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PREAMBULO

Este documento presenta la evaluacién de disefio del Programa de Fomento al Empleo. El
escrito presenta las respuestas solicitadas y aquellas que requieren una redaccion mas amplia
que aquella solicitada por los lineamientos de la evaluacion estan ubicadas en anexos de
pregunta, esto con el fin de que se puedan apreciar todo el analisis sobre el programa.

Las preguntas abarcan los siguientes aspectos ubicadas en sus respectivos temas y fuentes
de informacion:

Insumos para

Tema Preguntas
responder

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

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

Lineamientos e programa? Empleo
identificacion del fin 3. (El Fin y el Propésito del programa estan claramente
y propdsito del definidos? Literatura
programa 4. El Fin y el Propésito corresponden a la solucion del| internacional sobre
problema? desastres. Académica

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

Analisis de la Plan Nacional de

tribucion del Desarrollo 2007-2012
(;?ggrlratrjrg:;og Ioz 6. Con base en los objetivos estratégicos de la dependencia y/o

objetivos entidad que coordina el programa, ¢;a qué objetivo u Programa Sectorial
estratégicos de Ia objetivos estratégicos esta vinculado o contribuye el 2007-2012

. ?
dependencia o programa . . . T
7. De lo anterior, analizar y evaluar si existe una relacién légica

entidad a los s . . [ [
I del programa con los objetivos nacionales del Plan Nacional Lineamientos
objetivos de Desarrollo Programa Fomento
nacionales ) Empleo
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Tema

Preguntas

Insumos para
responder

Evaluacion y
Analisis de la
matriz de
indicadores

(Logica vertical de
la matriz)

10.

11.

12.

¢Las Actividades del programa son suficientes y necesarias
para producir cada uno de los Componentes?

¢ Los Componentes son necesarios y suficientes para el logro
del Propésito?

¢Es claro y légico que el logro del Propdsito contribuye al
logro del Fin?

Considerando el analisis y la evaluacién 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
I6gica interna del programa es clara?

Si no es asi, proponer los cambios que deberian hacerse en el
disefio del programa y en su légica interna. Estos cambios
deberian reflejarse en la matriz de indicadores definitiva del
programa.

Lineamientos

Programa Fomento
Empleo

Matrices de
indicadores del
programa 2008 y
2009

Evaluacién y
Analisis de la
matriz de
indicadores

(Légica horizontal
de la matriz)

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

En términos de disefio, ¢existen indicadores para medir el
desempefio del programa a nivel de Fin, Propdsito,
Componentes y Actividades e insumos?

¢ Todos los indicadores son claros, relevantes, econémicos,
adecuados y monitoreables?

De no ser el caso, la institucion evaluadora, en coordinacién
con el programa, debera proponer los indicadores faltantes v
necesarios para cada ambito de accion o las modificaciones a
los indicadores existentes que sean necesarias.

¢Los indicadores incluidos en la matriz de indicadores tienen
identificada su linea de base y temporalidad en la mediciéon?

¢ El programa ha identificado los medios de verificacion para
obtener cada uno de los indicadores?

Para aquellos medios de verificaciéon que corresponda (por
ejemplo encuestas), el programa ha identificado el tamafo
de muestra optimo necesario para la medicion del indicador,
especificando sus caracteristicas estadisticas como el nivel de
significancia y el error maximo de estimacion?

¢;De qué manera el programa valida la veracidad de la
informacién obtenida a través de los medios de verificacién?

¢, Se consideran validos los supuestos del programa tal como
figuran en la matriz de indicadores?

Considerando el analisis y evaluacion realizado en este punto,
¢la logica horizontal de la matriz de indicadores se valida en
su totalidad?

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).

Lineamientos

Programa Fomento
Empleo

Matrices de
indicadores del
programa 2008 y
2009
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Insumos para

Tema Preguntas
responder
23. ¢La poblacion que presenta el problema y/o necesidad
(poblacion potencial), asi como la poblacion objetivo estan
claramente definidas?
24. ¢El programa ha cuantificado y caracterizado ambas
poblaciones, segun los atributos que considere pertinentes? (En
el caso de individuos, en términos de edad, sexo, nivel socio-
econdmico -sefialar quintil de ingreso si corresponde-, principales Li ient
caracteristicas de la actividad econémica que desempefia -rama P meamllgn 0s ¢
de actividad, condicién de empleo, etc.-, condicién indigena u rogrellzmal omento
Poblacion otros atributos que sean pertinentes). mpleo
: 25. ¢Cual es la justificacion que sustenta que los beneficios que .
potencial y otor | dirit i ; dich blacié Literatura
objetivo orga el programa se dirijan especificamente a dicha poblacion internacional sobre
potencial y objetivo?*
desastres.

26.
27.

28.

¢La justificacion es la adecuada?

¢Los criterios y mecanismos que utiliza el programa para
determinar las unidades de atencidon (regiones, municipios,
localidades, hogares y/o individuos, en su caso) son los
adecuados? (Sefialar principales mecanismos).

¢ Existe informacion sistematizada y actualizada que permita
conocer quiénes reciben los apoyos del programa (padron de
beneficiarios), cuales son las caracteristicas socio-econémicas
de la poblacién incluida en el padron de beneficiarios y con qué
frecuencia se levanta la informacién?

Analisis de la
vinculacion de las
Reglas de
Operacién (ROP)
o normatividad
aplicable con los
objetivos del

29.

30.

¢ El disefio del programa se encuentra correctamente expresado
en sus ROP o normatividad correspondiente

¢ Existe congruencia entre las ROP o normatividad aplicable del
programa y su logica interna?

Lineamientos
Programa Fomento
Empleo

programa
. 31. Como resultado de la evaluacion de disefio del programa, el Lineamientos
Posibles o L& Programa Fomento
o . disefio del programa es el adecuado para alcanzar el Propdsito
coincidencias, - . o Empleo
antes definido y para atender a la poblacién objetivo?
complementa- - . , "
: 32. 4Con cuales programas federales podria existir .
riedades o . . C Plan Nacional de
S complementariedad y/o sinergia?
duplicidades de . , L - N Desarrollo 2007-
. 33. Con cudles programas federales podria existir duplicidad?
acciones con - . - 2012
34. ;El programa cuenta con informacidon en la que se hayan

otros programas
federales

detectado dichas

duplicidades?

complementariedades  y/o posibles

Programa Sectorial
2007-2012
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SINTESIS EJECUTIVA

El Programa de Fomento al Empleo (PFE), no contiene una definicion precisa de los
problemas prioritarios o necesidades. El programa brinda apoyos econdmicos bajo el
concepto contingencia laboral. Se requiere clarificar las caracteristicas de la contingencia
para eliminar, en la medida de lo posible, aquellos casos que no ameritan apoyos o requieren
ser canalizados a otros programas. La modalidad de apoyo a los trabajadores ha sido la
unica utilizada por el PFE, por ser la que se adecua de forma mas simple a las condiciones
de operacién bajo circunstancias de crisis.

En un sentido estricto el PFE carece de un diagndstico global que sustente su operacion;
ademas los lineamientos del PFE no hacen mencion al manejo integral de riesgos, siendo
que esta estrategia forma parte del Programa Nacional de Proteccion Civil 2008-2012.

Los lineamientos del PFE no hacen referencias explicitas, a otros esquemas que atienden
también a contingencias, por ejemplo al SINAPROC, ni a los programas financiados a través
del FONDEN, ni a los esquemas intersectoriales de intervencién sugeridos en el Programa
Nacional de Proteccion Civil que forman parte del Programa Nacional de Desarrollo.

Los indicadores de Actividades 2008 son todos de caracter presupuestal, y es el mismo en
todos los casos: Monto ejercido como proporcién del monto programado por estrategia. En el
2009 prevalece esta situacion, con la salvedad de que para 2009 sélo existe una estrategia:
Apoyo al ingreso. La matriz asume implicitamente que el programa solo pretende gastar, lo
cual desestima actividades y procesos relevantes: como son la elaboracion de diagnésticos,
verificacion padrones, etc. Es decir que en la medida en que la légica causal del PFE no ha
sido claramente establecida muchos de los indicadores incumplen las caracteristicas
deseables para el CONEVAL.

Este programa debe articularse bajo una légica que permita identificarlo como un programa
laboral y con metas que lo permitan clasificar dentro de la légica de la preservacion de las
fuentes de trabajo; ademas de generar una posible articulacion con otras estrategias y
programas de los distintos sectores de la Administracién Publica Federal que se encuentran
encausados en la misma direccion, debido a que la preservacion de un establecimiento laboral
ante una contingencia es un fendmeno complejo que no se define unicamente por una

interrupcion temporal del ingreso.



4Th- TECNOLOGICO
DE MONTERREY,

El Programa de Fomento al Empleo requiere por igual de un redisefo integral para
convertirse en una politica publica efectiva. Se necesita un mejor anclaje tedrico que explique
las estrategias de intervencion del programa y como inciden de manera positiva en la
preservacion de puestos de trabajo en una situacion de contingencia e inmediatamente
posterior a esta. En segunda instancia es necesario acotar y precisar la definicion de
contingencia laboral que utiliza la STPS para evaluar los casos que le son presentados, y por
tanto valorar la capacidad del Sistema Nacional de Empleo para generar diagnosticos
adecuados, eliminando “contingencias” producto del ciclo econdmico y de quiebras
previsibles.

Como se ha advertido, la logica de definir una poblacion potencial y objetivo conforme a una
serie de criterios de focalizacion explicitos corresponde mas bien a otro universo de
programas sociales, la justificacion para atender a esta poblacién es que sus fuentes de
trabajo estan por perderse o se han perdido. Se requiere establecer las conexiones légicas
con el resto de las acciones necesarias para, intersectorialmente, maximizar la probabilidad de
conservar los empleos afectados por la interrupcién del funcionamiento normal de los sistemas
sociales y econdmicos. En consecuencia (sin considerar la justificacion como inadecuada) se

debe llevar a cabo un ejercicio critico para reformularla.



k'~ TECNOLOGICO
DE MONTERREY,

CARACTERISTICAS DEL PROGRAMA

En el marco del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, la Secretaria del Trabajo y Prevision
Social tiene la responsabilidad de promover las politicas y generar las condiciones en el
mercado laboral para coadyuvar en la ejecucion de las estrategias y lineas de accion de su
Programa Sectorial. Asi instrumentara el Programa de Fomento al Empleo (PFE) en virtud de
la imprevista ocurrencia de fendmenos de caracter natural, econdmico y social en el territorio
nacional que afectan de manera negativa el empleo, la actividad econdmica y la paz laboral;
se requiere una respuesta agil, coordinada y oportuna que brinde asistencia a la poblacion, a
los trabajadores y a las unidades econdmicas frente a los efectos adversos de tales
situaciones de coyuntura.

Los lineamientos para la operacion del Programa de Fomento al Empleo, en sus
disposiciones generales indican que tienen por objetivo regir la operacion del Programa en
las entidades federativas, municipios, localidades y/o regiones del pais que resulten
afectadas en su actividad productiva, poniendo en riesgo la permanencia en el empleo de los
trabajadores o sus ingresos. Estos son de observancia obligatoria para las dependencias y
unidades administrativas de la Administracion Publica estatal a cargo de la operacién del
Servicio Nacional de Empleo en las entidades federativas, asi como de las propia Secretaria
del Trabajo y Prevision Social.

Con el propésito de mitigar los efectos sefalados, la STPS a través de la Coordinacion
General del Servicio Nacional de Empleo, coordina en el marco del SNE la operacion del
Programa, el cual esta dirigido a trabajadores y empresas que atraviesan por una situacion
de emergencia econdémica, otorgandoles diversos apoyos mediante cuatro modalidades:
apoyo al ingreso de los trabajadores; estimulos a la capacitacion; apoyo econdémico para
movilidad laboral, y reactivacion econémica de unidades productivas.

La operacion del Programa contempla los criterios de elegibilidad de los beneficiarios de los
trabajadores que son: tener 16 anos o mas, ser trabajador en activo registrado en, 6 por
alguna unidad productiva afectada, estar inscrito en alguno de los padrones, presentar
identificacion oficial o constancia que acredite la identidad del solicitante expedida por una
autoridad local competente, asi como realizar personalmente el tramite de solicitud de apoyo

para lo cual debera llenar el formato “Registro Personal”.
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En las unidades productivas de hasta diez trabajadores se solicitara el registro de la unidad
ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; registro patronal ante el Instituto Mexicano
del Seguro Social o licencia de funcionamiento de la unidad productiva, expedida por la
autoridad competente; estar inscrito en alguno de los padrones, manifestar por escrito su
compromiso de no desaparecer la unidad productiva y de reactivar labores en un periodo no
mayor a tres meses, lo cual debera precisarse en el formato “Solicitud de apoyo a unidades
productivas dafiadas en su infraestructura”, y realizar personalmente el tramite de solicitud de
apoyo, llenando los formatos “Registro Personal” y “Solicitud de apoyo a unidades
productivas dafiadas en su infraestructura”.

Ya identificada la contingencia, el titular del Ejecutivo estatal presentara ante la STPS un
escrito solicitando su intervencion mediante la aplicacién del Programa, a partir de lo cual se
llevaran a cabo las siguientes actividades de diagnéstico que especifique el grado de
urgencia, el volumen de la poblacion afectada, estimacion de la pérdida, disminucion o
escasez de fuentes de empleo, grado de afectacion a la economia local o regional, asi como
el tiempo estimado de reactivacion de la actividad productiva.

El titular de la Oficina integrara un expediente técnico con base en el diagndstico referido,
presentandolo al Comité para solicitar su pronunciamiento de declaratoria de Contingencia
Laboral. Realizando un informe por escrito sobre las condiciones, la localidad, que incluya
informacion sobre el impacto en el corto, mediano o largo plazo en materia de empleo, asi
como el tiempo estimado en que se recuperara la actividad productiva en los mencionados
espacios geograficos, que contenga los Padrones de unidades productivas afectadas
susceptibles de ser apoyadas, asi como de trabajadores de igual condicion.

Una vez que se reciban los elementos de diagndstico mediante el expediente que formule la
entidad a través de la Oficina, la STPS por conducto de la CGSNE, convocara a sesion del
Comité de Evaluacién, en cuyo seno se analizara dicha solicitud; deliberara sobre las
posibilidades de intervencion a través del Programa. Los resultados se daran a conocer por
el Comité en un plazo no mayor a diez dias habiles contados a partir de la recepcion de la
solicitud y el fallo sera inapelable.

El diagnéstico elaborado por la entidad federativa debera considerar con la mayor precision
posible, conforme las circunstancias lo permitan, la definicion de la poblacion potencial a

atender por el Programa, cuantificando el numero de trabajadores y unidades productivas
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susceptibles de apoyo, de las cuales, con base en la disponibilidad presupuestaria, se
atendera a todos los solicitantes que cumplan los requisitos.

Los apoyos que otorga el Programa aplican de acuerdo a la problematica presentada, no son
acumulables y consisten en: Apoyo al ingreso de los trabajadores de unidades productivas
que con motivo de la Contingencia Laboral se encuentren en riesgo de perder su empleo, o
que hayan visto considerablemente disminuido su ingreso, el apoyo sera para cubrir sus
gastos de consumo familiar, si el solicitante al momento de la contingencia Laboral se
desempefie como personal de nivel operativo, se otorgard de 1 a 2 salarios minimos
mensuales de la zona econdmica correspondiente, cuando al momento de la Contingencia
Laboral el solicitante se desempefie como personal de nivel Técnico o Profesional, se le
otorgara de 2 a 2.5 salarios minimos mensuales de la zona econdmica correspondiente, en
ambos casos el apoyo sera por un mes, no obstante podra ampliarse hasta tres meses,
estara sujeta a que no haya sido posible la recuperacion de su fuente de empleo, o su

colocacioén en otro.
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EVALUACION DE DISENO

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

Si (parcialmente)

El Programa de Fomento al Empleo (PFE) cuyos lineamientos originales fueron publicados
en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 30 de septiembre de 2008, contiene una
definicibn ambigua de los problemas prioritarios 0 necesidades. El programa surge como
una iniciativa para brindar apoyos econdmicos en circunstancias excepcionales, definidas de
manera genérica bajo el concepto de contingencia laboral, con el objetivo de mantener los
niveles de ocupacion laboral observados antes de la contingencia.

Contingencia laboral es definida como una “situacién de fuerza mayor que implique riesgo
de pérdida o disminucién en la ocupacion, [...] originados por fendmenos naturales,
econémicos y sociales.” Esta definicion, tal y como se puede apreciar, es bastante abierta y
da lugar a que potencialmente se incluyan fendbmenos que no se corresponden con
circunstancias cuya ocurrencia sea imprevisible.

La literatura internacional relativa al manejo de crisis y desastres estos fendmenos, no
obstante su naturaleza cambiante, establece que se pueden caracterizar por: una baja
probabilidad de ocurrencia, un alto impacto negativo (estimado ya sea en pérdidas
economicas o de vidas humanas), y que presentan la necesidad de tomar decisiones
urgentes, rompiendo con la légica tradicional de la administracion publica (control y
verificacion de normas, procesos e insumos). (McConell & Drennan, 2006)

De las cuatro modalidades de intervencion del PFE en su version original de 2008, solamente
“Apoyo al ingreso” opero a cabalidad. Las restantes no fueron usadas pues estan mejor
adaptadas para atender el desempleo estructural y no el coyuntural surgido de una crisis. Sin
embargo, la estrategia “Apoyo al ingreso” es por si misma una accion que no puede asegurar
el fin original del PFE. Ante tales circunstancias los administradores del PFE modificaron la
matriz del programa para 2009. Informalmente se redefinio el objetivo prioritario del
programa, siendo éste el otorgar apoyos monetarios a los trabajadores como método para

resarcir parcialmente los ingresos no devengados a causa de la contingencia.
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2. ;Existe un diagnéstico actualizado y adecuado, elaborado por el programa, la
dependencia o entidad, sobre la problematica detectada que sustente la razén de ser
del programa?

No

El PFE busca atender las contingencias laborales asumiendo que éstas se originan en
escenarios de crisis ya sea por desastres naturales o fendmenos de caracter social y/o
politico. Una de las caracteristicas de las crisis es que no son fenbmenos recurrentes, sus
impactos (casi siempre negativos) son variables que presentan considerable oscilacién, y por
la desestabilizacion en los sistemas sociales y econdmicos, los procesos normales de la
administracion publica son inadecuados.

En sentido estricto el PFE carece de un diagndstico global que sustente su operacion. En su
lugar, las oficinas del Servicio Nacional de Empleo en los estados son las instancias
encargadas de elaborar diagndsticos para cada una de las potenciales contingencias laborales
desatadas por los diversos escenarios de crisis ya discutidos. Estos diagnésticos han de
incorporar, de acuerdo con los propios lineamientos del PFE, como elementos indispensables:
Grado de urgencia para su atencién, volumen de la poblacion objetivo afectada, estimacion de
la pérdida, disminucion o escasez de fuentes de empleo, grado de afectacion a la economia
local o regional, tiempo estimado de reactivacion de la actividad productiva. (DOF, 30 Sept.
2008).

No obstante, los lineamientos no hacen referencia a las técnicas, metodologias, variables o
indicadores en términos estandarizados que han de usarse para la evaluacién de cada uno de
estos elementos. Igualmente, tampoco se discute la relevancia de contar con umbrales

especificos que determinen la existencia de la contingencia laboral o no.
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3. ¢ElFiny el Propésito del programa estan claramente definidos?

No.

La matriz original del programa presentada en 2008 definio el fin (impacto) como: “Contribuir a
reactivar la ocupacion productiva en zonas de contingencia laboral”’. La matriz modificada para
el afo 2009 establece como fin: “Contribuir a reactivar y/o mantener la ocupacién productiva
en zonas de contingencia laboral de las personas empleadas afectadas, mediante la
implementacién del Programa Fomento al Empleo.” Los cambios entre ambas versiones
parecen acotar de forma mas precisa el ambito de accion del programa, circunscribiéndolo de
forma especifica a la poblacién afectada por la emergencia. Si bien los cambios clarifican en
algo el fin del programa, todavia es posible apreciar ambigledad respecto a la formulacion del
mismo.

En los lineamientos hay cuatro estrategias de intervencién que corroboran la falta de claridad
respecto a los impactos y a los resultados del programa. Estas son: Apoyo a los trabajadores
que laboran en unidades productivas afectadas por la contingencia; reconvertir o fortalecer
capacidades a través de capacitacion; apoyar con sus gastos de traslado a trabajadores de
unidades productivas con filiales en zonas no afectadas para desplazarse a éstas areas;
apoyar a las unidades productivas de hasta diez trabajadores con dano en infraestructuras
mediante recursos para adquirir maquinaria, herramientas e insumos.

Por una parte se podria pensar en el mantenimiento de la fuente de trabajo a través de los
apoyos a las empresas como el impacto deseado, aunque en la formulacién del fin (en ambas
versiones) se mantiene la frase “contribuir a reactivar” indicando, mas que la preservacion, la
creacion de nuevas plazas de trabajo. El programa claramente no cuenta con tales
capacidades por no ser un programa de inversidon en los casos en que la fuente de empleo se
pierda definitivamente. El apoyo directo a los trabajadores podria interpretarse como un medio
de elevar los ingresos de forma momentanea sin importar necesariamente si esto se traduce

en una mayor capacidad para permanecer en el empleo actual o conseguir uno nuevo.
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4. ;ElFiny el Propésito corresponden a la solucién del problema?
No

En la medida en que el problema que busca atender el PFE no esta delimitado con claridad es
dificil evaluar la adecuacion de fin y propésito a su resolucién. Por ello es necesario establecer
en la normatividad del programa una definicion de contingencia laboral mas acotada, ya sea
en los lineamientos, manuales de operacion y organizacion, o reglamentos internos de los
organos encargados para su implementacion (Coordinacion General del Servicio Nacional de
Empleo). Se requiere clarificar las caracteristicas de la contingencia para eliminar, en la
medida de lo posible, aquellos casos que no ameritan apoyos. Como ya se menciond, es
imprescindible distinguir las pérdidas de empleo producto de crisis, bajo la definicion que se ha
venido discutiendo, de aquellas pérdidas generadas por un cambio estructural en la economia
local o regional.

Esta distincion es de importancia capital pues permitira al programa resistir las presiones
propias del sistema politico para apoyar ciertos casos particulares: La quiebra de una
compafiia que concentra una gran proporcion del empleo local o regional no debe de
atenderse a través del PFE. El problema es susceptible de atencién pero mediante otras
acciones de politica publica, pues en este tipo de circunstancias la fuente de empleo se ha
perdido. No se cumple asi el supuesto fundamental del programa: el empleo es recuperable
tras la rehabilitacion de infraestructuras o la resolucion en la arena politica de algun conflicto
social. En Estados Unidos, la Agencia Federal para el Manejo de Emergencias (“FEMA”), se
ha involucrado en este tipo de ejercicios para clarificar sus definiciones operativas y asi resistir
las presiones politicas para intervenir en casos fuera de su jurisdiccion, o que no se
encuentren plenamente justificados técnicamente (Gersen, 2001).

En segundo término, la modalidad de apoyo a los trabajadores ha sido la Unica utilizada por el
PFE, al ser la que se adecua de forma mas simple a las condiciones de operacion bajo
circunstancias de crisis. Es la que requiere de procesos mas sencillos y por consiguiente es la
mas expedita. Conforme a los lineamientos esta modalidad busca “(...) cubrir, en la medida de
lo posible, el ingreso que les permita mantener sus necesidades de consumo basicas durante

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

No

Desde los ochentas se fortalecio el Sistema Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC) con la
Secretaria de Gobernacion como coordinadora del sistema. Corresponde a esta instancia
emitir la declaratoria de emergencia una vez que una contingencia supera la capacidad de una
entidad federativa para enfrentarla. También corresponde a Gobernacién autorizar el uso de
los recursos del Fondo de Desastres (FONDEN) establecido en el Presupuesto de Egresos de
la Federacion anualmente. Sin embargo, los lineamientos del PFE no hacen referencias
explicitas al SINAPROC, ni a los programas del FONDEN, ni a los esquemas intersectoriales
de intervencién sugeridos en el Programa Nacional de Proteccion Civil que forman parte del
Programa Nacional de Desarrollo.

En el ambito internacional se han observado programas similares al PFE aunque estos se
concentran casi universalmente en la atencién a personas que han enfrentado contingencias
cuyo origen es un desastre natural. En Estados Unidos el Departamento del Trabajo
(equivalente funcional a la STPS) opera de forma conjunta con los gobiernos estatales el
Disaster Unemployment Assistance Program (DUA), cuyo objetivo es brindar apoyo
econdmico a quienes resultan desempleados como consecuencia directa de un desastre
natural y que no califican para otros programas, tales como el seguro de desempleo federal.
(Dept. of Labor & Industry, 2007). EI DUA opera bajo una logica similar al PFE y bajo un
contexto institucional que, guardadas las diferencias, es bastante similar al mexicano. Sin
embargo, no contempla contingencias originadas por fenémenos sociales ni por fenémenos
econdmicos, ya sean contingentes o asociados al ciclo econémico, u otras. El DUA también
contempla un esquema de pagos mucho mas extenso (llegando en algunos casos hasta los 6
meses) y con variaciones en el monto entregado dependiendo del acceso de los beneficiarios
a otra serie de apoyos. EI DUA es claramente un programa de asistencia a desempleados y
no contempla actividades tales como capacitacion, apoyo a la movilidad laboral, o apoyo a las

empresas, tal y como el PFE los realiza bajo los actuales lineamientos.
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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 matriz I6gica asocia los objetivos estratégicos con el Programa Sectorial de Trabajo y
Prevision Social 2007-2012, en su Objetivo 4 Promover condiciones en el mercado laboral que
incentiven la eficiente articulacion entre la oferta y la demanda, asi como la creacion de
empleos de calidad en el sector formal. Sin embargo, esta concatenacion no es loégica en tanto
que, como consecuencia de una situacion de crisis, no puede esperarse que se restaure el
equilibrio entre oferta y demanda en un periodo corto porque eso no depende exclusivamente
del empleo. Lo que si hace el programa es aliviar los efectos inmediatos de una contingencia

respecto a las unidades productivas y las personas afectadas.

Observamos que de los diez objetivos particulares que integran el Programa Sectorial,
ninguno de ellos hace referencia especifica a la intervencion en contingencias. Por lo tanto, en
la descripcion de los objetivos, no hay indicadores, metas o lineas de accién respecto a

situaciones emergentes.

En cuanto a la poblacion objetivo, tampoco se hace mencion puntual respecto al apoyo de
personas o0 empresas afectadas por una contingencia. Como consecuencia, no se indican
cuales son las estrategias, lineas de accion o indicadores que puedan medir el impacto que en
la practica ha realizado la Secretaria, como en los casos de Tabasco y Chiapas (Véase el
Segundo Informe de Gobierno de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, en el rubro 3.5

Gestion y Administracion de Recursos).
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7. De lo anterior, analizar y evaluar si existe una relaciéon légica del programa con los
objetivos nacionales del Plan Nacional de Desarrollo.

Con base en la matriz de marco logico, el PFE se justificaria en el Eje 2, del PND, denominado
Economia Competitiva y Generadora de Empleos, cuyo objetivo genérico es “alcanzar un
crecimiento econdmico sostenido mas acelerado y generar los empleos formales que permitan
a todos los mexicanos, especialmente a aquellos que viven en pobreza, tener un ingreso digno
y mejorar su calidad de vida”.Sin embargo, ninguna de las estrategias del eje dispone de
acciones para auxiliar a la poblacion en situaciones de crisis. En contraste, el Eje 3, Igualdad
de Oportunidades, en su estrategia 3.3 apunta que se deben prevenir y atender los riesgos
naturales, para lo cual la administracion publica debe prevenir el riesgo y una politica de
desarrollo sustentable hacia la poblacién afectada por fenémenos naturales (PND: 159). 2

La principal intervencion del PFE deberia circunscribirse a la Estrategia 8.2 intitulada
Garantizar un blindaje efectivo contra amenazas epidemiolégicas y una respuesta oportuna a
desastres para mitigar el dafio al comercio, la industria y el desarrollo regional (PND: 175).

En este eje se advierte que por la dinamica fluctuante del comercio, “el transito incrementa
considerablemente la exposicion de la poblacién en territorio nacional ante riesgos
epidemiolégicos de origen externo (...) Estos riesgos epidemiolégicos representan amenazas
latentes sobre las condiciones de estabilidad y seguridad que requieren el comercio, la
industria y el desarrollo regional para prosperar” (PND: 176).

Este eje tiene una vinculacion mas estrecha con el objetivo general del PFE: “apoyar a los
trabajadores y/o unidades productivas establecidas en localidades, municipios, entidades
federativas y/o regiones que se encuentren afectados por una situacion de contingencia
laboral, mediante acciones de apoyo econdémico de caracter temporal y focalizado, que
permitan contribuir a sostener o a restablecer la ocupacion productiva y los ingresos de los
trabajadores y de las unidades productivas afectados por la contingencia laboral”
(Lineamientos del PFE, Seccion Il 5).

Como el PFE tiene una cobertura de los tres 6rdenes de gobierno debe promover la
coordinacién intergubernamental (estrategia general de toda planeacién segun el PND). Nos
parece pertinente que la STPS debiera pertenecer al SINAPROC, toda vez que es objetivo
del Sistema “procurar la recuperacion de la poblacién y su entorno a las condiciones de vida

que tenian antes del desastre” (Articulo 10, Ley General de Proteccion Civil).
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8. ¢Las Actividades del programa son suficientes y necesarias para producir cada uno
de los Componentes?

No

La Matriz de Marco Légico resume las acciones del programa a una sola: La ejecucion del
presupuesto. Sin embargo, la mecanica de operacion del PFE define en orden cronolégico
cuales son las acciones necesarias antes de la ejecucion presupuestal: 1) cuando se requiere
del apoyo, 2) como se definen a los beneficiarios, 3) cdmo se deben ministrar los recursos y 4)
como deben realizarse las evaluaciones de desempefio. (D.O.F., Lineamientos para la
operacion del Programa de Fomento al Empleo: 2008). Estas actividades deberian incluirse en
la matriz.

En los puntos uno y dos se distinguen las acciones que corresponden a las personas de
aquellas enfocadas a las unidades administrativas, especificando el requerimiento de
mecanismos y procedimientos diferenciados. No obstante, la principal debilidad no se
presenta en la definicion de la poblacidon objeto, el problema reside en la practica; las reglas
para la declaracion de emergencia no pueden ser las mismas para fendmenos naturales,
sociales o econdmicos. Mayor especificidad en estas tres dimensiones tendria como
consecuencia reglas de operacion mas claras que determinaran las lineas de accion y las
metas a lograr en cada contingencia.

En el punto tres el principal problema se detecta en la falta de claridad para la administracion y
manejo de los recursos que fueron solicitados por personas, de aquellos requeridos por las
empresas. El punto cuatro es ambiguo respecto a la evaluacién del programa. Se indica que
habra una contraloria social mas la supervision de la CGSNE; sin embargo no se resefan
cuales son las acciones para una y otra actividad; por ejemplo, no refiere si las evaluaciones
seran durante o después de la intervenciéon. En ese sentido, la evaluacion que se desprende
de la MML revela que hay una medicion del impacto a través de indicadores de cobertura, mas

que acciones de contraloria social.
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9. ¢Los Componentes son necesarios y suficientes para el logro del Propésito?
Si (parcialmente)

La Matriz de Marco Légico del afio 2008, refiere cuatro componentes que se desprenden
consistentemente del los lineamientos operativos: 1) estimulo a la capacitacion; 2) apoyo al
ingreso de los trabajadores; 3) reactivacion econdmica de unidades productivas; 4) apoyo a la
movilidad laboral. Sin embargo la MML correspondiente a 2009 los resume a una sola
actividad: el ejercicio del presupuesto.

De manera implicita, tales componentes se asocian al objetivo de la matriz que es 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, pero esta relacion debe ser explicita y
clara.

Debe enfatizarse que todas las actividades contribuyen a la defensa de las fuentes de empleo,
capacitando y apoyando a las empresas para que sostengan los ingresos de sus trabajadores,
con lo que (mas que generar condiciones de mercado) coadyuvan en una situacién donde

este indicador macroeconémico se colapsé.
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10. ¢Es claro y légico que el logro del Propésito contribuye al logro del Fin?

Si

La Matriz de Marco Logico acota que el propdsito es: que las Personas empleadas afectadas
mantengan su actividad productiva. El resumen narrativo refiere que el fin del programa es
contribuir a reactivar y/o mantener la ocupacion productiva en zonas de contingencia laboral
de las personas empleadas afectadas.

El propésito y los supuestos que lo sustentan (que la infraestructura productiva tenga las
condiciones suficientes para su restablecimiento), si tienen una minima relaciéon logica. No
obstante, hay que ser mas enfaticos en el planteamiento general de ambos elementos dado
que seria deseable distinguir que el beneficio inmediato es evitar que se deteriore la calidad
de vida de los trabajadores por la falta de ingresos, lo cual proviene del beneficio de
reactivacion econdémica que es un resultado que involucra acciones coordinadas de la

Secretaria del Trabajo con otras dependencias.®
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11. Considerando el andlisis y la evaluaciéon 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 logica interna del programa es clara?

No.

El analisis general del programa demuestra que al carecer de una definicion y
conceptualizacion clara de contingencia, el PFE sufre de problemas para determinar sus
componentes, pues no queda claro los diferentes tipos de eventos y actividades econémicas
que son sujetos de apoyo. Ello hace dificil establecer la poblacion de los posibles
beneficiarios. Esto provoca que el PFE tenga severos limitantes para determinar en ultima
instancia el impacto de sus objetivos generales y especificos.

En el renglon de actividades se observa el mismo fendmeno, pues en la formulacion de la
matriz sélo se menciona la ejecucién del presupuesto sin tomar en cuenta los diversos
mecanismos necesarios para la elaboraciéon de diagndsticos (informacion, recursos humanos,
capacidades de las oficinas del SNE en las entidades), elaboracién de padrones y verificacion
de los mismos (asegurando que realmente cubra a los individuos o empresas que cumplan
con los criterios de elegibilidad.

En términos del Fin y el Propédsito se puede decir que se vislumbra en términos generales el
impacto del programa. Sin embargo, de la forma en la que se encuentra disehado corre el
riesgo de convertirse en un equivalente a un seguro minimo y temporal de desempleo, cuyos
montos de apoyo se establecen conforme a una cualificacion técnica. En este caso a la fecha
no existe y no se contempla dentro de las politicas publicas nacionales ya sea en el corto o
mediano plazo (exceptuando el DF), la creacion de un apoyo econdmico para toda aquella
poblacién en edad de trabajar, que se encuentre buscando empleo, y que padezca los efectos
de una carencia de oferta de trabajo ya sea permanente o temporal.

En este caso el programa estara actuando mas en una logica de disminucién de conflictos por
pérdida de actividades econdmicas en localidades de alto nivel de movilizacién social y/o
politica, que en una verdadera estrategia que busque disminuir los efectos de una
contingencia no esperada y que no pone en riesgo de manera total la permanencia y

estabilidad de los establecimientos laborales.

22



4Th- TECNOLOGICO

12.

DE MONTERREY .

Si no es asi, proponer los cambios que deberian hacerse en el disefio del
programa y en su légica interna. Estos cambios deberian reflejarse en la matriz
de indicadores definitiva del programa.

Entre los cambios mas urgentes a realizarse se pueden mencionar los siguientes para que el

diserio de soporte al programa:

Se debe de realizar un analisis riguroso basado en la teoria del manejo de crisis y
contingencia, la cual es abundante a nivel internacional, para crear una tipologia
operativa de contingencias y otros eventos factibles de ser sujetos del programa. Dicha
tipologia y sustento tedrico sera la base en la que se apoyaria la légica vertical del
programa. Este tipo de clarificacién es la que daria a los componentes consistencia,

ademas de que permitira la articulacion del resto de la matriz de marco légico.

Como parte de las precisiones que se deberan incorporar en la definicion de
contingencia deben incluirse elementos que permitan identificar el fin de la misma, y por

tanto, la vuelta a la normalidad laboral.

Se deben de precisar todas las actividades en términos de no Unicamente especificar

los insumos sino los procesos a llevar a cabo para cumplir las mismas.

Se debe clarificar el mecanismo de seleccidon de las empresas y de los individuos que
califican como potenciales beneficiarios. Bajo los lineamientos actuales no es claro cual
es el proceso de seleccion de las empresas o de los posibles individuos, ya que los

padrones a los que se tuvo acceso mezclan unos con otros de forma arbitraria.

Este programa debe articularse bajo una légica que permita identificarlo como un
programa laboral y con metas que lo permitan clasificar dentro de la légica de la
preservacion de las fuentes de trabajo. Ademas de generar una posible articulacién con
otras estrategias y programas de los distintos sectores de la Administracién Publica
Federal que se encuentran encausados en la misma direccion, debido a que la
preservacion de un establecimiento laboral ante una contingencia es un fenédmeno

complejo que no se define unicamente por una interrupcién temporal del ingreso.
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13. En términos de diseno, ¢existen indicadores para medir el desempeiio del
programa a nivel de Fin, Propésito, Componentes y Actividades e insumos?

No.

Como se mencion6 la matriz original del PFE fue modificada en 2009. Ambas matrices
proporcionan informacion sobre ciertos indicadores, éstos no se consideran adecuados. Los
indicadores que se presentan son todos de eficacia, pues de una u otra forma describen las
tasas de cobertura del programa, aunque esto no implica necesariamente que su
conceptualizacidon sea correcta.

En el caso del Fin éste se modifico entre 2008 y 2009. En la primera no se menciona
“‘mantener la ocupacion productiva” como parte del impacto esperado, en tanto que, en la
segunda si se hace. Sin embargo en cuanto al indicador existe una confusién entre resultado e
impacto. Asi, en la primera matriz el indicador para Fin (impacto) es la tasa de personas
atendidas que en efecto consiguen mantener su empleo o acceden a otro relativo al universo
de personas atendidas. Este, aunque siendo un indicador sencillo, es adecuado para medir
impacto. En cambio el indicador usado en la matriz de 2009 no lo es. El indicador de 2009 es
la tasa de personas atendidas (es decir apoyadas), respecto o con relacion a relativo al
universo de todas las personas empleadas afectadas por la contingencia. Este ultimo es, en el
mejor de los casos, un indicador adecuado para el Propdsito del PFE (resultado) no para sus
impactos. En su calculo y conceptualizacion esta ausente el nucleo fundamental que da
sentido al PFE: el conservar el empleo una vez finalizada la contingencia.

El resto de los indicadores de la matriz en su version 2009 se describen en el Anexo de la
Pregunta 13. Se adelanta que en ninguno de los casos (propdsito, componentes, y

Actividades) se considera que el disefio sea adecuado.
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14. ;Todos los indicadores son claros, relevantes, econémicos, adecuados y
monitoreables?

No

En la medida en que la logica causal del PFE no ha sido claramente establecida muchos de
los indicadores no cumplen con las caracteristicas deseables para el CONEVAL. Esto se
refleja claramente en la modificacion a la matriz de marco légico que se da entre 2008 y 2009
a partir de la cual se eliminan tres de las cuatro estrategias originales del PFE ante su nula (o
en extremo reducida) demanda por parte de los afectados.

Como se ha mencionado en la pregunta anterior existe una confusion entre los conceptos de
Fin (impacto) y Propésito (resultados) que permanece aun después de la reformulacion de la
matriz. El indicador 2009 de Fin se defini6 como el porcentaje de cobertura de personas
empleadas afectadas apoyadas respecto del total de empleados afectados. Esta definicion es
clara, econémica, y monitoreable, pero sin lugar a dudas no es relevante ni adecuada. El
indicador nada nos dice sobre el nivel de empleo tras la contingencia.

El indicador de Propdsito, tal y como se discutié en la pregunta antecedente, se cifie mas a la
dimensién de impacto que a la de resultados. El indicador (numero de empleados afectados y
apoyados, que conservaron su empleo, respecto del total de afectados apoyados) es claro y
econdémico. Es relevante y adecuado en cuanto al Fin, no el Propdsito, y es monitoreable. En

cuanto al monitoreo vale la pena recalcar que resultan fundamentales las decisiones en torno

a:
o ¢, Cuando medir el numero de empleos preservados?

o ¢, Cuantas veces medir el numero de empleos preservados?

o ¢,Con qué periodicidad medir el nuUmero de empleos preservados?

Responder a estas interrogantes nos dara una mejor definicion de impacto pues incorporara la
discusion sobre en que momento declarar la vuelta a la normalidad y qué tan permanentes

son los efectos del programa mismo.
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15. De no ser el caso, la institucion evaluadora, en coordinacion 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.

En las reuniones con el area operativa del programa se discutiéo una propuesta de indicadores

que se presenta en extenso en el anexo que acompana a esta pregunta y la propuesta de la
matriz del marco légico.
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16. ¢Los indicadores incluidos en la matriz de indicadores tienen identificada su linea
de base y temporalidad en la medicion?

No aplica

Dadas las caracteristicas particulares del programa se considera que el uso de lineas de base
no reviste la misma importancia que en el caso de programas cuya operacion se encuentra
determinada a través de la focalizacion de una poblacién o territorio especifico. Los programas
dedicados a la atencion de contingencias, sean estas de origen natural o humano, operan en
circunstancias que varian de caso en caso. Esto porque la intensidad de los fenbmenos, su
duracion, los dafos que provocan, y los territorios que se ven afectados no son idénticos.

En las matrices del PFE, tanto la original de 2008 como la de 2009 no se observa un
tratamiento uniforme respecto de este elemento del disefio. Por ejemplo en cuanto al Fin la
matriz 2008 propone el 2008 como afio base, con una periodicidad anual para la medicion y
con una meta del 68.8%. Esta cifra responderia al porcentaje de empleados que mantuvieron
su ocupacion con relaciéon al total de quienes fueron apoyados. Sin embargo para la matriz
2009 el afo base se cambié a 2006 y el indicador de propdsito (Qque como ya se discutié en
realidad describe mas bien impacto) tiene una meta de 100%. Cifra, ésta ultima,
correspondiente al total de empleados atendidos que conservan su empleo relativo al total de
empleados atendidos por el programa. Con la informacién disponible es imposible entender el
origen del cambio tanto en el afio base como en las metas planteadas. En particular no parece
realista asumir que se obtendra el 100% de empleos conservados.

Igualmente resulta poco informativo el establecer una linea base sobre el total de personas
beneficiarias del programa pues la evolucion de este numero dificiimente nos dice algo
relevante sobre la efectividad del programa. El valor de la meta anual de numero de personas
apoyadas, el cual es el indicador de componente en la matriz 2009, con las salvedades ya
sefaladas respecto del Propdsito en anteriores preguntas, se establece conforme al total de
casos atendidos en 2008. El monto equivale a 6,517 casos. Pero esta cifra es completamente
irrelevante para evaluar el programa. Un numero menor de personas atendidas no significaria
necesariamente peores resultados, sino quizas menos contingencias. De igual forma un
numero mayor tampoco es sinébnimos de mayor eficacia en tanto habria que analizar cuantas

contingencias se declararon y cuantas personas fueron afectadas.
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17. ¢El programa ha identificado los medios de verificacion para obtener cada uno de
los indicadores?

Si

En ambas versiones del programa, derivadas de las matrices correspondientes a 2008 y 2009,
los medios de verificacion de todos los indicadores son los registros administrativos ya sea del
Servicio Nacional de Empleo (SNE) o de la Coordinacién General del Servicio Nacional de
Empleo (CGSNE) en lo referente a materias presupuestales, y el Sistema (SISPAE). No se
mencionan otros medios que sean externos a la STPS o sus oficinas estatales, tampoco se
mencionan instrumentos de campo tales como encuestas, censos, grupos de enfoque,
entrevistas a profundidad, y otras técnicas cualitativas o cuantitativas.

Ahora bien, la pregunta es otra: ;son estos medios de verificacion capaces de proporcionar
toda la informacion para el calculo acertado de los indicadores? Es claro en el caso de los
indicadores de gestidén, aquellos relativos al ejercicio del presupuesto que las fuentes
fundamentales han de ser reportes administrativos internos de la STPS, pero en el caso de los
indicadores que involucren la determinacion del numero total de personas beneficiadas, el
total de personas que lograron conservar su empleo, el programa podria ser mas exhaustivo e
incorporar bases de datos de otras instituciones gubernamentales.

Por ejemplo, ademas de contar con la informacién proporcionada por las oficinas del SNE
sobre los padrones de las empresas afectadas, esta informacion podria cruzarse con los datos
de inscripcién en el IMSS por parte de los patrones, o en su defecto con los datos del Registro
Federal de Causantes (RFC) de la Secretaria de Hacienda.

En el caso particular de los indicadores de impacto se considera indispensable corroborar la
informacion mediante otros medios. Justificamos esto ante las dificultades para observar, mas
alla de una sola ocasion, si en verdad se ha conservado un empleo o no. Los registros del
SNE asi como los del SISPAE pudieran no detectar la destruccion de un empleo o la
conservacion de otro si s6lo se mide una vez, y si se mide antes de que se normalice la
economia local, o justo tras la declaratoria de vuelta a la normalidad. A este respecto en
Estados Unidos el DUA extiende sus beneficios hasta por un periodo de seis meses. Esto

refleja claramente un entendimiento diferente sobre la extension del periodo de contingencia.
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18. Para aquellos medios de verificacién 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 maximo de estimaciéon?

No

En la matriz 2009 no se contempla ningun caso en el que se recurra a una encuesta u otra
técnica de investigacion de campo para obtener informacion. En el caso de la matriz original,
correspondiente a 2008, se contempla el uso de encuestas para efectuar el calculo del
indicador de Proposito (resultados). El indicador se definia como: “Numero de personas
beneficiarias atendidas estan satisfechas con el impacto de las estrategias” La férmula de
calculo se expres6é como: SC/DA*100 > 75%. Donde SC= Numero de personas satisfechas
con el apoyo brindado y DA= numero total de atendidos, de una muestra.

El indicador, tal y como ya se expuso, es teéricamente pobre pues no provee definiciones,
escalas, y dimensiones para integrar una medida de satisfaccion medianamente relevante;
ademas, el indicador es tedricamente inadecuado pues ignora que la satisfaccién es so6lo un
elemento para evaluar un programa social que complementa indicadores sobre dimensiones
objetivas del programa (tales como tasas de cobertura, presupuesto ejercido, total de apoyos y
tipos de apoyo otorgados, etc.). Siguiendo en esta linea argumentativa, los documentos del
PFE, lineamientos y matrices de marco légico, no especifican en ningun momento cuales
evidencias hacen que el 75% de “satisfaccién” con el PFE, o con alguna de sus estrategias, se
constituya en un umbral deseable o relevante de alcanzar y rebasar. La aparicion de esta cifra
parece mas una invenciéon que el producto de algun razonamiento informado. El indicador es
ademas metodologicamente endeble, pues no es claro, ni pertinente, ni adecuado vy
particularmente no especifica que aproximacion se seguiria para construir esas muestras.

En el caso de la matriz 2009 y suponiendo que sélo permanezca en operacion la estrategia de

Apoyo al ingreso, la formulacién actual de indicadores no supone encuesta alguna.
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19. ¢;De qué manera el programa valida la veracidad de la informacién obtenida a
través de los medios de verificacion?

El PFE no valida la informacion proveniente de los medios de verificacion, o al menos no esta
establecido de forma explicita los mecanismos para hacerlo. En esencia la STPS confia en la
informacion que le hacen llegar sus oficinas del SNE junto con las informaciones del gobierno
local a través del ejecutivo del estado. Como ya se mencioné consideramos relevante el cruce
de informacién con otras bases de datos externas a la STPS y que plausiblemente contengan
los datos sobre beneficiarios del PFE. Idealmente esas bases serian las del IMSS (numero de
asegurados por empresa afectada, nombre de los mismos, asi como datos unicos de
identificacion como la CURP. Otra fuente de verificacién son los registros del SAT que es la
instancia dentro de la Secretaria de Hacienda encargada del Registro Federal de
Contribuyentes (RFC).

Para el caso de la estrategia Apoyo a los ingresos, existe un cuestionario en el que se pide a
los trabajadores sus datos de identificacién personal (incluyendo CURP y RFC), los datos de
su domicilio, asi como su Numero de afiliacion al seguro social, ISSSTE, u otra institucion. El
cuestionario también pregunta por datos de escolaridad y ocupacion al interior de la empresa.
Estos cuestionarios son colectados por la oficina del SNE en el estado, la cual es responsable
de elaborar los padrones de empresas afectadas y los diagnosticos de contingencia que se
analizan por la STPS. Sin embargo, y a pesar de estar publicados como parte de los
lineamientos del PFE, no existe mencién en la normatividad del programa sobre la necesidad
de corroborar los datos a través del cotejo con las bases de datos arriba sefialadas. De igual
forma, en los documentos a los cuales se tuvo acceso no figuran estos cuestionarios o sus
copias, sino simplemente tabulados con nombres (sin RFC o CURP) de los empleados
afectados. Los tabulados en algunos casos son simples listas enviadas por el sindicato de la
empresa afectada, tal es el caso de la contingencia declarada en Baja California Sur a

propodsito del cierre de Aerocalifornia.
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20. ;Se consideran validos los supuestos del programa tal como figuran en la matriz
de indicadores?

No

En el caso de la matriz 2009 existe solo un supuesto (Recuperacion de la infraestructura
econdmica permite conservar puestos o crear nuevos), el cual se aplica en todos los
renglones. Este supuesto en realidad solo es relevante para la consecucion del impacto. En
cambio, este supuesto no aplica para la realizacion de las actividades, asi como los
componentes y el proposito del programa. El supuesto sobre la Recuperacion de
infraestructura es el supuesto “fatal” del programa (si no se cumple el programa no debe
operar) pero ello no implica que sea el Unico necesario para la correcta operacién del
programa y la generacion de sus componentes y resultados.

En la matriz 2008 existen otros supuestos ademas del ya mencionado. Para Fin se incluye
ademas de la recuperacion de infraestructura el siguiente: “El PIB crece de acuerdo a lo
estimado en el Plan Nacional de Desarrollo.” El supuesto es altamente improbable ante las
circunstancias actuales de la economia nacional comparadas con aquellas en las que se
redactd y proyectd el PND. Pero ademas el supuesto es irrelevante, los empleos pudieran
conservarse si el crecimiento es menor que el sefialado en el PND. De igual forma si el PIB
crece a ritmos mas acelerados esto puede o no tener impacto sobre los empleos en riesgo. El
efecto del crecimiento del PIB dependera si las empresas afectadas forman parte del sector
econdmico que genere el crecimiento 0 no, o en su defecto se encuentren dentro de la cadena
productiva de las industrias con tasas de crecimiento a la alza.

Para la discusion relativa a los supuestos de los Propdsitos, Componentes y Actividades se

remite al lector al Anexo correspondiente a la pregunta 20
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21. Considerando el analisis y evaluacion realizado en este punto, ¢la l6gica horizontal
de la matriz de indicadores se valida en su totalidad? Si no es asi, proponer los
cambios que deberian hacerse a la légica horizontal de la matriz de indicadores
(indicadores, medios de verificacion y supuestos).

No.

Las observaciones generales sobre indicadores basados en la légica horizontal del programa

son:

¢ Indicador de impacto y resultados: Debe ser modificado para reflejar la preservacion de
puestos de trabajo y no sélo el total de empleados en riesgo apoyados. Debido a que
los indicadores de impacto actuales se encuentran confundidos como si fueran
indicadores de resultados. Los indicadores de resultados parecerian ser los de impacto,
por lo cual creemos que existe un mal entendimiento de la l6gica de construccion de
una matriz de marco légico.

e |Indicador de componentes y actividades: Los componentes no se encuentran
debidamente identificados, por tanto los indicadores se reducen a la mera
contabilizacién de los recursos otorgados. Por lo tanto tampoco hay una distincién clara

con aquellos de las actividades, llegando en ciertos casos a ser redundantes.

e Medios de verificacion: Se considera adecuado que ademas de utilizar la informacion
de los sistemas propios de la STPS (SISPAE, registros propios del PFE, y registros
presupuestales de la CGE), se usen metodologias de investigacién de campo para la
verificacion de impacto. Igualmente se sugiere el cruce de informacion sobre padrones

con las bases del IMSS y/o la Secretaria de Hacienda.

e Supuestos: Se usa un solo supuesto para toda la légica del programa cuando en
realidad deben existir varios supuestos acordes a cada nivel de objetivo del programa.
Estos deben reflejar condiciones relevantes para realizar las acciones del programa y

obtener los componentes y resultados correspondientes.

e La forma mas adecuada de resolver este problema es mediante un rediseio general
que vaya desde los supuestos hasta las acciones llevadas a cabo en cada una de las

actividades.
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22. Sino es asi, proponer los cambios que deberian hacerse a la l6gica horizontal de la
matriz de indicadores (indicadores, medios de verificacion y supuestos).

El Programa de Fomento al Empleo (PFE), requiere de un redisefio integral para ser una
politica publica efectiva. En primera instancia se necesita un mejor anclaje tedrico que
expliqgue como las estrategias de intervencion del programa (Apoyo al ingreso de los
trabajadores, Apoyo a las unidades productivas, Apoyo a la movilidad laboral, Apoyo via
capacitacion) inciden de manera positiva en la preservaciéon de puestos de trabajo en una
situacion de contingencia e inmediatamente posterior a esta. En segunda instancia es
necesario acotar y precisar la definicion de contingencia laboral que utiliza la STPS para
evaluar los casos que le son presentados, y por tanto evaluar la capacidad del Sistema
Nacional de Empleo para generar diagnosticos adecuados, eliminando “contingencias”
producto del ciclo econdémico y de quiebras previsibles. Como consecuencia de lo anterior
sera necesario reelaborar la matriz de marco logico del PFE. Las areas prioritarias de examen

de la matriz seran:

o Redisefio de los Indicadores de impacto y propdsito, eliminando la confusion teorica

observada hasta el momento.

o Incorporacion explicita dentro de las Actividades de la elaboracion de diagndsticos, vy la

verificacion de padrones.

° Uso de bases de datos externas como medios de verificacion ademas de los recursos

propios de la STPS.

o Determinaciéon de los supuestos relevantes para Actividades, Componentes, Propdsito

e Impacto.
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23. ¢La poblacion que presenta el problema y/o necesidad (poblaciéon potencial), asi
como la poblaciéon objetivo estan claramente definidas?

No aplica.

El Programa de Fomento al Empleo (PFE) es una politica publica que atiende a poblaciones
que enfrentan contingencias laborales producto de diversas crisis. Las crisis pueden
originarse en fenomenos naturales (hidro-meteoroldgicos, de geologia interna, o geologia
externa) o por causas humanas (fendmenos politicos y/o sociales, asi como accidentes
industriales u de otra especie). En ambas circunstancias y por tratarse de una crisis es
imposible determinar la poblacion potencial y a la poblacion objetivo. Una crisis es un
fendmeno disruptivo de los sistemas econdmicos y sociales, de baja probabilidad de
ocurrencia, alta magnitud de impactos (negativos casi siempre), alta intensidad y breve
duracion.

En el caso de las amenazas de origen natural no se pueden determinar con anticipacién las
localidades que se veran afectadas, asi como la intensidad de los fenomenos y el total de
poblaciéon damnificada.

Por su ubicacion geografica en la zona intertropical, y simultdneamente en un area de
subduccién de placas tecténicas, México es particularmente susceptible a dos tipos de
desastres naturales:

e Tormentas tropicales, incluyendo huracanes, y las inundaciones, deslaves vy
destruccion por vientos asociadas a éstas.

e Terremotos y fendmenos de vulcanismo, originados ya sea en los movimientos de las
placas tecténicas (Pacifica y de Cocos primordialmente) o como producto de otras
fallas geoldgicas que atraviesan el territorio nacional (Eje Neo-volcanico Transversal).

En el caso de terremotos es imposible predecir la ocurrencia e intensidad (y por ende, la
poblacién potencial u objetivo), en el caso de tormentas tropicales o huracanes sélo es
posible una prediccién aproximativa una vez que el fendbmeno se ha conformado y es
inminente su aproximacion al litoral. Por estos motivos no existen elementos técnicos que
sustenten el uso de los conceptos de poblacion objetiva y poblacidn potencial.

La respuesta adecuada a esta circunstancia pasa por otras herramientas cuyo desarrollo y
uso rebasan al PFE. Se remite al lector al anexo correspondiente a la pregunta 23.
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24. ¢(El programa ha cuantificado y caracterizado ambas poblaciones, segun los
atributos que considere pertinentes? (En el caso de individuos, en términos de
edad, sexo, nivel socio-econémico -sefalar quintil de ingreso si corresponde-,
principales caracteristicas de la actividad econémica que desempeiia -rama de
actividad, condicion de empleo, etc.-, condicién indigena u otros atributos que
sean pertinentes).

No aplica.

Tal y como se argumenta en la pregunta anterior, los programas de emergencia operan bajo
una logica distinta de los programas sociales con padrones claramente identificables. El PFE
no puede establecer atributos para la poblacion potencial y objetivo pues éstas varian
dependiendo del tipo de fendmeno que se presenta y de su intensidad.

En lo concerniente al tamafio de las poblaciones variaran de contingencia a contingencia, sin
que ello aporte necesariamente elementos de juicio analitico para valorar como correcta o no
la actuacion del PFE. Idealmente, y como parte del manejo integral de riesgos, se busca
minimizar el total de poblacién expuesta a diversos tipos de desastre. Esto se traduce en
menor numero de personas asentadas en zonas de inundacion fluvial, en zonas costeras, en
zonas de alta sismicidad o con riesgos de deslave, en proximidad a industrias que laboren
con materiales peligrosos, etc. En el caso del riesgo social y/o politico reducir la exposicién
probablemente implique nuevos patrones de intermediacién entre grupos especificos de
ciudadanos y autoridades, algo que va mucho mas alla de las capacidades de atencion del
PFE y que no le compete directamente. En una contingencia particularmente grave es
factible que se atiendan a mas personas sin que ello indique mejor operacién del programa,
en una contingencia menor el numero de atendidos puede ser menor, sin indicar
necesariamente operacion deficiente. La cantidad de la poblacién potencial es indeterminada
y la cantidad de personas atendidas puede ser irrelevante al hacer comparaciones entre dos
0 mas eventos. Los uUnicos criterios o atributos de identificacién para la poblacién susceptible
de ser beneficiaria son: personas mayores de 16 afnos (edad legal de contratacién bajo la Ley
Federal del Trabajo), y que se encontraran laborando en una unidad productiva formalmente
establecida. El padron de éstas asi como de los trabajadores afectados es elaborado por las
oficinas de la STPS en los estados. Se podria argumentar en todo caso que el unico atributo
relevante el PFE es haber sido afectado por la contingencia, desestimando una definicidon ex

ante que focalice en algun sector especifico las acciones del programa.
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25. ¢ Cual es la justificacion que sustenta que los beneficios que otorga el programa
se dirijan especificamente a dicha poblacién potencial y objetivo?

El PFE justifico originalmente en los lineamientos publicados en 2008 su actividad bajo el
objetivo de coadyuvar a mantener los niveles de ocupacion en zonas afectadas por
situaciones de emergencia (crisis) que derivan en contingencia laboral. Entendiendo por
contingencia laboral: “Situacion de fuerza mayor que implique riesgo de pérdida o
disminucion en la ocupacién, la caida sensible en los ingresos de los trabajadores, o el
agravamiento coyuntural en la escasez de fuentes de empleo originados por fenédmenos
naturales, econémicos y sociales”.
En la medida en que la unica estrategia que resulté ampliamente demandada fue la de
“Apoyo al ingreso”, el PFE en 2009 se ha replanteado como fin el otorgar apoyo econémico
(a través de una transferencia monetaria) a los trabajadores afectados por contingencias. La
transferencia no es equivalente a los salarios no devengados por los trabajadores, pero si les
permite mantener un nivel minimo de ingreso en tanto se restablecen los sistemas sociales y
econdmicos. Este ingreso minimo asegura que la caida en bienestar del trabajador (y en su
caso su familia) sea menos brusca de lo que seria sin intervencion alguna. En consecuencia,
si bien el PFE sigue considerando la permanencia de la fuente de trabajo como deseabile,
ahora establece su justificacion en resarcir parcialmente los ingresos de los trabajadores
afectados por la contingencia.
El replanteamiento a que se hace alusién no ha sido reflejado en nuevos lineamientos en
2009, sin embargo este fue descrito por los funcionarios de la Coordinacion General del SNE
en las diversas reuniones de trabajo que se sostuvieron con el equipo evaluador. Esta
posicion general es compartida por los administradores del programa y por ello se procedio a
la modificacion de la matriz en 2009 eliminando las estrategias que resultaron inoperantes.
Finalmente, los unicos requisitos demandados ya han sido discutidos en la respuesta
anterior Citando los propios lineamientos los apoyos se otorgan a los trabajadores en virtud
que “[...] se encuentran en riesgo de perder su empleo, hayan visto considerablemente
reducidos sus ingresos, requieran reconvertir sus capacidades o estén interesados en
cambiar temporalmente su lugar de residencia para que sean ocupados temporalmente en
otras unidades productivas que sean filiales, o que dispongan de ellas en lugares distintos a

las zonas afectadas a fin de conservar su fuente de empleo e ingresos.”
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26. ¢La justificacion es la adecuada?

Como se ha advertido, la légica de definir una poblacion potencial y objetivo conforme a una
serie de criterios de focalizacion explicitos corresponde mas bien a otro universo de
programas sociales. Estos programas operan con poblaciones estables cuyas caracteristicas
que las hacen susceptibles de beneficiarse de las politicas publicas son dadas por
condiciones estructurales (tanto econdmicas como sociales). En el caso de las politicas de
apoyo en casos de emergencia no es posible establecer la misma légica por la naturaleza
misma de las crisis, a las cuales hemos aludido en repetidas ocasiones. Por estas razones
las poblaciones potenciales y objetivo no se pueden definir pues son contingentes al tipo de
fendbmeno que origina la crisis y a su magnitud y duracion, atributos todos estos que son
dificiles de proyectar.

Ante ello el PFE presenta una definicion de poblacion objetivo extensa, en la que caben
todos aquellos empleados afectados por alguna contingencia laboral, la cual también es
definida de manera en extremo amplia. La justificacién para atender a esta poblacién es que
sus fuentes de trabajo estan por perderse o se han perdido. Como se mencion6 en la anterior
respuesta, ante el redisefio informal efectuado en 2009 por la CGSNE, el PFE otorga una
trasferencia de caracter temporal cuyo fin es establecer un piso minimo de ingreso para los
afectados por la contingencia. La transferencia se establece en dos niveles fijos y no
pretende representar una proporcion determinada del salario que se deja de percibir. La
justificacion se considera adecuada ante los nuevos fines del programa, pues se actua bajo
un escenario de ciudadania social. La anterior afirmacion refiere a una situacion en la que los
ciudadanos, al gozar de tal condicion, son beneficiarios de un nivel minimo de bienestar que
el Estado debe asegurarles. EI PFE opera como un seguro en estos casos brindando ese
minimo dentro de sus posibilidades presupuestales y en los casos especificos de

contingencia que atiende.
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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 (parcialmente).

Los lineamientos del PFE sefalan que corresponde al Comité de Evaluacion y Apoyo para la
Reactivacion del Empleo, integrado por funcionarios de la CGSNE, la declaratoria de
contingencia laboral. Esta se aplica a un territorio que puede ser definido a partir de
localidades, municipios o entidades federativas completas. Para emitirla, se requiere el
analisis previo del expediente que haga el comité. El expediente es elaborado para tales
efectos por la oficina de la STPS en la entidad federativa en cuestion, es decir la oficina del
SNE. Esta sera coadyuvada para la elaboraciéon del diagnéstico por las instancias de la
administracion publica estatal relevantes. De acuerdo a los lineamientos, el diagndstico
elaborado a nivel estatal por las oficinas del SNE debera contener una descripcion del

impacto social y econémico conforme a las siguientes dimensiones:

o Grado de urgencia para su atencién

o Volumen de la poblacion objetivo afectada

o Estimacién de la pérdida, disminucién o escasez de fuentes de empleo
o Grado de afectacion a la economia local o regional

o En su caso, tiempo estimado de reactivacion de la actividad productiva

Este diagnéstico se integra junto con los padrones de potenciales beneficiarios para que el
comité efectue el analisis y proceda o no a declarar la contingencia. Conforme lineamientos el

comité evalua el expediente conforme a las siguientes dimensiones:

o Impacto econémico y social

o Grado de urgencia para su atencién

o Disponibilidad de recursos financieros

o Capacidad de operacion de la Oficina (SNE) en la entidad federativa en términos de

infraestructura y recursos humanos
Estas dimensiones pueden considerarse como criterios generales que orientan la elaboracion
de diagndsticos y la posterior evaluacion y validacion de los mismos por parte del nivel central.
No obstante, y a pesar de las circunstancias extraordinarias de operacién del PFE, se
considera que es posible dentro del marco de estos criterios generales proponer medidas de

mayor precision. Para esta discusion se remite al lector al anexo correspondiente.

38



k'~ TECNOLOGICO
DE MONTERREY,

28. ¢Existe informacion sistematizada y actualizada que permita conocer quiénes
reciben los apoyos del programa (padrén de beneficiarios), cuales son las
caracteristicas socio-economicas de la poblaciéon incluida en el padréon de
beneficiarios y con qué frecuencia se levanta la informacion?

Si (parcialmente).

Como parte de los anexos a los lineamientos del PFE, se publicaron en el Diario Oficial de la
Federacion los formatos de cuestionario que usaria el SNE para capturar la informacion de
los trabajadores y empresas beneficiarias. El cuestionario de trabajadores comprende:

e Datos de identificacidon personales (Apellidos, Nombre(s), RFC, y CURP, datos
domiciliares completos, fecha y lugar de nacimiento, estado civil, nUmero de afiliacion
al IMSS, numero de dependientes econdmicos, etc.).

e Datos sobre escolaridad (ciclos de estudio concluidos, certificados adquiridos, si se
encuentra estudiando o no, etc.).

e Datos sobre la trayectoria laboral (nombre y direccién de la empresa en que labora,
giro de la empresa, numero de trabajadores de la misma, cargo que se ejerce,
actividades desempenfadas, tipo de empleo, y antigiiedad en el mismo, promedio de
dias y horas laboradas por semana, prestaciones recibidas, etc.)

e Medio de difusion por el cual conoci6 el SNE.

e Declaracion sobre apoyos de otra institucion federal para enfrentar la contingencia.

El cuestionario para empresas presenta una estructura similar. Contiene una seccién para
datos de identificacion (RFC, razén social, nombre, y datos domiciliares), y otra seccion en
que se pide identificar los dafios sufridos a una serie de bienes (bienes inmuebles, vehiculos,
maquinaria, equipo de computo, insumos productivos). lgualmente se pide calificar los dafios
como de rapida reparacion, de mediana reparacion o pérdida total, y finalmente
cuantificarlos en moneda nacional.

La informacion se alimenta al SISPAE que es la plataforma informatica a través de la cual la
STPS administra la informacién de sus diversos programas y beneficiarios. Sin embargo, y a
pesar de contar con estos formatos, la integracién de los expedientes a partir de los cuales el
Comité de Evaluacion decidio declarar o no la contingencia no presentan sistematicamente
los datos supuestamente recabados. Los formatos de reporte no son homogéneos ni en la
disposicion fisica de los campos ni en los contenidos de los mismos. Por lo anterior aunque
se puede responder afirmativamente la presente pregunta remitimos al lector a una discusion

ampliada en el Anexo de la pregunta 28.
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29. EIl diseio del programa se encuentra correctamente expresado en sus ROP o
normatividad correspondiente

Si (parcialmente)

En el disefio se dejan ver los elementos constitutivos muy basicos del programa, asi como
los objetivos generales y la problematica que busca resolver, sin embargo como se ha
descrito en las preguntas anteriores, aun falta un trabajo con mejor definicion de los
elementos conceptuales, operativos, de medicidn y control de las actividades del programa,
asi como en la delimitacion de supuestos. Esto se debe a que el programa abarca un
universo tan amplio en area de atencion que aun no logra tener claro un perfil de delimitacion
en sus areas de intervencion, asi como los mecanismos para alcanzar efectividad.

El Programa es realmente nuevo, que nace de una situacion concreta que se ha observado
en algunas regiones del pais. Por supuesto hacen falta elementos para fortalecer la

propuesta en términos tedricos, de operacién y de analisis de resultados.
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30. ¢Existe congruencia entre las ROP o normatividad aplicable del programa y su
légica interna?

No

La logica interna del programa al presentar problemas de conceptualizacion, definicion de
operacién y supuestos no refleja del todo en los lineamientos estas caracteristicas. Se
destaca que al no existir todavia pautas de articulacién con los casos de contingencia a
atender no pueden efectuarse los pasos consecuentes para la resolucion de los mismos.

Pese a que existe una idea general de atencion a casos posibles, segun los principales
problemas derivados de una contingencia que afecte al universo laboral, esto no se cristaliza
en una légica operativa articulada que dé cuenta paso por paso desde el nivel mas abstracto
hasta el mas concreto pasando por los medios de verificacion, indicadores y descripciones

precisas de actividades, para el cumplimiento de los objetivos y la resolucién del problema.

41



k'~ TECNOLOGICO
DE MONTERREY,

31. Como resultado de la evaluacién de diseno del programa, ¢ el disefio del programa
es el adecuado para alcanzar el Propoésito antes definido y para atender a la
poblacion objetivo?

No

Si bien el propdsito es adecuado, el disefio no. Como ya se refiridé en las preguntas 3 y 4, el
principal problema en el disefio del PFE consiste en la definicién precisa de sus propdsitos y
mecanismos. Estas deficiencias tienen dos inconsistencias directas en la atencion de la
poblacion objetivo.

La primera tiene que ver con la divisién de dos poblaciones —los trabajadores y las unidades
productivas- asi como la ausencia de estrategias separadas acordes a los distintos tipos de
solicitantes (en funcion de las multiples situaciones de emergencia). Insistimos en que, en
general, programas similares en el ambito internacional suelen concentrarse en algunos
desastres naturales. Debido a una mayor incertidumbre, estos programas no operan en crisis
economicas, politicas o sociales.

La segunda tiene que ver con la ambigledad de los resultados esperados del Programa. Por
un lado, la MML sefiala el mantenimiento de la actividad productiva en las zonas que
enfrentan una contingencia.

Sin embargo, hay un supuesto implicito en este objetivo: que es posible restablecer las
actividades econdmicas en el corto plazo. Esto no necesariamente es cierto, pero sobretodo,
la continuidad de la actividad productiva no dependeria exclusivamente de la intervencion de
la STPS. El punto de partida para la atencidn de la poblacion objetivo deberia ser una
estrategia interinstitucional coordinada. Aqui la Secretaria del Trabajo es pieza fundamental,

pero no es la unica entidad encargada del mantenimiento de las fuentes de empleo.
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32. ;Con cuales programas federales podria existir complementariedad y/o sinergia?

A partir del propésito general del PFE, focalizado al mantenimiento de la actividad econémica
de los empleados y/o las unidades productivas, existen varios programas dependiente de la
Secretaria de Economia y la Secretaria de Desarrollo Social, con los cuales puede haber
sinergia o complementariedad. Todos estos programas, que fue posible localizar en el marco

de esta evaluacion y que se encuentran operando son agrupados en dos categorias:
1. Deteccion de poblaciones en riesgo y cobertura territorial

a) Programa Nacional de Proteccién Civil 2008-2012.
b) Fondo de Prevencion de Desastres Naturales.
c) Fondo de Desastres Naturales.
2. Apoyo a las unidades productivas y/o al trabajador
a) Fondo de Apoyo para la Micro, Pequefa y Mediana Empresa.
b) Programa Nacional de Garantia PYME.
c) Programa de Proyectos Productivos Estratégicos.
d) Red de Centros de Desarrollo Empresarial.
e) Programa de Apoyo Emergente para la Reactivacion Econdmica de las Empresas.
f) Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario.
g) Programa de Opciones Productivas.
h) Programa de Empleo en Zonas Marginadas.
i) Programa "Contratalos con incentivo Infonavit".
j) Programa para la Preservacion del Empleo.
k) Programa de Apoyo a la Productividad.
I) Programa de Jornaleros Agricolas.

m) Programa de Paros Técnicos
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33. ¢Con cuales programas federales podria existir duplicidad?*

Dada la ambigtedad con la cual el PFE define a la poblacién susceptible de apoyo, existe
duplicidad con programas federales.

a) El Programa de Empleo Temporal (PET), de la Secretaria de Desarrollo Social, Secretaria

del Medio Ambiente y Secretaria de Comunicaciones y Transportes. Su poblacién objetivo
se ubica en zonas rurales. El objetivo general es “apoyar temporalmente en su ingreso a la
poblacion objetivo, en situaciones de baja demanda laboral y emergencias, por su
participacion organizada y corresponsable en proyectos de beneficio primordialmente
comunitario”. Se entregan apoyos econémicos por jornal.

b) Programa de Empleo Temporal Urbano (PETU) de la STPS. Orientado a apoyar de forma

temporal en su ingreso, a la poblacion afectada durante los periodos de baja demanda
laboral y/o emergencias originadas por fendmenos naturales o causas econémicas, a través
de su participacion en proyectos de beneficio familiar o comunitario. Se basa en apoyos
econdmicos a los participantes de hasta dos jornales diarios por persona

c) Programa de Apoyo Emergente a Trabajadores del Sector Servicios de la STPS, cuyo

objetivo general es otorgar apoyos econdmicos a los trabajadores del sector servicios, que
hayan visto afectados sus percepciones como consecuencia de las medidas adoptadas para
combatir la epidemia de influenza y de la desaceleracion de la economia nacional.

Asimismo, es importante sefialar que los Lineamientos del PFE tienen dos deficiencias
importantes que podrian promover duplicidades. La primera consiste en la ausencia de una
clausula condicional y mecanismo de seguimiento para verificar que la empresa o la persona
no obtengan algun apoyo econémico o de capacitacion por parte de algun otro programa.
Esto con la implicacion adicional de que algunas empresas podrian sustituir o reducir el
beneficio salarial del trabajador, pretextando el apoyo .El segundo se refiere a la duplicidad
en programas similares en los ambitos de gobierno estatal y municipal. En las disposiciones
generales, los Lineamientos Operativos establecen que este programa aplica y rige la
operacién en todas las entidades federativas, municipios, localidades y/o regiones afectadas.
Sin embargo, dado que no hay una clausula de no concurrencia en los apoyos, no existe
forma de prevenir y corregir abusos en las solicitudes. De ahi que deba replantearse una

estrategia para que la implementacion sea eficaz y eficiente en el manejo de los recursos.
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34 El programa cuenta con informacion en la que se hayan detectado dichas
complementariedades y/o posibles duplicidades?

No

No existe informacion oficial que demuestre la duplicidad o complementariedad del PFE con
otros programas implementados por dependencias distintas a la Secretaria del Trabajo y
Prevision Social. Hasta antes de las dos contingencias mas recientes (la emergencia
sanitaria por la influenza y la crisis financiera global) era poco probable que asi ocurriera. Sin

embargo, es necesario realizar un diagndstico especifico con cobertura federal y estatal.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El disefio del PFE responde a una necesidad de intervencién de la STPS para mantener
empleo e ingreso ante un evento exdgeno a la economia, frecuentemente una catastrofe
natural, o un conflicto social o politico agudo. Este instrumento idealmente debera operar
conjuntamente y de forma coordinada con otras dependencias. Para lograrlo, este programa
necesita vincularse directamente y son ambigtiiedades al PND a través del Eje Estratégico 3,
en sustitucion del Eje 2. Oportunidad 2, ademas de formar parte del Consejo Nacional de
Proteccion Civil de manera integra o consultiva. Esta realineacion permitira presentar los
ejes estratégicos ya referidos como parte de la fundamentacién del PFE, participando asi en
el Sistema Nacional de Proteccion Civil, potenciando el impacto del mismo como instrumento
de politica publica.

Es de esta forma que se debe replantear su vinculacién al Plan Nacional de Desarrollo, en su
estrategia 3.3 apunta que se deben prevenir y atender los riesgos naturales, para lo cual la
intervencion de la administracién publica debe ir hacia la prevencion, la gestidon del riesgo y
una politica de desarrollo sustentable hacia la poblacién afectada por fendmenos naturales.
No existe una secuencia entre la Matriz de Marco Légico 2009, y el PND, con respecto al
fundamento del PFE, es de esta forma que no se encuentra mencionado dentro de los diez
objetivos particulares que integran el Programa Sectorial de Trabajo y Previsién Social 2007-
2012. En general es la ausencia de una secuencia légica y congruente entre el PFE vy los
PND y Programa Sectorial, que se hace evidente en la Matriz de Marco Logico Al no existir
una secuencia logica, el PFE esta desfasado de la politica de seguridad nacional. De hecho,
la principal intervencion del PFE deberia circunscribirse a la Estrategia 8.2. del PND intitulada
Garantizar un blindaje efectivo contra amenazas epidemioldgicas y una respuesta oportuna a
desastres para mitigar el dafo al comercio, la industria y el desarrollo regional.

En términos conceptuales se necesita del uso de una definicion de contingencia que
incorpora fendmenos sociales y/o politicos como causas de disrupcion temporal de los
sistemas economicos y sociales. El programa presenta una fortaleza e innovaciéon en este
sentido al no limitar su ambito unicamente a contingencias derivadas de desastres naturales.
Cruzar informacion del programa con otras dependencias con registros de plantillas laborales
(IMSS, por ejemplo) y mejorar estrategia global de intervenciéon con mejores indicadores,

particularmente aquellos relativos a medir impacto. Es recomendable usar una definicion de
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contingencia laboral con indicadores mucho mas precisos para identificar y distinguir las
crisis de aquellos fendmenos propios de transformaciones estructurales en la economia que
sean permanentes y no coyunturales.

Hay un solo supuesto en la matriz 2009, “Recuperacion de la infraestructura productiva” que
no es aplicable o relevante a todas las etapas del programa, por lo cual se requieren de
nuevos supuestos. Existe asi mismo una sola actividad contemplada en la matriz de marco
l6gico 2009, “Ejercicio del Presupuesto asignado” la cual no agota las acciones necesarias
para generar los componentes del programa.

La légica horizontal del programa se ve afectada por esta falta de definicidon conceptual y de
presupuestos mas exacta, el caso es el mismo para la definicion vertical en la que se
requiere explicitar mejor las actividades y su medicion, en esta evaluacién se ha presentando
varias formas de clarificar este punto junto con los indicadores pertinentes.

Otra debilidad detectada del programa es la no previsién de una eventual falta de capacidad
administrativa del SNE para cumplir con sus actividades en casos extremos de contingencia
(sea esta natural o humana). Es hipotéticamente posible que una contingencia sea de tal
intensidad que el SNE llegue a ser inoperante o presentar una respuesta lenta en demasia.
Recurrir a medios de verificacion externos que complementen los sistemas de la propia
STPS y permitan una mayor certidumbre sobre la calidad del padron de beneficiarios.
Explicitar los supuestos necesarios para que el programa se desarrolle adecuadamente en
sus actividades, componentes y propésitos, no soélo su Impacto.

Se necesitan reincorporar las actividades de elaboracion del diagnéstico, verificacion de
padrones, y entrega de recursos como necesarias para obtener los Componentes del
programa. Establecer capacidades operativas en al menos dos oficinas estatales diferentes

con al menos una oficina localizada fuera de la ciudad capital de la entidad federativa.

47



4Th- TECNOLOGICO
DE MONTERREY,

ANEXOS A LAS PREGUNTAS

Anexo Pregunta 1

Desde la optica de 2009, y con la eliminacion de las modalidades no operativas de la matriz,
el PFE presenta menos ambigiedad conceptual, si bien el objetivo ahora es mucho menos
ambicioso y plantea menores posibilidades de sinergia con otros programas que atienden
poblaciones en situacion de contingencia. No obstante, en la medida que no exista una
modificacion a la normatividad la confusion entre politicas que atiendan al desempleo
estructural y las que atiendan al desempleo coyuntural (sean ambiciosas 0 modestas) se
perpetuara.

Ante la ocurrencia de una crisis debemos suponer que la pérdida de empleos es contingente
y por lo tanto reversible en cuanto se restablezcan las interacciones rutinarias de los
sistemas sociales y econdmicos en la zona afectada. Si por el contrario la fuente de empleo
es irrecuperable nos encontramos ante un fendmeno que requiere diferentes instrumentos de
politica publica para ser resuelto. En el caso de los desastres naturales causados por
fendbmenos hidrometereoldgicos (lluvias o sequias, huracanes y otros fenémenos
atmosféricos), geoldgicos internos (terremotos, maremotos, vulcanismo), o geologicos
externos (deslizamientos de tierra, hundimientos, etc.) la recuperacion de la fuente de
empleo es plausible en tanto la infraestructura sea reconstruida. Lo mismo sucede en el caso
de crisis provocadas por fendmenos sociales breves pero de alto impacto (movimientos
sociales, plantones, etc.), que obstaculizan el libre movimiento de personas y bienes.

Sin embargo, no se puede concluir lo mismo de la pérdida de empleo producto de quiebras o
cierres de plantas que responden a modificaciones estructurales de los mercados nacionales
o internacionales de los bienes o servicios en cuestion. En estos casos la fuente de empleo
se pierde y su recuperacion es poco plausible. Estos son los casos en que la Capacitacion y
el Apoyo a la Movilidad son acciones relevantes. La primera crea capital humano para
nuevos mercados laborales. La segunda busca equilibrar la oferta y demanda de trabajo
entre territorios, unos con sobreoferta y otros con sobredemanda. El uso marginal de la
estrategia Reactivacion de unidades productivas es indicativo que existen otros medios para

financiar la recuperacion de insumos y equipos, o bien que los montos otorgados no son lo
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suficientemente atractivos para la mayor parte de las compafiias que son susceptibles de

beneficiarse.

Se perfilan asi dos asuntos a resolver:

Establecer una definicién de contingencia laboral como desempleo coyuntural, donde
las plazas de trabajo son claramente recuperables en su enorme mayoria; 0 en su
defecto, entender contingencia como altos y repentinos niveles de desempleo
coyuntural y/o estructural (en cuyo caso se financiara a trabajadores incluso si la
fuente de trabajo es irrecuperable).

Establecer una estrategia de intervencion intersectorial ambiciosa que restablezca las
infraestructuras de comunicacion y transporte, los mercados de crédito, los servicios
sociales basicos, y provea un ingreso minimo (ver esquema 1 sobre una diagramacién
de un articulacién intersectorial) cuya meta sea mantener niveles de empleo; o en su
defecto, una estrategia de intervencion modesta, limitada sectorialmente, que provea
transferencias monetarias en un periodo finito, y cuya meta sea asegurar un piso de
ingreso al ciudadano trabajador independientemente si el puesto de trabajo es
recuperable.

No es evidente que enfoque se pretende fortalecer y tampoco si el PFE pretende formar

parte de un esquema de atencidon ambicioso o no.
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Esquema 1 Diagramacién de un articulacion intersectorial
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Anexo Pregunta 2

Los lineamientos del PFE tampoco hacen mencién al manejo integral de riesgos, incluso
cuando esta estrategia forma parte del Programa nacional de Proteccion Civil 2008-2012. El
manejo integral de riesgos es una estrategia que busca ser preventiva mas que reactiva,
enfocandose en:

Identificacién de las causas y consecuencias del riesgo, formulaciéon e implementacion de
medidas de prevencion y mitigacion, proteccion financiera a través de esquemas de
aseguramiento que transfieren parte del riesgo y lo redistribuyen socialmente a través de
diversas pdlizas, volumen de la poblacion objetivo afectada, estimacion de la pérdida,
disminucion o escasez de fuentes de empleo, incrementar la capacidad de respuesta ante las
emergencias, rehabilitacion y reconstruccion de infraestructuras que reduzcan la
vulnerabilidad futura (Mora & Keipi, 2006).

Igualmente el Programa Nacional de Proteccion Civil enfatiza la necesidad de acciones
coordinadas de caracter intersectorial que hagan posible trasladar el manejo integral del papel
a la realidad. Los lineamientos del PFE nuevamente carecen de referencia alguna al respecto.
La aplicacion del manejo integral no elimina la necesidad de contar con elementos de analisis
casuisticos (los cuales variaran dependiendo de la naturaleza especifica de las contingencias),
pero claramente establece que existen enfoques teoricos y técnicas tales como el analisis
espacial que permiten realizar diagndsticos generales Utiles. La exposicion a diversos riesgos
no es igual para todas las localidades del pais, y los impactos de diferentes fenébmenos varian,
pero ello no significa que sea imposible plantear diversos escenarios probables que sirvan de
diagndstico general.
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Anexo Pregunta 3

La modalidad de capacitacion implicitamente sefala a la creacion de capital humano como
movil principal, mas alld de sus conexiones inmediatas con la recuperacion de empleos
especificos. Ademas supone que existen condiciones para operar tal iniciativa en un contexto
de crisis, lo cual puede no verificarse. La modalidad de apoyo para la movilidad tampoco
parece favorecer la preservacion de empleos, sino que mas bien busca darle una salida
alternativa al desempleo local o regional de tal forma que no llegue a niveles lo
suficientemente elevados como para que la crisis llegue al sistema politico.

El propdsito en la matriz modificada de 2009 es “Personas empleadas afectadas mantienen su
actividad productiva”. Esta enunciacion es mas clara que la de la matriz original de 2008 que
sefala como propodsito “Personas afectadas en su actividad laboral y apoyadas con diferentes
estrategias para su reintegracion, estan satisfechas con las acciones”. Se advierte una
clarificacién que elimina el componente de satisfaccion con las acciones, el cual es dificil
conceptualizar y medir. Ello no significa que sea una dimension irrelevante de la evaluacién de
programas sociales, pero debe verse acompafada con la evaluacion de los resultados del
programa propiamente dichos. La formula de 2009 remite a un resultado mas identificable (la
permanencia en el puesto de trabajo), aunque habria que cuestionar los medios para verificar
su existencia. La permanencia debe verificarse a través de varios levantamientos de datos en

la zona y empresas afectadas.
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Anexo Pregunta 4

Habria que explorar mas a fondo la teoria y las experiencias nacionales e internacionales
documentadas como es que el apoyo al ingreso de los trabajadores se vincula positivamente
con el fin que se propone el programa, es decir el mantenimiento de los niveles de empleo
observados previos a la contingencia. Los vinculos causales no son delineados con
efectividad en los lineamientos del PFE, y en la medida en que no se cuenta con un
diagnéstico global, tampoco se hacen explicitos los mecanismos que suponemos ligan el
apoyo a los trabajadores con una recuperacion de sus fuentes de empleo tras la contingencia.
Se plantean una serie de interrogantes que ameritan examen y respuesta para el disefio del

programa, por ejemplo.

1) Cuestiones de apoyo al ingreso al nivel de vida: ¢los apoyos se entregan suponiendo que
mantener los niveles de consumo basico permite a los trabajadores usar mas eficazmente su

tiempo en la busqueda de oportunidades de empleo?

2) Como detonador de la demanda agregada a nivel local: ;los apoyos se entregan para
aumentar el circulante en la zona, mitigando la contraccién de la economia producto de la
crisis?, ¢los apoyos se entregan para permitir a las empresas desviar recursos de salarios a

otros rubros, tales como reposicién equipamiento e insumos?
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Anexo Pregunta 5

La capacidad de los programas para impedir la destruccion de empleos producto de una crisis
es poco clara a nivel internacional, existen multiples evaluaciones y analisis sobre este hecho.
Aunque la experiencia mas exitosa de intervencién para la recuperacion empleos ante de
desastres se tiene durante el terremoto de Northridge acontecido en California en 1994, en la
cual una multiple y coordinada intervencion del estado fue capaz de recuperar en un tiempo
record la estructura productiva de la zona y preservar la mayoria de las empresas y el empleo.
La experiencia internacional apunta a que el objetivo central es complementar los ingresos de
las personas desempleadas, independientemente si la fuente de empleo previa es recuperable
o no. La recuperacion del mismo forma parte de estrategias mas amplias en las que colaboran
diversas agencias gubernamentales bajo un entidad concentradora de esfuerzos ante
contingencias (la cual incluso adquiere poderes extraordinarios). Los programas a nivel del
ingreso han sido mas bien efectivos en mantener, en cierto punto, el nivel de bienestar de las
personas en tanto la contingencia perdura. Se define el final de los apoyos en el momento en
que el curso de vida en el sitio de apoyo ha recobrado la situacién de normalidad (la
declaracion de normalidad es también sujeta a debates). La efectividad de los mismos para
mantener los niveles de empleo previos a la contingencia no es tan clara pues depende de la
interaccion de complejos sistemas econdmicos, sociales y burocraticos.

Otro ejemplo internacional notable en un pais de condiciones completamente opuestas es el
programa de reconstruccién de diques en Bangladesh. Este es un programa focalizado a
personas en pobreza extrema que a cambio de trabajo en la reparacion de diques para el
control de inundaciones intercambia despensas. Asi se apoya la subsistencia de los
pobladores que han perdido mas debido al desastre y al mismo tiempo se avanza de forma
acelerada en la reconstruccion de infraestructuras que mitigan el impacto de proximos

desastres.
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Anexo pregunta 6

La operaciéon del programa corresponde a la Coordinacion General del Servicio Nacional de
Empleo, como se lee en el Reglamento Interior de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social
(D.O.F, Primera Seccion, 14 de noviembre de 2008). En su articulo 14, enuncia como una de
las atribuciones de la Coordinacion, “el elaborar y proponer el proyecto de lineamientos para la
implementacion de medidas extraordinarias, tendientes a la superacion de crisis o situaciones
de contingencia laboral, y evaluar los resultados de la aplicacion de dichas medidas en la

reactivacion del empleo productivo”.

La operacion de la Coordinacion se realiza dentro de las actividades del Servicio Nacional del
Empleo. En ese marco se dictaron los lineamientos de operacién del Programa de Fomento al
Empleo (D.O.F, Primera Seccién, 30 de septiembre de 2008).

Es importante senalar que en las cuatro modalidades de intervencion no se precisa si la CGE
puede modificar, ampliar o ajustar las mismas con el caracter de medidas “extraordinarias”.
Asimismo, a diferencia del Programa Sectorial, los lineamientos de operaciéon no contemplan
con precision cuales son las metas, las estrategias, las lineas de accién y mucho menos los
indicadores que permitirian evaluar los resultados tanto de la intervencion en si misma como
del desempefio de la CGE en la procuracion de los objetivos especificos.

También queda inconcluso el como las entidades federativas, municipios y/o regiones del pais
se insertan en los objetivos estratégicos y particularmente como contribuiran en el Programa,
sobretodo porque se manejaran fondos subsidiados. Del mismo modo, aunque es un
programa en situaciones emergentes, no se establecen estrategias de largo plazo,
particularmente aquellas que tendrian la obligacion de supervisar si la intervencién coadyuvo a
paliar los efectos de la crisis, pero sobre todo si protegid la produccion y el empleo en largo
plazo. Por este motivo, no es del todo claro como puede contribuir con otros programas de la

Secretaria.
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Anexo a las preguntas 8 a la 22
Grafico 1

Arbol de Problemas del Programa de Fomento al Empleo
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Anexo Pregunta 13

El indicador de Propdsito (resultado) en la matriz original ni siquiera es una tasa de cobertura.
Este fue definido como: la proporcidn de personas atendidas satisfechas con el impacto de las
estrategias de atencién relativo al “Numero total de atendidos, de una muestra”. La medicion
de la satisfaccion es una de las areas relevantes de la politica publica, pero en ningun caso
puede representar la uUnica dimensién a evaluar. EI PFE tampoco discute las escalas,
metodologias (mas alla de la mencién de realizar encuestas) o dimensiones para medir la
satisfaccion (satisfaccion con el monto del apoyo, el trato recibido, los tiempos de entrega del
recurso, la focalizacion del mismo, etc). El indicador en la matriz 2009 para Propésito es
inadecuado para este renglén, pues en realidad esta mas cerca de medir impacto. Este se
define como: la tasa de personas afectadas apoyadas por el PFE que lograron conservar su
empleo relativo al universo de personas apoyadas por el PFE.

Los indicadores de componentes de la matriz 2008 son todas tasas de cobertura de las
personas atendidas y que permanecieron en su empleo (o consiguieron uno nuevo) via cada
una de las cuatro estrategias originalmente planteadas: Capacitacién, Apoyo al ingreso de los
trabajadores, Apoyo a las unidades productivas, Apoyo a la movilidad laboral. En el caso del
Apoyo a empresas no es del todo claro si el indicador es adecuado en términos de la unidad
de andlisis; la estrategia refiere a apoyos a empresas en tanto el indicador fue definido como
“Numero de personas que logran iniciar o recuperar su autoempleo (...)".

Los indicadores de Actividades 2008 son todos de caracter presupuestal, y es el mismo en
todos los casos: monto ejercido como proporcién del monto programado por estrategia. En
2009 se mantiene esta situacion, con la salvedad de que para 2009 sdlo existe una estrategia:
Apoyo al ingreso. La matriz asume implicitamente que lo unico que hace y requiere hacer el
programa es gastar, lo cual desestima actividades y procesos relevantes: elaboracion de

diagnésticos, verificacion padrones, etc.
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Anexo Pregunta 14

El indicador para Componente se define como: “... numero de personas empleadas afectadas
que reciben apoyo del programa”. El indicador es muy similar del usado (erréneamente) en
Fin, y que en realidad se acerca mas a un indicador de Propésito. Por ello se advierte una
confusién a nivel conceptual entre lo que constituye el propdsito del programa y sus
componentes (los productos y servicios realizados). En este sentido el indicador no es claro, ni
relevante, ni adecuado.

Aun después de la reduccién de estrategias a sélo una, los productos que ésta entrega no son
uniformes de acuerdo a los lineamientos del PFE. Segun este documento los apoyos
econdmicos difieren en cuanto a duracion de los mismos (variando desde un mes hasta tres
meses) y monto (las cifras del apoyo varian segun zona econdmica, y también segun la
jerarquia en el escalafén del empleado). Estos son datos relevantes que caracterizan a los
productos, mas alld de la simple cuantificacion del total de personas apoyadas, y que
proporcionan informacion relevante sobre el comportamiento del programa y el tipo de apoyos
que brinda en los diferentes casos en los que se llega a implementar. Se sugiere por tanto la
incorporacion de estos datos a través de la creacion de indicadores al respecto.

Para el rubro de actividades solo se contempla la “Ejecucion del presupuesto” y nada mas.
Como indicador se recurre al monto ejercido como proporcion del monto programado. El
indicador es el mas cercano a cumplir con los requisitos de CONEVAL, sin embargo es
necesario incorporar mas actividades y sus consiguientes indicadores. Destacan entre las
actividades de relevancia que ameritan contemplarse la elaboracién de los diagndsticos de
contingencia por parte del Servicio Nacional de Empleo y la verificacion de registros de

padrones de empleados.
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ANEXO Pregunta 15

1. Recomendaciones establecidos para el disefio de los indicadores por parte del equipo de
evaluacion y el area operativa del programa:

e Claro y especifico. Preciso e inequivoco.

e Sensible. Que sea capaz de registrar cambios y posibles motivos de su variacion.

e Medible. Las escalas de medicion del indicador son por lo regular numéricas o en escalas
con un orden de magnitud completo.

Pertinente. Relacionado con el tema en cuestion.

Econdmico. Disponible a un costo razonable en su obtencion y plataformas de uso.
Programable. Tener los medios de obtenerse y actualizarse de forma costo eficiente.
Adecuado. Debe aportar una base suficiente para evaluar el desempefio.

Monitoreable. Debe poder sujetarse a una validacion independiente o por una unidad
especializada.

Procesos y Esquematizacion de un Sistema de Medicién por Indicadores

2. Descripcion de las propiedades analiticas de los indicadores disefiados dentro de la dinamica del

programa:

e £l conjunto “A” son las tematicas e intereses del programa a medir y posteriormente a ser
sujetos a evaluar y monitorear en su conjunto.

e £/ conjunto “B” con “C y D” son los indicadores e instrumentos para medir las situaciones
deseadas y posibles dentro del alcance observable por las diversas fuentes empleadas,
tanto primarias como secundarias.

e E/ conjunto limitado “E” son los resultados de los indicadores dentro de los temas especificos
que sirven para el rediseno o disefio de la institucion o procesos observados.

e £/ conjunto “?” Son aquellas problematicas alejadas del punto de interés del sistema de
monitoreo del programa pero que podrian entrar en el mismo si se amplia la perspectiva de
interés y observacién, o se pueden complementar usando otros sistemas externos de
medicion y monitoreo.
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TABLA DE INDICADORES PROPUESTOS

Impacto
Encuesta
(NTP/NTT)x100, donde: Ef;grﬁs
1. Contribucién | Estabilidad en el 2‘;;;’:22‘;;? gle pt::gfajswio;ii administrativos
(rj:clz: FeEraac:caSn eamsrggg luana e SEEEET [PEMIENOEET Eh &Y (VL ?JicI)ardinacién
econ’:')mica Eontin encia G SN [SeRIEN General del
9 ’ NTT=Numero de trabajadores Servicio
afectados por la contingencia. Nacional de
Empleo
Propédsito
(Promedio de ingreso de los Registros
2 Recuperacién SSrr:r?tr:a alsa siizeieee trabajadores apoyados por el administrativos
d.e ercep ciones | contingencia programa, durante la contingencia de la
de ﬁ)s P apo agas poryel laboral/ Promedio de ingreso de los Anual Coordinacion
trabajadores Programa trabajadores apoyados por el General del
. programa, previo a la contingencia Servicio
apoyados magfo"e” L laboral) x 100 Nacional de
9 ) Empleo
Componente
Registros
Personas administrativos
3. Apoyo al empleadas NTA= Numero de trabajadores que de la
ingreso del afectadas por la recibieron un apoyo econémico por Anual Coordinacién
trabajador contingencia son parte del Programa Fomento al General del
apoyadas Empleo. Servicio
economicamente Nacional de
Empleo
Actividades
( NDHTA / NTC)/NDHL
NDHTA = Las suma de los dias
habiles transcurridos de todos los Registros
eventos atendidos. administrativos
4 Tiempode | Oportunidadenla | Joniiodenelao, Coordinacion
respuesta atencion de la p T - Anual
efectiva demanda de apovo NDHL= Numero de dias habiles General del
POYO- | indicados en los lineamientos como Servicio
limite para la entrega del apoyo. Nacional de
Empleo
A menor de magnitud del indicador
mayor oportunidad de atencién.
Registros
5. Motas (PE/PP)*100, donde: administraivos
pres_upuestales Ejecucion del ;E;raPrrne:upuesto clee per el Anual Coordinacion
;L:(t:ner;t:‘zpor el PP PP= Presupuesto programado a gg:/?;% eel
9 ejercer por el programa Nacional de
Empleo
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Anexo pregunta 16

En la matriz 2008 para los componentes, los cuales fueron identificados con las cuatro
estrategias originales del programa todas las lineas bases se fijan en el mismo 2008, con una
temporalidad de medicion anual, estableciendo sus valores en el resultado final esperado u
observado para cada estrategia durante ese ano. Al igual que para 2009 los datos no os dicen
nada sobre la evolucion del programa, pues dadas las caracteristicas del mismo no presentan
un vinculo causal con la efectividad de la politica. Incluso en el caso que las tres estrategias
descartadas fuesen, en efecto, alternativas importantes en la solucion del desempleo
originado por una contingencia (lo cual no es evidente en absoluto), la naturaleza misma de
las crisis que dan originan a las contingencias hacen irrelevante el uso de lineas de base
como un instrumento de comparacion y analisis de las tendencias del programa y por lo tanto
su eficacia.

Por otra parte la temporalidad de medicion es un tema relevante para identificar la
permanencia del empleo, y el final del periodo de contingencia. Los resultados de impacto bien
pueden ser diferentes si la observacion (sea a través de encuestas o registros administrativos)
de los empleos conservados o recuperados se da un mes después del fendmeno que dio
origen a la contingencia, seis meses después, un afio después o 18 meses después. Esta
discusion forma parte del nudo tedrico metodologico que el PFE requiere clarificar en sus

lineamientos y matrices hacia el futuro.
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Anexo Pregunta 18

Sin embargo, es plausible considerar como necesario llevar a cabo investigacion de campo, y
con ello probablemente alguna encuesta a partir de una muestra. El disefio de la muestra
variara reflejando necesariamente la evolucion particular de la contingencia de que se trata.

Las caracteristicas de la misma estaran dadas por:

o Tipo de fendmeno natural o humano que dio origen a la contingencia laboral

o Intensidad y/o duracion del fenbmeno

o Tipo de localidades afectadas por la contingencia (urbanas, rurales, y toda la gama
intermedia)

o Tipo de empresas 0 empleos que tuvieron que suspender sus actividades a causa de la

ocurrencia del fenémeno.

o Poblacion empleada afectada por la contingencia, o estimacién de la misma.

Solo a partir del analisis de estos y otros elementos para cada caso se contara con la
informacion relevante para el disefio muestral de una encuesta cuyo objetivo sea estimar el
nuamero de empleos conservados, una vez superada la contingencia. Para tal fin sera util
consultar experiencias nacionales e internacionales para distintos tipos de fendmenos lo que
aportara una idea sobre los disefios muestrales que se han utilizado o ensayado. Es claro que,
dadas las caracteristicas del objeto de estudio, una definiciéon global de los parametros de

cualquier encuesta es una aproximacién con escasos resultados.
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Anexo Pregunta 20

Los supuestos de Propdsito son irrelevantes pues el propio indicador en la matriz 2008 es
absolutamente inadecuado, tal y como se ha discutido en preguntas anteriores. Para la
estrategia de Apoyo a los ingresos el supuesto de la matriz dice lo siguiente: “Existe oferta de
vacantes de empleo acordes a los perfiles de la poblacién desplazada.” Este pareciera ser un
supuesto inadecuado pues la probabilidad de que se exista es altisima. Si no existe demanda
por los perfiles de los empleados en riesgo o recién desempleados entonces es que la
estructura y las actividades econdmicas que antecedian a la ocurrencia de la contingencia son
irrecuperables. En cualquier otra circunstancia, y bajo el supuesto de que se trata de una
contingencia (un evento de muy baja probabilidad, con altos impactos negativos, pero de
breve duracioén), la demanda por empleados es sindbnimo a recuperacion de infraestructuras.
En el caso de la estrategia Apoyo a unidades productivas el supuesto es: “Existen condiciones
que incentivan la instalacion de negocios de pequefia escala”. El mismo razonamiento
expresado lineas arriba aplica para esta estrategia, si no hay condiciones para que las
pequefas empresas existentes se recuperen entonces es que la estructura econdmica ha
cambiado y es dificil volver a situaciones preexistentes.

En lo concerniente a los componentes de la matriz 2008 correspondientes a las estrategias de
intervencion se muestran deficiencias notorias, lo cual probablemente explica su no operacion.
Para la estrategia de capacitacidén solo se plantea como supuesto: “Las empresas demandan
personal capacitado para recuperar o mantener planta productiva”. Se antoja que el supuesto
no es adecuado, después de todo quienes perdieron su empleo no lo hicieron por bajo capital
humano; inclusive si ellos aumentan su capital humano quizds no accedan a sus antiguos
empleos por estar sobre-calificados para los mismos. En este caso tendrian que buscar
empleo en otro mercado laboral, cuyas capacidades de absorcion quizas sean limitadas. Por
otra parte, tampoco se dice nada sobre la potencial oferta de capacitacion, lo cual es relevante
ante una situacion de desastre natural o una contingencia humana. Se puede demandar
capacitacion pero si no existen los mecanismos para ofertarla en tiempo y caracteristicas
relevantes la estrategia es profundamente inoperante.

Finalmente en lo que toca a la estrategia Apoyo a la movilidad laboral el supuesto de la matriz

2008 es el siguiente: “Existen vacantes en zonas receptoras disponibles para ser cubiertas por
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personas desplazadas por la contingencia”. En este caso se esta obviando que ademas de las
vacantes, los empleados en riesgo o recién desempleados deben estar dispuestos a
desplazarse. Igualmente se esta obviando que la informacién sobre vacantes en otra zona
geografica es de dificil acceso y que sin sistemas que abaraten el costo de la informacion los
empleados ni siquiera contemplaran la relocalizacién como una alternativa seria.

La propension a desplazarse es en ultima instancia dificil de determinar. Los costos no son
s6lo los generados por el transporte hacia una regién distinta, sino los costos de alojamiento
temporal, y posteriormente adquisicion o renta de una vivienda. Desplazarse es mas facil para
trabajadores sin familia, pero para quienes tienen dependientes econdmicos los costos de
mudarse aumentan. Si las vacantes existen pero estas no son atractivas, o los costos de
relocalizacion percibidos por los empleados son mayores que los beneficios la estrategia
fracasaria. La no solicitud de este tipo de apoyos tan soélo confirma que la estrategia carecia

de viabilidad y que para la enorme mayoria de empleados la relocalizacién no es viable.
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Anexo Pregunta No 23

Si bien es cierto que predecir la ocurrencia precisa de desastres naturales o de otra indole es
imposible ello no significa que no existan alternativas. Por el contrario, es factible establecer
mapas de riesgo para las poblaciones asentadas en las regiones del pais mas vulnerables
ante fendmenos naturales destructivos. Ante desastres naturales, los mapas de riesgo se
convierten en un instrumento fundamental que permite la planeacién de los programas de
emergencia, anticipandose a multiples escenarios con diversa probabilidad de ocurrencia.

En el caso del Programa Federal de Empleo (PFE) es imposible hablar de poblacién
potencial u objetivo; sin embargo, otras instancias federales especializadas, con capacidad
para generar analisis espacial georreferenciado, pueden identificar los riesgos de diversas
localidades y planificar intersectorialmente las alternativas de respuesta dependiendo del tipo
de contingencia y su intensidad.

En el caso de los desastres industriales el mismo razonamiento es aplicable; no es adecuado
hablar de poblacion potencial y objetivo, pero es posible mapear los riesgos que enfrentarian
diversas localidades dependiendo de su ubicacion respecto al sitio siniestrado. De la misma
forma en que se instauran los mapas de riesgo por desastre natural se establecen los mapas
de riesgo industrial, planificando respuestas adecuadas bajo escenarios alternativos.

En el caso de fendmenos sociales o politicos el mapeo de riesgos no se encuentra
desarrollado tedrica ni metodolégicamente al mismo nivel que las anteriores contingencias ya
descritas. No hay un consenso tedrico sobre los determinantes del riesgo ni tampoco un
consenso sobre su medicion. En consecuencia la planeacion de respuestas adecuadas es
mas complicada y polémica.

Por lo anterior, debe subrayarse que las poblaciones potencial y objetivo no se pueden
identificar; éstas son siempre contingentes al fendmeno que origina la emergencia, a la
localidad afectada, y a la intensidad del mismo. No existen a priori elementos compartidos
que hagan posible la identificacion de individuos sujetos de apoyo; nos encontramos ante
una logica de politica publica diversa a la de programas sociales con poblaciones

determinables ex ante.
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La responsabilidad de generar mapas de riesgo evidentemente recae fuera del ambito de
competencia de la STPS, sin embargo estos serian un insumo valioso en la planeacion

prospectiva de éste y otros programas.
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Anexo pregunta 24

Mas alla de lo sefialado en la pregunta 25, no existe dentro de los lineamientos o en otros
documentos del PFE, una argumentacién detallada acerca de la necesidad para apoyar a
grupos de poblaciéon definidos conforme a atributos mas restrictivos. En este tenor hay que
destacar que la estrategia “Apoyo al ingreso” es incapaz de mantener o recuperar los niveles
de ocupacién en una zona afectada por una crisis que derive en la declaratoria de
contingencia laboral. Al aceptar el anterior postulado el PFE se ve redisefiado, y funge como
un esquema de asistencia social limitada temporalmente. Bajo esta perspectiva se asemeja
mucho mas al programa estadounidense DUA de lo que lo hacia en su formulacién original
de 2008. Aqui no esta de mas reiterar que el DUA es un caso extraordinario de seguro de
desempleo para quienes han sufrido los impactos negativos de un desastre natural y carecen
de cobertura en algun otro esquema de desempleo financiado publicamente.

El mantenimiento y/o recuperaciéon del empleo (la justificacion original del PFE en los
lineamientos de 2008) depende de la recuperacion de las infraestructuras (comunicaciones y
transportes, generacion de fluido eléctrico etc.); recuperacién del acceso a mercados de
crédito para las empresas (a través de los mercados financieros o la banca de desarrollo en
casos especificos); asegurar un nivel de bienestar minimo (acceso basico a servicios
sanitarios, educativos, y seguridad alimentaria) y asegurar un nivel de ingreso minimo. Sélo
en este ultimo ambito el PFE tiene incidencia directa. En aras de mantener los niveles de
empleo, el PFE tendria que insertarse en una estrategia intersectorial conjuntando las
acciones de distintas Secretarias de Estado creando todas las condiciones para reactivar el
empleo.

Esto ha quedado ya indicado en el Anexo Pregunta 1 que complementa la respuesta a la
pregunta 1, motivo por el que se remite al esquema presentado en tal seccién. La
justificacion del apoyo a los ingresos es que incide positivamente en las probabilidades de los
trabajadores para mantener o recuperar sus empleos. Los mecanismos especificos para
vincular el PFE a otros esfuerzos de otras dependencias que operan programas en

situaciones de emergencia no se han desarrollado.
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Anexo Pregunta 27.

A pesar de las modificaciones llevadas a cabo de manera informal en 2009, consideramos
imprescindible clarificar el modelo tedrico que sustenta el PFE. Se requiere establecer las
conexiones logicas con el resto de las acciones necesarias para, intersectorialmente,
maximizar la probabilidad de conservar los empleos afectados por la interrupcién del
funcionamiento normal de los sistemas sociales y econdmicos. Esto siempre y cuando se
trate de un programa dentro de una estrategia explicita mas amplia cuyo fin ultimo sea
impedir la desaparicion de empleos recuperables en situacion de crisis. En caso contrario
debe quedar claro que el PFE operara como un seguro de desempleo restringido a
circunstancias de contingencia laboral en el que el objetivo es evitar que el ingreso de los
trabajadores sea nulo durante el periodo de contingencia, pero que no aspira necesariamente
a preservar la fuente de empleo. En consecuencia se debe llevar a cabo un ejercicio critico
para establecer qué se desea del PFE y si es viable o no innovar una politica federal de
seguros de desempleo aunque no sea un elemento consistente con el Programa Sectorial o

el Plan Nacional de Desarrollo.
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Anexo pregunta 28

En los expedientes a los que se tuvo acceso, asi como el manual de operacion del Comité de
Evaluacién no se observan medidas especificas para evaluar las dimensiones sefialadas en
los lineamientos. No hay mencion a metodologia especifica alguna para la valuacién de
impacto econdmico, aunque esta es un area de investigacion consolidada en la disciplina
econdmica.

En esta misma linea argumental tampoco se definen indicadores y umbrales para medir el
volumen de poblacién afectada (¢ es posible una declaratoria de contingencia cuando sélo el
10% de la poblacion es afectada, el 20%, el 80%7?). El grado de urgencia no se transforma en
una variable, y ésta en un indicador, sino que permanece sin anclaje operativo alguno.

La capacidad de operaciéon tampoco es analizada conforme a alguna de las metodologias
establecidas en la literatura de estudios organizacionales y de gestion publica (también es un
area de investigacion consolidada y cuya produccion es considerable). Finalmente, de los
cuatro expedientes a los que se tuvo acceso solo uno de ellos integro la dimension de tiempo
estimado de recuperacion, en tanto los otros lo omitieron.

Es claro que el Comité tampoco cuenta con una medida y un umbral sobre el tiempo de
recuperacion que sirva como criterio de identificacion de los casos meritorios de apoyo.
Finalmente, los lineamientos del PFE no hacen mencién del SINAPROC vy las instancias que
lo componen, cuya experiencia y colaboracion podria ser util en el establecimiento de
criterios, variables e indicadores pertinentes y operativos.

Los administradores del PFE han expresado su inquietud de solicitar informacion mas
precisa ante la exigencia de responder con celeridad. Por este motivo creemos que es
posible utilizar datos secundarios y primarios de facil y rapido acceso como proxys. Por
ejemplo, los tabulados basicos de los censos de poblacién y econdmicos del INEGI puedan
ser usados sin invertir tiempo o dinero adicional. Estas mediciones dan una idea de general
del panorama econdémico y social previo a la crisis otorgando la posibilidad de contraste con
los datos recabados en los diagndsticos del SNE. Igualmente requerimientos mas precisos
daran pie a una mayor homogeneidad en los diagnosticos y un proceso de decision mas agil
y no menos eficaz como temen los administradores actuales del programa.

La existencia de los instrumentos adecuados para la captura y el registro adecuado de la

informacién de los beneficiarios es fundamental para el disefio adecuado de un programa.
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Por ello es posible afirmar que se cuenta con medios de sistematizacién y actualizacion
adecuados. Sin embargo, la utilizacion efectiva y cotidiana de la informacién capturada
corresponde mas bien al ambito de la evaluacion de operacion mas que a la evaluacion del
disefio del PFE.

Un ejemplo de lo anterior es que en sélo uno de los expedientes de los casos en que el
Comité declar6é contingencia laboral, el formato de reporte en el que se anexa el padron
contiene los nombres completos de los trabajadores y sus correspondientes CURP. En los
restantes tres casos de operacién del programa los datos se presentan incompletos. Esto no
significa necesariamente un llenado deficiente o la existencia de datos faltantes en todas las
instancias, pero si deja en claro la necesidad de homologar reportes incluyendo todos los
campos relevantes.

Los mecanismos de verificacion del SISPAE no son objeto de mencion en los lineamientos
del PFE pues estan mas alla de su ambito de competencia directa. En tal sentido sélo
podemos afirmar que la informacion ya procesada y actualizada en el sistema debe ser fiel a
la informacion recabada en los cuestionarios. Una forma de controlar esto es a través de
reportes homologados que se usen a lo largo de todas las etapas del PFE: elaboracién del
diagnostico, toma de decisiones por parte del Comité, acciones de seguimiento y evaluacién,
y control presupuestario.

Finalmente, los lineamientos no sefalan periodicidad alguna para el levantamiento de la
informacion, ni tampoco indica cuantas observaciones se llevaran a cabo. Este problema
refleja la indeterminacion sobre los fines ultimos del PFE que han variado de la preservacion
de plazas de trabajo a la cobertura de un aspecto de ciudadania social via un seguro de
desempleo de facto. Mas alla de la recoleccion inicial de datos, no es claro que el PFE cuente
con mecanismos de seguimiento una vez que la contingencia desaparece, o inclusive en

etapas intermedias.
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SIGLAS

CGSNE Coordinacion General del Servicio Nacional de Empleo
CONEVAL Consejo Nacional de Evaluacion

CURP Clave Unica de Registro de Poblacién

DOF Diario Oficial de la Federacion

DUA Disaster Unemployment Assistance Program (Programa de Asistencia a Desempleados por
Desastre. Estados Unidos)

FEMA Federal Emergency Management Agency (Agencia Federal para el Manejo de Emergencias.
Estados Unidos)

FONDEN Fondo de Desastres Naturales

IMSS Instituto Mexicano del Seguro Social

ISSSTE Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado
MML Matriz de Marco Légico

PET Programa de Empleo Temporal

PETU Programa de Empleo Temporal Urbano

PFE Programa de Fomento al Empleo

PIB Producto Interno Bruto

PND Plan Nacional de Desarrollo

PYME Pequefia y Mediana Empresa

ROP Reglas de Operacion

RFC Registro Federal de Contribuyentes

SAT Sistema de Administracion Tributaria

SINAPROC Sistema Nacional de Proteccion Civil

SISPAE Sistema de Informacién del Programa de Apoyo al Empleo
SNE Servicio Nacional de Empleo

STPS Secretaria del Trabajo y Prevision Social
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NOTAS

' No se encontraron los objetivos programaticos ni del Servicio Nacional de Empleo ni de la Coordinacion General de Empleo
para el periodo 2007-2012, sélo aquellas facultades que fueron estipuladas en el Reglamento de la STPS. En el articulo 539
de la Ley Federal del Trabajo, se establece que al SNE corresponden aquellas actividades vinculadas con la promocion de
empleos, la colocacion de los trabajadores; las modalidades de capacitacion y adiestramiento; asi como el registro de
constancias de habilidades laborales, pero no se indica qué este Servicio debe intervenir en casos de contingencia laboral.

2 De hecho, el Programa de Empleo Temporal de la Secretaria de Desarrollo Social fundamenta su disefio institucional a
partir de Eje 3 del PND. (Véase Secretaria de Desarrollo Social, Evaluacion de Consistencia y Resultados del Programa de
Empleo Temporal 2007, marzo 2008, p. 9)

® Por ejemplo, el propdsito para el programa homodlogo del gobierno de los Estados Unidos, el Disaster Unemployment
Assistance de la Federal Emergency Management Agency, consiste en “ayudar a proporcionar beneficios a los
desempleados y restablecer los empleos a aquellos individuos que se convirtieron en desempleados, a causa de un desastre
0 que son incapaces de acceder a los servicios de desempleo basicos”, con ello, se especifican las condiciones pero
sobretodo las limitantes del programa como lo es la reactivacion financiera o econémica de las zonas afectadas. (Consultese
www.fema.gov).
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