em-
pleo. Por la envergadura de los proyectos a financiar, los beneficiados
eran, por lo general, empresas grandes.*® Dados los lineamientos del
programa, una vez que se cercioraba que la nave industrial se colo-
caria en una localidad de alta o muy alta marginacioén, el recurso se
le concedia a un organismo infermedio para que éste, a su vez, se lo
ofreciera a la empresa con una tasa de interés por debajo del merco-
do y un plazo mdaximo de diez anos.

Considerando lo anterior, llama la atencién que aun cuando el obje-
fivo del programa era que las empresas se instalardn en localidades
de alta y muy alta marginacion para generar empleos en estas loca-
lidades, no se encontrd evidencia de que los beneficiarios (medianas
y grandes empresas) efectivamente hayan generado estos empleos,
ya que el programa no contaba con un mecanismo de seguimiento
ni de los beneficiarios ni fampoco de los recursos una vez que se de-
volvian al organismo infermedio.

Dentro de los programas que otorgan transferencias no reembolsables
para la compra de activos productivos y que buscan generar empre-
sas viables, el Fondo PYME, el PRODEPLAN y el POP son los de mayor
cobertura (ver figura 5). El POP apoya proyectos en zonas de atencion
prioritaria rurales, municipios indigenas y localidades de alta y muy
alta marginacién,”” mientras que el Fondo PYME no hace distincion
en ese aspecto. En 2012, ambos programas coincidieron en 715 mu-
nicipios, de los cuales 708 tienen poblaciones menores de 2,500 ho-
bitantes. Por Ultimo, el programa JERFT, sectorizado por la SEDATU, % y el

4 En 2013, este programa dejé de recibir recursos del Presupuesto de Egresos de la Federacion y
aceptd solicitudes de apoyo hasta agosto de 2011.

4 En 2009 se financiaron 16 proyectos, uno de ellos por la suma de 42.5 millones de pesos, equiva-
lente a 25 por ciento del presupuesto del programa. En 2010, el programa sélo apoyd dos proyec-
tos por un monto de 31.4 millones de pesos.

47 De acuerdo con las reglas de operacion vigentes en 2012, la cobertura del programa fue en zo-
nas de atencién prioritaria rurales; los municipios catalogados como predominantemente indige-
nas, conforme a los criterios establecidos por el Consejo Nacional de Poblacién; y las localidades
de alta y muy alta marginacién con una poblacion hasta de 14,999 habitantes, ubicadas en
municipios de marginacion media, baja y muy baja.

48 Antes Secretaria de la Reforma Agraria.

Evaluacién Estratégica de la Politica Plblica de Microcréditos del Gobierno Federal, 2009-2012



PTAZI de la CDI fueron los dos con menor cobertura en esta categoria
en 2012. El primero estuvo presente en 109 municipios y el segundo, en
161. El PTAZI opera sélo en Chiapas, Guerrero, Querétaro, San Luis Potosi
y Yucatdn, lo que puede explicarse porque apoya proyectos desarrollo-
dos en zonas turisticas o con potencial turistico.

Figura 5. Cobertura geogrdfica de los programas que otorgan fransferencias no
reembolsables y buscan generar empresas viables, 2012

Fuente: Eloboracion propia con base en el Modulo de Informacion de las Evaluaciones Especificas de Desempeno.

A diferencia de los programas descritos en la categoria anterior, el
JERFT y el POP destacan por contar con un diseno con mayor poten-
cial para generar ingresos a mediano plazo. El JERFT tiene por objetivo
que jévenes entre dieciocho y treinta y nueve afos establezcan una
agroempresa en el ndcleo agrario al que pertenecen y que ésta sea
rentable y sustentable. Para ello, el programa ofrece dos tipos de apo-
yos. Primero, tiene una modalidad de proyecto-escuela en la que los
jovenes interesados® realizan (en su mismo ndcleo agrario) una es-
tfancia de cuatro meses en la que, de manera grupal, desarrollan un

% La escolaridad promedio de los participantes es de diez anos, lo cual es casi el doble de la esco-
laridad promedio en la poblacion rural en general.
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proyecto® avalado por Financiera Rural y en la que aprenden habili-
dades técnico-productivas-administrativas. Para ello, el JERFT los dota
de infraestructura y becas de sostenimiento para instalar un prototipo
de empresa. Asimismo, un técnico les da capacitacion técnica y ad-
ministrativa.

En una segunda fase, aquellos interesados en continuar (que en pro-
medio representan diez por ciento de los que participaron en la pri-
mera fase) pueden solicitar apoyos para la puesta en marcha de un
proyecto propio que debe ser del mismo giro desarrollado en el pro-
yecto escuela. Para tal fin, el programa otorga recursos para la renta
de derechos parcelarios,® la adquisicidn de activos productivos y la
tutoria, ademads de garantias liquidas para conseguir financiamiento
de Financiera Rural para la compra de activos fijos y capital de traba-
jo, asi como la compra de tierras. Para ello, se le pide a la institucion
financiera que proporcione su opinidén sobre la viabilidad financiera
del proyecto, lo cual ayuda a asegurar que se elijon proyectos con
una mayor viabilidad econémica. Este es un programa mds complejo
y existe un mayor proceso de autoseleccidn de los beneficiarios.

En el periodo 2007-2009, a través del JERFT, se impulsaron 599 proyectos
agroempresariales a cargo de 2,441 personas. En 2011, 80 por ciento
de estas agroempresas aln existian y un poco mdés de un fercio tenian
una rentabilidad positiva en 2010. Una evaluacion de la FAO (2011)
indica que para 83 por ciento de los emprendedores, el proyecto de-
sarrollado era completamente nuevo, por 1o que la supervivencia pu-
diera ser relevante para este programa. Por ofro lado, si bien la tasa de
rentabilidad también apunta a sugerir el relativo éxito del programa, es
necesario tomarlo con precauciéon, pues el uso de empleoc no remune-
rado pudiera distorsionar la contabilidad del emprendimiento.

El POPR, operado por la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), busca
generar ingresos y promover capacidades por medio del otorgamien-
to de apoyos para la ejecucidn de proyectos productivos. Su distin-
cién con ofros programas que oforgan este tipo de apoyos radica en

50 En 2009, el tipo de proyectos que mads se llevd a cabo fue el de invernaderos y agricultura protegi-
da (34 por ciento).

51 Cuando inicié el programa, en 2004, uno de los objetivos era promover la compra de derechos
parcelarios por parte de joévenes en virtud del envejecimiento que venia observédndose en los
ndcleos agrarios. Sin embargo, ante la escasa oferta de tierras para venderse y la baja demanda
para comprar, el financiamiento otorgado para ello ha ido en declive.
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que financia proyectos con un enfoque ferritorial que beneficien a un
conjunto grande de productores y posibiliten la creacidon de cadenas
productivas. Para tal fin, el POP ofrece cuatro tipos de apoyos:® agen-
cias de desarrollo local (ADL), asistencia técnica y acompanamiento,
proyectos infegradores y fondo de cofinanciamiento.

Las ADL son organizaciones que ayudan a la infegracién de grupos
sociales U organizaciones de productores con reconocimiento legal
a fin de que puedan solicitar apoyos a los distintos programas del
Gobierno Federal. Con el propésito de evitar que los grupos se cons-
fituyan para obtener rentas, las ADL infentan asegurar que 1os grupos
sean estables (que no se disuelvan al poco tiempo de adquirir los
activos financiados con las transferencias) y que cuenten con reglas
infernas que avalen la participacién de todos sus miembros en el de-
sarrollo del proyecto. Si bien no hay certeza de alcanzar dichas metas,
en las entrevistas se pudo observar una dindmica que sugiere un cier-
o nivel de organizacién por parte de los productores y una preocupo-
cion de las ADL por garantizar que los productores puedan sobrevivir
las primeras fases del proyecto productivo, en las que, por lo general,
Nno hay ganancias o la poca que hay debe reinvertirse.

Gracias al trabajo que realizan dichas agencias, se estructuran los
proyectos y se presentan las solicitudes de apoyo, que son las que
dan lugar a la demanda por fondos de apoyos.

Sobre el cofinanciamiento, disenado para apoyar a productores indi-
viduales®® o a grupos sociales, y el denominado Integradores, disena-
do para apoyar las necesidades de las organizaciones de produc-
tores legalmente establecidos, el presupuesto otorgado a los grupos
sociales ha sido muy superior® al de organizaciones de productores.

El POP tiene caracteristicas que son muy similares en estructura a
lo que realiza el Fondo PYME y lo que haré el Programa de Fomento
a la Economia Social. Respecto al Fondo PYME, la similitud radi-
ca en buscar la construccién de cadenas productivas. Si bien es

52 Reglas de operacién 2012, Programa de Opciones Productivas. En las reglas de operacion 2013 se
incluye un quinto fipo de apoyo: el fondo de capital para el desarrollo social.

5 Dado que el programa busca apoyar proyectos que beneficien a un nimero importante de pro-
ductores y generen externalidades positivas en la zona que pudieran servir de instrumento para
formar cadenas productivas, casi la fotalidad de los proyectos apoyados son de cardcter grupal.

% En 2009 fue siete veces mayor y en 2011, quince veces superior.
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dificil encontrar informacién que muestre la constitucién de tales
cadenas, el simple hecho de intentarlo ya denota una diferencia
significativa con los programas sociales antes desarrollados (FAPPA,
PROMUSAG, FONAES, PFRI). Esto se fraduce en una mayor capacidad
de organizacién y de produccién de la poblacidn objetivo; sin em-
bargo, existe la necesidad de darle mdés importancia al aspecto de
comercializacién. Si bien algunos beneficiarios se proponen incur-
sionar en nuevos mercados, es de resaltar que varios de los casos
que fueron visitados contaban con un solo comprador de los bienes
producidos.

Un programa un poco distinto en cuanto que esté fotalmente focali-
zado en un sector productivo (como también fue el caso del FONART)
es el PRODEPLAN, el cual forma parte del Programa Pago por Servicios
Ambientales de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Natu-
rales (Semarnat). Este programa surgié en cierta medida como res-
puesta al uso cada vez mayor de tierras con fines agricolas y que ha
implicado la destruccion de zonas boscosas. Para ayudar a reforestar,
el programa otorgaba transferencias no reembolsables para apoyar
el establecimiento, mantenimiento y manejo de plantaciones foresta-
les, que se caracterizan por ser una inversidén que madura al cabo de
diez anos. Para tal fin, el programa otorgaba apoyos los tres primeros
afos en funcién de la tasa de supervivencia de los arboles planta-
dos. Aun cuando los proyectos maduran en aproximadamente veinte
anos, el apoyo monetario era, en el mejor de los casos, para sélo los
fres primeros anos, mecanismo financiero que pone en desventaja el
tipo de proyectos financiados y puede ser factor explicativo de la cai-
da continua que registré el nUmero de hectareas apoyadas.®®

Asumiendo que las economias de escala en la explotaciéon de la
madera se alcanzan en superficies superiores a las cincuenta hec-
t@reas y que muchos de los participantes de esta actividad son
empresas y particulares, el establecimiento, mantenimiento y mao-
nejo de plantaciones forestales no parece ser una actividad propia
de personas pobres.’ Ante ello, no es claro el motivo para apoyar

% Como resultfado de una caida continua, en 2011 se apoyd una extension equivalente a treinta por
ciento de lo que se financié en 2007.

% Tanto el PROCAPI como el POP han otorgado transferencias no reembolsables para poner en
marcha invernaderos de plantas ornamentales y de arboles. La extensiones promedio son de casi
dos hectdreas y uno de los grandes problemas para ejecutarlos exitosamente ha sido la falta de
una buena organizacién del trabajo.
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plantaciones forestales por medio de una transferencia no reembol-
sable y no a través de un financiamiento de la banca de desarrollo.

Los programas hasta ahora tratados tienden a centrarse en las zonas
rurales del pais. Sin embargo, en zonas urbanas y semiurbanas existe
un conglomerado de unidades productivas de diversos tfamanos que
surgen como estrategia de supervivencia ante la escasez de buenos
empleos o como resultado de la tenacidad de emprendedores. Se-
gun el Censo Econdmico Nacional 2009 (INEGI, 2010), las micro y pe-
quenas empresas constituyen mdés de 99 por ciento de las empresas
existentes en el pais v, si bien sdlo contribuyen con 29.9 por ciento de
la produccidén bruta total, emplean a 57 por ciento de la poblacién
econébmicamente activa ocupada en el pais.

El Fondo PYME busca contribuir al desarrollo nacional a fravés del otor-
gamiento de apoyos a proyectos, fécnicamente viables y rentables, que
fomentan, de manera directa e indirecta la creacidn, consolidacion y
competitividad de las micro, pequenas y medianas empresas estable-
cidas en forma legal. Para tal fin, el programa apoya los esfuerzos que
fienen por objetivo infermedio mejorar los procesos que fortalezcan y
eleven la competitividad de las micro, pequenas y medianas empre-
sas; elevar el acceso al financiamiento de estos estratos empresaria-
les; incentivar la innovacién; y generar cadenas productivas. En este
sentido, el Fondo PYME provee apoyos para la gestidn e innovacion,
el desarrollo tecnoldgico, la capacitacién, la comercializacién y el fi-
nanciamiento.®” A diferencia de otros programas federales, este fondo
se especializa en apoyar la oferta de servicios para la mejora de los
procesos productivos. La complejidad de sus apoyos se expresa’® en
los monfos mdximos que oforga por tipos de beneficiarios finales

57 El Presupuesto de Egresos de la Federacién de 2012 establece que los programas de garantias,
reduccion de costo de financiamiento, capital de riesgo y cualquier otro esquema que pro-
mueva el acceso al financiamiento que las dependencias y entidades apoyen con recursos
presupuestarios, deberdn ser implementados exclusivamente por conducto de la banca de
desarrollo, de Financiera Rural o de fideicomisos pUblicos de fomento del Gobierno Federal. En
virtud de ello, se dispuso que cuarenta por ciento de los recursos aprobados para el progra-
ma del Fondo Pyme se destinardn a través del Fideicomiso México Emprende a programas de
garantia operados por la banca de desarrollo. En este sentido, el Fondo PYME orienta recursos
para atender los requerimientos de comercializacion, capacitacion y consultoria, gestion e in-
novacion y desarrollo fecnolégico de su poblacién objetivo. Por ofro lado, el Fideicomiso México
Emprende esté orientado en forma exclusiva a la constitucion o el fortalecimiento de programas
que permitan facilitar el acceso al financiamiento a las empresas, por medio de la constituciéon
o fortalecimiento de fondos de garantia, creacion y fortalecimiento de fondos de capital, clubes
de inversionistas o emprendedores, y para el acceso a financiamiento a MIPYMES siniestradas.

% Consultado el 3 de agosto de 2012 en http://www.fondopyme.gob.mx/fondopyme/2012/pdfs/
RO_FPYME_2012_DOF_23122011.pdf
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(nuevos emprendedores e incubadoras de empresas; peguenas
y medianas empresas; empresas gacelas y franquicias; empresas
tractoras) y por el tipo de apoyos.

Una caracteristica distintiva del Fondo PYME lo constituye el uso inten-
sivo que hace de los organismos intermedios. Estos organismos son
instituciones con personalidad juridica (asociacién civil, sociedad
civil, sociedad andénima de capital variable, cdmara nacional o de-
legacién de una cdmara, ayuntamiento o municipio, organismo pu-
blico descentralizado, sindicato patronal, fideicomiso, secretaria del
gobierno estatal, o banca de desarrollo) que se encargan de solicitar
financiamiento para proyectos que realicen micro, pequenas y me-
dianas empresas y asumen la responsabilidad de que los proyectos
se ejecuten apropiadamente. Ademds de coordinar la candidatura
de un proyecto para recibir apoyo, estas organizaciones intermedias
rinden informes trimestrales en los cuales se indican los avances del
ejercicio de los recursos, las metas alcanzadas, el nUmero de bene-
ficiarios del proyecto y el impacto en las empresas que reciben los
apoyos. Asimismo, el programa opera con organizaciones tanto de
organismos infermedios como de los beneficiarios finales.

Ademds de contar con un marco organizacional y un capital social
(que ayude a la empresa a pertenecer a un organismo intermedio),
la empresa y el organismo infermedio deben ser capaces de sobre-
llevar los costos de transaccién en que se podria incurrir para solicitar
y acceder a los recursos del programa. Ello limita la posibilidad de
que productores mds pequenos puedan acceder a éste. Aunado a
lo anterior, el requisito de la formalidad constituye una pieza que li-
mita la entrada de productores rurales y empresas micro. Esta ditima
restriccion hace que pudiera existir un traslape entre el Fondo PYME
y el Instituto Nacional de la Economia Social, que surgird a raiz de los
cambios que provengan de la Ley de Economia Social y Solidaria
recientemente aprobadao.

Dentro de los programas de fransferencias no reembolsables, aque-
llas que buscan generar capital social y empoderamiento, estan el
3x1 de migrantes y el POPMI. EI POPMI utiliza el apoyo a proyectos
productivos como un medio para alcanzar el empoderamiento de las
mujeres indigenas. El programa 3x1 tiene por objetivo intermedio que
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los clubes de migrantes inviertan en sus localidades de origen para
evitar que la lejania deteriore los vinculos existentes entre los migran-
fes y sus poblados de origen.

Los dos programas tuvieron una cobertura reducida en 2012: el pro-
grama 3x1 estuvo en 538 municipios y el POPMI, en 620 (ver figura
6). El POPMI estuvo ausente en gran parte de la regidn del norte del
pais y su cobertura se concentrd en buena medida en la regién del
centro y sur del pais. El 3x1 abarcd un mayor nimero de estados, lo
que refleja la gran dispersion de las zonas de donde son originarios
los migrantes que radican en Estados Unidos.

El POPMI impulsa la participaciéon de las mujeres indigenas en torno

Figura 6. Cobertura geogrdfica de los programas que oforgan transferencias no
reembolsables y buscan generar capital social y empoderamiento, 2012

Fuente: Elaboracion propia con base en el Modulo de Informacion de las Evaluaciones Especificas de Desempeno.

a un proyecto productivo y tiene por objeto facilitar, a tfravés de co-
pacitacién y asistencia técnica, el desarrollo de sus capacidades y
habilidades. Al igual que el PROMUSAG,% este programa busca la
organizacién de las mujeres en torno a un proyecto. Sin embargo, el
POPMI es mads sencillo, pues si bien tiene en sus reglas de operacion

% En 2012, en 57 por ciento de los municipios donde tenia presencia el POPMI también operaba
el PROMUSAG, de acuerdo con el Médulo de Informacién de las Evaluaciones Especificas de
Desempeno.
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la generacion de ingresos, el financiamiento de los proyectos, que
puede llegar hasta 150,000 pesos y hasta por tres ocasiones, es mdas
un medio para lograr empoderar a las mujeres indigenas. Al respec-
to, aun cuando el empoderamiento es el objetivo que se persigue,
no es sino hasta hace poco (2012) que el programa incorpord en
sus indicadores uno relacionado con el empoderamiento; se tfrata
de un indicador de fin, que pretende medir la contribucién del pro-
grama al incremento de la participacion de las mujeres indigenas
beneficiarias en la toma de decisiones mediante la instalacién de
proyectos productivos, e incluye en su cdlculo un indice de partici-
pacidén en la toma de decisiones.

El programa 3x1 tiene el propdsito de que el capital social existen-
fe entre migrantes y los pobladores de sus lugares de origen no
vaya deprecidndose con el paso de tiempo y la distancia. Para
tal fin, desde su creacién, en 2002, el programa tiene por principal
objetivo apoyar con transferencias no reembolsables la inversién
que realizan los clubes de migrantes en proyectos de infraestruc-
fura, equipamiento y servicios comunitarios. Al igual que fodos los
demads programas de fransferencias no reembolsables analizados,
el 3x1 (por cada peso que ponian los clubes de migrantes, los fres
oérdenes de gobierno ponian partes similares) también operaba
por demanda, y en el caso particular de este programa, son las or-
ganizaciones de migrantes las que deciden qué tipo de proyectos
desean financiar y dénde hacerlo.

Entre 2002 y 2008, a través del 3x1, se financiaron anualmente 1,460
proyectos en promedio y de éstos, 95 por ciento se dirigid, en orden
de importancia, a proyectos de urbanizaciéon y pavimentacion; agua
potable, alcantarillado y electrificacién; construcciéon de centros co-
munitarios; caminos y carreteras; y salud, educacidn y deporte. Como
puede observarse, por medio de estos proyectos los clubes buscaban
elevar el bienestar de los pobladores de sus localidades de origen,
pero no todos implicaban un efecto directo sobre el ingreso. Ante ello,
el programa constituyd el fondo productivo patrimonial en 2009, el
cual, con una modalidad de 1x1, apoyaba la puesta en marcha de
proyectos productivos individuales y familiares, con entregas hasta
de cincuenta por ciento del Gobierno Federal, que oscilaban entre
trescientos mil y medio millén de pesos (en 2011 se incluyd la mo-
dalidad de proyectos productivos bi-familiares). Debido en parte a la
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creacion del 1x1, el nimero de proyectos productivos apoyados entre
2008 y 2010 se cuadruplico respecto a afos anteriores.

A pesar de las crecientes sumas de dinero que el sector pUblico trans-
fiere a estos proyectos,®® destaca la ausencia de indicadores que mi-
dan el impacto de corfo y mediano plazo sobre el capital social. Ello
conduce a que sea dificil alcanzar una focalizacidén compatible con
el objetivo que persigue el programa. Ademas, la creacién del fondo
productivo patrimonial como mecanismo para financiar actividades
generadoras de ingresos se traslapa, en cierta manera, con otros pro-
gramas analizados.

% Entre 2008 y 2010, los fres érdenes de gobierno apoyaron con un monto anual promedio de 1,271
millones de pesos, del cual el mayor porcentaje se destind a proyectos de obra publica financio-
dos a través del 3x1.
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El andlisis realizado en el apartado anterior sugiere que existen
ventanas de oportunidad en cada programa para lograr una me-
jora en su disefio, en su marco organizacional, en la focalizacién
y en sus inferacciones con otros programas de modo que se logre
una mayor eficiencia en el gasto publico. Al respecto, al interior de
los cuatro tipos de programas estudiados se tienen las siguientes
problematicas:

+ Problemas de diseno que pueden conducir a que el impacto
de los programas de transferencias no reembolsables sea de
cardcter transitorio y a que instituciones financieras del Estado y
programas gque ofrecen microcrédito compitan entre si, inhiban
la posibilidad de lograr sus metas individuales y mermen la de
alcanzar un sistema financiero completo e incluyente.

+ Ausencia de indicadores que permitan medir si los programas
estan incidiendo con efectividad en los problemas que preten-
den resolver, por ejemplo, la no atencidn de los indigenas por
otros programas sociales, y si logran medir en forma adecuada
su objetivo, por ejemplo, el capital social y el empoderamiento.
Un punto importante es la aparente ausencia de informaciéon
referente al ingreso de los beneficiarios, variable en la que préc-
ficamente fodos los programas que ofrecen transferencias no
reembolsables buscan incidir.

+ Falta de presupuesto para dar un seguimiento a proyectos apo-
yados en el pasado.

+ Una desvinculaciéon de los programas que impide a los disefa-
dores tener una visidn global de los multiples programas exis-
fentes, por lo que no se pueden explotar las posibles sinergias;
se crean y transforman programas sin considerar los traslapes y
duplicacién de esfuerzos. Dicha desvinculacién alimenta, a su
vez, la ausencia de una visiéon territorial.

La combinacién de estos problemas conduce a plantear la inexisten-
cia de una estrategia infegral y coherente en materia de microfinan-
ciamiento. Los siguientes motivos explican tal aseveracion:

+ No se encontrd un documento publico en el que se analice
qué caracteristicas debe tener un individuo y un proyecto para
decidir si requiere apoyo, y qué tipo de apoyo es el mds apro-
piado: un crédito o una de las tres variantes de fransferencias
no reembolsables.
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+ No parece existir un espacio en donde se discuta de mane-
ra coordinada cémo debe distribuirse el presupuesto asigna-
do entre los distinfos programas que ofrecen transferencias no
reembolsables para la compra de activos productivos.

+ No parece haber una determinacién conjunta de los dmbitos
de accidn de los distintos programas e instituciones financieras,
asi como de sus politicas de precios.

+ Hay programas e instituciones que parecen duplicar sus esfuer-
zos y competir entre si. Otfros mas pudieran ser complementarios
y, sin embargo, no tienen vinculos de coordinacion.

+ Las distintas acciones carecen de una vision territorial global.

En este sentido, con el fin de contribuir a la creacién de una politica
publica entendida como la constitucion de una estrategia compues-
ta de un ndmero de programas que se complementan entre si, a con-
finuaciéon se presentan cuatro reflexiones que se consideran fundo-
mentales para tal efecto.

. QUE TIPO DE APOYO OTORGARY A QUIEN?

En términos generales, fodos los programas que ofrecen financiamien-
fo y los que dan apoyos no reembolsables para la adquisicion de
activos productivos y servicios de capacitacion estdn disefiados para
ayudar a combatir la pobreza y la desigualdad de oportunidades por
medio de la creacién de ocupaciones y de emprendimientos.Tres son
los apoyos mdés comunes: un crédito, una transferencia no reembolso-
ble o tfransferencias directas al ingreso, aunque estas dltimas no son
objeto de andlisis en este documento. Las tres posibilidades entrainan
pros y contras; sin embargo, no se encontraron documentos publi-
cos, como diagndsticos, lineamientos, evaluaciones, que analicen las
caracteristicas que delbe tener una familia o individuo que permitan
decidir qué tipo de apoyo es el mds idéneo.

Dicha ausencia trae consigo, por ejemplo, que no existan elementos
para decidir si a una familia pobre (caracterizada por la urgencia

de contar con ingresos, por un bajo nivel de activos productivos,

incluyendo capital humano, y por la falta de capacidades para
organizarse con otros) se le deberia otorgar una transferencia no
reembolsable para financiar un proyecto de alcance limitado y con
un incierto mercado o si seria mejor ofrecerle que se incorpore a
una actividad financiada.Tal limitante es consistente con la falta de
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un andlisis de rentabilidad que permita realizar un andlisis costo-
beneficio social y privado para decidir qué tipo de ayuda es la mas
conveniente ante el objetivo que persigue la politica social.

Tampoco se encontraron criterios claros para determinar cudles son
las particularidades minimas que debe tener un emprendedor y su
emprendimiento para negarle la posibilidad de acceder a un apoyo
no reembolsable®! e incentivarlo a que solicite un financiamiento a
una microfinanciera. La necesidad de atender estas interrogantes es
crucial, pues de ellas se derivan las caracteristicas de la poblacion
objetivo en términos socioecondmicos y del emprendimiento. Ello
ayudaria a elevar la eficacia y eficiencia en el uso de los recursos
pUblicos, asi como los impactos que puedan tener sobre la conforma-
cién de un sistema financiero incluyente y sustentable.

LA PRODUCCION NO BASTA; ES IMPORTANTE LA
COMERCIALIZACION

Muchos de los programas que otorgan transferencias no reembolso-
bles buscan crear ocupaciones y apoyar proyectos que permitan un
mayor nivel productivo. Sin embargo, muchos sectores poblacionales
pobres estdin ubicados en comunidades con mercados débiles y dis-
persos. En este sentido, es indispensable que las ocupaciones y l1os
proyectos que se pretende apoyar prevean desde un inicio la necesi-
dad de investigar si existe un mercado para los bienes y servicios que
se producirdn, pues sélo asi puede darse una generacidon de ingresos
y ganancias que posibilite una mejora en ingresos y bienestar. Por tan-
1o, es necesario que todo proyecto que se considere apoyar pueda
responder a las preguntas de cémo y ddnde se comercializard el bien
o servicio producido y qué rentabilidad aproximada se espera tener.

Al respecto, es importante anotar lo senalado por Rimisp (2012),
que los programas de fomento productivo para pequenos pro-
ductores y emprendedores de los territorios rurales deben proveer
informacién sobre espacios de comercializacion y estructuras de
infermediacién, y establecer incentivos a la asociacidn empresa-
rial acordes con la historia y el contexto sociocultural local. Asi, no

¢ Aunque todos los programas buscan caracterizar a su poblacién objetivo, es importante destacar
que no se encontraron explicaciones contundentes para entender la arquitectura de la politica
social en términos de la poblacién que atiende cada programa y la diferencia entre ellos.
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basta con apoyar la compra de activos o la puesta en marcha de
negocios ni con examinar la viabilidad técnica del proyecto, es
necesario evaluar si hay un mercado para su venta, lo cual implica
fener una visién territorial del problema a atender.

Ademds de lo anterior, se debe sefalar lo problemdatico que puede
resultar que los disenadores y los operadores de los programas traten
de evitar que un beneficiario reciba mdas de un apoyo. Muchos pro-
yectos productivos requieren para su realizaciéon de maltiples insumos
y, dadas las reglas de operacién de los programas, no todos pueden
ser provistos de un solo apoyo. En este sentido, es importante reflexio-
nar en forno a la complementariedad de dos 0 mds programas.

g,SCLO OPERAR POR DEMANDA?

En la actualidad, casi todos los programas publicos analizados operan
por demanda; esto es, los programas van a los municipios y localido-
des, buscan a los potenciales beneficiarios y ofrecen sus apoyos, pero
su seleccidén depende de la capacidad que éstos tienen para deman-
dar los apoyos; por ejemplo, el que una mujer indigena sea beneficia-
ria de los programas PROMUSAG, POPMI, FONART o FONAES o cliente de
una microfinanciera que recibié apoyos del FOMMUR o el FINAFIM, no
necesariamente fiene que ver con que el apoyo otorgado se adapte
a las necesidades de la beneficiaria, sino con factores como la promo-
cién del programa o el tfrabajo de organismos intermedios.

Consecuencia de ello es que no exista un estimado confiable de la
poblacién potencial y poblacién objetivo de los programas; que sea
dificil tfrazar una estrategia de corto, mediano y largo plazo; que no
haya elementos técnicos para discutir la estructura idénea del presu-
puesto publico destinado a todos los programas considerados; y que
no sea posible focalizar los recursos de manera eficaz sobre la pobla-
cidén con mayores necesidades, la cual podria aprovechar mejor es-
fos recursos (que no siempre es la poblacidén con mayor capacidad
para demandarlos).

Al respecto, es necesario repensar el enfoque de esta politica pubili-
ca; considerar un enfoque territorial para decidir qué tipo de inver-
sidbn pUblica se requiere y qué bienes y servicios son los mdés adecuo-
dos para apoyar en las distintas regiones del pais. Una visidn integral
del territorio implica eliminar una politica publica fragmentada en
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distintos programas sociales en la cual muchos hacen un poco de
lo mismo y en la que una de las principales preocupaciones parece-
ria ser cémo minimizar que un individuo sea beneficiario de mdés de
un programa. Prestarle especial atencidn a la posible duplicidad no
s6lo conlleva desviar la atencién de temas mds cruciales, sino que,
ademds, supone gue un proyecto productivo sélo tiene necesidad
de un activo.

El disefo y la construccidon de programas sociales con una vision de
oferta, sin que ello implique descuidar la demanda, es fundamental
para decidir cudntos recursos se destinardn a una cierta region, de-
cidir cudles de los programas analizados tienen particularidades que
obliga a que permanezcan y hasta qué punto es necesario comple-
mentarlos con otfros dedicados a la inversidn en infraestructura.

ACERCA DE LA ARQUITECTURA
DE LA POLITICA PUBLICA

La politica de microcrédito y de apoyo para la adquisicién de activos
productivos estd fragmentada. Hay muchos programas que operan
en zonas similares y ofrecen apoyos muy semejantes, pero desconec-
fados entre si. Esta fragmentacion y falta de coordinacion se manifies-
ta en la ausencia de una politica territorial que dé pie a entender qué
programas deben implementarse, cdmo deben coordinarse entre si
para la consecucién de determinadas metas, y cémo se enmarcan
dentro del conjunto de las politicas sociales afines al ferritorio y el tipo
de poblacidén al que desean llegar.

Dado que los programas evaluados surgen y son operados por dis-
tintas secretarias, es recomendable que en el combate a la fragmen-
facién se cree un ente coordinador transversal entre ellas que dé
orden y sentido a los programas sociales e instituciones financieras
aqui discutidos para generar sinergias y ayudar a que los beneficio-
rios puedan escalar a otros programas conforme se van graduando.
Por ofro lado, la fragmentacién conduce a que no haya elementos
que permitan un andlisis pormenorizado para decidir si es necesario
Crear un nuevo programa, fransformar uno ya existente o, en caso de
cancelar uno, decidir si algdn otfro programa absorberd sus objetivos
y beneficiarios.
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El objetivo de este documento fue presentar una evaluaciéon integral
de los programas de microcréditos o subsidios para el financiamien-
to de proyectos productivos del Gobierno Federal durante el periodo
2009-2012, con el fin de identificar cémo la operacién de cada uno
de ellos incide positiva o negativamente en la operacién de oftros;
cdmo la suma de ellos resta o afade valor al conjunto; y hasta qué
punto estdn disenados con un enfoque infegral y territorial, constitu-
yendo una politica pdblica.

Se abordaron de manera integral 18 programas federales del Inven-
tario CONEVAL de Programas y Acciones de Desarrollo Social 2010 y
algunos organismos de la administracion pdblica federal que cons-
fituyen en conjunto la oferta de microcréditos y subsidios destinada
a financiar proyectos productivos. Los programas examinados fueron
categorizados con base en el tipo de intervenciéon que realizan y los
objetivos que persiguen. Asi, se analizan: los que oforgan o preten-
den facilitar el acceso a créditos y los que brindan transferencias no
reembolsables para la compra de activos productivos. Estos dltimos
se dividieron a su vez en: los que buscan generar ocupaciones, los
gue buscan generar empresas viables y los que buscan generar em-
poderamiento y capital social.

El andlisis realizado ha permitido identificar problemdaticas que apli-
can a uno o mas de los programas en estudio: problemas de disefio
que conducen a que el impacto de los programas de transferencias
no reembolsables sea de cardcter transitorio y a que instituciones
financieras del Estado y programas que ofrecen microcrédito compi-
tan entre si; carencia de indicadores para medir aspectos especifi-
cos de los objetivos de los programas y falta de informacidén respec-
fo al ingreso de los beneficiarios, situacién en la cual se pretende
incidir; falta de seguimiento de los proyectos relacionada con la au-
sencia de presupuesto para tal efecto, y la inexistencia de una visidn
territorial que haga posible establecer sinergias en la operacidn de
los distintos programas.

Respecto a la politica de financiamiento a proyectos productivos a tra-
vés de microcréditos o de transferencias no reembolsables, no se encon-
ré informacién que ayude a identificar si el tipo de apoyo es adecuado
de acuerdo con las caracteristicas de los individuos; esto, aunado a la
inexistencia de una determinacién conjunta de los dmbitos de accidn
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de los programas con base en una visién territorial, lo que podria estar
originando una duplicidad de esfuerzos o la ausencia de vinculos en
caso de intervenciones complementarias.

A continuacién, algunas recomendaciones que podrian contribuir a
la mejora de la politica de microcréditos:

Respecto al disefo de los programas se recomienda:

+ Revisar el disefo de los programas de manera conjunta con el
fin de evitar fraslapes o duplicacién de esfuerzos, e identificar y
explotar posibles sinergias entre ellos.

+ Revisar el diseno de los programas para que se incluyan ele-
mentos que permitan incidir en aspectos como la comerciali-
zacion de los bienes y servicios que se producen a fravés de los
proyectos productivos financiados.

+  Generar indicadores que hagan posible medir la incidencia de
los programas en los problemas que buscan resolver y que mi-
dan adecuadamente los objetivos que persiguen.

+ Incluir un seguimiento de los proyectos apoyados en el pasa-
do para conocer la incidencia de los programas a fravés del
tiempo.

+ Mejorar la cobertura y focalizacidn de los programas sobre la
poblacién mds pobre con potencial productivo y reducir las ba-
rreras de acceso a los programas para esta poblacion.

Respecto a la politica de microcréditos en su conjunto se recomienda:.

+ Analizar los tipos de apoyos que se deberian otorgar, microcré-
ditos o transferencias no reembolsables con base en las carac-
teristicas de los individuos y los aspectos en los cuales se pre-
fende incidir.

+ Analizar la oferta de programas con una visién ferritorial que
permita evitar duplicacién de esfuerzos y competencia entre
instituciones o programas.

+ Generar sinergias entre programas que ayuden a los beneficio-
rios escalar a ofros programas conforme se van graduando de
una intervencién especifica.

+ Establecer un espacio en el que se discuta en forma colegia-
da como debe distribuirse el presupuesto asignado entre los
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distintos programas que ofrecen transferencias no reembol-
sables para la compra de activos productivos, asi como para
determinar de manera conjunta los dmbitos de accién de los
distintos programas e instituciones financieras, asi como de
sus politicas de precios.

Los resultados y las recomendaciones del documento parten de una
vision de conjunto de la problemdatica del sector; sin embargo, se con-
sidera de relevancia para futuros estudios continuar con un andlisis
detallado de las intervenciones al interior de las categorias de pro-
gramas gue aqui se han revisado, con el fin de llevar a cabo accio-
nes concretas para la definicion de la politica publica que fomen en
cuenta las interacciones entre infervenciones y las posibles sinergias
entre ellas.
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ANEXO

DESCRIPCION DE LOS PROGRAMAS QUE
OTORGAN MICROCREDITOS O SUBSIDIOS PARA EL
FINANCIAMIENTO DE PROYECTOS PRODUCTIVOS®2

1. Programa de Induccidn y Fortalecimiento de Intermediarios
Financieros (PIDEFIMER), ahora Programa de Prevencion y Manejo
de Riesgos (PPMR), y antes Programa de Apoyo para Acceder al
Sistema Financiero (PAASFIR)

De 2003 a 2007, la Sagarpa operd el PAASFIR que tenia un componen-
te de apoyo para la constitucién de intermediarios financieros rurales
y uno de oferta de garantias liquidas que servia como mecanismo
para la induccién al sistema financiero formal. En 2008, desaparecid
el PAASFIR y dio lugar al PIDEFIMER, el cual conservd las garantias liqui-
das y el apoyo a la constitucién de intermediarios financieros rurales.
En 2010, éste desaparecidé también y fue incorporado al PPMR. Los
componentes que durante 2010 estuvieron a cargo del PIDEFIMER po-
saron al PPMR, que incluye el Fondo Nacional de Garantias y el Fondo
para la Induccidn de Inversidn en Localidades de Media, Alta y Muy
Alta Marginaciéon (FOINI).

El componente de apoyo a instrumentos de induccién y desarrollo
del financiamiento prevé la constitucion de garantias de crédito de
hasta veinte por ciento (en zonas de alta y muy alta marginacion)
de la linea de crédito contratada por grupos de personas organiza-
das en sociedades. También considera apoyos de hasta doscientos
mil pesos para la creacién de empresas rurales. El componente de
apoyo a intermediarios financieros fiene distinfos apoyos para los
rubros de fortalecimiento, hasta sefecientos mil pesos; ampliacion
de sus créditos, hasta treinta por ciento del crédito colocado en

62 A partir de 2013, varios de los programas que se presentan en este apartado estén en etapa de
redisefo en cada una de las dependencias y enfidades responsables. Por tal motivo, la informa-
cién es vigente hasta 2012.
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proyectos rurales; capitalizacién de sus reservas, hasta veinte por
ciento del capital social minimo requerido por la Comisién Nacional
Bancaria y de Valores; y monitoreo y calificacion, montos a determi-
narse en cada caso por la Comisidn de Regulaciéon y Seguimiento.

El FINAFIM es el instrumento mediante el cual opera el Programa No-
cional de Financiamiento al Microempresario (PRONAFIM). Es un pro-
grama federal que depende de la Secretaria de Economia, creado
para contribuir al establecimiento y consolidacién del sector micro-
financiero. Su fin es apoyar, tanto en poblaciones urbanas como ru-
rales, las iniciativas productivas y emprendimientos de personas con
bajos ingresos que no tienen acceso al financiamiento de la banca
fradicional. Con este programa se pretende mejorar las condiciones
de vida de estas personas al ofrecerles oportunidades de autoem-
pleo y generacion de ingresos.

De acuerdo con las reglas de operaciéon 2012, el PRONAFIM otforga
apoyos a instituciones de microfinanciamiento y a infermediarios
financieros para que, a fravés de ellos, a) se brinden microcréditos
a personas en situacién de pobreza en condiciones accesibles, asi
como capacitacién a los microempresarios; b) se adquiera software,
hardware, mobiliario y equipo necesario para mejorar su operacion;
¢) se establezcan centros de atencién que amplien la cobertura del
servicio; y d) se fortalezcan estas instituciones mediante capacitacion
y asistencia técnica. Ademds, ofrece a las organizaciones apoyos no
recuperables destinados a la difusién, promocién, fomento, capaci-
tacién y operacion de esquemas de microseguros. El monto de los
apoyos del programa va de quinientos mil hasta doce por ciento del
patrimonio del fideicomiso al dltimo mes conocido de instituciones
de microfinanciamiento e intermediarios financieros para que éstos
concedan créditos a la poblacidn objetivo, obtengan infraestructura
o0 modernicen sus procesos (reglas de operacién 2012).

El FOMMUR, que también es operado por la Secretaria de Economia,
opera de manera muy similar al PRONAFIM, sélo que el FOMMUR esté
focalizado Unicamente a mujeres rurales mediante crédito solidario.
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El propdsito es fomentar las actividades productivas e impulsar el
autoempleo de las mujeres en situacion de pobreza del medio rural
que no tienen acceso al financiamiento de la banca tradicional, asi
como promover el desarrollo de habilidades para el manejo de su
patrimonio y su negocio por medio de un mecanismo de microfi-
nanciamiento orientado a proporcionar microcréditos accesibles y
oportunos (reglas de operacion 2012).

El FOMMUR es similar al PRONAFIM en el tamanfo y la manera en que
otorga apoyos a instituciones de microfinanciamiento e infermedio-
rios financieros. Sin embargo, el FOMMUR focaliza sus apoyos a muje-
res y obliga a los infermediarios a tener una tecnologia crediticia que
ofrezca un crédito cuyo monto va creciendo conforme las deudoras
se van haciendo de un buen historial. En este sentido, el FOMMUR es
menos flexible que el PRONAFIM.

Este programa instrumenta una politica dirigida a atender las necesi-
dades especificas de la microempresa de las mujeres, que representa
el mayor nUmero de establecimientos en el pais, y contribuye a mejorar
las condiciones de insercién de las mujeres rurales emprendedoras en
situacién de pobreza al sistema productivo nacional mediante el apo-
yo que se les brinda para crear y desarrollar microempresas.

En el Informe de la Evaluacién Especifica de Desempefio 2010-2011
se senala que el programa no cuenta con evaluaciones de impacto
qgue puedan arrojar resultados atribuibles completamente a la inter-
vencion del programa. En evaluaciones externas al FOMMUR se ha
senalado como un aspecto susceptible de mejora la existencia de
dreas de oportunidad que permitirian que el programa tuviera una
mejor contribucién a la creacién de empleos y generaciéon de rique-
za en el pais.

El Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros, SNC (BANSEFI)
es un banco de desarrollo cuyo objeto es promover el ahorro, €l fi-
nanciamiento y la inversidn entre los infegrantes del sector de aho-
rro y crédito popular; ofrecer instrumentos y servicios financieros a los
infegrantes de este sector y canalizar apoyos financieros y técnicos
necesarios para fomentar el hdbito del ahorro y el sano desarrollo
del mencionado sector. En funcidn de ello, la institucién ha creado
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diversos productos y pactado alianzas estratégicas para promover la
inclusién financiera a través de los participantes del sector y de su
propia red de sucursales.

El BANSEFI pretende apoyar la modernizacion del sector de las entido-
des de ahorro y crédito popular con productos de crédito dirigidos a
sociedades financieras populares, sociedades cooperativas de aho-
rro y préstamo, sociedades financieras comunitarias y a organismos
de integraciéon del sector. Ademds, busca captar el ahorro privado
con una amplia gama de productos de ahorro y servir de agente dis-
persor de las transferencias que otorgan algunos programas sociales;
por ejemplo, en 2010, el BANSEFI fue designado por la Sedesol como
banco liquidador de los apoyos que otforgan sus programas sociales.

El BANSEFI estd impedido de ofrecer financiamiento entre el publico,
por lo que todo lo que las personas ahorran en sus cuentas lo coloca
en bonos gubernamentales. Esto significa que las fasas de inferés que
recibe son relativamente bajas si se comparan con las del mercado
de crédito.

En este contexto, el programa AIFB fomenta el hdbito y la cultura del
ahorro a través del oforgamiento de un incentivo econdmico para
aqguellas personas fisicas que cumplan con el patrdn de ahorro a plo-
zo definido en el programa; asimismo, brinda apoyos a las sociedo-
des de ahorro y crédito popular y cooperativo y, en general, al sector
atendido por el BANSEFI para fortalecer las redes de distribuciéon de
productos y servicios financieros de este banco, asi como apoyos a
las citadas sociedades de ahorro y entidades financieras no bancao-
rias para fomentar el proceso de adopcidén y uso de la plataforma
tecnoldgica del BANSEFI.?

El FONAES era originalmente ejecutado a través de la Coordinacion
General del Programa Nacional de Apoyo para las Empresas de So-
lidaridad, érgano desconcentrado y sectorizado en la Secretaria de
Economia. Ahora, a raiz de la aprobacién de la Ley de Economia Social

43 Ficha de Monitoreo 2012-2013 del programa Apoyos para la Inclusién Financiera y la Bancarizacion.
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y Solidaria, el FONAES desaparecerd y dard lugar a la creaciéon del Pro-
grama de Fomento a la Economia Social a cargo del recienfemente
creado Instituto Nacional de la Economia Social.

La poblacién objetivo del FONAES, de acuerdo con las reglas de ope-
racién 2012, era la poblaciéon rural, campesinos, indigenas y grupos
de dreas urbanas del sector social que demostraran su capacidad
organizativa, productiva y empresarial a través de un proyecto pro-
ductivo, pero que la escasez de recursos no les permitiera implemen-
tarlo. El Fondo buscaba contribuir a la generacién de ocupaciones
entre la poblacién comprendida en los deciles | y VI de ingreso por
hogar, mediante el oforgamiento de apoyos para la creacidn y con-
solidacién de proyectos productivos. Los tipos de apoyo que otorga-
ba eran: en efectivo, para abrir o ampliar un negocio; en efectivo,
para abrir o ampliar un negocio de mujeres; para abrir o ampliar un
negocio de personas con discapacidad; y para garantizar un crédito
destinado a abrir o ampliar un negocio.

La aportacién del FONAES podia cubrir hasta sesenta por ciento del
monto total de la inversién necesaria, sin superar el millén de pesos.
Los apoyos mayores a seiscientos mil pesos se entregaban en dos
o mas etapas, previa comprobacién de la correcta aplicacién del
apoyo anterior y de que el beneficiario estuviera cumpliendo con la
puesta en marcha del negocio.

El programa no cuenta con evaluaciones de impacto que puedan
arrojar resultados atfribuibles completamente a su intervencidn, segdn
reporta el Informe de la Evaluacion Especifica de Desempeno 2010-
2011.

El PROMUSAG, dependiente de la Secretaria de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano (SEDATU), antes Secretaria de la Reforma Agraria,
estd orientado a las mujeres que habitan en nlcleos agrarios y se
organizan para desarrollar un proyecto productivo que les permita
obtener ingresos y, con ello, contribuyan a combatir la pobreza en el
medio rural. Este programa pretende reducir las brechas sociales, eco-
némicas y culturales persistentes en la sociedad, a fin de que los mexi-
canos sean fratados con equidad vy justicia en todas las esferas de
su vida, de tal manera que no exista forma alguna de discriminacion.
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Los apoyos que otorga el programa son de hasta un mdaximo de
180,000 pesos calculados en razén de 30,000 pesos por cada inte-
grante. Ademds, se proporciona al grupo beneficiario hasta el equiva-
lente a diez por ciento de la aportaciéon directa autorizada para ser
destinado a asistencia técnica (reglas de operacion 2012).

El Informe de la Evaluacidn Especifica de Desempefno 2010-2011 se-
nala que el programa no cuenta con evaluaciones de impacto debi-
do a cuestiones relacionadas con el presupuesto del programa.

El FAPPA también depende de la SEDATU. El programa es muy similar al
PROMUSAG, pero su cobertura no posee una focalizacion de género
(el PROMUSAG sélo atiende a mujeres), sino que estd dirigido a mujeres
y hombres que habitan en nlcleos agrarios y no son titulares de tierras,
pero que tienen el propodsito de poner en marcha proyectos producti-
vos para mejorar su calidad de vida y la de sus familias. Los proyectos
productivos pueden ser de indole ganadera, textil, ecoturismo, tiendas
rurales, produccién de alimentos o servicios varios. El objetivo del FAPPA
es contribuir a elevar el ingreso de las personas con dieciocho anos
cumplidos o mdés que habitan en nlcleos agrarios, mediante la entre-
ga de apoyos para la implementacion de proyectos productivos.

Los apoyos que oforga el programa consisten en aportaciones direc-
fas; los montos mdximos destinados a conceptos de inversidn para
grupos sin formalidad juridica son de 180,000 pesos y para grupos
legalmente constituidos, de 270,000. Ademds, brinda al grupo benefi-
ciario hasta el equivalente a diez por ciento de la aportacién directa
autorizada para asistencia técnica (reglas de operacion 2012).

De acuerdo con el Informe de la Evaluacién Especifica de Desempe-
Ao 2010-2011, el programa no cuenta con evaluaciones de impacto
debido a cuestiones relacionadas con el presupuesto del programa.

El PFRI inici® su operacion en 1990 y es manejado por la Comisién
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas del Gobierno
Federal (CDI) con el propdsito de atender la problemdatica del dificil
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acceso d recursos econdmicos para el desarrollo de proyectos pro-
ductivos que enfrenta la poblacién indigena. El PFRI estd dirigido a
la poblacién indigena mayor de dieciocho afos organizada e inte-
grada en Fondos Regionales Indigenas (FRI) para la ejecucion de
proyectos que contribuyan a incrementar el valor de sus recursos y
sus niveles de organizacion. Los recursos del programa se destinan a
los FRI para asistencia administrativa y contable, gastos de operacion
para la administracion, operaciéon y capacitacion, y a las organizacio-
nes de productores para el desarrollo de proyectos productivos que
sean técnica, econdmica y socialmente viables. Los FRI operan como
organismos intermedios que gestionan el dinero publico y confieren
préstamos para el apoyo de proyectos productivos. Una vez devuelto
el préstamo, el dinero se queda en el FRI para que sirva de capital
para otros proyectos.

El objetivo del programa es incrementar el acceso de la poblacion
indigena que forma parte de los FRI a los apoyos y el financiamiento
para proyectos productivos, y asi contribuir a mejorar las condicio-
nes econdmicas de la poblacidn indigena asociada a dichos fondos.
Para oforgar apoyos a los FRI, el programa les exige que estén orgo-
nizados y cuenten con organismos de representacion y decision. El
monto de los recursos al que puede acceder cada FRI depende de
las necesidades de los proyectos productivos aprobados y no puede
ser superior a 1'350,000 pesos (reglas de operacidn 2012).

En el Informe de la Evaluacién Especifica de Desempefno 2010-2011
se reporta gue el programa no cuenta con evaluaciones de impacto
debido a cuestiones relacionadas con el presupuesto del programa.

Operado también por la CDI, el PROCAPI tiene la intencién de con-
fribuir a la sostenibilidad de las actividades productivas mediante el
apoyo econdmico a los proyectos productivos de los productores indi-
genas organizados en grupos de trabajo u organizaciones legalmen-
fe constituidas, a fin de:

«  Ampliar la inversién publica en regiones indigenas gracias all
acuerdo y la coordinacién de acciones con el Gobierno Fede-
ral y con los gobiernos estatales y municipales.
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« Impulsar la creacién y consolidacién de proyectos y empresas
rentables y sustentables, armonizados con su entorno cultural y
ambiental.

+ Apoyar el acompanamiento de los proyectos mediante servi-
cios de asistencia técnica, capacitacidn y asesoria integral.

+ Promover e impulsar la ejecucion de proyectos y sistemas de
produccién que permitan el establecimiento de cadenas pro-
ductivas que generen valor agregado a los productos y faciliten
la insercién a los mercados o circuitos comerciales.

La finalidad es atender a los productores indigenas organizados
en grupos de trabajo, organizaciones indigenas con personalidad
juridica, ejidos y comunidades integradas por poblacién indigena
originaria o migrante que estén en condiciones de realizar o reali-
cen actividades productivas elegibles por el programa, que cuen-
ten con la autorizacién del proyecto de una instancia ejecutora,
asi como el aval correspondiente para la ejecuciéon de sus activi-
dades productivas.

Los tipos de apoyo que aporta el programa se dividen en: a) apoyos
a proyectos productivos, en los que el programa podrd aportar por
proyecto hasta dos millones de pesos; en el caso de los grupos de
trabajo, la aportacidn del programa no podrd exceder por proyecto
los quinientos mil pesos; b) apoyos para la formulacidon de proyec-
fos, que se otorgan a los municipios de menor Indice de Desarrollo
Humano que no dispongan de recursos para apoyar a poblacion
indigena; y ¢) apoyos para capacitacién y fortalecimiento (reglas
de operacion 2012).

El PCEZM inicié en 2009 y dependia de la Secretaria de Economia; su
principal objetivo era apoyar el empleo y promover la instalaciéon y
operacidn de centros productivos en las comunidades marginadas
del pais que reunieran las condiciones para el desarrollo de empresas
gue representaran fuentes permanentes de empleo. Segun los Lineo-
mientos 2009 para la operacion del programa, la cobertura fue nacio-
nal y llegd a todas aquellas localidades que se consideraban tanfo
de alta como de muy alta marginacién cuya poblacién no excediera
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de cincuenta mil habitantes,** ademds de que los planes compren-
dieran actividades del sector secundario y terciario de la economia;
asimismo, incluia actividades del sector primario que implicaran un
proceso de fransformaciéon de la materia prima. Este programa estuvo
dirigido a contribuyentes, tanto personas fisicas como morales, que se
quisieran adherir a él.

Los tipos de apoyo que otorgaba el programa consistian en el reem-
bolso de las cuotas obrero patronales por parte del Instituto Mexicano
del Seguro Social y del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda
para los Trabajadores; créditos y garantias para la modernizacion de
la infraestructura por parte de la banca de desarrollo; financiamien-
tos para autoconstruccién o mejoramiento de vivienda; becas en la
modalidad de capacitacién mixta; y deduccién de forma inmediata
de las inversiones efectuadas en bienes nuevos de activo fijo.

Los apoyos del programa se canalizaban a las empresas participan-
fes a través de infermedios; éstos eran los gobiernos de los estados,
a través de dependencias como los ayuntamientos, los organismos
pUblicos descentralizados, los fideicomisos de cardcter publico y las
secretarias del gobierno estatal.

El Informe de la Evaluacion Especifica de Desemperio 2010-2011
consta que el programa no contaba con evaluaciones de impacto
debido a que empezd a operar apenas desde 2009. Sin embargo, se
realizd la Evaluaciéon de Diseno, en la cual se observé que los apoyos
que otforgaba el programa para disminuir los costos de instalacion
(construccidn de centros productivos) y operacion (reembolso cuo-
tas obrero patronales) de empresas en zonas marginadas correspon-
dian con la estrategia de atender regiones menos desarrolladas.

El FONART es un fideicomiso pdblico del Gobierno Federal, sectorizado
en la Sedesol, que coording, infegra y alinea las politicas publicas que
promueven el desarrollo sustentable de los artesanos mexicanos, de

¢4 Se utilizan los indices de marginaciéon del Consejo Nacional de Poblacion (2005), que foman en
cuenta una medida-resumen que permite diferenciar entidades federativas y municipios segin el
impacto global de las carencias que padece la poblacidén como resultado de la falta de acceso
a la educacioén, la residencia en viviendas inadecuadas, la percepciéon de ingresos monetarios
insuficientes y las relacionadas con la residencia en localidades pequenas.
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acuerdo con una perspectiva multidimensional del fenébmeno artesanal,
es decir, que considera su cardcter social, econdmico, cultural e indige-
na. Su objetivo principal es contribuir a diversificar las fuentes de ingreso
de los artesanos que habiten en zonas de atencidn prioritaria o fuera de
éstas y se encuentren en situacion de polbreza patrimonial.

Los proyectos y beneficiarios apoyados son seleccionados por el Co-
mité de Validacién de Proyectos Artesanales y tienen en cuenta la dis-
ponibilidad presupuestaria del FONART. Dan prioridad a las personas
conforme al orden siguiente: a) su ingreso se encuentra por debajo
de la Linea de Bienestar y b) no han recibido apoyo por la misma
vertiente del FONART en anos anteriores.

De acuerdo con las reglas de operacidn 2012, el programa otorga los
siguientes fipos de apoyos:

+  Capacitacién infegral y asistencia técnica

+  Apoyos a la producciéon

+ Adquisicién de artesanias y apoyo a la comercializacién
+ Concursos de arte popular.

A la fecha, el programa no cuenta con evaluaciones de impacto.

El Fondo PYME es un instrumento sectorizado por la Secretaria de
Economia que apoya a las empresas de menor famano y a los em-
prendedores con el propdsito de promover el desarrollo econdmico
nacional; otforga apoyos de cardcter femporal a programas y proyec-
fos que fomenten la creacidn, desarrollo, viabilidad, productividad,
competitividad y sustentabilidad de las micro, pequenas y medianas
empresas.

El Fondo PYME tiene una cobertura nacional y su poblacién objetivo
esté@ constituida por empresas micro, pequenas y medianas, asi como
emprendedores. El programa ufiliza organismos intermedios (asocio-
ciones civiles, sociedades anénimas de capital variable, cdmaras,
ayuntamientos, entre otros) como agentes que funcionan como in-
termediarios entre el programa y los beneficiarios; éstos son los encar-
gados de solicitar el financiamiento para proyectos que ejecuten los
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beneficiarios y asumen la responsabilidad de que dichos proyectos
se lleven a cabo apropiadamente y rindan informes trimestrales.

Los resultados de la Evaluacién de Impacto, descritos en el Informe
de la Evaluacién Especifica de Desempeno 2010-2011, muestran que
el apoyo del Fondo PYME incide directamente en la productividad
de las empresas beneficiadas, sobre todo en factores como ventas y
mejora del establecimiento. Sin embargo, la evaluacion identificd que,
al menos en la femporalidad del estudio (2007-2009), las MIPYMES
apoyadas no reportaron crecimiento en su planta laboral, que es uno
de los principales objetivos del programa en el mediano y largo plazo.

El PRODEPLAN es responsabilidad de la Comisidn Nacional Forestal y su
objetivo es disminuir los indices de pobreza y marginacion que existen
en las areas forestales del pais, a través del buen uso de los recursos
naturales, el desarrollo y la expansién econémica. Parte de la valoracion,
conservaciéon y aprovechamiento sustentable de los recursos de los
bosques, selvas y vegetacion en zonas dridas. Con el fin de incremen-
far la produccidn y productividad de los recursos forestales, el progro-
ma otorga fransferencias no reembolsables para que las personas de
estas dreas establezcan, mantengan y manejen plantaciones forestales
comerciales. Los apoyos para desarrollo de plantaciones forestales co-
merciales consisten en asignar entregas en efectivo a personas fisicas y
morales para plantaciones forestales comerciales de diferentes especies,
con fines de produccién de materias primas maderables y no madero-
bles. Los beneficiarios tienen dos anos para establecer sus plantaciones,
con una prérroga especial de un afo mds, en casos especiales.

Segun el Informe de la Evaluaciéon Especifica de Desempeno 2010-
2011, el programa no cuenta con evaluaciones de impacto.

El POP es operado por la Sedesol y apoya proyectos productivos sus-
fentables econémica y ambientalmente de la poblacién rural cuyos
ingresos estén por debajo de la Linea de Bienestar. Lo hace mediante
la incorporacion y el desarrollo de capacidades productivas y técnicas
para reducir el nimero de personas en condiciones de pobreza, de
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modo que puedan adquirir capacidades y generar oportunidades de
ocupacién; fomentar el desarrollo de capacidades para fener acceso
a mejores fuentes de ingreso; elevar la productividad de las personas; y
propiciar la cohesion del tejido social para consolidar el capital social
de las comunidades a fravés del apoyo econdmico a iniciativas pro-
ductivas y el acompanamiento técnico y organizacional. El programa
fiene un enfoque ferritorial, es decir, financia proyectos que beneficien
a un conjunto grande de productores y posibiliten la formacién de co-
denas productivas.

El POP contaba hasta 2012 (reglas de operacidn 2012) con cuatro
modalidades de apoyo: a) las agencias de desarrollo local, las cuo-
les brindan asistencia técnica y apoyos econdmicos no recuperables
para formacién de capital social y generacion de proyectos produc-
fivos; en 2012 el apoyo méximo era de 1'500,000 pesos por plan de
frabajo y 3,000 por beneficiario; b) la asistencia técnica y acompa-
namiento, que busca mejorar las posibilidades de que los proyectos
permanezcan en el mercado; el apoyo méximo para técnicos y pro-
fesionista es de 120,000 y 240,000 pesos por instituciéon y para evaluo-
ciones, de 500,000 pesos; c) los proyectos integradores son apoyos
econdmicos capitalizables para el desarrollo de actividades de orga-
nizaciones de productores; se otorgan 25,000 pesos por beneficiario
y 5'000,000 por proyecto; y d) el Fondo de Cofinanciamiento, que son
apoyos econdmicos capitalizables para cualquier fipo de proyecto
productivo; los apoyos mdaximos son 25,000 pesos por beneficiario y
300,000 por proyecto. En las reglas de operacion de 2013 se incluye
el Fondo de Capital para el Desarrollo Social, consistente en apoyos
econdmicos capitalizables para empresas, intermediarios financieros
no bancarios, administradores de fondos y fondos de capital de ries-
go, que permitan la implementacién de proyectos estratégicos, eje-
cutados a través de la banca de desarrollo, de Financiera Rural y de
fideicomisos publicos de fomento del Gobierno Federal.

En el programa JERFT, a cargo de la SEDATU, participa Financiera Rural
como institucién financiera que facilita el frdmite para la obtencién
del apoyo y el acceso al crédito por parte de los jévenes. Este progro-
ma fiene como objetivo lograr que el joven emprendedor rural cree
Su propia agroempresa rentable y sustentable, preferentemente en el
nUcleo agrario al que pertenece o en ofro cercano que no implique
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su cambio de residencia; a fravés de capacitacion y adquisicién o
renta de derechos parcelarios, insumos y servicios de acompano-
miento empresarial, busca propiciar el arraigo, el relevo generacional
en la tenencia de la tierra social y la mejora en sus ingresos.

La poblacién objetivo es el sujefo agrario, habitante del ndcleo agrario,
con un minimo de dieciocho y hasta freinta y nueve anos de edad all
momento de presentar la solicitud de ingreso al programa, que tenga
interés de emprender una agroempresa, y habite alguno de los na-
cleos agrarios que cumplan los criterios de cobertura. De acuerdo con
las reglas de operacion 2012, los criterios de cobertura del programa
consideran los nUcleos agrarios localizados en municipios que estén
considerados como Zona de Atencién Prioritaria; dichos ndcleos debe-
ran estar certificados en términos del arficulo 56 de la Ley Agraria, no
fener conflicto agrario y contar con potencial productivo, infraestruc-
tura y mercado local para implementar un proyecto agroempresarial.

El Programa JERFT prevé dos etapas: el proyecto escuela, que permite
el aprendizaje y desarrollo de habilidades técnico-productivas y em-
presariales, y el proyecto agroempresarial, el cual consiste en un pro-
ceso de planeacidn, gestidon e implementacion de una agroempresa,
asociada a la explotacién sustentable de la tierra y sus recursos, de-
sarrollado por el joven emprendedor rural.

El programa provee apoyos directos para instalar el proyecto, el pago
a capacitadores y becas para los jovenes. Los apoyos van desde los
freinta mil hasta los trescientos mil pesos.

El PTAZI, sectorizado por la CDI, confribuye al desarrollo econdmico
de la poblacién indigena mediante la ejecuciéon de acciones en
materia de furismo alternativo. Oforga apoyos a grupos de indige-
Nnas organizados para elaborar y ejecutar proyectos encaminados a
la revaloraciéon, conservaciéon y aprovechamiento sustentable de sus
recursos y atractivos naturales y de su patrimonio cultural, asi como
para coadyuvar a la mejora de sus ingresos.

Los ndcleos agrarios, organizaciones y grupos de frabajo formados
por indigenas podrdn acceder a recursos econdmicos que les permi-
tan desarrollar proyectos orientados al turismo alternativo, de acuerdo
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con la siguiente clasificacion; formulacion y disefo de proyectos de
inicio, apoyos de hasta 250,000 pesos, y para infraestructura y equi-
pamiento de proyectos de continuidad y consolidacién se podrén
autorizar hasta 1'500,000 pesos por proyecto. Asimismo, se podran re-
cibir apoyos para los siguientes conceptos: elaboracion de estudios,
y pago de permisos para proyectos de inicio y continuidad, cuando
se requieran; se podrd apoyar hasta 75 por ciento del costo total de
éstos; capacitacidon de proyectos de inicio, confinuidad, consolida-
cion e integradoras, podrdn acceder hasta diez por ciento del total
de los recursos asignados; traslados, alimentacion y hospedaje; di-
fusion, promocidén y comercializacién de proyectos de continuidad,
consolidacidn e integradoras, hasta veinte por ciento del total de los
recursos asignados; integracién y consolidacién, apoyo para la con-
formacién de empresas integradas de proyectos de consolidaciéon de
hasta 350,000 pesos (reglas de operacion 2012).

El programa no cuenta con evaluaciones de impacto debido a la
dificultad de definir el grupo de control, segdn reportes del Informe de
la Evaluacion Especifica de Desempeno 2010-2011.

El Programa 3x1 para Migrantes apoya las iniciativas de los mexico-
Nnos que viven en el exterior y les brinda la oportunidad de canalizar
recursos a México mediante obras de impacto social que benefician
directamente a sus comunidades de origen; contribuye a multiplicar
los esfuerzos de los migrantes mexicanos radicados en el extranjero
gracias al fortalecimiento de los vinculos con sus comunidades de
origen y a la coordinacidén de acciones con los tres 6érdenes de go-
bierno para impulsar las iniciativas de infraestructura, servicios comu-
nitarios y actividad econdmica.

El programa funciona con las aportaciones de clubes o federacio-
nes de migrantes radicados en el extranjero, la del Gobierno Federal,
a través de la Sedesol, y la de los gobiernos estatal y municipal. Por
cada peso que aportan los migrantes, los gobiernos federal, estatal y
municipal aportan tres pesos.

De acuerdo con las reglas de operacion 2012, el programa tiene dos
modalidades de atencidén: a) infraestructura, equipamiento y servicios
comunitarios, que consiste en canalizar apoyos para obras y proyec-
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tos que promuevan el desarrollo de las comunidades; y b) proyectos
productivos para el fortalecimiento patrimonial, a través del financio-
miento de proyectos que contribuyan a la generacién de ingreso y
empleo entre la poblacién objetivo. El programa financia proyectos
de infraestructura, equipamiento y servicios comunitarios con hasta
un millén de pesos, y proyectos productivos para el fortalecimiento
patrimonial con hasta trescientos mil pesos en casos de proyectos in-
dividuales o familiares y hasta medio millébn en proyectos bi-familiares.
El programa opera en las 32 entidades federativas.

A la fecha, el programa no cuenta con evaluaciones de impacto por
la dificultad de definir el grupo de control debido al diseno y las co-
racteristicas del programa.

El POPMI, operado por la CDI, fiene como objetivo contribuir a me-
jorar las condiciones de vida y posicién social de las mujeres indi-
genas que habitan en localidades de alta y muy alta marginacion,
al impulsar y fortalecer su organizacidén, asi como su participacion
en la toma de decisiones, a través del desarrollo de un proyecto
productivo. Las mujeres indigenas reciben capacitacién y asistencia
técnica orientadas a la consolidacidn de la organizacidn y el desa-
rrollo de su proyecto productivo; ademds, el programa promueve la
apropiacién y permanencia de los proyectos de organizaciéon pro-
ductiva de las mujeres indigenas con el fin de que éstas obtengan
un beneficio econémico que les permita mejorar su participacion
en la economia familiar.

Los apoyos del POPMI se proveen de la siguiente manera: a) apoyos a
proyectos de organizacion productiva, dirigidos a mujeres indigenas
mayores de edad que formen grupos de diez mujeres como minimo
0 de ocho en localidades de menos de cincuenta habitantes; podrén
recibir hasta 150,000 pesos para proyectos de organizacion producti-
vaQ; este apoyo se podrd entregar en anos distintos hasta por tres ocao-
siones; y b) el apoyo para promotoras indigenas: mujeres indigenas
mayores de edad que, ademds de la lengua requerida para apoyar
una regién indigena, dominen el idioma espafnol y tengan estudios
minimos de secundaria ferminada; éstas recibirdn una beca de 4,500
pesos mensuales (reglas de operacion 2012).
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