Capitulo 1. Disefio

1. ¢El Problema o necesidad prioritaria al que va dirigido el programa esta correctamente
identificado y claramente definido?

Si.

El Programa de Apoyo a la Capacitacion (PAC) que desarrolla la Secretaria del Trabajo y
Previsién Social (STPS) ha identificado en su arbol de problemas que los trabajadores en
activo de las empresas tienen baja productividad debido a las insuficiencias en sus
conocimientos, habilidades y destrezas. Esta problematica restringe el mejoramiento de los
salarios e, inclusive, pone en riesgo la sobrevivencia de las empresas, con la probable

pérdida de empleos.

El PAC ha entendido estas insuficiencias como la brecha entre los conocimientos,
habilidades y destrezas adquiridos por los trabajadores, a través de su formacion profesional
y experiencia laboral, y los requeridos para el desempefio mas productivo de sus actividades

laborales.

En atencion a esta problemética, desde 1953 se establece el Centro Industrial de
Productividad, que desarroll6 programas de adiestramiento rapido de mano de obra y
mejoramiento de la productividad. Todos los planes nacionales de desarrollo, desde el de
1982-1988, han establecido estrategias de capacitacion continua para los trabajadores, a fin
de mejorar sus competencias laborales y su productividad. Por su parte, la Ley Federal del
Trabajo en su Articulo 153 estipula que todo trabajador tiene el derecho a que su patrén le
proporcione capacitacion o adiestramiento en su trabajo. Como esta obligacion no ha sido
cumplida cabalmente por las empresas, debido a que no perciben los beneficios de la
capacitacion para ellas y a que sus escasos recursos financieros se dirigen a otros fines, se
identifica que los insuficientes conocimientos y habilidades persisten como causa de la baja

productividad de los trabajadores.



2. ¢Existe un diagnodstico actualizado y adecuado, elaborado por el programa, la
dependencia o entidad, sobre la problematica detectada que sustente la razén de ser del

programa?

No.

Como parte de las negociaciones con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para el
financiamiento del Programa, en 2001 se elabor6 un diagndstico sobre el empleo en México
y las dificultades de las empresas en materia de productividad y para invertir en capacitacion,
pero estos temas sélo se examinaron de manera general. Cabe reconocer que en algunas
evaluaciones externas sobre el PAC se incluyen elementos cualitativos de diagndéstico que

han aludido al tipo de problematica que enfrentan los trabajadores en activo de las empresas.

Segun las Reglas de Operacion (ROP) vigentes en 2007, los Comités Estatales de
Capacitacion y Empleo (CECE) debian realizar andlisis de indicadores socioeconémicos y
laborales, para identificar oportunidades de capacitacion en sectores, regiones y aspectos
prioritarios. Sin embargo, estos analisis no se han realizado de manera generalizada y
sistematica. En las ROP 2008 se asigna esta responsabilidad a las oficinas locales del PAC,

gue deben considerar las orientaciones del CECE.

El Programa no tiene un diagnostico actualizado que identifigue los sectores econdmicos
donde la capacitacidbn es mas necesaria o donde reporta mayores beneficios, ni se han
detectado cuales son las competencias laborales que conviene desarrollar para aumentar la
productividad. Una vez que se disponga de un estudio general que determine los sectores,
regiones y aspectos prioritarios, se requiere contar con estudios particulares, los que podrian
elaborarse con base en los Cuestionarios para la Deteccion de Necesidades de Capacitacion

gue se aplican a las empresas atendidas, si éstos contuvieran la informacion necesaria.

No se conoce de qué forma las caracteristicas de las empresas limitan los beneficios de la
capacitacién sobre la productividad, lo cual es necesario para fijar estrategias diferenciadas
por tamafio de empresa, sector econdmico, tipo de ocupacion y atributos de los trabajadores.
Ni las evaluaciones existentes ni otros estudios han cuantificado los beneficios privado y
social, ni los costos no monetarios asociados, de la capacitacion en términos de incremento
en la productividad por tipo de empresa, trabajador y competencia. Esta carencia imposibilita

la estimacion del monto del apoyo 6ptimo de acuerdo a esas caracteristicas.



3. ¢ElFiny el Propdsito del Programa estan claramente definidos?
Si.

El Fin del Programa planteado en la Matriz de Indicadores (M) incluida en las ROP 2008*
establece que el PAC se propone contribuir a elevar el salario de los trabajadores en activo
con base en su mayor productividad, en congruencia con las ROP que buscan que el
incremento en los niveles de la capacitacién se traduzcan en mejorar los esquemas de
distribucion de los beneficios entre los trabajadores y en un aumento de la productividad de
la empresa. El Fin es suficientemente claro porque existen definiciones generalmente

aceptadas de cada uno de los conceptos que aparecen en el enunciado.

Por otra parte, en la mencionada Ml se indica que el Proposito del PAC es que los
trabajadores en activo sean mas productivos al contar con los conocimientos, habilidades y
destrezas requeridos por las empresas. En el indicador de Propésito presentado en esa Ml

se define claramente lo que se entiende por productividad de los trabajadores.

! La Ml incluida en las ROP 2008 (Anexo 6.A de este informe) es resultado de la Propuesta de Matriz de
Indicadores acordada entre los responsables del Programa y el equipo evaluador.
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4. ¢El Finy el Propésito corresponden a la solucion del problema?
Si.

El logro de tener trabajadores en activo mas productivos al contar con los conocimientos y
habilidades requeridos por las empresas, que es el Propésito del PAC, contribuye a alcanzar
el Fin y responde directamente al problema identificado por el Programa, que es la reducida
productividad de los trabajadores debido a las deficiencias en sus competencias laborales.
Cabe aclarar que esta reducida productividad varia de acuerdo a las caracteristicas de los
trabajadores y de las empresas, por lo que la solucion a este problema implica que el

Propésito considere de manera diferenciada esas caracteristicas.



5. ¢El programa cuenta con evidencia de estudios o investigaciones nacionales y/o
internacionales que muestren que el tipo de servicios o productos que brinda el programa
es adecuado para la consecucion del Proposito y Fin que persigue el programa? De no
ser asi, el evaluador debera investigar y, de existir, presentar dicha evidencia.

No.

El PAC ha reportado en informes trimestrales y anuales datos sobre las empresas apoyadas,
los cursos impartidos y el numero de trabajadores capacitados, pero no ha documentado la
pertinencia para el logro del Propésito y el Fin de los diferentes servicios que brinda.
Tampoco las evaluaciones externas que se han realizado sobre el PAC en los ultimos cuatro

afios han examinado la utilidad de los servicios para el logro del Propésito y Fin.

Por su parte, los estudios de evaluacion de impacto que se realizaron al Programa Calidad
Integral y Modernizacién (CIMO), antecedente del PAC, no muestran que este Programa
haya elevado la productividad de los trabajadores y la competitividad de las empresas, ni que
haya repercutido en mayores salarios. Se detectaron efectos positivos en indicadores
intermedios como inversion en capacitacion por trabajador y utilizacion de la capacidad
instalada, pero encontraron resultados mixtos y no conclusivos respecto a los impactos en
productividad y salarios (Evaluaciones de Impacto del CIMO elaboradas por la STPS en 1995
y 1997). La reevaluacion posterior de estos resultados confirmd los efectos en indicadores
intermedios y concluyd que los impactos finales en productividad y salarios no se pueden
determinar de manera conclusiva (Evaluaciéon del Programa CIMO elaborada por Tan y
Lopez Acevedo del Banco Mundial en 2004).

Los estudios sobre economia industrial y de la empresa aportan sélidas evidencias que
prueban que en la medida que mejoran las competencias laborales de los trabajadores se
eleva su productividad?, siempre y cuando apliquen dichas competencias y las empresas
cuenten con los recursos complementarios para aprovecharlas, que son los supuestos

planteados en el nivel de Fin de la Ml incluida en las ROP 2008.

Z Véase.- Duval Hernandez, Robert, (2006); Basanini, Andrea (2007); Bassi, Marina, (2002); Lépez Cordova,
Ernesto, (2004-2006); Samaniego, Norma, (2000 y 2006).
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6. Con base en los objetivos estratégicos de la dependencia y/o entidad que coordina el
programa, ¢a qué objetivo u objetivos estratégicos esta vinculado o contribuye el

programa?*

La STPS tiene como objetivos estratégicos “Fomentar la productividad en las relaciones
laborales y la competitividad de la economia nacional, asi como la creacion de condiciones

para el trabajo digno, bien remunerado a través de la capacitacion”.

Asimismo, la STPS tiene como objetivo institucional “Promover el incremento de la

productividad y competitividad de los trabajadores en las pequefias y medianas empresas”
El PAC también contribuye a lograr los siguientes objetivos estratégicos de la Dependencia:
a) Contribuir a mejorar los conocimientos y habilidades del trabajador,

b) Facilitar su integracién a grupos de trabajo, y

c) Promover su estabilidad laboral en su actividad al interior de pequefias y medianas

empresas.



7. Con base en lo anterior, analizar y evaluar si existe una relacion légica del programa con

los objetivos nacionales del Plan Nacional de Desarrollo.*

Dentro del diagnéstico del Plan Nacional de Desarrollo (PND) se plantea la necesidad de
contar con una economia con mayor crecimiento y con capacidad para generar empleos
siguiendo tres vertientes: Invertir en capital fisico, desarrollar las capacidades de las
personas y obtener un crecimiento elevado de la productividad. EI PAC contribuye de manera
directa a la ejecucion de la vertiente dirigida a mejorar las capacidades de las personas y a
elevar la productividad de los trabajadores.

Los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo que se vinculan directamente con el Programa
son el 4y 6, del Eje 2, Economia competitiva y generadora de empleos. ElI Programa
contribuye al logro del Objetivo 4, Eje 2, que plantea “promover las politicas de Estado y
generar las condiciones en el mercado laboral que incentiven la creacion de empleos de alta
calidad en el sector formal”. EI Programa también contribuye al logro del Obijetivo 6, Eje 2,
gue propone “promover la creacion, desarrollo y consolidacién de las micro, pequefias y

medianas empresas”.



8. ¢Las Actividades del programa son suficientes y necesarias para producir cada uno de

los Componentes?
Si.

Todas las Actividades que contiene la Ml incluida en las ROP 2008 son necesarias para la
obtencion del producto, “trabajadores en activo capacitados mediante cursos de alta calidad
en las competencias laborales requeridas por las empresas”, que es el Componente del
Programa. Destacan por su importancia para el logro de este Componente las relativas al
diagndstico estatal para la identificacién de los sectores econémicos y regiones prioritarias, a
la asesoria técnica para la seleccibn de empresas y trabajadores a capacitar y a la

realizacion de cursos de capacitacion.

Cabe aclarar que algunas actividades, como la formulacién de los programas de capacitacion
y la seleccién de los trabajadores, se realizan conjuntamente con los empleadores, quienes

ademas contribuyen con un porcentaje del costo de los cursos de capacitacion.

Ademas de las Actividades planteadas, falta agregar en esa Ml las Actividades relativas a la
actualizacion y validaciéon de su padréon de instructores, que se basa en el Sistema de
Informacién de Capacitacion en las Empresas (SICAPE), y al establecimiento y operacién de

sistema de monitoreo y evaluacion.



9. ¢Los Componentes son necesarios y suficientes para el logro del Propdsito?
Si.

Considerando que los actuales trabajadores en activo tienen baja productividad debido a sus
deficientes competencias laborales, segun el problema identificado, y que es costoso vy dificil
en la practica sustituirlos por los trabajadores apropiados, el unico Componente que
proporciona el Programa, “trabajadores en activo capacitados mediante cursos de alta
calidad en las competencias laborales requeridas por las empresas”, es necesario para lograr
el Propésito, “trabajadores en activo mas productivos al contar con los conocimientos,

habilidades y destrezas requeridos por las empresas”.

Para el logro del Propdsito es suficiente contar con el Unico Componente del Programa,
siempre y cuando los trabajadores capacitados hayan adquirido las competencias requeridas
y se cumplan los supuestos planteados en el nivel de Componente de la Ml incluida en las
ROP 2008: “las empresas cuentan con los recursos complementarios para aprovechar las
competencias laborales de sus trabajadores” y “los trabajadores aplican las competencias

adquiridas”.



10. ¢Es claro y logico que el logro del Propdsito contribuye al logro del Fin?
Si.

Al lograrse el Propésito del Programa, que es contar con trabajadores en activo mas
productivos con los conocimientos y habilidades requeridas por las empresas, es mas
probable que mejoren sus salarios, que es el Fin del Programa. Esta contribucion del
Propésito se presenta siempre y cuando los trabajadores reciban parte de los beneficios de
la mayor productividad, que es el supuesto planteado en el nivel de Propdsito de la Mi
incluida en las ROP 2008. Es probable que este supuesto se cumpla, dado que la empresa
tiene una mayor valoracion de los servicios de sus trabajadores en la medida que aumenta
su productividad y, por lo tanto, esta dispuesta a mejorar sus salarios para retenerlos. Si esto
no ocurre, los trabajadores mas productivos tienen mayor probabilidad de encontrar un

empleo mejor remunerado.
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11. Considerando el andlisis y la evaluacion realizados en este punto, ¢ la légica vertical de la
matriz de indicadores del programa es clara y se valida en su totalidad? Es decir, ¢la

|6gica interna del programa es clara?
Si.

Las Actividades planteadas en la Ml incluida en las ROP 2008 son necesarias para obtener
el Componente, aunque falta agregar otras relativas a un padron de instructores y un sistema
de monitoreo y evaluacion, que permitirian mejorar la operacion del Programa, segun se

sefial6 en la respuesta a la pregunta ocho.

Para la realizacion del Propdsito se cuenta con un Componente Unico que resulta necesario y
suficiente, segun se argumento en la respuesta a la pregunta nueve. El Propdésito se dirige a
solucionar la reducida productividad de los trabajadores debido a sus deficiencias en las
competencias laborales, segun se discutié en la respuesta a la pregunta cuatro. También se
cumple la Iégica interna en lo que se refiere a la pertinencia del Propdsito para contribuir a
alcanzar el Fin propuesto en la Ml incluida en las ROP 2008, segun se mostré en la

respuesta a la pregunta diez.
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12. Si no es asi, proponer los cambios que deberian hacerse en el disefio del programa y en
su logica interna. Estos cambios deberian reflejarse en la matriz de indicadores definitiva

del programa.*

Aunque en general se valida la logica vertical de la Ml incluida en las ROP 2008, existen dos
Actividades que necesitarian agregarse, de acuerdo a lo mencionado en la respuesta a la

pregunta ocho. En este sentido se sugieren las Actividades enunciadas:

Actividad A: “Actualizacion y validacion del Padrén de Instructores”, que aproveche la
informacion del SICAPE.

Actividad B: “Operacion del sistema de informacion para el monitoreo y evaluacion del
Programa”, que deberd incorporarse como parte de las actividades del sistema de

informacion, administracion y seguimiento del PAC que sustituya al utilizado actualmente.

Asimismo, seria conveniente que los diagndsticos para identificar regiones y sectores
econdmicos prioritarios se efectien por equipos de trabajo conformados por expertos de
oficinas centrales y un especialista responsable por entidad federativa, con apoyo de

aportaciones e informacion del personal de las OPC respectivas.
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13. En términos de disefo, ¢existen indicadores para medir el desempefio del programa a

nivel de Fin, Propésito, Componentes y Actividades e Insumos?
Si.

La Ml incluida en las ROP 2008 cuenta con indicadores en todos sus niveles. El indicador de
Fin es adecuado para cuantificar los efectos del PAC en los salarios de los trabajadores. Los
indicadores de Propdsito miden el impacto del Programa en la productividad de los
trabajadores en activo y la percepcion de éstos sobre la utilidad de la capacitacion recibida.
Por su parte, los indicadores de Componente determinan el porcentaje de trabajadores
capacitados con relaciéon a la poblacion objetivo y la satisfaccion de los beneficiarios sobre la
calidad de los cursos. Ademas, todas las Actividades cuentan con sus respectivos

indicadores.
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14. ¢ Todos los indicadores son claros, relevantes, econdmicos, adecuados y monitoreables?
Si.

Los indicadores contenidos en la Ml incluida en las ROP 2008 son relevantes y adecuados
porque su estimacion permite conocer los avances logrados. También son claros porque se
expresan en férmulas construidas con variables que tienen definiciones generalmente
aceptadas. El sistema de informacién del PAC debera adecuarse para estar en condiciones
de proporcionar la informacion necesaria para monitorear permanentemente estos
indicadores. El célculo de los indicadores seria econdémico, siempre y cuando este sistema
funcione correcta y eficientemente. En el caso de dos indicadores, uno de Fin y otro de

Propésito, su estimacion requiere una evaluacion de impacto.
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15. De no ser el caso, la institucion evaluadora, en coordinacién con el programa, debera
proponer los indicadores faltantes y necesarios para cada ambito de accion o las

modificaciones a los indicadores existentes que sean necesarias.*

No aplica.
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16. ¢Los indicadores incluidos en la matriz de indicadores tienen identificada su linea de

base y temporalidad en la medicién?
Si.

De acuerdo con sus fichas técnicas, todos los indicadores referidos a Actividades que se
realizan actualmente cuentan con linea de base. Debido a que se agregaron Actividades que
no se realizaban, las lineas de base se estableceran una vez que se obtengan los primeros
resultados. En algunos casos, los indicadores planteados en la Ml incluida en las ROP 2008
pueden ser construidos con la informacién histérica aunque por las deficiencias de la

informacion se requiere un proceso de depuracion.

Los indicadores también tienen claramente definida la temporalidad de su medicion y los
tiempos establecidos en la Ml incluida en las ROP 2008 resultan adecuados. Todas las
Actividades tienen indicadores trimestrales, menos la realizacion de diagndsticos, que es
anual porque es un Actividad que se efectla una vez al afo. Los indicadores de Componente
y el de Propdésito que captan la percepcion de los trabajadores son anuales. Los indicadores
de Fin y Propdsito, que requieren una evaluacion de impacto, seran estimados por primera
vez en 2010.
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17. ¢ El programa ha identificado los medios de verificacion para obtener cada uno de los

indicadores?
Si.

En el nivel Actividades se tienen identificadas las fuentes de informacién que sirven para el
célculo de indicadores, mismos que se han utilizado para evaluar la gestion del PAC. Esta
informacion ha sido procesada en el Sistema de Administracion Presupuestal del Programa
de Apoyo a la Capacitaciéon (SAP-PAC); sin embargo, requiere ser validada para que los
resultados obtenidos sean confiables y sirvan de insumo en los indicadores propuestos en la
Ml incluida en las ROP 2008. En el caso de la realizacion de diagndsticos se requieren,

ademas, estadisticas econOmicas y laborales por entidad federativa.

Conviene aclarar que los indicadores para medir el avance en la contribucién al logro del
Proposito y el Fin se obtienen a través de una evaluacion de impacto, que calculara el efecto
neto del PAC en la productividad y en el salario de los trabajadores. Para los indicadores de
percepcion a nivel de Propésito y Componente se plantea el desarrollo de una encuesta
anual. Para el calculo del otro indicador de Componente y uno de los indicadores de Fin
deberia resultar suficiente con la informacion proporcionada por la Encuesta Nacional de
Ocupacion y Empleo (ENOE) y el SAP-PAC, una vez que éste haya sido modificado para

ello.
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18. Para aquellos medios de verificacion que corresponda (por ejemplo encuestas), (el
programa ha identificado el tamafio de muestra 6ptimo necesario para la medicion del
indicador, especificando sus caracteristicas estadisticas como el nivel de significancia y el

error méximo de estimacion?
Si.

Las evaluaciones externas que se han elaborado para valorar los impactos del PAC se han
ajustado a metodologias que cumplen con el rigor estadistico requerido, tales como tamafio

de muestra 6ptimo, nivel de significancia y error maximo de estimacion.

La encuesta de empleo (ENOE) realizada por el INEGI, que servirad para el calculo de los
indicadores, tiene claramente identificada su metodologia asi como sus parametros

estadisticos.

Asimismo, la encuesta que se realizara para estimar los indicadores de percepcion debera
contar con el disefio muestral y el rigor estadistico generalmente aceptado en términos de

aleatoriedad, margen de error y nivel de confianza.
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19. ¢De qué manera el programa valida la veracidad de la informacion obtenida a través de

los medios de verificacion?*

La validez de la informacion obtenida del SAP-PAC es examinada indirectamente a través de
auditorias internas e instancias fiscalizadoras, tales como la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, la Secretaria de la Funcion Puablica y la Auditoria Superior de la Federacion.
Estas instancias revisan los informes y autoevaluaciones elaborados por las éareas

responsables de la administracién y operacion del Programa.

Las evaluaciones externas también han servido para validar de forma indirecta los datos
contenidos en los sistemas de informacion, detectando multiples irregularidades que deben

corregirse.
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20. ¢Se consideran validos los supuestos del programa tal como figuran en la matriz de

indicadores?
Si.

Para el logro del Fin es necesario que los trabajadores reciban parte de los beneficios de la
mayor productividad, que es el supuesto planteado en la Ml incluida en las ROP 2008 a nivel
de Propodsito. Por su parte, para el logro del Propdsito, es necesario que las empresas
cuenten con los recursos complementarios para aprovechar dichas competencias y que los
trabajadores apliquen las competencias laborales adquiridas, que son los supuestos a nivel

de Componente.

Para lograr el Componente es necesario que los empresarios de los sectores econémicos y
regiones identificadas soliciten los apoyos del Programa y estén dispuestos a invertir los
recursos necesarios para participar en él; las empresas acepten el diagndstico y la seleccion
de trabajadores realizados por los promotores; los trabajadores seleccionados acepten
capacitarse; los trabajadores terminen exitosamente los cursos de capacitacion, y el personal

operativo permanezca laborando y aplique las nuevas competencias adquiridas.

Los anteriores supuestos son validos porque estan fuera del control del Programa y tienen
alta probabilidad de ocurrencia. Se debe enfatizar que es mas probable que se cumplan los
supuestos referentes a las condiciones y comportamiento de las empresas y trabajadores si

se realiza una adecuada seleccién de los beneficiarios del Programa.
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21. Considerando el andlisis y evaluacion realizado en este punto, ¢la logica horizontal de la

matriz de indicadores se valida en su totalidad?
Si.

En general se considera que la logica horizontal de la MI incluida en las ROP 2008 es
correcta porque cuenta con indicadores pertinentes, acompafiados de sus respectivas
férmulas de calculo, temporalidad de medicion y medios de verificacion, asi como con

supuestos validos, segun se sefial6 en las respuestas a las preguntas 13 a 20.

Cabe aclarar que en el caso de las nuevas Actividades es necesario redefinir la linea de
base, aprovechando en la medida de lo posible la informacion historica. En otros casos sera
necesario esperar a tener las primeras estimaciones de los indicadores para considerarlas

como lineas de base.
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22. Si no es asi, proponer los cambios que deberian hacerse a la I6gica horizontal de la

matriz de indicadores (indicadores, medios de verificacion y supuestos).*

No aplica.
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23. ¢La poblacion que presenta el problema y/o necesidad (poblacion potencial), asi como la

poblacién objetivo estan claramente definidas?
Si.

El PAC concibe que la poblacién potencial estd constituida por todos los trabajadores en
activo del sector formal de la economia y que tienen baja productividad debido a sus

insuficientes conocimientos y habilidades.

El Programa identifica como su poblacién objetivo a los trabajadores de empresas que
cuentan con Registro Federal de Contribuyentes y que estan afiliados a la seguridad social.
En particular, considerando el contenido de la Ml incluida en las ROP 2008, el PAC se dirige
a los trabajadores con mayor potencialidad para adquirir las competencias requeridas y que
laboran en las empresas con mayor beneficio previsible de la capacitacion ubicadas en

regiones y sectores econdémicos prioritarios.
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24. ¢El programa ha cuantificado y caracterizado ambas poblaciones, segun los atributos

gue considere pertinentes?
No.

Aprovechando las encuestas de empleo y econdmicas realizadas por el INEGI, asi como la
informacion del IMSS, el Programa ha estimado el nUmero de empresas del sector formal de
la economia y de trabajadores que laboran en ellas; sin embargo, no se cuenta con una
cuantificacion de quiénes tienen baja productividad debido a sus insuficientes conocimientos,
habilidades y destrezas, que constituyen la poblacion potencial en el caso de los
trabajadores. Los actuales Cuestionarios para la Deteccion de Necesidades de Capacitacion
por empresa no determinan las deficiencias de las competencias laborales de los
trabajadores, sino que solo caracterizan, de manera muy superficial y agregada para todos
los trabajadores, las carencias en entrenamiento y capacitacion. Tampoco la Solicitud de
Apoyo a Programas de Intervencion (PAC 01) tiene variables que permitan conocer las
competencias laborales, ya que sélo incluyen nombre, sexo y afiliacion a la seguridad social
de los capacitados. Al desconocerse la poblacién potencial en el caso de los trabajadores

tampoco se puede saber en qué empresas laboran.

Aun conociendo en qué empresas labora la poblacién potencial, no se podria cuantificar la
poblacion objetivo porque el Programa no ha determinado qué empresas pueden
beneficiarse del tipo de capacitacién que apoya el PAC. Para la cuantificacién de la poblacion
objetivo también se requiere conocer la potencialidad para adquirir las competencias
laborales requeridas, pero se carece de informacion de los trabajadores sobre su escolaridad
y experiencia laboral. La Ml incluida en las ROP 2008 ya plantea las actividades necesarias
para poder cuantificar y caracterizar la poblacion objetivo, para lo cual se puede aprovechar

la informacién recabada en el formato PAC 04 que se incorporé en las ROP 2008.
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25. ¢ Cual es la justificacion que sustenta que los beneficios que otorga el programa se dirijan

especificamente a dicha poblacion potencial y objetivo?*

La intervencion del Estado mexicano para promover la capacitacion de los trabajadores se
justifica porque uno de los determinantes de los reducidos salarios es su baja productividad,
debido a sus deficientes competencias laborales. Ademas, esta baja productividad repercute

negativamente en la sobrevivencia de las empresas, con la probable pérdida de empleos.

En primer lugar, se estipula en la Ley Federal del Trabajo la obligacién patronal de
proporcionar capacitacion a sus trabajadores. Como ésta no ha sido cumplida cabalmente
por las empresas, el Estado interviene con el PAC para facilitar su cumplimiento

proporcionando apoyos para ello.

Las empresas tienden a invertir insuficientemente en capacitacion debido a que no perciben
los beneficios para ellas del incremento en las competencias laborales de sus trabajadores y
a que sus limitados recursos financieros se dirigen a otros fines. Por ello, para poder mejorar
los conocimientos y habilidades de los trabajadores es necesario que el Gobierno subsidie la

capacitaciéon, que es una de las funciones que realiza el PAC.

Ademas, en el caso de la capacitacion, la diferencia entre el beneficio privado y el beneficio
social, que incluye los efectos positivos sobre personas y empresas no involucradas
directamente en ella y sobre la economia en su conjunto, representa una falla de mercado
gue debe atenderse con politicas publicas, lo cual es una justificacion adicional que esta

presente desde el origen del Programa.
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26. ¢ La justificacion es la adecuada?
Si.

El mejoramiento de las competencias laborales de los trabajadores, que se traduce en
ganancias de productividad, contribuye a incrementar los salarios y a elevar las condiciones
de vida y bienestar de los trabajadores y sus familias, siempre y cuando los beneficios de la
productividad también se distribuyan entre los trabajadores. EI aumento del bienestar de las
personas y familias, es una justificacion valida de la intervencion del Estado. El
reconocimiento de la validez de esta justificacion se manifiesta en los objetivos estratégicos
de la dependencia y en el Plan Nacional de Desarrollo que plantean explicitamente como un

compromiso la promocion de empleos con capacitacion, dignos y bien remunerados.

Adicionalmente, considerando las restricciones que enfrentan las empresas, es valido que el
gobierno las apoye para que puedan cumplir con su obligacibn de capacitar a sus
trabajadores y para que se reduzca la brecha entre el beneficio privado y social de la

capacitacion.
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27. ¢Los criterios y mecanismos que utiliza el programa para determinar las unidades de
atencion (regiones, municipios, localidades, hogares y/o individuos, en su caso) son los

adecuados? (Sefalar principales mecanismos).
Si.

De acuerdo con la normatividad, los apoyos se otorgan en funcién de los requerimientos de
capacitacion de los trabajadores de las empresas que los solicitan. El mecanismo usado para
determinar estos requerimientos es el Cuestionario para la Deteccion de Necesidades de
Capacitacion, con base en el cual se deciden los cursos idéneos para la empresa. Conviene
sefialar que la informacion contenida en este cuestionario es inadecuada e insuficiente para
precisar las necesidades de capacitacion y para identificar las empresas con mayor beneficio
previsible de la capacitacion y de trabajadores con mayor necesidad y potencialidad para
adquirir las competencias laborales requeridas. La Ml incluida en las ROP 2008 ya plantea la
realizacion de asesorias técnicas para subsanar las deficiencias de los Cuestionarios para la
Deteccion de Necesidades de Capacitacion. Al respecto, es conveniente que en cada OPC

algunos promotores se especialicen en el desarrollo de estas asistencias técnicas.

El PAC sélo atiende a empresas del sector formal de la economia®, lo que se confirma con
el Registro Federal de Contribuyentes que presentan las empresas. En complemento,
atiende a trabajadores formales, para lo cual exige que se compruebe gque estan inscritos en
el sistema de seguridad social. El sector econébmico y el numero de trabajadores de la
empresa son los criterios que se utilizan para determinar el porcentaje que se subsidia del
costo de la capacitacion; para definir el tamafio de la empresa se considera su niamero de

trabajadores.

Hasta ahora, este Programa ha operado por demanda, examinando la pertinencia de todas
las solicitudes de las empresas, sin que haya criterios de jerarquizacion por region o sectores
econémicos. Cabe aclarar que las ROP vigentes en 2007 planteaban realizar diagnésticos
por entidad federativa que definieran regiones y sectores econdmicos de atencién prioritaria;
sin embargo, no todas las entidades han desarrollado estos estudios. En la Ml incluida en las
ROP 2008 se enfatiza como una actividad basica la elaboracion de estos diagndsticos, como
un elemento para focalizar la capacitacion en donde tenga mejor costo efectividad.

% En 2006 y 2007 también se apoyo a talleres familiares con trabajadores sin afiliacion al IMSS; tnicamente se
pedia que la empresa se registrara ante la Secretaria de Economia.
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28. ¢ Existe informacion sistematizada y actualizada que permita conocer quiénes reciben los
apoyos del programa (padron de beneficiarios), cuales son las caracteristicas socio-
econdmicas de la poblacién incluida en el padrén de beneficiarios y con qué frecuencia se

levanta la informaciéon?
No.

Si bien el Programa cuenta con el SAP-PAC, que registra las caracteristicas basicas de las
empresas y del instructor, con respecto a los trabajadores capacitados sélo contiene nombre,
sexo, situacion de discapacidad, edad, afiliacibn a la seguridad social y CURP, que se
extraen de la Solicitud de Apoyo a Programas de Intervencién (PAC 01) y del Cuestionario
para la Deteccion de Necesidades de Capacitacién®. Esta informacioén resultaba insuficiente
para conocer las caracteristicas socioecondmicas de los beneficiarios del Programa. En
respuesta a ello, las ROP 2008 incorporaron el formato “Registro del Trabajador” (PAC 04),
gue solicita informacion sobre caracteristicas personales, experiencia laboral, puesto actual,
actividades desempefadas, salario mensual, antigledad en la empresa, escolaridad,

certificado en competencias laborales y cursos atendidos, entre otros datos.

Cabe aclarar que la informacion de los trabajadores so6lo se capta al inicio de la intervencion
del Programa, sin que se realice un seguimiento y actualizacién posterior de las variables
gue pueden registrar cambios, lo cual aumenta la conveniencia de implementar el sistema de

monitoreo y evaluacion propuesto en las preguntas 8y 12.

* Al valorar esta informacién es importante considerar que los mecanismos de verificacion, tales como las
auditorias y evaluaciones externas, han detectado una alta proporcién de datos irregulares.
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29.¢El disefio del programa se encuentra correctamente expresado en sus ROP o

normatividad correspondiente?
Si.

Las ROP vigentes en 2007 contenian especificaciones que expresaban un desarrollo
detallado del disefio del Programa, en concordancia con la concepcion que se tenia de la
poblacion obijetivo, criterios de elegibilidad, requisitos, montos, caracteristicas de los apoyos

y mecéanica de operacion.

Se debe destacar que en aspectos clave la Ml incluida en las ROP 2008 difiere de las ROP
vigentes en 2007. Las Reglas de Operacidén se han ajustado para 2008, a fin de hacerlas

mas congruentes con el nuevo disefio del Programa.
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30. ¢ Existe congruencia entre las ROP o normatividad aplicable del programa y su logica

interna?
Si.

Tanto la normatividad vigente como la légica interna del PAC parten de la identificaciéon de la
reducida productividad de los trabajadores en activo, debido a sus insuficientes
conocimientos, habilidades y destrezas, como el problema a atender. Aunque con una
exposicion teméatica distinta y diferentes enunciados, el Fin, Propésito y Componente
especificados en la Ml incluida en las ROP 2008 se encuentran estipulados en el texto de las
ROP.

El conjunto de sugerencias que se plasmaron en la respuesta a la pregunta 12 sobre la
l6gica interna del Programa, que se concretaron en la Ml incluida en las ROP 2008, sobre
todo en lo referente a Actividades, requiere una readecuacion de las ROP. También es
importante que la poblacion objetivo se precise en las ROP para especificar explicitamente
gue esta poblacion se referira a los trabajadores con mayor potencialidad para adquirir las
competencias laborales requeridas por las empresas con mayor beneficio previsible de la
capacitacion. Estas consideraciones fueron atendidas de alguna manera en las ROP para
2008.
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31.Como resultado de la evaluacion de disefio del programa, ¢ el disefio del programa es el
adecuado para alcanzar el Propédsito antes definido y para atender a la poblacion

objetivo?
Si.

En términos generales, el Programa define las Actividades y el Componente requeridos para
alcanzar el Propdsito y el Fin del Programa. Sin embargo, tal como se sefal6 en la respuesta

a la pregunta 12, es importante agregar algunas Actividades.

Una deficiencia del Programa, examinada tanto en la repuesta a la pregunta 2 como en la 24,
es que se carece de diagnosticos que aporten los conocimientos necesarios para ubicar la
dimensiéon y caracteristicas del problema de manera desagregada por tipo de empresa y
trabajador. La falta de estos diagndsticos también se nota en la falta de cuantificacion y
caracterizacion detallada de la poblacién objetivo. Como se sefialé en la respuesta a la
pregunta 24, la Ml incluida en las ROP 2008 ya plantea las Actividades necesarias para

poder cuantificar y caracterizar a la poblacion obijetivo.
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32.¢Con cuéles programas federales podria existir complementariedad y/o sinergia?*

El PAC podria tener complementariedad y/o sinergias con diversos programas federales
entre los que destaca el Fondo de Apoyo para la Micro, Pequefia y Mediana Empresa
(FONDO PyME), ejecutado por la Secretaria de Economia (SE). Otros programas de esta

Secretaria con los que el PAC podria tener sinergias son:

e El Fondo Sectorial de Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo Econémico, creado con el
objetivo de apoyar con capital a las empresas y ejecutado por CONACYT y la SE.

e El Programa de Innovacién y Desarrollo Tecnoldgico, disefiado para responder a las

necesidades de una economia que tiende hacia el conocimiento.

e EI Programa Nacional de Garantia PYME, que tiene instrumentos para facilitar el acceso
al crédito a las empresas sin garantias hipotecarias y con tasas de interés competitivas.

e EIl Programa de Proyectos Productivos Estratégicos, el cual promueve la detonacién de
proyectos estratégicos de inversion con alto impacto en las cadenas productivas, regiones

y sectores prioritarios.

e La Red de Centros de Desarrollo Empresarial, la cual tiene por objetivo proveer servicios

gue permiten definir, planear, instrumentar y desarrollar una empresa ya establecida.

e La Red de Centros PYMEXPORTA cuya funcion es la identificacion, desarrollo,

acompafamiento y consolidacion de proyectos de exportacion de las empresas.

El PAC también podria tener complementariedad y/o sinergia con el Consejo Nacional de
Normalizacién y Certificacion de Competencias Laborales (CONOCER), que es el 6rgano del
Estado encargado de establecer los lineamientos generales para la definicion de normas

técnicas de competencia laboral.

Dado que el PAC no capacita directamente, sino que proporciona apoyos, como detecciéon de
necesidades de capacitacion y financiamiento, para disefiar, organizar y sufragar los cursos,
puede generar sinergias con los multiples programas federales que ofertan servicios de
capacitacion. Algunos de estos programas se mencionan en la pregunta siguiente, ya que
también podrian duplicarse con el PAC, en caso de que no se definan con claridad los
ambitos de competencia de los diferentes programas de capacitacion.
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33.¢Con cuéles programas federales podria existir duplicidad?*

Como se sefialo al final de la pregunta anterior, el PAC podria duplicarse con aquellos
programas que imparten capacitacion; sin embargo, se debe enfatizar que el PAC so6lo ofrece
apoyos para la capacitacion, mientras que los otros programas si capacitan directamente. Es
importante destacar que las empresas pueden percibir los servicios del PAC como

alternativos a los de otros programas, lo que implicaria duplicidad entre ellos.

Existen multiples programas federales que ofrecen servicios de capacitacion genérica o
especializada, que podrian tener los mismos propositos o poblacion objetivo que el PAC;
entre ellos destacan los realizados por la SE, como el FONDO PyME en la categoria 3,
Acceso a Mercados, subcategoria 3.5. Desarrollo de conocimientos, habilidades o destrezas,

especificamente en lo referente a capacitacion empresarial.

Otro programa que puede tener duplicidades con el PAC, es “Talleres del Comité Nacional
de Productividad e Innovacién Tecnoldgica” COMPITE, los cuales capacitan a empresas en
todas las ramas manufactureras. Cabe aclarar que una adecuada coordinacion entre estos

programas podria generar sinergias en beneficio del desempefio de ambos programas.

A la fecha se han identificado aproximadamente 14 programas de la SE que tienen como
objetivo intrinseco capacitar a las empresas, los cuales pueden significar duplicidades o
complementariedades con el PAC, segun se establezca la vinculacién con ellos; entre las

estrategias con mayor similitud al PAC se encuentran:

e Programa de Capacitacion y Fortalecimiento de las Capacidades de las PyMES, cuyo

objetivo es la actualizacién del capital humano en las empresas.

e Programa de Apoyo al Disefio Artesanal (PROADA), el cual ofrece capacitacion, asesoria
y asistencia técnica en disefio, procesos productivos y comercializacion a las

comunidades y/o grupos de artesanos organizados.

e Programa de Capacitacion y Modernizacion Empresarial (PROMODE), cuyo objetivo es

apoyar y promover la competitividad de las empresas mediante la capacitacion.

e Programa Marcha Hacia el Sur, que consiste en proporcionar capacitacion geneérica o

especializada a las empresas del sur y sureste del pais.

e Apoyo al Desarrollo Empresarial (ADE), que ofrece acciones de caracter administrativo y

empresarial para beneficio de la poblacion atendida por el FONAES.
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34.¢El programa cuenta con informacion en la que se hayan detectado dichas

complementariedades y/o posibles duplicidades?
Si.

El Programa cuenta en sus informes internos® con evidencias de que existe una amplia
oferta de servicios de capacitacion genérica o especializada. Sus informes sefialan que seis
secretarias de estado y un organismo publico cuentan con programas dirigidos a atender las
necesidades de capacitacion de las empresas del pais. EI PAC ha identificado 19 programas
con los que podria complementarse o duplicarse, sino se establece una adecuada
coordinacion: ocho en SE, tres en NAFIN, tres en SEP, dos en SAGARPA, uno en
SEDESOL, uno en SECTUR y uno en SEMARNAT.

La evaluacion externa® sobre el PAC terminada en 2005 también concluyé que existen por lo
menos 39 programas federales en materia de capacitacion, los cuales compiten o se

complementan con el propésito y poblacion objetivo del PAC.

A pesar de contar con esta informaciéon, el Programa no ha aprovechado las
complementariedades que se podrian generar entre programas, debido a la falta de acuerdos

de coordinacion con las dependencias federales que ejecutan los otros programas.

® Secretaria del Trabajo y Previsién Social. Direccién General de Capacitacion (2007). “Diagnéstico sobre la
Situacién Actual de la Direccion General de Capacitacion a partir de una Matriz FODA”, y Direccion General de
Capacitacion (2006). “Benchmarking Estratégico”. Mimeo.

® GEA. Grupo de Economistas y Asociados (2005). Estudio de Evaluacién de Impacto de la Primera Fase del
Programa de Apoyo a la Capacitacion (2002-2004).
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