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l. Introduccion

En 1991, el gobierno mexicano decidio crear el Fondo Nacional para las Empresas en
Solidaridad (en adelante FONAES). El objetivo de este fondo fue proveer recursos a personas
en situacion de pobreza para que iniciaran o ampliaran un negocio que les ayudara a salir de su
condicion econdémica. De esta manera, la administracion pablica federal entregd subsidios,
desde 20 mil hasta 2 millones de pesos, por cada beneficiario. A pesar de la gran expectativa
que produjo la creacion del FONAES, pues parecia representar una alternativa viable para
contribuir a superar la pobreza en México, una evaluacion realizada al programa entre 2003 y
2012 revel6 que 37% de los proyectos financiados no culminaron en una potencial fuente de
trabajo e ingreso (Morales, 2014). ;Qué ocurrié? ;Por qué el curso de accion de este fondo
orientado a contribuir a superar la pobreza se desvi6?

La implementacion de las acciones del gobierno encaminadas a atender y resolver un
problema publico es, en la mayoria de las veces, imperfecta. Dicho problema ocurre, debido a

que la implementacién esté limitada por:

los atributos clave de las politicas (i.e., falta de claridad de objetivos e inconsistencia en los
mismos), complejas cadenas de acciones de implementacion y control indirecto (i.e.,
multiples actores, puntos de decisién y niveles de accién), y por otros factores no
estatutarios (i.e., problemas intratables, entornos politicos no favorables) (May, 2012, p.
280).

La pregunta que guia esta investigacion es ¢qué factores contribuyeron al
incumplimiento de los objetivos de politica publica del programa FONAES? La metodologia
adecuada para responder dicha interrogante es el estudio de caso o analisis profundo de una sola
unidad (Gerring, 2004)!. En este sentido, con base en entrevistas semi-estructuradas a seis
funcionarios de varios niveles de la estructura organizacional del FONAES y a un beneficiario
real del programa, aunado al andlisis de diversas evaluaciones externas, esta investigacion
realiza un reporte de politica pablica para identificar los factores que, en gran parte de los casos,
inhibieron el cumplimiento del objetivo de politica publica del fondo. El anélisis de este fondo
es un caso relevante para el estudio de los problemas de implementacion, dado que es un ejemplo

de como la ejecucion de un programa publico puede limitarse por un mal disefio.

1 Un estudio de caso es un analisis profundo de una sola unidad con el propésito de dilucidar las caracteristicas de
una clase mas amplia de fenémenos similares.



La investigacion esta estructurada en cuatro partes. El capitulo uno, establece la
definicion del concepto de politica publica utilizado a lo largo de la tesina. Una politica publica
es aquella decision politica, técnica, y ética, emanada desde la autoridad, para resolver un
problema publico en un sentido determinado (Merino, 2008). Es clave no perder de vista esta
definicidn, toda vez que, los elementos politicos, técnicos y éticos, son reflejados en el modelo
de Majone (1997) sobre las partes que componen una politica: i) ndcleo duro, el cual contiene
las causas del problema que el gobierno busca resolver (decision politica), la teoria causal de la
solucion para resolver dicho problema publico (decision técnica) y los valores que se privilegian
para justificar la intervencion gubernamental (decision ética)?; y ii) cinturon de proteccion, es
decir, las oficinas, reglas, procedimientos y recursos para implementar lo ya definido en el
nucleo duro de la politica. En este sentido, esta investigacion pretende demostrar, con el estudio
de caso, que si el nucleo duro de la politica no esta bien definido entonces las reglas,
procedimientos y recursos no seran herramientas Utiles para resolver el problema publico y
cumplir con los objetivos de la politica.

Después, el capitulo describe el denominado “ciclo de politicas”. Modelo tedrico que,
de acuerdo con Brewer y delLeon (1983), estd compuesto de cinco etapas: 1) seleccion o agenda
gubernamental, 2) definicion del problema publico; 3) disefio de las acciones para solucionar el
problema; 4) implementacion y, 5) evaluacion. Al respecto, esta investigacion pretende
demostrar cémo dicho ciclo o serie de pasos para construir y desarrollar una politica estan
interconectados. Asi, con el estudio de caso, se ilustra un ejemplo de como los problemas
durante la etapa de implementacion de una politica pueden causarse por problemas en la etapa
de disefio (May, 2012; Seetren, et. al., 2015). También, contribuye a estas discusiones
contemporaneas sobre la necesidad de prestar mayor atencion a la interaccion dindmica entre el
disefio de politicas y la implementacion de politicas. Y, forma parte de las contribuciones
empiricas encontradas, en las investigaciones citadas, como el estudio de Satren (2015) acerca
del funcionamiento de los esquemas de vouchers en servicios domésticos y de guarderia, con el
que demostré que programas idénticos obtenian resultados diferentes, debido a un disefio
defectuoso en uno de los programas, y de las evidencias emanadas de varios estudios de casos

(i.e Derthick, 1972; Pressman y Wildavsky, 1973) que muestran que los problemas de

2 “Una politica es, sobre todo, una afirmacion de valores” (Merino, 2008).
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implementacion pueden ser mejorados mediante la inclusion de caracteristicas apropiadas en
los disefios de politicas.

Finalmente, el capitulo explica dos perspectivas para implementar una politica:
implementacion de arriba hacia abajo (top-down) o implementacion de abajo hacia arriba
(bottom-up). Por un lado, implementar la politica de arriba hacia abajo, implica dos supuestos:
a) un control jerarquico en la que los actores involucrados implementan la politica en forma
vertical y b) un respeto estricto de los estatutos legales que fundamentan la politica (Yarbrough,
2017, p. 62). Por otro lado, implementar la politica de abajo hacia arriba significa que: a) existe
una amplia estructura para implementarla y b) los funcionarios, que tienen contacto directo con
la poblacion objetivo, pueden decidir de forma discrecional como implementar la politica,
respondiendo al contexto local y a la situacion en particular. Al respecto, cabe mencionar que
el derecho mexicano respeta el principio de legalidad (segun el cual los funcionarios deben
actuar conforme a lo expresamente permitido por la ley), por lo que implementar una politica
de forma discrecional conllevaria una sancion.

El capitulo dos es la introduccidn al estudio de caso. En este sentido, el capitulo describe
de forma general la politica de desarrollo social y su objetivo; asi como los antecedentes,
objetivo, presupuesto y poblacion objetivo del programa FONAES. Finalmente, el capitulo
muestra cudl era el procedimiento que debian seguir los beneficiarios para solicitar un subsidio.

El capitulo tres muestra los problemas de implementacion emanados del disefio de las
reglas de operacién que debian ejecutar los funcionarios del FONAES al otorgar o finalizar un
proyecto productivo. En este sentido, los hallazgos encontrados, con base en las entrevistas
semiestructuradas y el analisis de evaluaciones externas, son que el programa no contaba con la
definicion del problema pablico que el gobierno pretendia resolver, no tenia teoria causal de la
solucion y se privilegiaron ciertos incentivos para justificar la forma en que intervino el Estado.

Finalmente, el capitulo cuatro establece las conclusiones generales de la investigacion.
Este reporte de politica publica sostiene que, en el estudio de caso, la implementacion del
programa (de arriba hacia abajo) ordeno el cumplimiento estricto de las reglas de operacion del
FONAES. Sin embargo, dichas reglas provocaron que 37% de los beneficiarios fuesen
demandados. Esto, debido a que un solo componente del disefio (no necesariamente todo), en
este caso la logica de sanciones presente en las reglas y convenios, pudo alterar radicalmente el

sentido y ambiciones del programa.



Il. Capitulo uno

Para iniciar la investigacion son descritos tres modelos teoricos: i) el modelo de Majone (1997)
sobre las partes que componen una politica: a) nacleo duro y b) cinturon de proteccion; ii) el
modelo del ciclo de politicas; y iii) los modelos para implementar una politica, implementacion
de arriba hacia abajo (top-down) e implementacion de abajo hacia arriba (bottom-up). Dicho
contexto tedrico es importante, toda vez que, la investigacion pretende verificar como la falta
de definicion de un nucleo duro (i.e ausencia de un diagndéstico del problema) afectd el cinturén
de proteccion (reglas y procedimientos) del FONAES. Asimismo, la teoria sirve para demostrar
(en capitulos previos) que, en el estudio de caso, la etapa de implementacion estaba ligada a la
de disefio. Finalmente, los modelos permitiran ubicar la implementacion del FONAES como
una de tipo top-down.
¢ Qué es una politica pablica?
Una politica publica es “una intervencion deliberada del Estado para corregir o modificar una
situacion social o econdmica que ha sido reconocida como problema publico” (Merino, 2013,
p. 17). De acuerdo con Majone (1997), existen dos aspectos fundamentales en toda politica
publica: nicleo duro y cinturdn de proteccion. Majone retoma este modelo de Lakatos (1978)°.

Este modelo trasladado al &mbito de politicas publicas es traducido de forma que en el
nucleo duro estan los siguientes elementos: la definicion del problema publico (situacion que la
autoridad decide resolver); la teoria causal de la solucién de dicho problema, es decir, la
identificacion de las causas del problema y, los valores que justifican la intervencién del Estado
(Merino, 2013). Mientras que en el cinturon de proteccion estan los procedimientos, las reglas
operativas, los programas, las decisiones cotidianas, los recursos, los responsables y hasta las
oficinas que se utilizan para que el nacleo duro de la politica pueda llevarse a cabo (ver diagrama
1).

Cabe destacar que “la definicion del problema es la clave para el disefio de una politica”
(Merino, 2008), por lo que, en la medida en que los elementos contenidos en el nucleo duro sean

claros, las reglas de operacion y demas procedimientos seran disefiados sin renunciar a los

3 Matemético y filésofo de la ciencia, quien establecié que una teoria aceptada por la comunidad cientifica es como
un nucleo que debe preservarse por medio de un cinturdn de proteccion conformado por un cimulo de hipdtesis
auxiliares que lo protejan de una posible refutacion.



propositos que la politica publica persigue. De ahi, la importancia de un nucleo duro bien
definido.

Diagrama 1. Nucleo duro y cinturén de proteccién de una politica publica.

Responsables y
oficinas

Nucleo duro

-Definicién del problema

publico 2
Y " rocedimientos y
Recursos Teorfa causal de la i e
solucion

-Valores que justifican la
intervencion del Estado

Cinturon de proteccion

Fuente: Merino (2013).

El ciclo de politicas
El ciclo de politicas es un ideal tedrico que sirve como herramienta analitica para el estudio
detallado de las politicas publicas, toda vez que permite entrever la construccion y evolucion de
la politica a través de una serie de pasos Yy etapas. De acuerdo con Brewer y deLeon (1983), el
ciclo de politicas esta compuesto de cinco etapas: 1) la seleccion o agenda gubernamental, 2)
definicion del problema publico motivo de la intervencion del Estado; 3) el disefio de las
acciones para solucionar el problema; 4) la etapa de implementacion y, 5) la evaluacién. Sin
embargo, no existe un consenso respecto del nimero de etapas que deben incluirse. Aunque, es
aceptado gue, minimamente, cualquier ciclo debe contener tres fases: disefio (policy desgin),
implementacién (policy implementation) y evaluacion (policy evaluation).

La fase de formacion de agenda analiza como el gobierno puede adoptar un problema
como publico. La literatura establece varias formas de entrada a la agenda puablica. Segun

Sabatier (1993), los problemas pueden entrar en la agenda gubernamental cuando son



impulsados por advocacy coalitions (coaliciones de accién). De acuerdo con Kingdon (1995),
existen ventanas de oportunidad, provocadas por una crisis politica o un cambio en el mandato,
que son el “momentum” en que un problema puede ingresar a la agenda institucional. Otros
mecanismos de influencia para que el gobierno preste atencion a un problema son los descritos
por Thoenig (1992): el bottom-up en el que las necesidades ascienden y la autoridad pablica esta
a la escucha, y el top-down en el que son las autoridades publicas quienes modelan dichas
necesidades.

En la etapa de definicion de una politica publica se abordan las causas del problema, por
lo que es necesario elaborar un diagnostico de la situacion y “desempacar” el problema, es decir
identificar sus causas. El analisis que realiza Moore (1976) acerca del “problema de la heroina”
es un buen ejemplo de “desempacamiento” del problema para distinguir entre politicas que
atacan “sintomas” de las que atacan “causas de raiz”. En este sentido, segun Moore, un
instrumento pasajero e ineficiente para resolver el consumo de la heroina seria una politica de
desintoxicacion ambulatoria. En cambio, politicas que atienden las causas del problema y que
influyen en un amplio rango de conducta serian entre otras: la prohibicion de la venta y uso de
heroina, un programa de educacion sobre drogas, dar metadon como tratamiento, organizar
comunidades terapéuticas, proporcionar psicoterapia individual y promover programas de
empleo asegurado.

Asimismo, al fijar la o las soluciones del problema, de acuerdo con Majone (1997), es
imprescindible realizar un analisis de factibilidad acerca de las restricciones técnicas, politicas
y presupuestarias, porque, como sefial6 Oakeshott (1962), proponer algo inherentemente
imposible seria cometer un acto de corrupcion. Por ejemplo, en 1970 el presidente Richard
Nixon cre6 la Administracion de Seguridad y Salud Ocupacional (OSHA, por sus siglas en
inglés), agencia nacional de salud publica cuya Gnica mision era que ningun trabajador tuviera
que escoger entre su vida y su trabajo. En 1974, dicha agencia establecio la Ley de Seguridad e
Higiene Ocupacionales de los Estados Unidos para garantizar condiciones seguras e higiénicas
a los trabajadores estadounidenses. Particularmente, la agencia decidio reducir los factores de
riesgo que contribuyen a una explosién estableciendo limites a las industrias respecto del manejo
de cloruro de vinilo (gas incoloro e inestable a altas temperaturas que se incendia facilmente).
En este sentido, una millonésima parte de cloruro de vinilo era el nivel permitido para operar

las plantas productoras. Sin embargo, la intervencion gubernamental no era factible, toda vez



que tecnoldgicamente es imposible que la industria opere con dosis tan bajas de cloruro de
vinilo. Asi, en 1978, la norma fue invalidada por el tribunal, bajo el argumento que la agencia
no efectud ningun estudio de viabilidad.

Por otra parte, durante la etapa de disefio es formulado el curso de accién a seguir o el
“programa de actuacion politico administrativo” (Subirats, 2008). Aqui, Ingraham (1987)
sugiere conocer el locus o entrada institucional de la politica, porque esto determina los sesgos
que influyen en como es disefiado el programa. Por ejemplo, durante la formacion de la politica
agricola en los Estados Unidos, los lobbies agrarios y sus representantes en el interior de la
administracion buscan que los tomadores de decision garanticen instrumentos favorables a sus
intereses (Patashnik, 2003; Subirats 2008).

En el proceso de implementacion estan las acciones emprendidas para lograr los
objetivos previamente definidos (Pressman y Wildasky, 1977). Esta fase, es el momento mas
importante para el éxito o fracaso de una politica publica, porque es ahi donde surgen los
problemas propios de la gestion o aplicacion de los programas. Al respecto Merino (2005, 10)

escribe que:

Si hacia los afios sesenta todavia se pensaba que en el disefio de una politica publica
descansaba la mayor parte de sus posibilidades de obtener los resultados deseados y, ante
cualquier desviacion o ante un fracaso, se buscaban explicaciones en los defectos del
proceso de planeacion, en los Gltimos treinta afios se ha desplegado una amplia literatura
critica que ha observado que el proceso mismo de implementacion entrafia riesgos propios
e independientes del disefio de las politicas, que deben ser abordados y corregidos por
separado.

De acuerdo con Luis Aguilar (1996), un problema de implementacién ocurre, aunque
existan las condiciones necesarias para que la politica publica pueda llevarse a cabo, porque al
poner en practica el plan disefiado, inevitablemente los burdcratas que implementan la politica
pueden influir sustantivamente en los resultados (Winter, 2003). De ahi que, los problemas
cléasicos de implementacion pueden resumirse con el problema de agencia (Patashnik, 2003).

De acuerdo con la teoria del principal-agente (Shepsle, 2010), el poder ejecutivo puede
ser concebido como aquel principal que ordena “un conjunto de acciones especificas orientadas
a resolver un problema publico concreto” (Cejudo y Michel, 2016), mientras que la burocracia
es el agente implementador de dichas politicas publicas. El problema en esta relacion radica en
que el ejecutivo no posee toda la informacion sobre como son ejecutados sus mandatos legales.

Por lo tanto, el principal tiene incertidumbre en cuanto al nivel de control y gestion en la
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implementacion de las politicas debido a que los resultados sustantivos pueden ser
influenciados/modificados por los agentes directamente involucrados. Asi, “las buenas
intenciones de politica publica pueden ser frustradas incluso después de que se ganen
importantes victorias legislativas” (Patashnik, 2003, p. 208).

¢Por qué la mayoria de las reformas administrativas cuidadosamente disefiadas terminan
produciendo resultados tan diferentes a los planeados originalmente? Dichas reformas, que
pretenden alterar el comportamiento de los actores organizacionales con el fin de incentivar
coordinacion para el logro de objetivos generales, son instrumentos que no aseguran una
causalidad univoca, porque “son siempre afectados por el contexto y la situacion de los actores
involucrados™ (Arellano, 2010, p. 227). Este efecto I6gico es denominado por Arellano como
“el efecto neto”, que sirve para reflexionar los alcances y desviaciones de un programa o
politica.

Asimismo, no todos los resultados de una politica publica son previsibles debido a que
el disefio de un programa no puede lograr anticipar todas las modalidades y los elementos que
estaran en juego durante su implementacion (Subirats, 2008). Asi, a medida que la politica pasa
de la decision a la ejecucion surgiran restricciones (Majone, 1997). Es la esencia de la ejecucién
de las politicas. La materializacion de lo planificado es diferente a lo disefiado. Por ejemplo, en
1999 el gobierno britanico decidié que deberian hacerse todos los esfuerzos posibles para que
los nifios que estaban al cuidado de las autoridades locales de servicios sociales pudieran ser
adoptados en hogares estables. En un principio, segun el reporte del departamento de salud del
afio 2000, la tasa de los nifios exitosamente adoptados creci6 de 4 a 4.7%. Es decir, mas nifios
estaban siendo adoptados. Sin embargo, una de las consecuencias no deseadas de esta politica
era que: si mas nifios eran adoptados, entonces era menos probable que los nifios no adoptados
fuesen facilmente ubicados en un hogar estable (Hill y Hupe, 2009).

Finalmente, en la etapa de evaluacidén son comparados los resultados de cada una de las
acciones emprendidas conforme a los objetivos y procesos previamente establecidos
(Maldonado 2015). La evaluacion dictamina los efectos directos de la politica pablica (Subirats,
2008). Los propositos para elaborar una evaluacion son diversos, entre otros estan: ejercer un
control presupuestal, desarrollar mecanismos de seguimiento a la gestion, instaurar un control

del desempefio de funcionarios o agendas, ejercer una fiscalizacion por parte de entidades



externas, incentivar la rendicion de cuentas y proponer aspectos de mejora para un programa
(Maldonado, 2015).

En suma, el esquema del proceso de las politicas es una herramienta heuristica que
permite identificar los retos para disefiar, implementar y evaluar una politica publica (Subirats,
2008). Sin embargo, es un modelo que, como tal, puede o no verificarse en la realidad. De ahi
que, esta investigacion pretende demostrar, con el estudio de caso, cdmo ciertos problemas
ocurridos durante la etapa de implementacion de una politica pueden causarse debido a un

problema en su disefio.

Aproximaciones tedricas
En este capitulo desarrollo dos perspectivas de andlisis que permiten identificar el tipo de
problemas acontecidos durante la etapa de implementacion.* Por un lado, la perspectiva de
arriba hacia abajo (top-down) examina la estructura formal de implementacion de las politicas
pablicas. Esto incluye dos aspectos: a) los actores que integran la cadena vertical de ejecucion
y b) la legislacion especifica que rige durante la implementacion. Es decir, en dicha perspectiva
destacan la importancia del control jerarquico y el cumplimiento escrupuloso de los estatutos
legales que fundamentan las politicas (Yarbrough, 2017, p. 62). Por otro lado, la perspectiva
bottom-up se enfoca en la estructura y desarrollo informal durante la implementacion de la
politica.
2.1 Actores en los programas publicos

En la literatura, hay un grupo de autores que analizan la implementacion de las politicas publicas
desde una perspectiva top-down (por ejemplo Pressman y Wildavsky 1973; Hargrove 1975; O’
Toole 1986; Sabatier 1986; Mazmanian and Sabatier 1989; Saetren 2005). El argumento de
estos autores es que una vez acordados los objetivos de la politica puablica, éstos son
implementados por medio de una cadena de mando vertical en la que los actores estan
coordinados jerarquicamente para lograr los objetivos previamente establecidos.

En este sentido, Pressman y Wildavky (1973) fueron los primeros en enfatizar la
importancia de la longitud en la cadena de implementacion. Estos autores, argumentan que, para

que exista una congruencia entre los objetivos de la politica y los ejecutores, la cadena debe ser

4 Existe un grupo de autores que argumentan que el analisis de las politicas pUblicas puede ser por medio de un
modelo mixto integrado por ambas perspectivas. EImore (1985) denomina a este tipo de analisis mixto “mapeo
regresivo” (de abajo hacia arriba) y “mapeo progresivo” (de arriba hacia abajo).
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lo més corta posible, ya que, de lo contrario, la politica puede presentar problemas de
implementacién. Asi, se incentiva a los responsables de las politicas a “reducir al minimo el
numero de actores y puntos de decision involucrados en la implementacion de las politicas” para
obtener mayor coordinacion (Yarbrough, 2017, p. 62).

Para demostrar la importancia de la coordinacion en la estructura de implementacion
Pressman y Wildavsky (1973) utilizan como estudio de caso un programa en Oakland, cuyo
objetivo era construir una terminal de marina y un hangar. En este sentido, la Administracién
para el Desarrollo Econémico (ADE) tenia planeado invertir 23 millones de dolares y dar
empleo a los habitantes afroamericanos de la region para realizar dicha construccion. Sin
embargo, la complejidad de la accion colectiva impidié conseguir el objetivo, debido a que
intervinieron en el proceso de implementacion varias agencias federales, tales como los
departamentos de operacion de la ADE en Washington, la oficina regional de Seattle, la oficina
de campo en Oakland, la Oficina de la Contaduria General; el Departamento de Salud,
Educacion y Bienestar; el Departamento del Trabajo y la Armada, etc.

Al analizar el problema, Pressman y Wildvasky elaboraron un cuadro para identificar
“todos aquellos puntos de decision que determinaron el curso del programa”. ES decir, mapearon
la vasta gama de participantes que tomaron docenas de decisiones durante la implementacién
del programa. Después, los autores utilizaron un modelo en el que calcularon la probabilidad de
que cada participante, en cada punto de decision, emprendiera una accion favorable para el
cumplimiento del objetivo del programa. Segun los resultados, para que un programa pudiera
cumplir con su objetivo, entonces era necesaria una casi total coordinacion y acuerdo entre los
participantes. Asi, con este estudio, ambos autores establecieron que, si existe una multiplicidad
de participantes y perspectivas durante la implementacion, entonces aumenta la probabilidad de
que el fin de la politica publica, previamente establecido, no pueda alcanzarse (Aguilar, 1996).
Por el contrario, minimizar los eslabones causales mejora la coordinacion entre los participantes
del programa y reduce las probabilidades de problemas de implementacion (Pressman y
Wildavsky, 1973).°

En el caso analizado por Pressman y Wildavsky, el nimero total de participantes en la

implementacion impidio “la posibilidad de que se produjera consenso alguno en torno al valor

% Bowen (1982) rebate el razonamiento de Pressman y Wildavsky y “trata de explicar el hecho incontestable de
que muchas politicas en las que participa una multiplicidad de actores resultan exitosas” (O’ Toole, 1989, p. 447).
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del programa” (Stoker, 1989, p. 382). Por esto, los investigadores defensores de la perspectiva
top-down “se sienten sumamente incomodos ante la complejidad y heterogeneidad de la
implementacion con multiples actores” (Hjern, 1982; Hjern and Porter, 1981).

Segun O’ Toole (1986), de preferencia el nimero de actores involucrados en la
implementacién de una politica debe ser reducido al minimo, ya que esto permite que los actores
consigan un mayor nivel de acuerdo acerca del problema. Al respecto, la teoria olsoniana de la
accion colectiva, Olson (1992), asume que en un grupo grande cada individuo tiene motivos
diferentes al llevar a cabo una tarea comun por lo que cooperar para la consecucion de la misma
no es posible, porque los participantes consideran que su propia contribucion (cooperacién) no
seria perceptible para el conjunto. En cambio, en un grupo pequefio organizado para lograr un
objetivo en comun, el beneficio marginal de cooperar es mayor, por lo que los participantes
tienen incentivos de hacerlo.

En consonancia con este argumento, Barzelay (2003) descubrié que la implementacion
de una politica supone necesariamente la interaccion estratégica entre actores que tienen
distintos valores, visiones e intereses. De ahi que, Eugene Bardach (1977) afirm6 que la
participacion de varios actores en una red de implementacion puede asemejarse a un
rompecabezas, en el que cada pieza puede embonar con la otra con el riesgo de que la figura
final se pierda por completo.

En suma, de acuerdo con la perspectiva top-down, menor cantidad de participantes en
una estructura de implementacidn permite mayor cooperacion para el cumplimiento del objetivo

en comUn de una politica publica.®

2.2 Reglas de los programas publicos
En apoyo a la vision top-down hay un grupo de autores que afirman que el funcionamiento de
una politica debe respetar el cumplimiento escrupuloso de las reglas (Mazmanian y Sabatier
1983; Sabatier 2005; Hupe 2011; Hill y Hupe 2014). Es decir, el argumento de estos autores es
que la implementacion de una politica publica es la aplicacion rigurosa de los estatutos y leyes,
lo que implica respetar el principio de legalidad, segin el cual los funcionarios solamente

pueden hacer aquello que expresamente tienen permitido. (Winter, 2012).

® Para esto, entre otras cosas, cfr. el tema de control (Hupe & Hill, 2007). Por su parte, Stoker (1989) propone que
mayor nimero de participantes pueden ayudar a ampliar las posibilidades de éxito en la implementacion, siempre
y cuando, contribuyan a mejorar los mecanismos de promocion de la cooperacion.

11



En este sentido, cuanto mas claro es lo que necesita ser implementado, menos variacion
habra en la interpretacion de los estatutos legales. Al respecto, segun Sabatier (2005), algunas
condiciones necesarias para lograr una implementacion efectiva son: a) objetivos claros y
consistentes, b) una teoria causal adecuada y c¢) un proceso de implementacion legalmente
estructurado. De este modo, Hupe afirma que “cuanto mas claramente formulados los objetivos
de una politica publica o un programa de politicas, mas claro sera el implemendum” (2011, p.
69).

Sin embargo, algunos estudios sobre burocratizacion, muestran que el respeto a los
procedimientos formales puede tornarse en el cumplimiento de “instrucciones precisas y
procedimientos disefiados con el mismo rigor con el que se disefia una maquina” (Merino, 2005)
sin poder adaptarse y responder a situaciones nuevas o no previstas en las reglas formales. En
este sentido, Lindblom (1996), observo que los problemas de implementacion residian en dejar
a los ejecutores de las politicas sin la condicion de improvisar frente a las circunstancias. De ahi
que, era preferible tener procedimientos sencillos y adaptables al medio en el que la politica
publica se desenvuelve sin que lo procedimental fuera lo fundamental del quehacer
gubernamental (Merino, 2005). Asi, de acuerdo con Lindblom (1996), tener claridad no
necesariamente significa tratar de prever todas y cada una de las acciones de los funcionarios
por medio de procedimientos, porque esto puede terminar entorpeciendo el cumplimiento de la
politica publica. Es decir, los funcionarios pueden asentarse tanto en los procedimientos,
abandonando asi las causas y los valores de las politicas que originaron la accién publica en
primera instancia (Bardach, 1977). Por tanto, las estructuras legales rigidas pueden limitar la
implementacion de una politica.

Con base en este argumento, existe un grupo de autores que analizan el proceso de
implementacion de “abajo hacia arriba” (bottom-up) (Weikart y Banet, 1976; Berman, 1978;
Lipsky, 1980; Elmore, 1982). Desde este marco analitico, es fundamental analizar la relacién
entre el personal de primera linea o los trabajadores de campo y los ciudadanos que reciben la
politica. Ejemplo de ello, son los burdcratas de calle o street level bureaucrats, funcionarios
cuyo contacto directo con la poblacién les permite ejercer cierto grado de discrecionalidad al
momento de ejecutar las reglas. Son funcionarios que no cumplen con las exigencias de los altos

funcionarios y de los mandatos legales. Asi, este tipo de burdcratas pueden gestionar el
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programa con cierto “margen de maniobra”. Es decir, alrededor de la aplicacion de las reglas
pueden darse negociaciones (Crozier, 1992).

Ahora bien, segun Berman (1978), la implementacion depende no sélo de la politica
articulada en la parte superior sino también de la interaccion de la politica con el contexto local.
En este sentido, Matland (1995) sugiri6é que en politicas complejas (con niveles de ambigliedad
y conflicto altos) el modelo bottom-up es mas apropiado para entender la brecha entre la
intencion de la politica y los resultados del programa. Tales politicas son “algunos de los
esfuerzos méas ambiciosos y de mayor uso de recursos por parte del sector publico e incluyen
programas disefiados para aliviar la pobreza y las disparidades y corregir injusticias historicas,
redistribuyendo dinero e influencia” (Yarbroug, 2017, p. 56).

En este sentido, Yarbrough (2017) analiza la implementacion de la Ley de Proteccion al
Paciente y Asistencia Asequible de Estados Unidos (ACA por sus siglas en inglés). Los
resultados muestran que los mercados de seguros de salud o exchanges estatales son
consistentemente mas exitosos en ofrecer planes de salud calificados, debido a que, una
implementacién bottom-up conlleva mas oportunidades para personalizar la politica a las
condiciones locales basadas en la experiencia de los implementadores, el conocimiento de su
entorno y las relaciones con las partes interesadas (ver también Dash et al., 2013).

Hasta aqui, el marco teorico esta basado en estudios sobre implementacion realizados
desde la perspectiva top-down y bottom-up. Para la primera perspectiva, los factores claves a
fin de minimizar los problemas de implementacion, segin O’Toole (1989) son:

1) Simplificar la estructura de la implementacién y reducir el namero de actores (Kelman,

1984; Pressman y Wildavsky, 1973) y,

2) Disefiar politicas que reduzcan la discrecionalidad de los funcionarios (Mazmanian y

Sabatier, 1981; 1983)

Mientras que los estudiosos del campo bottom-up, consideran que entender lo que ocurre
en niveles méas bajos de implementacion explica de mejor manera los resultados. En este sentido,
segun la perspectiva bottom-up las politicas deberian:

1) Estar articuladas en redes complejas de implementacion (Hall y O’Toole 2000, 2004)

Y,
2) Proporcionar una mayor discrecionalidad a nivel local que permita moldear el disefio
de las politicas (Sabatier, 1986; Yarbrough, 2017).
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A continuacion, el capitulo dos contiene la introduccion al estudio de caso.

[1l.  Capitulo dos. Estudio de caso.
El Fondo Nacional para las Empresas en Solidaridad emana de la politica nacional de desarrollo
social. En este sentido, este capitulo describe de forma general la politica de desarrollo social y
su objetivo; asi como los antecedentes, objetivo, presupuesto y poblacién del programa
FONAES. Finalmente, el capitulo muestra cuél era el procedimiento que debian seguir los

beneficiarios para solicitar un subsidio.

Breve historia de la Politica de Desarrollo Social.

La politica nacional de desarrollo social en México, de acuerdo con la Ley General de Desarrollo
Social, esta segmentada en cinco temas. Superacion de la pobreza a través de: 1) la educacion,
salud y alimentacion; 2) seguridad social y programas asistenciales; 3) desarrollo regional; 4)
infraestructura social basica y, €) fomento del sector social de la economia.’

¢Como entré el tema de la pobreza en la agenda publica? En México, durante los afios
ochenta, hubo una fuerte caida en la actividad econémica y una considerable contraccién de los
ingresos salariales y no salariales (Lustig, 2012). Para tratar de salir de la grave crisis, en primera
instancia el gobierno de Miguel de la Madrid sustituyd la politica industrial proteccionista
(usada por cuarenta afios) por una politica econémica de corte neoliberal.

La contraccion macroeconémica condujo a un aumento en la incidencia de la pobreza
(Lustig, 2012). Entre 1984 y 1989, la poblacion en pobreza se incrementd de 28.5% a 32.6%
(Lustig y Szekely, 1997). Por este motivo, las decisiones y discursos presidenciales de la época
adoptaron el tema de la pobreza como problema publico prioritario. Ejemplo de ello, fue el
discurso de toma de protesta de Salinas de Gortari en 1988 en el que enfatizd la importancia de
“la integracion de programas eficaces para enfrentar la pobreza” (Salinas, septiembre 1988).

Aungue en los ultimos treinta afios, la pobreza ha sido ampliamente reconocida como
tema de interés publico, el gobierno federal no contaba con una medicion oficial del nimero de
personas pobres en el pais. En consecuencia, uno de los primeros esfuerzos para estudiar de
manera sistematica la pobreza fue la creacion, en 2005, del Consejo Nacional de Evaluacion de

la Politica Social, el cual aprobd, en 2009, una metodologia para la medicion de la pobreza. Asi,

" La economia social se concibe como un elemento clave para la recuperacién econémica, debido a que ofrece un
soporte (econdmico) para la puesta en marcha de iniciativas de autoempleo de colectivos vulnerables (Ministerio,
2015).
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utilizando una perspectiva multidimensional, el Coneval cuantificd el siguiente nimero de
personas en situacion de pobreza: 52.8 millones durante 2010, 53.3 millones durante 2012 y
55.3 millones durante 2014 (Coneval, 2014). Actualmente, casi un 48% de la poblacion en
México es pobre.

¢Qué soluciones fueron disefiadas para resolver dicho problema? Para enfrentar la
pobreza el gobierno disefid la politica nacional de desarrollo social. Como fue mencionado
previamente, esta politica esta conformada por cinco ejes rectores y 233 programas federales de
desarrollo social (Inventario Federal, 2014). En mi tesina estudio el desarrollo del sector social
de la economia, porque el fomento de la organizacién social para la produccion, distribucion y
consumo de bienes y servicios es un factor clave que contribuye a disminuir las desigualdades
sociales. A continuacion, describo el objetivo de la politica correspondiente a dicho tema.
Objetivo de politica pablica (ntcleo duro del fomento del sector social)
El objetivo de politica publica referente al fomento del sector social es “promover un desarrollo
econdmico con sentido social que propicie el empleo y eleve el nivel de ingreso de las personas
en situacion de pobreza” (Ley General de Desarrollo Social, articulo 11). En consecuencia, para
alcanzar este objetivo en 1991 fue disefiado (durante el gobierno salinista) el Fondo Nacional
para las Empresas en Solidaridad (FONAES).

Antecedentes del programa FONAES
Como se menciond con anterioridad, en 1991, se cre6 el Fondo Nacional de Apoyos para
Empresas en Solidaridad (FONAES). Juridicamente FONAES es un 6rgano desconcentrado®
que, inicialmente, dependio de la extinta Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP). Sin
embargo, como resultado de la desaparicion de esta dependencia el 21 de febrero de 1992, entre
el 4 de junio de 1992 y el afio 2000, FONAES pertenecio a la Secretaria de Desarrollo Social
(en adelante SEDESOL).

Posteriormente, el 30 de noviembre del 2000, FONAES fue sectorizado como parte de
la Secretaria de Economia (en adelante SE). Sin embargo, el 23 de mayo de 2012, con la creacion

de la Ley de la Economia Social en 2013, FONAES finalizaria su operacion para iniciar el nuevo

8 Un 6rgano desconcentrado es un érgano supeditado a las Secretarias de Estado, creado para la mas eficaz
atencion y eficiente despacho de los asuntos.
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Programa de Fomento a la Economia Social (PFES) a cargo del Instituto Nacional de la
Economia Social (INAES)®.

A continuacion, son explicados cuatro puntos basicos del FONAES: a) fin que persigue,
b) recursos federales que utiliza, ¢) poblacién al que va dirigido y d) procedimiento para ser
beneficiario.
Obijetivo del programa
El objetivo del programa es que la poblacidn con escasos recursos acceda a opciones productivas
para generar empleo e ingresos que les permitan cubrir necesidades minimas. Para ello, la
infraestructura del FONAES es de 31 delegaciones ubicadas en cada uno de los estados de la
Republica (cada delegacion otorga apoyos en su entidad, por medio de un representante federal);
64 oficinas regionales y una oficina central localizada en la Ciudad de México (CDMX),
conocida como Coordinacion General del Programa Nacional de Apoyo para las Empresas de
Solidaridad (CGPNAES).
Presupuesto del programa
De 2003 a 2012, FONAES tuvo un presupuesto federal de $14 mil 760 millones de pesos (ver
Graéfica 1). Esto equivaldria a la inversion durante diez afios por $1.4 mil millones de pesos en
el Proyecto hidrolégico PROHTAB, cuyo objeto es proteger a la poblacion tabasquefia de
inundaciones y cuidar el agua del Estado de Tabasco (PEF, 2016).

Gréfica 1. Presupuesto en millones de pesos de 2003
a 2012 del Fondo Nacional de Apoyo para las
Empresas de Solidaridad (FONAES).

2003 968

2004 1,180.1

2005 760,86

2006 a71.01

2007 10348

2008 1,323.07

2008 2192.34

2010 1,828.15

2011 2,201.36

2012 2,204.67

Fuente: Elaboracidn propia con datos del Consefo Nacional de Evaluacidn de la Politica de Desarrolio Social (CONEVAL)

® Dicha reforma implicé un redisefio del programa.
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Poblacion objetivo del programa

Los beneficiarios del programa son la poblacion rural, campesina, indigena y urbana con escasez
de recursos que demuestre capacidad organizativa, productiva y empresarial para la creacion y
consolidacién de proyectos productivos. De acuerdo con los indicadores publicados en los
informes de evaluacion del programa, el promedio anual de poblacion atendida de 2003 a 2012
fue de 54, 413 personas. Ademaés, de 2004 a 2011 el programa otorgd un total de 36, 362
subsidios para el desarrollo de proyectos productivos (ver grafica 2).

Gréfica 2. Total de proyectos productivos otorgados durante 2004 a 2011 (FONAES).

8,811

6,415
5,600

4,443

2,959 2,982
2,698 2,454

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 20m

Fuente: Elaboracidn propia con datos del CONEVAL

Procedimiento para obtener un apoyo productivo

Un proyecto productivo es una serie de acciones coordinadas entre si que generan una fuente de
trabajo e ingreso. Segun el catalogo de tipos de proyectos que el programa financia, existen 593
giros y actividades que pueden solicitar un estimulo. En este sentido, los proyectos pueden
versar desde temas de agricultura, mineria, transporte, industrias manufactureras hasta servicios
de salud. Por ejemplo, FONAES proporcion6 recursos al proyecto “Tepehuani Adventures”
dedicado a dar asesoria en actividades como campamento, escalada, rappel, rafting, tirolesa,
ciclismo de montafia y caminatas (Entrepeneur, octubre de 2007). También, FONAES apoyo a

la empresa social “Arrocera Flor India” para agilizar los procesos de secado de arroz para luego
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ser comercializado al mayoreo y menudeo en todo México. Y, subsidié a productores de miel y
chile habanero para adquirir maquinaria de trabajo, insumos y capacitaciones.

Segun las reglas de operacion del programa, publicadas el 14 de marzo de 2002, para
que FONAES otorgue subsidios, primero, debe considerar los siguientes criterios de
elegibilidad: a) grupos integrados por tres 0 mas socios de género femenino; b) propuestas que
satisfagan una demanda de mercado local y c) beneficiarios que demuestren escasez de recursos
(mediante alta del seguro popular).

Después, FONAES evalla la viabilidad de los proyectos. Por ejemplo, para aquellos
negocios que requieren recursos hasta por 100 mil pesos, el beneficiario contesta un cuestionario
que explique, entre otras cosas, lo siguiente: a) situacion laboral de los integrantes del grupo o
empresa social que solicitan el apoyo; b) motivos para formar su grupo o empresa social; ¢) por
qué quieren abrir el negocio que proponen; d) experiencia en el manejo de un negocio como el
que quieren abrir; e) cantidad y precio de los conceptos de inversion (tales como terreno, obra
civil, maquinaria y equipo, sistema eléctrico e hidraulico, camionetas o camiones, vientres,
sementales, otros); f) cantidad y precio necesario para el capital de trabajo (materia prima,
insumos, agua, luz, mano de obra, mantenimiento de obra civil, maquinaria y equipo, seguros,
otros).

Una vez que el proyecto es aprobado, el gobierno firma un convenio con el beneficiario
para dar claridad y transparencia al gasto de los subsidios. En este sentido, dicho convenio
contiene las siguientes obligaciones a cargo de los beneficiarios:

1. Utilizar los recursos con estricto apego al objeto del convenio

2. Entregar en un plazo no mayor a 60 dias habiles contados a partir de la entrega de los

recursos, original y copia de los documentos que cumplan con los requisitos fiscales y que

comprueben de manera fehaciente, la correcta aplicacion de los recursos

Ejecutar el desarrollo de las acciones de conformidad con el objeto del convenio

Entregar informes periddicos y final de avances en el ejercicio de los recursos

Cumplir en todos sus términos con lo dispuesto en las reglas de operacion, con las

obligaciones estipuladas en el convenio y demas disposiciones juridicas y administrativas

aplicables.

6. Devolver la cantidad que no se hubiere utilizado, para acreditar una correcta aplicacion de
los recursos

7. Adquirir maquinaria, equipo, vehiculos ligeros o pesados, mobiliario y herramientas de
bienes usados, siempre y cuando estén garantizados y obtener comprobante de compra que
cumpla con los requisitos fiscales.

8. Adquirir partes sueltas, nuevas o usadas, para el armado de maquinaria, equipo pesado o
especializado, por parte del beneficiario o por terceros, siempre y cuando, se obtengan
comprobantes fiscales de su compra; estén garantizadas; y se entregue declaracion escrita

ok~ w
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del solicitante, bajo protesta de decir verdad y firmada por el solicitante, de que armard y
pondréa en funcionamiento el bien.

9. EI prestador de servicios debe entregar una garantia por escrito, especificando plazo y
condiciones si el importe total de las piezas que se utilizan es de hasta 150 mil pesos. Si este
monto es superior, ademas de la garantia, es necesaria una fianza de vicios ocultos a favor
del beneficiario.

10. Ejecutar la obra civil por contrato cuando ésta sea mayor a 100 mil pesos.

11. Adquirir arboles frutales, plantas o cualquier especie vegetal siempre y cuando se utilice
como un bien productivo que ha de usarse durante mas de un afio en la produccion

12. Adquirir sementales con una edad de 14 a 30 meses, con un peso minimo de 380 kilogramos;
vientres gestantes con una edad maxima de 30 meses; vientres ovinos y caprinos con una
edad de 6 a 18 meses, con un peso minimo de 30 kilogramos; hembras triponas de ovinos y
caprinos con una edad de 1.5 a 4 meses, con un peso de 8 a 17 kilogramos; sementales ovinos
con una edad de 8 a 18 meses, con un peso minimo de 50 kilogramos; sementales caprinos
con una edad de 8 a 20 meses, con un peso minimo de 35 kilogramos. Todos procedentes de
hatos negativos o libres de brucelosis y con un certificado de rebafio vigente.

13. Destinar las aportaciones a Capital de Trabajo Unicamente si son complementarias a apoyos
de Capital de Inversion. Si la aportacion de FONAES es de hasta $25,000 se puede destinar
100% a Capital de Trabajo, si es de méas de $25,000 y hasta $75,000 un 60%, si es de méas
de $75,000 y hasta $100,000 un 40% Yy si es de mas de $100,000 un 25%.

14. Destinar el capital de trabajo a la adquisicion de materias primas y auxiliares, indispensables
para la produccién del bien o la prestacién del servicio, a la adquisicién de mercancias segin
los requerimientos del negocio, al pago de recursos humanos, al pago de servicios
indispensables para la produccion del bien o la prestacion del servicio a que se dedique el
negocio.

Finalmente, el gobierno deposita los recursos en una cuenta bancaria del beneficiario y
los beneficiarios utilizan el dinero para abrir o ampliar un negocio segun el convenio firmado.
A continuacion, se presenta un diagrama que resume el procedimiento para el tramite del

subsidio:
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Diagrama 2. Procedimiento para la solicitud del subsidio
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A continuacion, es presentado el capitulo acerca de los hallazgos encontrados, con base
en las entrevistas semiestructuradas y el analisis de evaluaciones externas, referentes a los
problemas de implementacion emanados del disefio de las reglas de operacion que debian

ejecutar los funcionarios del FONAES al otorgar o finalizar un proyecto productivo.

20



IV. Capitulo tres. Hallazgos
El incumplimiento del objetivo del FONAES se debe a un problema de disefio. Este hallazgo
estd basado en un monitoreo sistematico de la instrumentacion del Programa, que tomo en
cuenta las opiniones, experiencias y sugerencias de seis funcionarios y exfuncionarios
responsables en distintos niveles y areas. Ademas, de algunos aspectos especificos del Manual
de Procedimientos Operativos Institucionales de la Coordinacion General del Programa
(CGPNAES) y de la aplicacion de las Reglas de Operacion, mismos que se contrastaron con la
informacidn obtenida en campo; es decir, de la revision de los expedientes de una muestra de
grupos apoyados en los Estados de Guerrero y Aguascalientes y de la narrativa de un
beneficiario. Finalmente, este hallazgo también esta justificado por medio de lo documentado
en 25 evaluaciones externas del programa.

La ejecucion y cumplimiento del objetivo del programa no es un proceso sencillo como
pasar del punto A al punto B. En este sentido, el Manual de Procedimientos Operativos
Institucionales de la Coordinacion General del Programa establece los arreglos institucionales
internos o los mecanismos para poder reclamar los subsidios en todos los casos en que los
funcionarios declaren un incumplimiento del convenio o de las reglas de operacion.

En caso de incumplimiento, en primer lugar, el representante federal determina cuéles
de las obligaciones estipuladas en el convenio se incumplieron (enlistadas en la seccion
anterior). Cinco dias después, el funcionario elabora un “oficio de requerimiento de pago”. En
segundo lugar, la subdireccion de area recibe dicho oficio y, en un plazo de quince dias habiles
lo entrega al beneficiario. En tercer lugar, si el beneficiario incumple el requerimiento de pago,
entonces el representante federal realiza, en los veinte dias habiles siguientes, una visita de
campo para levantar el “acta de visita para la verificacion de la aplicacion de los recursos
otorgados”. En esta visita el funcionario puede requerir al beneficiario que cumpla con las
omisiones del convenio. Si el beneficiario no efectia dicho cumplimiento, entonces el
representante federal elabora el “documento para el ejercicio de acciones legales” que acredite
las causas del incumplimiento.

Cabe destacar que, cuando el proyecto productivo es menor o igual a $100, 000.00 (cien
mil pesos 00/100 M.N) y el beneficiario no cumple con las omisiones detectadas en la visita de
verificacion, se le entrega otro “oficio de requerimiento de pago”. Ello, para evitar que el Estado

proceda al cobro de una deuda incosteable, debido a que, segun el manual de procedimientos
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internos, resulta costoso accionar el aparato jurisdiccional por conflictos de montos menores o
iguales a 100 mil pesos. Sin embargo, si nuevamente el beneficiario no cumple el requerimiento
de pago, entonces el representante elabora el “documento para el ejercicio de acciones legales™.

Por ultimo, el “documento para ¢l ejercicio de acciones legales” es enviado dentro de los
sesenta dias habiles siguientes a la Direccion General Juridica (DGJ), ubicada en CDMX. Cabe
destacar, que dicha direccion es la Unica encargada de dar de alta el expediente juridico y
emprender el ejercicio de las acciones legales ante los juzgados de la ciudad.

En suma, antes de emprender una accion legal, es necesario llevar a cabo el
procedimiento operativo institucional (descrito en parrafos previos), el cual es obligatorio para
todos aquellos casos en que los funcionarios detecten incumplimiento a las obligaciones del
convenio.

Hasta aqui, el procedimiento interno dura en promedio de cien a ciento veinte dias
habiles. Sin embargo, una vez que el caso llega a la DGJ para iniciar las acciones legales
correspondientes, comienza una segunda encrucijada procedural. Si bien el programa opera en
toda la Republica, debido a un tema de jurisdicciones y competencias'®, la DGJ demanda a
cualquier beneficiario desde los tribunales de la ciudad de México. En este sentido, todas las
demandas recaen en un solo juzgado.

Lo anterior, incrementd la carga judicial de los juzgados de CDMX y aumento los costos
de transaccion de los juicios, porque para mantener comunicacion con los demandados ubicados
al interior de la republica, el juez de CDMX debia solicitarle, al juez méas cercano al domicilio
del beneficiario, que fuera el encargado de notificarle a este ultimo todo lo actuado durante el
juicio (i.e. inicio de la demanda, plazo para contestacion de la misma, citatorio para la confesion
de los hechos y fallo de la sentencia).

Al respecto, para ilustrar los costos de accionar el aparato judicial y de mantener una
comunicacion procesal entre el juez de CDMX vy los jueces al interior de la republica, a
continuacién, son expuestas dos lineas de tiempo sobre procedimientos judiciales de
beneficiarios ubicados en otra jurisdiccion (Aguascalientes). Cabe mencionar, que la
informacidn aqui documentada fue recopilada con base en la lectura de los propios expedientes.

De ahi que, no se provee informacion personal, clasificada, confidencial, ni reservada.

10 La DGJ al ser la Unica con personalidad juridica para iniciar los litigios a nombre del FONAES, y dado que su
ubicacion es la ciudad de México, entonces la jurisdiccion correspondiente son los juzgados de CDMX.
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Caso 11

e 8 de mayo de 2009, Leticia, con residencia en Aguascalientes, solicitd un subsidio al
FONAES para un proyecto impulsado por la organizacion Central Hidrocalida
Campesina.

e Seis meses despues, la delegacion del FONAES ubicada en dicho Estado, dictamind que
se le debia demandar a la Sra. Leticia el reintegro del 100% de los recursos, toda vez que
no presento facturas que comprobaran un gasto acorde a lo estipulado en el convenio®?.

e 28 de marzo del 2012, casi tres afios después del dictamen de la aplicacion incorrecta de
los recursos, FONAES presentd la demanda ante el juzgado cuarto en materia civil de la
ciudad de Mexico.

e 30 de marzo del 2012, el juez de la ciudad de México reconocid la personalidad juridica
del FONAES, admitio la demanda y notificé al juez de Aguascalientes.

e 28 de mayo del 2012, FONAES proporciond el domicilio de la sra. Leticia para que el
juez de Aguascalientes conociera dichos datos.

e 03 de julio del 2012, dos meses después, el juez de Aguascalientes confirmo de recibido
la informacion sobre el domicilio de la sra. Leticia.

e 19 de julio del 2012, el juez de Aguascalientes solicitd al IFE, CONAGUA, CFE,
TELMEX, IMSS, SSP registro de antecedentes del domicilio.

e Un mes después dichas dependencias cumplieron con lo solicitado.

e Finalmente, ocho meses después de presentada la demanda y de accionar el sistema
judicial, el 22 de noviembre del 2012 el FONAES se desistio de la accion, debido a la
publicacion de nuevos criterios para el tratamiento de los asuntos (posteriormente son

explicados).

Caso 2
e 06 de diciembre de 2010, Mario Lucero pidi6 un subsidio de $100,000.00 (cien mil pesos
00/100 M.N.) para ampliar su restaurante ubicado en Aguascalientes.

e Medio afio después, el representante federal de Aguascalientes dictamind, que Mario

11 De los juicios en Aguascalientes durante 2012: uno obtuvo sentencia condenatoria, en tres FONAES se
desistio (caso 1) y, en otro mas el proceso caducd (caso 2 descrito en la siguiente pagina).

12 E| convenio es informacion confidencial.
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Lucero no present6 las facturas que comprobaran un 100% del gasto de los recursos
acorde a lo solicitado en el convenio®3.,

e 23 de abril de 2012, FONAES inici6 una demanda en contra de Mario para que
reintegrara el 100% de los recursos.

e 25 de abril de 2012, el juez de la ciudad de Mexico reconocio la personalidad del
FONAES, admitio la demanda y notifico al juez de Aguascalientes.

e 21 de mayo de 2012, el juez de Aguascalientes confirmo de recibido la notificacion de
la demanda.

e 25 de junio de 2012, FONAES proporcion6 domicilio del demandado.

e 16 de julio de 2012, el juez de Aguascalientes acuso de recibo los datos del
demandado.

e Durante un afio, ninguna de las partes continu6 impulsando las etapas posteriores del
juicio. En este sentido, segln la ley'*, el 15 de noviembre de 2013 el juez de la Ciudad

de México decretd la caducidad y archivo el asunto como concluido.

En suma, los juicios en Aguascalientes durante 2012, ejemplifican los costos de
transaccion generados debido a la forzosa dindmica de comunicacion entre los jueces y la
duracion de los procesos (20 meses).

Ahora bien, entre 2003 y 2012, los funcionarios dictaminaron en trece mil 317 proyectos
que el beneficiario incumplié con las obligaciones (previamente descritas) emanadas del
convenio y las reglas de operacion (Morales, 2014). Dicho nimero de proyectos representd un
37% del total de los subsidios otorgados por el programa (ver grafica 3). En este sentido, de
acuerdo con el manual de procedimientos internos, los funcionarios ejecutaron las acciones

legales correspondientes para recuperar los recursos otorgados.

13 El convenio es informacion confidencial.

14 La caducidad es la falta de actividad procesal durante un término mayor de un afio, que tiene por efecto anular
todos los actos procesales verificados y sus consecuencias (entendiéndose como no presentada la demanda), pero
con la posibilidad de intentar la accidn litigiosa en cualquier juicio futuro.
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Graéfica 3. Porcentaje de beneficiarios demandados por

incumplimiento de reglas y convenios.

36,362 13,316

Area de trazado

Beneficiarios
demandados

Elaboracion propia: con datos del CONEVAL.

En total, FONAES demandd dos mil 800 millones de pesos (ver tabla 1 en anexos), cifra
equivalente a casi tres veces mas de lo que invirtié la SEP, en 2016, en becas para estudiantes
de institutos y universidades tecnoldgicas y politécnicas del pais (Grupo Férmula, 2016). Pero,
¢queé ocurrio con los litigios? ¢ Cuanto dinero realmente se recuperd?

De las 13 mil 317 demandas, esta investigacion posee informacion completa sobre como
concluyeron 93% de los juicios (i.e. 12 mil 426 litigios)*®. En 2013, con la publicacidn de la Ley
de la Economia Social, la cual orden6 la conclusion del programa FONAES para continuar con
el nuevo Programa de Fomento a la Economia Social (PFES), el Comité Técnico Nacional de
FONAES orden0 estudiar caso por caso a efecto de finiquitar eficazmente los litigios derivados
de las reglas de operacion del FONAES. Esto, para impedir el crecimiento de rezagos que

dificultaran significativamente el inicio del PFES. En este sentido, los funcionarios debian

15 Informacidn obtenida por virtud de una investigacion de observacion participante previa, en la que fue posible
recuperar una base de datos generada al interior del programa.
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aplicar alguna de las siguientes hipétesis con el propdésito de facilitar la depuracion de los
expedientes?®:

A. Los convenios son anteriores a 2004.7

B. El beneficiario no present6 constancia de acreditacion como socio ante una Empresa Social
de Capitalizacion (ESC).

C. Es un andlisis incosteable por ser un proyecto igual o menor a $100 mil pesos.

D. El beneficiario presenta documentacién comprobatoria fuera del plazo establecido en el
convenio.

E. La documentacién exhibida por el beneficiario comprueba parcialmente la correcta aplicacién
de los recursos (comprueba mas del 70%).

F. El beneficiario aplicd los recursos en conceptos diversos que se encuentran en el mismo
subsector econémico.
G. En la visita de verificacion se constato la inexistencia de conceptos facturados.

H. La documentacién exhibida por el beneficiario presenta inconsistencias tales como error en
el desglose del impuesto, error en la descripcién de los bienes objeto del recurso otorgado, error
en el nombre del beneficiario, tachaduras, enmendaduras, o bien, que es presumiblemente
apdcrifa.

I. La documentacién exhibida por el beneficiario comprueba parcialmente la correcta aplicacién
de los recursos (comprueba menos del 70%).

J. En el juicio no es posible localizar a los beneficiarios para notificarles la demanda.

16 L_as hipotesis daban la oportunidad de terminar los juicios. Ademas, emanaron de los “Criterios por los que se
determinan los alcances de las Reglas de Operacion del Fondo Nacional de Apoyos para las Empresas en
Solidaridad (FONAES) para el ejercicio fiscal 2012, creados por el Comité Técnico Nacional del programa y
publicados en el Diario Oficial de la Federacion el 19 de septiembre de 2013.

17 Los beneficiarios ya no tenian la obligacion con FONAES de recuperar, de restituir, de reintegrar o de pagar
los contratos correspondientes al periodo comprendido entre el 4 de diciembre de 1991 y el 31 de diciembre de
2004, por virtud del acuerdo del articulo quinto transitorio publicado en el Diario Oficial el 28 de diciembre de
2004. Disponible en: http://dof.gob.mx/nota_detalle_popup.php?codigo=5100333.
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L. El negocio no inici6 operaciones en la fecha estipulada en el convenio.
M. El beneficiario comprobé correctamente los recursos.
N. Devolver el expediente a la delegacién de la entidad federativa correspondiente.
O. El expediente no existe.
P. El beneficiario ya pagé los recursos.
Q. Asunto en el que la delegacién pidié cancelar el ejercicio de las acciones legales.
R. El beneficiario no entregé ninguna factura.
Al respecto, 1os casos fueron clasificados de la siguiente manera:

Tabla 1. Depuracion de los litigios del FONAES.

Criterio | Nimero | Criterio | NUmero | Criterio NUmero de | Criterio | Nimero
de de asuntos de
asuntos asuntos asuntos
A 1692 F 307 L 25 Q 1
B 24 G 764 M 37 R 2562
C 4548 H 537 N 74 Total 12,426
D 628 I 413 (@) 158
E 567 J 61 P 28

Fuente: Elaboracion propia con informacién de la base de datos interna del programa.

En este sentido, los 12 mil 426 litigios pueden agruparse en cuatro rubros: a) asuntos
causados por un incumplimiento sustancial del convenio; b) casos provocados por un
incumplimiento de formalidades emanadas del convenio; c) juicios con imposibilidad en el
cobro; y d) procesos en los que los beneficiarios si comprobaron correctamente el gasto de los
recursos otorgados o ya habian devuelto la cantidad de aquéllos que no utilizaron.

Un 26.76% de los casos fueron causados debido a un incumplimiento sustancial del
convenio. En este grupo, los beneficiarios, realmente no presentaron facturas que comprobaran

un gasto conforme al convenio firmado (hip6tesis R). Por ejemplo, en 2011 un grupo social
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perteneciente al Organismo de Productores Agropecuarios, Ganaderos y Acuicola Nacional, no
presentd ningln tipo de documentacion comprobatoria acerca de los $150,000 (ciento cincuenta
mil pesos) otorgados para continuar con la produccion y comercializacion de quesos. Esto era,
sin duda, una causa inmediata de recision del convenio. Asimismo, casos de incumplimientos
sustanciales del convenio fueron asuntos en los que los beneficiarios si presentaron facturas,
pero los funcionarios, mediante visita de verificacion, atestiguaron la inexistencia de los bienes
supuestamente facturados (hipotesis G). En este sentido, en dicho 26.76%, debido al
incumplimiento sustancial, los juicios si continuaron.

Un 20.13% de los beneficiarios demandados fueron debido a incumplimientos
meramente formales del convenio [i.e. faltas de constancias (hip6tesis B); documentacion
entregada en forma extemporanea (hipdtesis D); comprobacion parcial (hipotesis E, 1); compra
de conceptos diversos que pueden ser utilizados para el mismo fin (hip6tesis F); documentacién
con errores, tachaduras o enmendaduras (hipdtesis H); inicio operacion en otra fecha (hipétesis
L)]. En estos casos, la autoridad interpretd que los beneficiarios no cumplieron, exactamente,
con lo establecido en el convenio y las reglas de operacion. Un ejemplo, es un caso en el que el
FONAES otorgd $450,000 (cuatrocientos cincuenta mil pesos) para la apertura de una
verduleria, de los cuales $150,000 (ciento cincuenta mil pesos) serian utilizados para la compra
de una camioneta de carga NISSAN afio 2007 para el transporte de mercancias. Sin embargo, el
beneficiario compro, con la misma cantidad de dinero, una Ford F-350 afio 2000, porque en los
autos de segunda mano el modelo estipulado en el convenio ya lo habian vendido. Para fines
practicos ambos autos tenian misma utilidad y costo. Esta operacién no obstaculizd el
cumplimiento del objeto del convenio: la apertura de una verduleria. Sin embargo, la
Coordinacion del programa dictamind una incorrecta aplicacién de los recursos debido a que no
fueron exactamente invertidos de acuerdo con lo estipulado en el convenio. En consecuencia, la
Direccion General Juridica demandd que el beneficiario devolviera el total de los recursos
asignados.*®

Por otra parte, un 52.58% de los casos eran de imposibilidad en el cobro, toda vez que

eran asuntos incosteables (es decir, el monto a cobrar era menor o igual a 100 mil pesos)

18 Cabe mencionar, que no siempre se demandaba al beneficiario por el 100% del reintegro de los recursos. Esto,
con base en una muestra de 940 asuntos, de los cuales un 83% si se les demand¢ la totalidad de los recursos y en
un 17% el monto de la demanda fue menor al monto total del apoyo otorgado.
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(hipdtesis C), los expedientes al interior del programa eran inexistentes (hip6tesis O), no habia
un domicilio conocido para demandar al beneficiario (hipotesis J), y el “dictamen de incorrecta
aplicacion de los recursos” hecho por las entidades federativas no tenia fundamento (hipétesis
N) o la propia delegacion solicité la cancelacion del juicio (hipétesis Q).

Finalmente, un .5% de los beneficiarios si comprobaron el gasto del subsidio acorde al
convenio (hipdtesis M) o ya habian devuelto aquellos recursos que no utilizaron (hip6tesis P),
por lo que no era necesario continuar con el juicio.

Hasta aqui, el panorama descrito parece indicar que, los nuevos criterios y lineamientos
permitieron depurar 70% de los expedientes, es decir, finalizar los juicios de los asuntos que si
comprobaron correctamente el uso de los recursos o pagaron la cantidad no utilizada, los casos
con una imposibilidad en el cobro y aquéllos causados por meros incumplimientos de
formalidades emanadas del convenio. Sin embargo, 30% de los litigios continuaron, toda vez
que en dichos asuntos el beneficiario no comprobé un gasto acorde al convenio (o comprob6 de
forma parcial) y en las visitas de verificacion los conceptos facturados no existian. Asi, en estos
proyectos el programa no cumplié con el objetivo establecido por la politica publica: lograr
constituir potenciales fuentes de trabajo e ingreso para incentivar el desarrollo social del
beneficiario.

Entonces, ¢por qué en dichos proyectos no fue posible lograr el objetivo de la politica
publica? Segun Lipsky (1980), los burdcratas de calle o street level bureaucrats son
funcionarios cuyo contacto directo con la poblacion les permite ejercer cierto grado de
discrecionalidad al momento de implementar la politica. Sin embargo, en el caso del FONAES,
el comportamiento organizacional resultante fue una I6gica en la que los funcionarios, por virtud
del principio de legalidad, seguian las reglas de operacion, las obligaciones del convenio y los
procedimientos, sin decidir de forma discrecional no aplicar las normas en aquellos casos de
incumplimientos no sustanciales. Esto, generé una carga judicial de 13,317 asuntos ante los
tribunales.

En este sentido, Lindblom (1996) advirtio que los problemas de implementacion residian
en dejar a los burdcratas sin la condicion de improvisar frente a las circunstancias. De ahi que,
es preferible tener procedimientos sencillos y adaptables al medio en el que la politica publica

se desenvuelve sin que lo procedimental sea lo fundamental del quehacer gubernamental.
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En suma, el disefio del programa, especificamente, las reglas de operacion y las
obligaciones estipuladas en los convenios generaron mas de trece mil juicios. Toda vez que, el
beneficiario debia acatar todas y cada una de las formalidades para evitar que los funcionarios
iniciaran el procedimiento interno para recuperar los recursos, hasta llegar a litigios con altos
costos de transaccion (debido a la comunicacion procesal entre los jueces). Finalmente, en 2013,
después de dos décadas de la creacion del FONAES, fue ordenada la conclusion del programa
y la depuracion del 70% de los expedientes. Esto, para evitar un rezago que entorpeciera el inicio

del programa de Fomento a la Economia Social.
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Entrevistas

Para comprobar aquellos factores que dificultaron la implementacion de la politica, provocando
mas de trece mil demandas, fueron entrevistados los siguientes funcionarios publicos: a) el 13
de marzo de 2017 al exdirector de legislacion, consulta, convenios y contratos (con una
antigiiedad de veinte afios dentro del programa)*®; b) el 17 de marzo de 2017 a la exsubdirectora
de acciones legales, civiles y mercantiles (con experiencia de 2 afios en dicho puesto)?; c) el 31
de marzo de 2017 al coordinador de programas en el area juridica de la division de acciones
legales (con cuatro afos de laborar en FONAES); d) el 27 de abril de 2017 a la subdirectora de
legislacion y consulta y al jefe de departamento de convenios y contratos; y €) el 15 de mayo de
2017 al coordinador de comunicacion social. En este sentido, a continuacion, se realiza un
andlisis de la informacion recabada en las entrevistas.?

Los funcionarios comentaron que los posibles factores que provocaron demandar a los
beneficiarios eran: a) el disefio del programa respecto de cual Secretaria estaba jerarquicamente
subordinado; b) el disefio del convenio firmado entre el beneficiario y FONAES; y c) el disefio
de las reglas de operacion.

En un principio, de 1992 a 2000, el programa fue dependiente de la SEDESOL.
Posteriormente, de 2000 a 2012, FONAES era parte de la SE. Esta ultima, de acuerdo a los
entrevistados, buscé que el beneficiario fuera una persona independiente que recibiera el recurso
una vez y no necesitara pedir mas. Es decir, el gobierno queria que el programa no fuera
catalogado como un programa asistencialista. Al contrario, la politica publica pretendia otorgar
recursos al beneficiario para que con el proyecto productivo generara mayores ingresos. Por
tanto, en el ndcleo duro de la politica el valor que se privilegiaba era la responsabilidad??,
“hagamos corresponsables a las personas de escasos recursos con las acciones del gobierno para
que aprendan”Z,

En este sentido, el ndcleo duro afectd el disefio a nivel técnico-juridico provocando un

convenio en el que el beneficiario debia cumplir varias obligaciones, de lo contrario era

19 Encargado de adecuar todo el contexto juridico del programa para asegurar que todas las unidades administrativas
del FONAES se condujeran conforme a derecho. Ademas, definia los modelos de convenios y contratos.

20 Encargada de coordinar y supervisar la interposicion de las acciones para recuperar los recursos que se habian
dispersado en aquellos casos donde no se hubiere ejecutado correctamente el destino de los mismos.

21 En el anexo 1 son transcritas integramente aquellas entrevistas en las que los funcionarios si permitieron ser
grabados.

22 Seqln la lista de valores de Bozeman Barry es llamado responsiveness.

23 Ex director de legislacion, consulta, convenios y contratos.
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demandado. El convenio estipulaba, entre otras obligaciones, “aplicar los recursos con estricto
apego al objeto del convenio” (énfasis propio), entregar en un plazo no mayor a 60 dias habiles
“los documentos que cumplan con los requisitos fiscales y que comprueben de manera
fehaciente la correcta aplicacion de los recursos” (énfasis propio), “cumplir en todos sus
términos con lo dispuesto en las reglas de operacion” (énfasis propio), etc. En este sentido, si
el beneficiario entregaba una factura que no cumpliera los requisitos fiscales, gastaba el dinero
en un objeto diferente, presentaba la documentacién de manera extemporanea, entonces los
beneficiarios eran demandados. Asi, “la filosofia era ‘demandemos’ y responsabilicemos”?*.

Por su parte, las reglas de operacion estipulaban que el FONAES debia demandar a los
beneficiarios cuando: a) incumplieran con los términos establecidos en el convenio; b) no
gastaran los recursos para los fines solicitados o los aplicaran inadecuadamente (en cuyo caso
reintegrarian la totalidad de los recursos); ¢) no comprobaran “la correcta aplicacion de los
recursos”’; y d) no cumplieran cualquier otra obligacion prevista en las reglas. Ademas, las reglas
ordenaban que la determinacion de la correcta o incorrecta aplicacion del apoyo otorgado fuera
hecha con base en las declaraciones escritas y la documentacion presentada por el beneficiario
(Reglas de Operacion de 2000 a 2012).

Segun, los entrevistados, la principal causa de las demandas era el incumplimiento de la
obligacion de entregar la documentacién dentro de los tiempos que sefialaba el convenio. Por
ejemplo, si un beneficiario cumplia con el objeto del convenio y compraba un tractor (obligacién
1), pero no cumplia con la obligacion que consistia en la entrega documental de esa factura hasta
60 dias contados a partir que se le otorgd el subsidio (obligacion 2), entonces era llevado a juicio.
La segunda causa era que los beneficiarios gastaran el dinero en conceptos diversos a los

especificamente sefialados. Esto, era “una violacion estricta de forma y no de fondo”?

, porque
si se estipulaba un tipo de producto y una marca, entonces el beneficiario tenia que apegarse a
la compra estricta de esas caracteristicas. Por ejemplo, si el beneficiario encontraba un producto
que fuera mejor, no era valido, porque no era al que se comprometio. La tercera causa era que a
veces los comprobantes que se tenian de las compras y de la utilizacion de los recursos no

contaban con los requisitos fiscales que de conformidad solicitaba el convenio. Finalmente, una

24 Ex director de legislacion, consulta, convenios y contratos.
%5 Ex subdirectora de acciones legales, civiles y mercantiles.
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cuarta causa era que, los beneficiarios no hubieran gastado los recursos para impulsar un
proyecto productivo, pero eran los menos de los casos.?®

Segun los funcionarios, FONAES llegd a tener tanta carga de trabajo en el juridico,
porque el disefio del convenio, reglas de operacion y los manuales de procedimiento sefialaban
que si habia una violacion de las formalidades era necesario demandar. En opinion, de la
exsubdirectora de acciones legales, civiles y mercantiles:

“Cuando se da tanta rigidez se aparta uno de lo que es racional. Ese era el
problema. Y nosotros queriamos aplicarle el estricto derecho a personas que no tenian los
conocimientos basicos. En algunos casos, incluso no sabian hablar el espafiol, algunos no
sabian leer: asentaban su huella y una cruz. Les estamos queriendo aplicar unas cuestiones
de estricto derecho a personas que no llegan a entender en qué términos se estan obligando.
Debemos entender que los destinatarios de las ayudas del FONAES eran comunidad de los
primeros seis deciles de la poblacion. Esto es, gente con ingresos bajos y en condiciones
de vulnerabilidad, por lo que también querer aplicar el estricto derecho no era lo idéneo
si no habia una explicacion completa y correcta de las reglas que existian y de como
operaban para gue ellos entendieran el alcance de las clausulas en los términos de que se
obligaban” (énfasis afiadido).

Hasta aqui, habia una incoherencia entre el objetivo de la politica (generar fuentes de
trabajo e ingresos mediante proyectos productivos) y los resultados obtenidos (mas de trece mil
juicios). Finalmente, segun los funcionarios, en 2013, el gobierno trato de flexibilizar las reglas.
En este sentido, hubo una reforma al disefio del ndcleo duro de la politica en la que cambiaron
los fines del Estado: “ahora el fin Gltimo del estado era el bienestar del beneficiario”?’. Por ello,
en 2013, se promulgo la Ley de Economia Social que transformé al FONAES en PFES. Segun,
una funcionaria, el gobierno “se dio cuenta de que existian este tipo de cuestiones de formalidad
donde habia negocios exitosos que seguian funcionando, pero que estaban fracasando por una
cuestion de forma”?®. En consecuencia, el gobierno emitié los criterios y lineamientos
(previamente descritos) con el objeto de depurar los 13 mil expedientes para iniciar sin rezagos
el nuevo PFES, mismo que estaria a cargo de la SEDESOL.

Al respecto, uno de los funcionarios dijo que, actualmente, el disefio del nuevo programa

evita generar litigios causados por incumplimientos de meras formalidades, por lo que “las

26 Segin la seccién anterior, fueron un 30% aquellos casos causados por incumplimientos de obligaciones de
fondo y no por meras formalidades.

27 Ex director de legislacion, consulta, convenios y contratos.

28 Ex subdirectora de acciones legales, civiles y mercantiles.
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reglas son mas cortas, mas flexibles, te dan mas facilidades, no es tan rigido a la hora de que
cumplas con los requisitos, y ya no hay tantos motivos que sean de incumplimiento”?°,

En resumen, las entrevistas permiten reconocer que el problema era el disefio de la
politica. Es decir, los valores privilegiados en el nlcleo duro afectaron el disefio a nivel técnico
juridico (i.e, las oficinas encargadas de implementar el programa, las reglas de operacion y el
convenio firmado entre el Estado y el beneficiario). Por un lado, antes de 2013, el nicleo duro
de la politica privilegiaba el valor de la responsabilidad, por lo que los beneficiarios debian
cumplir con todo lo estipulado en el convenio y las reglas de operacion para evitar ser
demandados. Por otro, con la reforma de 2013, el ntcleo duro de la politica priorizé el desarrollo
0 bienestar del beneficiario®, lo que permeé en la flexibilizacion del disefio de las reglas de
operacion y convenios.

Narrativa de un beneficiario

A continuacién, es descrita la experiencia real de un ciudadano que intent6 acceder a los apoyos
para impulsar un proyecto productivo. La informacion recopilada fue con base en una entrevista
semiestructurada llevada a cabo el 14 de marzo de 2017. Esta entrevista, fue hecha para
ejemplificar aquellos proyectos que por incumplir formalidades estipuladas en el convenio
culminaron en juicio.

En diciembre de 2010, FONAES otorgd $100,000 (cien mil pesos) al beneficiario para
ampliar su negocio de alimentos. “Me propuse pasar de una simple cocina econémica a un
restaurante”!. El beneficiario formaba parte de la poblacion objetivo del programa, toda vez
que era de origen humilde (con padres campesinos), nacido en el pueblo de San Isidro (Estado
de México)*. Cabe mencionar que el beneficiario conocio la existencia de los fondos en la
“Expo FONAES 2010”33, Sin embargo, dos afios después, los funcionarios del Fondo
demandaron el cien por ciento de los recursos. ¢Por qué el gobierno le pidié al ciudadano
devolver el dinero?

El fondo prevé asesoria técnica para facilitar el tramite del apoyo. En este sentido, el

beneficiario acudié a las oficinas para la gestion de la solicitud del apoyo. “Los tramites me

29 Coordinador de programas en el area juridica de la division de acciones legales.

30 Segn la lista de valores de Bozeman Barry el valor es llamado citizen s self-development.

31 Entrevista al beneficiario.

32 En esta localidad viven 106 personas en condiciones de pobreza, con un promedio de escolaridad de ocho afios.
33 Exposicion realizada en el Palacio de los Deportes del 27 al 30 de mayo de 2010.
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parecieron complicados. Eran muchas hojas para llenar”®*. El lunes 4 de octubre el beneficiario
acudio a las oficinas del Fondo (ubicadas en la calle Fray Andrés de Castro No. 210 en Toluca).
Anhi, el delegado le ayudo a llenar su solicitud. “El delegado me pidi6 mi nombre, edad, lugar
donde vivo, describir para que queria el dinero y cuanto queria. El licenciado lleno el estudio de
viabilidad. En total, tardamos dos horas para llenar los tramites”®.

Cinco semanas después, el beneficiario regreso a las oficinas en Toluca. “El nueve de
noviembre volvi a Toluca para llevar los documentos que me pidié el funcionario”®. El
beneficiario entregd los siguientes documentos: 1) solicitud, 2) estudio de viabilidad, 3) poliza
de afiliacion al seguro popular, 4) copia del CURP, 5) copia del IFE, 6) Registro Federal de
Contribuyente (RFC), 7) plano de localizacion del negocio, 8) escrito (libre) que especifique
que no ha recibido, en los tres ejercicios fiscales anteriores, algin apoyo de FONAES y 9) datos
de una cuenta bancaria para depositarle los recursos.

La resolucion final de la aprobacion del trdmite fue publicada en la pagina de internet el
05 de diciembre. El ciudadano tenia un negocio: un pequefio restaurante. EI gobierno decidid
apoyarlo. El 06 de diciembre, el beneficiario firmo el convenio en el que se comprometié a
gastar los recursos para ampliar su negocio. Al dia siguiente, el 07 de diciembre el beneficiario
tenia los subsidios en su cuenta bancaria. Sin embargo, en opinion del ciudadano: “FONAES
representd ambas caras, mi suefio hecho realidad y mi peor pesadilla, al principio recibi todo el
apoyo para recibir el dinero, después me demandaron. Asi como me dieron los recursos, me los
querian quitar %",

“El 16 de diciembre del 2010 entregué mis facturas de lo que compré”®, Dos meses
después, el 20 de febrero de 2011, el beneficiario recibié un oficio de requerimiento de
obligaciones omitidas. “Recibi un documento en el que me dijeron que mis notas de la compra
del refrigerador y la vajilla no cumplian con ciertos requisitos "*°. Los requisitos fiscales que el
beneficiario no cumplio, significan que las facturas no estaban acompariadas de las garantias
respectivas. Posteriormente, el 25 de mayo del 2011, un funcionario visit6 el restaurante del

beneficiario para comprobar si los recursos habian sido gastados correctamente. “Un verificador

34 Entrevista al beneficiario.
35 Entrevista al beneficiario.
36 Entrevista al beneficiario.
37 Entrevista al beneficiario.
38 |hid.
39 Ibid.
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vino hasta San Isidro para ver que mi restaurante realmente estuviera funcionando, tenia cinco
mesitas, dos meseros, una cocinera, habia comprado la vajilla nueva y un refrigerador grande,
pero el funcionario me dijo que debia entregarle otro tipo de facturas que incluyeran garantia .
Sin embargo, el beneficiario no entregd dichas garantias. “Me tardé en conseguir las garantias
porgue no encontraba los tickets de compra 4.,

Finalmente, el 23 de abril de 2012, el Fondo inici6 una demanda en contra del
beneficiario para que devolviera todo el dinero. EI 08 de mayo el beneficiario contesto la
demanda. “Tuve que conseguir un abogado. Se me hizo muy injusto que me demandaran
después de dos afios. En ese momento yo no contaba con 100 mil pesos. Tenia mucho miedo de
vender mi negocio para pagar esa deuda’*?.

En suma, el caso de este beneficiario refleja los problemas para acceder a los recursos
que ofrece el FONAES, ya que, por la alta complejidad en los tramites, el beneficiario acudié a
las oficinas para que el burdcrata, que cuenta con los conocimientos técnicos, le ayudara con los
formatos.*® Otro aspecto notable, es que no existe una capacitacion por parte del FONAES en
la firma del convenio, ya que las multiples obligaciones a las que se compromete el beneficiario,
si no son comprendidas a cabalidad, entonces generan consecuencias no deseadas por parte de
los beneficiarios: ser demandados. Dicho desconocimiento de las reglas puede respaldarse con
la entrevista de la exsubdirectora de acciones legales (parrafo transcrito en el apartado anterior)
en la que, la funcionaria explica que la poblacion objetivo no alcanza a comprender los términos
en los que se esta obligando. Y, con algunas de las evaluaciones hechas al programa

desarrolladas en la siguiente seccion®*.

40 Entrevista al beneficiario.

4 Ibid.

42 | bid.

43 Este problema es comun, toda vez que el dia que entrevisté al Coordinador de Comunicacion Social y Enlace
Legislativo noté que en dicha unidad administrativa se atiende y asiste técnicamente a las personas que desean
solicitar un subsidio.

% Incluso en el formato de la solicitud del subsidio (ver anexo 4) esta transcrita la leyenda “antes de llenar esta
solicitud es necesario que lea cuidadosamente las reglas de operacion vigentes del FONES www.fonaes.gob.mx”.
Pero, esta investigacion parte de la idea de que si existe un problema comdn en el que los beneficiarios no pueden
llenar personalmente los formatos, entonces mucho menos leeran cuidadosamente las reglas de operacion vigentes.
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Evaluaciones

A continuacién son descritos los principales hallazgos derivados de las evaluaciones externas
del programa hechas por: Universidad Autonoma de Chapingo (2003-2006), Colegio de México
(2007), GEA Grupo de Economistas y Asociados (2008), Benemeérita Universidad Autonoma
de Puebla (2008-2009), C230 Consultores S.C. (2009-2010), Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (2011-2012), Universidad Autonoma Agraria Antonio Narro (2011-2012),
CIESAS (2012-2013), CONEVAL (2012-2013), Universidad Iberoamericana de Puebla (2013
y 2015), Levanta, S.C (2013-2016), Consultores en Innovacion, Desarrollo y Estrategia
Aplicada S.C. (2014-2015) y Universidad Autonoma Metropolitana Unidad Xochimilco
(2016).%

Del analisis de las evaluaciones, esta investigacion detectd que el problema en la
recuperacion de los fondos se debia, entre otras cosas por: a) falta de un nacleo duro
correctamente definido, es decir, el programa no contaba con un diagnéstico del problema que
pretendia solucionar, no existia un documento acerca de cudl era el objetivo del programa, ni un
plan estratégico para guiar la implementacion y habia una falta de justificacion de la poblacion
objetivo atendida; y b) al no contar con un nucleo bien definido, las reglas de operacién eran no
claras y complicadas. En este sentido, a continuacion, son presentadas las evaluaciones externas
en el siguiente orden: primero las evaluaciones correspondientes a la falta del nucleo duro,
después aquéllas que hacen referencia a los problemas en las reglas de operacion.

La Auditoria Superior de la Federacion (ASF) evalu6 el programa durante el periodo de
1998 a 2000 respecto de la congruencia de los objetivos, las lineas de accion y la eficiencia en
la aplicacion de los recursos. Al respecto, la auditoria sefialo que el programa opero “sin tener
un programa anual basado en una descripcién de las metas para cumplir los objetivos del
programa, cuantificar las necesidades de recursos y evaluar sus avances” (ASF, 1998-2000)%.
Esto, impide conocer los resultados para determinar si, realmente, las acciones implementadas
estan alineadas con relacion a los objetivos del programa. Por otra parte, la auditoria recomend6
que FONAES contara con un sistema de seguimiento y evaluacion, porque aumento la cartera

vencida del programa, es decir en un 33.3% los proyectos productivos se declararon en quiebra.

% Todas las evaluaciones estan disponibles en: http://www.inaes.gob.mx/Transparencia/Estudios.html
46 La evaluacion esta disponible en:
https://www.asf.gob.mx/Trans/Informes/IR2000i/ir2000/Tomos/Tomo9/Sedesol2.htm.
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En 2007, una evaluacién hecha por el Colmex concluy6 que el programa tenia multiples
problemas de disefio, planeacion, cobertura, focalizacion y operacion, por lo que recomendo
ampliamente una revision integral del mismo. El disefio del programa no tenia un documento
de planeacion en el que se establecieran los objetivos, las politicas y las estrategias basicas que
permitieran alcanzar el proposito y fin del programa. A su vez, no existia constancia en ningun
documento de una definicion clara del problema publico que el programa pretendia resolver.

Dicho problema continu6 durante 2008, toda vez que el CONEVAL reportd que el
programa seguia sin un diagnostico que identificara la magnitud del problema y la légica causal
del mismo. Amén de la falta de un plan estratégico de corto, mediano y largo plazo, en funcion
de la misidn, vision, objetivo, estrategias y prioridades del programa (Informe de evaluacion
especifica de desempefio, 2008).

Ahora bien, respecto de como la falta de definicidn del nacleo duro de la politica afecto
el disefio de las reglas de operacion, la Universidad Autonoma de Chapingo evalud6 el programa
durante 2004, destacando la problemética en el proceso de recuperacion de los recursos, debido
a una falta de capacitacion de los beneficiarios sobre las reglas de operacion. En este sentido,
en 2005, Chapingo recomend6 aumentar el seguimiento de los proyectos y dar asistencia técnica
a los beneficiarios respecto de las reglas de operacion y acerca de temas tales como
administracion y contabilidad, toda vez que los riesgos acerca de la recuperacion de los recursos
financieros continuaron, porque el proceso para la recuperacion de los recursos cambié*’ y la
mitad de los beneficiarios no conocian las reglas (Evaluacion, 2006). Asi, “la estructura de las
reglas e[ra] complicada y poco clara” (Evaluacion 2007)*¢; sin embargo, en 2009, la ASF afirmé
que FONAES carecia de politicas y procedimientos de seguimiento.*®

Ademas, en 2009, FONAES volvi6 a cambiar el proceso de recuperacion de los recursos.

En este sentido, la ASF afirmé que, en caso de incumplimiento del nuevo esquema de

47 Esta vez, los beneficiarios debfan formar una Empresa Social de Capitalizacién (ESC) encargada de constituir
un fideicomiso con el fin de operar la captacion y revolvencia de los recursos para destinarlos a la creacion y
consolidacion del propio proyecto productivo.

48 Ademas, el programa tenia indicadores de resultados inadecuados que no permitian cuantificar cuantas empresas
sociales o proyectos productivos se habian consolidado. Problema de cuantificacion, que persistio hasta 2016, ya
gue fue solucionado con la creacion del padron de beneficiarios (ASF, auditoria de Desempefio 15-5-20L.00-07-
0293, disponible en http://www.asf.gob.mx/Trans/Informes/IR2015i/Documentos/Auditorias/2015_0293_a.pdf).
4 Auditoria de 2009, disponible en:

http://www.asf.gob.mx/Trans/Informes/IR2009i/Tomos/Tomo3/2009 0352_a.pdf

38



capitalizacion®, al ser una medida que resulta obligatoria por estar estipulada en el convenio,
resulta en contra de la naturaleza de los apoyos, toda vez que el dinero otorgado a los
beneficiarios “son subsidios que no deben condicionarse”!, por lo que el cumplimiento del
esquema de capitalizacion resulta “adicional al objetivo”? del FONAES.

Dos afios después, ademas de las continuas recomendaciones en las evaluaciones
externas de capacitar a los beneficiarios acerca de las reglas y proveerles de asistencia técnica
para reducir riesgos en la recuperacion de los recursos, en 2011, la ASF recomendd que
FONAES evaluara la conveniencia de “redisefiar sus reglas de operacion y los procedimientos
correspondientes (...) con objeto de propiciar y garantizar su cumplimiento™>3,

Por otra parte, Chapingo sugiri6 mejorar la elaboracion de los proyectos, ya que era
importante que los beneficiarios vieran estos documentos Nno como meros requisitos para
acceder al apoyo, sino como instrumentos para mejorar su capacidad empresarial y aumentar la
probabilidad para que su negocio tuviera éxito (Evaluacion 2004). Esto, debido a la falta de
justificacion de la poblacion objetivo (Evaluacién, 2007). Es decir, los recursos estaban siendo
entregados de forma no focalizada lo que incidia en la recuperaciéon de los mismos. En este
sentido, en evaluaciones posteriores de 2005 y 2006, Chapingo reporté la existencia de grupos
que solicitaron el apoyo s6lo para recibir los recursos sin mostrar un mayor esfuerzo para
realizar actividades colectivas en la produccion o comercializacion del proyecto.

En suma, con el estudio de caso del FONAES esta investigacion tratd de demostrar que
ambos elementos de la politica (nucleo y cinturdn) estan correlacionados y son complementarios

entre si (Diagrama 3).

50 Llamado Esquema de Capitalizacion de Apoyos (ECA) el cual tenia como propoésito incentivar la consolidacion
de la banca social con la finalidad que los beneficiarios de manera “voluntaria” capitalicen (ahorren) el mismo
monto del apoyo recibido en Empresas Sociales de Financiamiento (ESF), de Ahorro y Crédito Popular (EACP) y
Fideicomisos y Sociedades Financieras de Objeto Multiple (SOFOM).

51 Auditoria de 2009, op. cit.

52 |bid.

53 Auditoria de 2011 disponible en:
https://www.asf.gob.mx/Trans/Informes/IR2011i/Grupos/Desarrollo_Economico/2011_ 0334 a.pdf
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Diagrama 3. Nacleo duro y cinturon de proteccion del FONAES.
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Fuente: Merino (2013).

El diagrama 3 muestra la falta de definicidn en el nucleo duro del FONAES. Por un lado,
las evaluaciones respaldaron la inexistencia del diagndstico del problema publico y la teoria
causal de la solucion del mismo. Por otro, con base en las entrevistas semi-estructuradas fue
posible conocer que los funcionarios encargados de disefiar FONAES decidieron privilegiar “la
responsabilidad” como el valor publico necesario para exigir a los beneficiarios un gasto
controlado de los subsidios recibidos.

En la préctica, los implementadores del programa ejecutaron los procedimientos y reglas
de operacidn sin excepcion, siguiendo una ldgica top-down respetando el principio de legalidad
(i.e aplicacion estricta de los estatutos). Al respecto, las reglas estipulaban que el beneficiario y
el gobierno debian firmar un convenio para pactar la entrega de los subsidios. En dichos
convenios se establecian obligaciones de dos tipos: i) obligaciones de fondo (i.e gastar los
recursos solicitados para el negocio acordado) y ii) obligaciones de forma (i.e entregar facturas
dentro de un plazo de 60 dias, entregar documentos con todos los requisitos fiscales necesarios,
sin tachaduras, sin enmendaduras, con garantias, etc.). Asimismo, las reglas ordenaban que si el
beneficiario incumplia con una obligacion (por ejemplo, entregar los documentos de forma
extemporanea), entonces el manual de procedimientos internos preveia que los funcionarios
debian demandar al beneficiario la devolucion de los recursos (a pesar de que este altimo si

hubiera gastado los recursos conforme al negocio convenido). Asi, los funcionarios demandaron
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a todos aquellos beneficiarios que incumplieran con alguna obligacion emanada del convenio.
Esto, dio como resultado que un 37% de los casos no alcanzaran el objetivo que la politica
perseguia (abrir fuentes de empleo e ingresos para mejorar las condiciones de vida de los
beneficiarios).

¢Por qué ocurrio esto? porque, de acuerdo con el modelo de Majone (1997), uno de los
componentes del ndcleo duro (no necesariamente todo), en este caso el valor de responsabilidad
privilegiado pudo alterar radicalmente el sentido y ambiciones del programa, porque provoco
un disefio que incluyera acciones coercitivas. Asi, los problemas durante la implementacion del
FONAES fueron causados desde la etapa de disefio, lo que verifica que dichas etapas del modelo
del ciclo de politicas estuvieron ligadas entre si.

Redisefio del programa

Para resolver los problemas de implementacion, durante 2013, el Partido Revolucionario
Institucional (PRI) emitio la Ley de la Economia Social, misma que estipulaba la conclusion del
FONAES para iniciar con el PFES a cargo de SEDESOL. El Estado cambi¢ el disefio. Sin
embargo, en esta ocasion, segun evaluaciones recientes, el programa cuenta con un nucleo duro
bien definido, toda vez que las reglas de operacidn establecen el problema pubico a resolver y,
conforme a las entrevistas realizadas, el valor publico que justifica la intervencién
gubernamental es contribuir al desarrollo de las personas de escasos recursos. Ademas, en
opinién de los funcionarios y conforme a los criterios y lineamientos del Comité Técnico
Nacional del programa: las reglas de operacion son mas flexibles.>*

Evidencia de lo anterior, se encuentra en el “Diagnostico del Programa de Fomento a la
Economia Social”, elaborado por la Universidad Iberoamericana de Puebla en 2013, en el cual
se explica que la nueva propuesta de politica publica fue concebida como programa de fomento.
Es decir, el fomento no conlleva acciones coercitivas, por lo que demandar a los beneficiarios
no es acorde con el objetivo de promover la economia social. De ahi que, las nuevas reglas de

operacion del Programa para el Ejercicio Fiscal 2016, establecieron que el tipo de intervencién

54 Cabe mencionar, que dicho redisefio se asemeja a casos como Espaiia y Chile. Por un lado, México es igual al
caso espafiol, toda vez que, en 2015, el gobierno espafiol impulso una revisién general del marco normativo que
conforma la economia social, para propiciar una modernizacién normativa. Por otro lado, el caso de chile es
semejante, porque para lograr mejores programas a través de los cuales los grupos sociales mas vulnerables puedan
acceder a un empleo con seguridad de ingresos, en 2016, el gobierno chileno impulsé un marco legal adecuado que
permitiera flexibilizar el proceso para permitir el acceso a recursos que no podrian conseguir de otra manera.
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que el programa llevaria a cabo consistia en apoyos no recuperables. Ejemplo de ello, se
encuentra en la auditoria de 2013, en la que incluso la ASF recomendd al nuevo programa
“evaluar la viabilidad de aplicar sanciones a los beneficiarios (...) y se norme en las reglas de
operacion”®,

Por otra parte, la evaluacion de disefio elaborada en 2016 por la Universidad Auténoma
Metropolitana (UAM) afirmo que el problema publico que el nuevo programa busca resolver es
el siguiente: “el sector social de la economia, no se ha consolidado como una alternativa para la
inclusion productiva, y financiera que permita mejorar el ingreso y contribuya al desarrollo
social y econdmico del pais” (ROP, 2017).® En este sentido, la teoria causal de la solucion es
“atender iniciativas productivas del sector mediante el apoyo a proyectos productivos,
identificar oportunidades de inversion, brindar capacitacion; asistencia técnica, organizacion y
disefio de proyectos productivos” (ROP, 2017).

En suma, con la reforma al programa FONAES, y el disefio del PFES, el nuevo nucleo
si cuenta con los siguientes elementos: i) diagnostico que el programa busca resolver, ii) la teoria
causal de la solucién y ii) valores que conciban a la politica como una intervencién de fomento
y no de coercion. Esto, probablemente permitié un disefio de las reglas de operacion y convenios

de forma maés flexible.

%5 Auditoria de 2013, disponible en:
http://www.asf.gob.mx/Trans/Informes/IR2013i/Documentos/Auditorias/2013_0278_a.pdf

% Ademas, la UAM opind que la re-sectorizacion del programa al “ramo 20” de desarrollo social es positiva, porque
focalizo la poblacion objetivo: organismos del sector social de la economia (OSSE).
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IV.  Conclusiones
Estudiar la implementacion del programa FONAES contribuye al estudio de los problemas de
implementacidn de politicas publicas, debido a que es una muestra de coémo un solo componente
del disefio (no necesariamente todo), en este caso la l6gica de sanciones presente en las reglas y
convenios, pudo alterar radicalmente el sentido y ambiciones del programa.

El objetivo del programa FONAES (asignar recursos a personas carente de recursos para
abrir o ampliar un negocio y asi poder superar su condicion de pobreza) fue enmarcado de
manera estrecha con reglas de operacion muy detalladas y convenios muy especificos. En este
sentido, después de la revision del marco tedrico sobre los factores que impiden que un programa
preserve el ndcleo duro de la politica publica de la cual emana, y del anlisis practico del caso
de estudio, esta investigacion concluye que el nacleo duro perme6 en el disefio de las reglas de
operacion, afectando a mas de trece mil beneficiarios.

¢Por que las reglas de operacion y los convenios eran disefiados de este modo? Porque
no habia un diagnostico del problema publico a resolver con el programa y porque los valores
privilegiados en el nucleo duro pretendian volver corresponsables a los beneficiarios con las
acciones del gobierno. En este sentido, todo el contexto juridico del programa (i.e. las reglas de
operacion, los lineamientos para dictaminar la correcta aplicacion de los recursos, los
lineamientos para las visitas de campo, los manuales de procedimientos al interior del propio
instituto y las directrices o los modelos de convenios con base en los cuales eran otorgados los
subsidios) imponian diversas obligaciones (independientes) a cargo del beneficiario. Asi, con el
simple incumplimiento de alguna, el funcionario debia declarar que el beneficiario no habia
ejercido un gasto acorde al convenio y reglas de operacion (aunque el negocio estuviera en
operacion).

¢ Qué provoco este disefio? Que un 70% de los litigios fueran causados por meros
incumplimientos de formalidades, toda vez que, si el beneficiario incumplia uno de los
requisitos, entonces era demandado para que el gobierno recuperara los recursos. Asi, aunque
es completamente correcto decir que las reglas formalizan el juego, muchas veces, las reglas
también tienen consecuencias no deseadas de la accion tales como renunciar a los propositos
que la politica publica persigue (Arellano, 2012).

En suma, la implementacion del programa FONAES estaba limitada por las reglas de

operacion y por el disefio del convenio. Sin embargo, en 2013, cuando entrd la administracion
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priista fueron emitidos los criterios para la depuracion de los litigios. Y, fue ordenada la
conclusién de FONAES para iniciar el PFES a cargo de la SEDESOL. En este sentido, con el
redisefio de la politica el programa tiene un diagnéstico del problema que busca resolver, una
teoria causal de la solucion y las reglas de operacion y convenios no estipulan vicios de forma,
por lo que quizés hay mayor oportunidad de lograr el objetivo de permitir que las personas de
escasos recursos abran o amplien un negocio.

Finalmente, el presente estudio de politica publica pretende reafirmar las siguientes

implicaciones tedricas:

a) La etapa de disefio e implementacion no son aisladas entre si.

b) La correcta o incorrecta definicion de nucleo duro de una politica afecta el disefio del
cinturdén de proteccion.

c) En el derecho mexicano rige el principio de legalidad, por lo que la ley incentiva que las
politicas utilicen el modelo de implementacion de arriba hacia abajo (apego estricto de
los estatutos legales y estructuras de implementacion verticales y jerarquicas), sin
permitir, por ejemplo, que aquellas politicas complejas en términos de Matland (1995)
(i.e programas disefiados para aliviar la pobreza) utilicen el modelo de abajo hacia arriba
de forma que la interaccion con el contexto local adapten la politica generando un mejor

logro de los propositos que la politica pablica persigue.
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ANEXO 1. Entrevistas.
Entrevista a burdcrata 1
1.- ; Qué cargo desempefié en INAES?
“Ocupé la Direccion de Legislacion Consulta Convenios y Contratos”
2.- ¢ Durante cuanto tiempo?
“En ese cargo cuatro afios”
3.- ¢Qué otro cargo ocupd y durante cuanto tiempo?
“Anteriormente, ocupe la direccion de legislacion y consulta por 4 afios. Ocupe la jefatura de
departamento de legislacion y consulta por un periodo de 5 afios, y mi experiencia anterior fue
por contratacion por honorarios”.
4.- ¢Cudles eran las funciones basicas de su ultimo cargo?
“Dar asesoria juridica a las unidades del INAES y a las delegaciones. Por otra parte, definir las
directrices en materia de convenios y contratos.

Dar asesoria juridica significa que tenemos que adecuar todo el contexto juridico del
INAES a todas las unidades administrativas del instituto para asegurar que se condujeran
conforme a derecho. Por ejemplo, qué lineamientos tendrian que existir para que se tuviera la
correcta aplicacion de los recursos, qué lineamientos se tendrian que seguir para las visitas de
campo, qué normas al interior del propio instituto se requieren para el buen funcionamiento del
INAES. Todo esto conforme a las leyes que rigen el INAES, entre ellas la Ley de Economia
Social y Solidaria”.

Asi, “la asesoria juridica significa: decirle a los servidores publicos tienes que hacer esto
o dejar de hacer esto otro para que tu actuacion esté apegada a la norma. Entonces, esa asesoria
juridica comprende todo: a nivel central y en todas las entidades federativas en las 32
delegaciones, desde nivel basico secretarial hasta nivel de director general y pasando por todos
los niveles intermedios (enlaces, jefaturas de departamento, subdirecciones, direcciones de area,
direcciones generales adjuntas, coordinaciones generales).

Del otro lado, también definiamos las directrices o los modelos de convenios y contratos.
En el area juridica, en la direccién que estuvo a mi cargo, lo que haciamos era, como cualquier
otro contrato definir sus elementos estructurales, sus elementos de validez, sus elementos de
eficacia, y al final ya liberdbamos el modelo de convenio para circularlo en las delegaciones.
Con base en ese modelo de convenio se otorgan los apoyos.”

5.- ¢Por qué el programa pasoé de la Secretaria de Economia a formar parte de la SEDESOL?
“El programa de Fomento a la Economia Social que opera el INAES no naci6 siendo parte del
programa nacional de desarrollo social, lo metieron a chaleco, le hicieron un zurcido forzado,
mezclaron el agua y el aceite. Esto, por una decision, a mi entender, incorrecta del secretario
Luis Videgaray. No era asi concebido, pero fue debido a un problema de austeridad presupuestal
que se buscé compactar estructuras, extinguir entes publicos y recortar la plantilla del personal”.
6.- ; Cémo funciona el mecanismo del subsidio en México?

“En teoria, cuando INAES era parte de la Secretaria de Economia, se buscaba que el beneficiario
fuera una persona independiente que recibiera el recurso una vez y ya no volviera a pedir mas.
En ese momento, querian que el INAES no fuera ya catalogado como un programa
asistencialista: querian dar un apoyo al beneficiario para que ese beneficiario con el apoyo
creciera. Punto. Pero, eso en realidad no se iba a acabar nunca. Viene el problema presupuestario
que atraviesa el pais que impacté en el sector pablico recortando personal, bajando salarios, etc.
y Luis Videgaray toma la decision de juntar al INAES con SEDESOL.

Asi, si los altos directivos del INAES tenian en mente que el programa de Fomento a la
Economia Social pudo haber dejado de ser asistencialista se esfumo, porque llegaste a lo mas
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asistencialista que hay en el mundo de México: los programas sociales que opera la SEDESOL
(adultos mayores, madres solteras, etc.). EI INAES se mete en el hoyo profundo de la l6gica del
subsidio: de la mentalidad ‘dame tengo derecho porque soy gente pobre’, ‘dame tengo derecho
porque soy recomendado del diputado que te autoriz el presupuesto que tU estds gastando
conmigo’ (la camara de diputados autoriza un presupuesto y lo distribuye por ramos. Entonces,
yo diputado te puedo autorizar 100 millones de pesos, pero de ese dinero la mitad esta
comprometido, porque si no te recorto el presupuesto para el afio que entra). Por tanto, el INAES
batalla en mantener su enfoque social”.

7.- ¢Cual era el procedimiento basico para que un beneficiario pudiera adquirir un apoyo? Y,
¢Cuales eran los principales problemas en la implementacion del programa?

“El proceso comienza:

1.- Sale la convocatoria que emite el INAES para los interesados en presentar un proyecto.

2.- Los interesados en llamado a la convocatoria entregan una serie de proyectos de inversion.
3.- EI INAES, con base en unos lineamientos o reglas de caracter general —al menos en teoria
asi es— definen qué proyecto se autoriza y qué proyecto no se autoriza.

El primer gran fracaso en esto es que el servidor publico define qué proyecto quiere
ayudar, no sigue el estricto orden de prelacion y siempre termina justificando por qué se le da a
unos 'y a otros no. Es el primer fracaso rotundo: no hay transparencia y no hay ética en el manejo
de esa informacion.

Superado este planteamiento de quién si y a quién no se le dieron los apoyos, sucede que
el principal problema, a nivel ya técnico juridico, es que no se presenta la documentacion para
acreditar la correcta aplicacion del recurso dentro del plazo que establece el INAES en sus reglas
de operacidon (60 dias habiles). Por ejemplo, si yo compraba un tractor tenia que presentar mi
factura por el importe que me dieron. Entonces, si el INAES me daba $10 pesos para el tractor,
tenia que tener una factura que amparara esa cantidad por la compra del tractor, 0 que me costara
un poquito méas o un poquito menos, pero siempre que lo pudiera aplicar al tractor.

Entonces, se rebasaban esos plazos para cumplir esas obligaciones y se generaba una
bola de nieve, porque a lo mejor si aplicaban correctamente el recurso (que es una obligacién
independiente), pero no cumplian otra obligacion que consiste en la entrega documental de esa
factura. Asi, por ese incumplimiento, de esa exclusiva obligacion, se generaban toda una serie
de acciones judiciales —llegdbamos al juzgado para demandar porque el sefior habia gastado
$11 pesos en un tractor que tenia que haber gastado $10. Por ese absurdo se le demandaba y
activabamos toda una maquinaria impresionante (gastar papel, gastar en demandas, gastar en
transporte al juzgado, gastar en ir de comision a notificar a Tamaulipas, a Nayarit, a Chiapas
por una cosa absurda). Eso, desde luego es un desgaste al erario puablico. Hoy, el problema se
sigue presentando, pero en menor medida”.

8.- ¢ Cual era la causa principal de que los proyectos productivos culminaran en litigios?

“No hay una sola causa, se combinan los siguientes factores: a) falta de educacion empresarial
y b) abuso por parte de servidores publicos y de particulares. La falta de educacién empresarial
es que el beneficiario solamente recibe el dinero y nunca ley6 el contrato. Mientras que, habia
mala voluntad de los que se sabian recomendados de la gente —intencionalmente no cumplen,
porque en realidad esos proyectos eran chocolates.

Mucho era también, por rigidez de la norma, porque ciertamente habia rigidez: ‘la
lampara era verde no amarilla’. Hay un principio en materia contractual que se 1lama de estricto
cumplimiento del contrato. El beneficiario debia cumplir varias obligaciones dentro del
contrato. Entonces, se le demandaba si entregaba una factura apdcrifa o falsa, no observaba los
plazos de comprobacion o aplicaba el dinero a objeto diferente. La reflexion al final fue: ‘esta
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muy rigida la norma estamos rescindiendo por estupideces’. De acuerdo, no hay discusion.
Entonces, flexibilicemos la norma”.

9.- ;Cémo trataron de flexibilizar la norma?

“Conoci veinte afos la institucion. FONAES se transforma al programa de Fomento a la
Economia Social por razones politicas. Tiene que ver con los fines del estado: el fin tltimo del
estado es el bienestar. La filosofia de todos los programas y las politicas en realidad tienen en
espiritu eso: ‘ayudemos a las personas’. En los sexenios del PAN, Vicente Fox y Felipe
Calderon, el discurso era ‘cuando vamos a hacer corresponsables a la gente de bajos recursos’,
‘no hay que darles el pescado hay que ensefarles a pescar’, ‘hagamoslos corresponsables con
las acciones del gobierno para que ellos también aprendan’.

En el FONAES, se generaron muchos incumplimientos absurdos y muchos
incumplimientos reales, pero la filosofia en el fondo era: ‘demandemos, porque si no los
alineamos ahorita jamas lo vamos a hacer’. ‘A demandar’. ‘Ya tenemos 10,000 litigios, vamos
a chulear estas cifras con el secretario de economia’. ‘Tenemos ya 20,000 demandados,
perfecto’.

¢ Qué crees? Se va el PAN, llega el PRI. Volteamos la moneda:

—*¢Cuantas demandas?’. ‘;Como es posible! Si nosotros (politicas publicas, programas
sociales, dependencias) tenemos que ayudar a la gente que menos tiene. ¢Por qué los estamos
perjudicando con muchas demandas?’;

—°Es que, han incumplido los contratos’;

—*‘Entonces, hagamos un diagnéstico de qué realmente merece ser incumplimiento y
qué no’. ‘El secretario de economia tiene que hacer algo al respecto’.

—iAhj, pues emiten en 2013, los criterios para la depuracion de asuntos, porque ;,cO6mo
era posible que se demandara a la gente que mas necesitaba el apoyo del gobierno?”.

Antes la l6gica era ;,como los hacemos responsables? Ahora es, ¢por qué los atacamos?
Entonces, en esa misma filosofia de ‘somos un 6rgano promotor no un érgano sancionador:
flexibilicemos la norma para que nos comprueben mas facilmente’.

Sin embargo, después de la reforma, ocupamos esa flexibilidad de la norma para
transformarla en discrecionalidad. Lineamientos de comprobacion, manual del comité técnico
nacional, lineamientos para la dispersién de recursos, todos son ordenamientos juridico
administrativos que tendrian que estar publicados junto con las reglas de operacion en el diario
oficial. Eso de ‘flexibilicemos la norma’ signific6: ‘no metamos ya lineamientos en las reglas
de operacion, porque una vez publicadas no las podemos usar a conveniencia’. Entonces,
flexibilidad de la norma se volvio discrecionalidad para el servidor publico”.

10.- ;Considera que la vigilancia del OIC contribuye a que los funcionarios dictaminen “una
incorrecta aplicacion de los recursos™?

“Esta relacionado. El articulo 134 constitucional da la méxima juridica que todos los recursos
que disponga la federacion tienen que ser aplicados a los fines para los cuales se autorizan dichos
recursos. ‘Si te doy un peso para comprarte una cuchara, tienes que comprarte una cuchara,
porque ese dinero es publico’. El espiritu de ese articulo justifica que un ente publico tenga que
verificar que ese peso fue correctamente ejercido.

Entonces, tenemos que hacer visitas de verificacion para que ese peso realmente fuera
aplicado a la cuchara. Tenemos que llegar a la visita, no solamente porque tuviéramos el
“chicotito” del OIC. Es una norma juridica que, aunque no hubiera OIC tendriamos que salir a
verificar. Entonces, el servidor publico del area competente sale y verifica. El resultado de esa
verificacion es: a) comprueba la correcta aplicacion del recurso o b) no acredita la correcta
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aplicacion del recurso. Si cumpliste con la correcta aplicacion del recurso te libero de tu
obligacion con el INAES. Si no cumpliste con la correcta aplicacion te demando.

¢ Como definimos qué si es cumplir, qué no es cumplir? Tiene que ver mucho el criterio
del servidor publico que hace las Reglas de Operacion. Tiene que lograr un equilibrio: no tiene
que ser tan rigido, pero tampoco tan ligero como para que cualquier tipo abuse de la situacién
(que los hay también bastantes)”.

11.- ;Cual es la estructura del INAES?
“El INAES se divide en Coordinaciones Generales, arriba de las coordinaciones generales se
encuentra la Direccidn General del Instituto y abajito —de hecho, aunque no de derecho— estan
las Delegaciones (de derecho tienen un mismo nivel que una Coordinacién General, pero de
facto estan mas homologas a una Direccion de Area)”.
12.- ;Considera que la estructura del érgano contribuye a que los funcionarios dictaminen “una
incorrecta aplicacion de los recursos™?
No, la estructura esté4 ad hoc.

Entrevista al burocrata 2
1.- ¢Qué cargo desempefio en FONAES? Y ¢ Durante cuanto tiempo?
“Estuve adscrita a la Coordinacion General Juridica del Instituto Nacional de Economia Social
que antes se llam6 Coordinacion General del Fondo Nacional de las Empresas en Solidaridad
(FONAES). Mi cargo fue el de subdirectora de las acciones legales, civiles y mercantiles B. Y,
estuve ahi del 2013 al 31 de junio de 2015.
2.- ¢ Cudles eran las funciones basicas de su Gltimo cargo?
“Como subdirectora de acciones legales me tocaba coordinar y supervisar la interposicion de
las acciones para recuperar los recursos que se habian dispersado en aquellos casos donde no se
hubiere ejecutado correctamente el destino de los mismos. Entonces, me llegaban a mi los
asuntos, iniciaba la accion legal y supervisaba ésta hasta su conclusion™.
3.- Desde su perspectiva, ¢cuales eran las principales causas del incumplimiento de los
convenios?
“La principal causa del incumplimiento era el no entregar la documentacion dentro de los
tiempos que sefialaba el convenio de concertacion al efecto. La segunda causa, era que se
empleaba el dinero en conceptos diversos a los especificamente sefialados. Esta causa era un
vicio de formalidad, porque si yo decia un tipo de producto y una marca, tenia que comprar ese
tipo de producto y la marca. Si encontraba un producto que fuera mejor, no era valido, porque
no era al que me comprometi. Era una violacion estricta de forma y no de fondo (la disposicion
de los recursos se habia hecho). La tercera causa, era que a veces los comprobantes que se tenian
de las compras y de la utilizacion de los recursos no contaban con los requisitos fiscales de
conformidad lo solicitaba el convenio de concertacion referido.

Esas eran principalmente las causas de los litigios que se emprendian. Una cuarta causa

era que no se hubiera hecho la disposicion de los recursos, pero eran los menos de los casos.
4.- ¢Quién dictaminaba estos asuntos como incumplimiento y por qué dictaminaban de esta
manera?
“Primeramente, hay que ver una cuestion que parece de forma, pero es de mucho fondo. ;A
quién le toca evaluar los proyectos? Los proyectos los evaltan las delegaciones del entonces
Fondo o Instituto y, en ese momento, también la comprobacion se entrega a las delegaciones. Y
estas, si estiman en estricta forma violado el convenio por algunas de estas cuestiones que te
comenté, lo envian aqui a la Ciudad de México a las oficinas centrales del Instituto a efecto de
que se sigan las acciones legales pertinentes para que sean recuperados los recursos.
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¢Quién determina el incumplimiento? En primer término, lo determina la delegacion.
Esto estd en los manuales de procedimiento que le sefialan a la delegacion que si hay una
violacion de esa formalidad ellos tienen que determinar el incumplimiento y enviarnoslo a
nosotros. Esto era la cuestion por la que el FONAES lleg6 a tener tanta carga de trabajo en el
juridico.

Se debia a las reglas de operacion y al disefio del convenio de concertacion que viene
inserto como formulario al final de las reglas de operacion. Algo que pasa en el caso de todas
las obligaciones formales es que cuando se da tanta rigidez se aparta uno de lo que es racional.
Ese era el problema. Y nosotros queriamos aplicarle el estricto derecho a personas que no tenian
los conocimientos basicos. En algunos casos, incluso no sabian hablar el espafiol, algunos no
sabian leer: asentaban su huella y una cruz (firma ruego). Les estamos queriendo aplicar unas
cuestiones de estricto derecho a personas que no llegan a entender en qué términos se estan
obligando. Debemos entender que los destinatarios de las ayudas del FONAES eran comunidad
de los primeros seis deciles de la poblacion. Esto es, gente con ingresos bajos y en condiciones
de vulnerabilidad, por lo que también querer aplicar el estricto derecho no era lo idéneo si no
habia una explicacion completa y correcta de las reglas que existian y de como operaban para
que ellos entendieran el alcance de las clausulas en los términos de que se obligaban.

Esa cuestion era lo importante: el disefio del programa, el disefio del convenio de
concertacion y de los manuales. En ese momento, los flujos eran inerciales, porque no habia
margen para que nosotros como autoridad administrativa, ya sea tratandose de las delegaciones
o bien en la coordinacion general juridica, pudiéramos efectuar las cosas de forma diversa”.

5.- ¢Como trataron de solucionar este problema?

“Fue cuando se promulga la Ley de Economia Social que pasa de ser FONAES a ser INAES.
Esto toca, cuando es director general el Ingeniero Carlos Rojas Gutiérrez. Carlos Rojas
Gutiérrez nos es conocido, porque él es quien empez6 los programas de desarrollo social en
Mexico tal y como hoy se conocen. Es fundador, entre otras cosas, de la Secretaria de Desarrollo
Social en los tiempos del presidente Carlos Salinas de Gortari y, posteriormente, del Instituto
Nacional de las Empresas en Solidaridad dentro de la misma secretaria. Asimismo, del fondo
anterior al FONAES.

Entonces, el ingeniero Rojas se da cuenta de que existen este tipo de cuestiones de
formalidad donde hay negocios exitosos que siguen funcionando, que siguen generando inercias
positivas en las poblaciones, pero que estan fracasados para nosotros por una cuestion de forma,
porque entregaron sus documentaciones no en el dia sefialado sino al siguiente o a la siguiente
semana o quince dias después. O bien, porque en lugar de comprar copas de cristal marca
“acme” las compraron marca “acme 2” y ya no corresponden a los conceptos. O bien, que
alguien les ofreciera un mejor precio y le tramitaron una nota de remision y esta no cumple con
los requisitos fiscales, pero existen los bienes y los bienes estdn en funcionamiento. Asi, Rojas
se da cuenta de estas cosas y se hacen unos “Criterios”. Criterios formalizados y firmados por
el entonces secretario de economia (donde estaba adscrito el programa, hoy ya esta sectorizado
a desarrollo social) para que nosotros pudiéramos darles salida, desde el juridico ayudados de
las delegaciones, a todos los 16 mil asuntos que teniamos a nuestro cargo”.

6.- Con el cambio del disefio del programa, ¢este problema continia?

“Con las ultimas reglas de operacion ahi hubo un redisefio de la politica. El redisefio de la
politica era mas viable, porque era a partir ahora si ‘del ensayo y del error’, del aprendizaje que
habiamos tenido. Se empez0 a ver que no habia que ser tan formales y que teniamos que ver la
flexibilidad y que la funcion del programa era que los proyectos se realizaran y que llegaran a
buen téermino. Ver que llegaran al objetivo de desarrollo.
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Pienso que si hubo un cambio, primero en la actitud de las delegaciones. Tuve
oportunidad de visitar algunas. Como subdirectora tenia relacion con 16 de las 32 delegaciones
(las pares), pero recibia también consultas de algunas otras y me daba cuenta la forma en que
iban cambiando los criterios de aplicacion. Me tocé iniciar juicios dentro de las primeras reglas
que habian sido violentadas, y me tocé ver otros problemas donde habia condiciones que nos
llevaban a creer que ahora se trataba de un aprovechamiento del programa”.

7.- ¢Considera que la vigilancia sobre las delegaciones por parte del Organo Interno de Control
obstaculizaba el cumplimiento del objetivo del programa?
“El OIC no tenia esos efectos. El OIC solamente indagaba cuando eran problemas como uno
que se presentd con tomates en el que realmente hubo un fraude. Si habia un miedo por parte de
las delegaciones de las responsabilidades en que pudieran incurrir por no obedecer, porque
siendo servidor pablico td tienes que hacer lo que te sefiala la normatividad interior (en este caso
los manuales). Digamos que el movimiento de la administracion en este caso era inercial y por
el propio temor del personal, no porque hubiera una amenaza del OIC. Yo creo que el OIC nunca
tuvo esa participacion ni ese papel.
8.- ¢Considera que la participacion de varios tomadores de decisién entorpecia la
implementacién del mismo?
“En realidad no habia este tipo de cuestiones de cuellos de botella en ese sentido, porque si tu
vas a una delegacion te das cuenta que la gente que revisa los proyectos es la misma que califica
el incumplimiento. Entonces, ahi tienes que se sigue un ciclo. Y, es la misma persona la que
finalmente, los pasa al encargado administrativo para que los mande a la coordinacién general
juridica”.

Entrevista al burocrata 3
1.- (Qué cargo desempefio en FONAES? Y ¢ Durante cuanto tiempo?
“‘Coordinador de programas A’ en el area juridica de la divisién de acciones legales. Llevo 4
anos”.
2.- ¢ Cudles eran las funciones basicas de su Gltimo cargo?
“Llevar los procedimientos civiles judiciales de los beneficiarios que no cumplen con la
aplicacion correcta del recurso que se les otorga por los proyectos productivos”.
3.- ¢ Qué otro cargo ocupd y durante cuanto tiempo?
“Estuve inicialmente en el area de consultas, convenios y contratos”
4.- Desde su perspectiva, ¢cuales son las principales causas del incumplimiento de los convenios
antes de la reforma de 2013 y posterior a la misma?
“Puede haber varias razones. Una, es el clientelismo (esa es una opinidon personal) creo que
muchos de los apoyos que se otorgan, vienen “palomeados” desde arriba (desde delegados, hasta
coordinadores y directores del instituto). Asi, mucha de la gente s6lo hace el tramite para bajar
el recurso y lo utiliza para otras cosas que no es lo del proyecto productivo.

Otra causa, es el desconocimiento de las obligaciones que los beneficiarios tienen que
cumplir, porque los convenios y las reglas de operacion eran requisitos muy especificos. Esto,
generaba muchos incumplimientos por parte de los beneficiarios, por lo que se les requeria
judicialmente el reintegro del recurso. Por ejemplo, un motivo de incumplimiento era que no
abrieras tu negocio en la fecha determinada. Esa fecha se plasmaba en el convenio, si te
verificaban y llegaban al domicilio en donde se iba a llevar a cabo el proyecto y no estaba en
operacion ese era motivo para requerirte el recurso. Actualmente, las reglas han variado mucho.
Por ejemplo, las reglas son mas cortas, mas flexibles, te dan mas facilidades, no es tan rigido a
la hora de que cumplas con los requisitos, ya no hay tantos motivos que sean de incumplimiento
(por ejemplo, la fecha de apertura ya no es un motivo de incumplimiento). A su vez, fueron
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publicados ‘Criterios’ para depurar aquellos expedientes que se generaron de esos
incumplimientos de requisitos tan especificos. Y, ahora el criterio es que estos ya no son
causales para una demanda.

5.- ¢ Considera que la vigilancia sobre las delegaciones por parte del Organo Interno de Control
obstaculizaba el cumplimiento del objetivo del programa?

“Creo que no influyen las observaciones que les hace la contraloria a los funcionarios”.

6.- ¢Considera que la participacion de varios tomadores de decision entorpecia la
implementacion del mismo?

“Creo que la estructura del programa esta bien disefiada”.

7.- Desde tu perspectiva, ¢cudles son las principales ventajas y riesgos de la flexibilizacién de
la norma?

Esto es una navaja de doble filo, porque si te dan mas facilidades, pero hay un mayor riesgo de
que no se cumpla, de que no se lleve a cabo el proyecto. Ahora, el oportunismo de la gente y las
organizaciones es un motivo por el que los proyectos no se lleven a cabo. La gente mete
proyectos, y lo intenta, hasta que se los otorgan. Una vez autorizados sus proyectos ya se dan
por bien servidos y no le dan seguimiento. No cumplen con el convenio. Es més flexible, pero
se presta mas para buscar el apoyo solamente para obtener algun beneficio econdémico.

Por el contrario, con esta flexibilizacion, si presentas un proyecto con buena intencion si
te ayuda a ti como beneficiario a realizar un proyecto, no solo econémico sino un proyecto de
vida. Conozco varios casos de éxito de varios Estados que realmente si utilizan el recurso para
fomentar su economia.

También, me ha tocado hacer visitas de verificacion con la Coordinacion de operacion.
Y ahora, si se les da un poquito mas de seguimiento, si los van encaminando a que el fin del
proyecto se lleve a cabo. Por ejemplo, el afio pasado viaje a Chiapas para hacer una visita, ya se
les habia otorgado el recurso del proyecto y ya habia gente especializada de acuerdo al proyecto
(un proyecto que se dedicaba a sembrar chile). El seguimiento no se lo daba directamente el
Instituto, sino que se contratd a una gente especializada en ese rubro. Ahi mismo le preguntamos
a los beneficiarios si se les estaba apoyando técnicamente con las asesorias. En ese sentido, creo
que ha habido una profesionalizacidn para apoyar a los beneficiarios. Si bien es cierto que los
beneficiarios tienen que saber mas 0 menos, cuando presentan el proyecto, cierto conocimiento
de lo que van a realizar, también es cierto que se necesita a alguien especializado que les haga
alguna recomendacion o que los guie en su proyecto”.
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ANEXO 2. Ejemplo de convenio.
OBJETO DEL CONVENIO
APLICAR LA CANTIDAD DE $270,000. 00 (DOSCIENTOS SETENTA MIL PESOS 00/100
M.N.) AL PROYECTO DENOMINADO APOYO A LA INVERSION PRODUCTIVA,
COMERCIAL Y DE SERVICIOS, PARA ADQUIRIR UN EDIFICIO

OBLIGACIONES DEL BENEFICIARIO
CLAUSULA TERCERA LETRA A.- APLICAR LOS RECURSOS QUE SE LE
OTORGARON, CON ESTRICTO APEGO AL OBJETO DEL CONVENIO DE
CONCERTACION.

CLAUSULA TERCERA LETRA B.-ENTREGAR A LA COORDINACION GENERAL DEL
PROGRAMA NACIONAL DE APOYO PARA LAS EMPRESAS DE SOLIDARIDAD, EN
CALLE 7 NUMERO 185 ENTRE 26 Y 28 COLONIA GARCIA GINERES, MERIDA
YUCATAN, C.P. 97070 EN UN PLAZO NO MAYOR A 60 DIAS HABILES CONTADOS
A PARTIR DE LA ENTREGA DE LOS RECURSOS, ORIGINAL Y COPIA
FOTOSTATICA DE LOS DOCUMENTOS QUE CUMPLAN CON LOS REQUISITOS
FISCALES Y QUE COMPRUEBEN DE MANERA FEHACIENTE, LA CORRECTA
APLICACION DE LOS RECURSOS.

[...] CLAUSULA TERCERA LETRA D.- EL BENEFICIARIO SE OBLIGA A EJECUTAR
EL DESARROLLO DE LAS ACCIONES DE CONFORMIDAD CON EL OBJETO DEL
CONVENIO DE CONCERTACION.

CLAUSULA TERCERA LETRA E.- EL BENEFICIARIO SE OBLIGA A ENTREGAR A LA
CGPNAES INFORMES PERIODICOS Y FINAL DE AVANCES EN EL EJERCICIO DE
LOS RECURSOS, CONFORME A LA META Y OBJETIVO DEL CONVENIO DE
CONCERTACION.

[...] CLAUSULA TERCERA LETRA H.- EL BENEFICIARIO SE OBLIGA A CUMPLIR
EN TODOS SUS TERMINOS CON LO DISPUESTO EN LAS REGLAS DE
OPERACION DE LA COORDINACION GENERAL DEL PROGRAMA NACIONAL
DE APOYO PARA LAS EMPRESAS DE SOLIDARIDAD VIGENTES, CON LAS
OBLIGACIONES ESTIPULADAS EN EL CONVENIO DE CONCERTACION
CELEBRADO Y DEMAS DISPOSICIONES JURIDICAS Y ADMINISTRATIVAS
APLICABLES.

[..JCLAUSULA CUARTA. - EL BENEFICIARIO SE OBLIGA A DEVOLVER A LA
COORDINACION GENERAL DEL PROGRAMA NACIONAL DE APOYO PARA LAS
EMPRESAS DE SOLIDARIDAD LA CANTIDAD QUE NO HUBIERE UTILIZADO,
MISMA QUE SERA EL COMPLEMENTO PARA ACREDITAR UNA CORRECTA
APLICACION DE LOS RECURSOS

[...] CLAUSULA DECIMA. - EN CASO DE INCUMPLIMIENTO TOTAL O PARCIAL DE
LAS OBLIGACIONES A CARGO DEL BENEFICIARIO, CONTENIDAS TANTO EN EL
CONVENIO COMO EN LAS REGLAS DE OPERACION DE LA COORDINACION
GENERAL DEL PROGRAMA NACIONAL DE APOYO PARA LAS EMPRESAS DE
SOLIDARIDAD, SE TENDRA POR RESCINDIDO EL MISMO.
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Anexo 3. Tabla 1. Monto total de los recursos demandados.

Estado Demandas Monto
Aguascalientes 41 $6,159,679.46
Baja California 183 $54,921,182.32
Baja California Sur 308 $66,615,680.77
Campeche 372 $74,691,209.38
Chiapas 652 $128,629,933.42
Chihuahua 295 $81,938,872.50
Coahuila 371 $77,989,295.30
Colima 242 $30,544,747.74
Distrito Federal 333 $55,347,999.51
Durango 470 $90,477,493.72
Estado de México 343 $59,771,656.48
Guanajuato 351 $56,523,916.97
Guerrero 1200 $157,536,695.07
Hidalgo 341 $74,792,549.91
Jalisco 140 $41,893,872.68
Michoacéan 293 $46,430,004.81
Morelos 273 $45,833,357.41
Nayarit 313 $53,638,240.22
Nuevo Lebn 388 $44,553,725.61
Oaxaca 395 $80,126,428.08
Puebla 610 $142,678,221.06
Querétaro 147 $29,694,341.74
Quintana Roo 254 $40,075,889.34
San Luis Potosi 341 $73,654,767.26
Sinaloa 827 $155,803,915.54
Sonora 787 $191,209,649.85
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Tabasco 414 $93,329,585.41
Tamaulipas 1336 $377,892,898.55
Tlaxcala 326 $47,040,553.46
Veracruz 433 $105,299,991.86
Yucatén 273 $71,125,843.00
Zacatecas 264 $57,634,150.85
TOTAL 13,316 $2,713,856,349.28

Fuente: Elaboracion propia con base en la base de datos interna de la

CGPNAES
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ANEXO 4. Formato para solicitar un apoyo.
COORDINACION GENERAL DEL PROGRAMA NACIONAL DE APOYO PARA
LAS EMPRESAS DE
SOLIDARIDAD
ANTES DE LLENAR ESTA SOLICITUD ES NECESARIO QUE LEA
CUIDADOSAMENTE LAS REGLAS DE
OPERACION VIGENTES DEL FONAES www.fonaes.gob.mx
Datos generales

(1) Representacion
federal del
FONAES

en:

Apoyo en efectivo para abrir o ampliar un negocio

Apoyo en efectivo para abrir o ampliar un negocio de mujeres
Apoyo en efectivo para abrir o ampliar un negocio de personas
con

discapacidad

Apoyo para garantizar un crédito destinado a abrir o ampliar un
negocio

2) Tipo de apoyo
solicitado

(3) Solicita apoyo

para: (4) Objetivo del apoyo solicitado

Abrir un
negocio

Ampliar un
negocio

(5) ¢ Requiere pago del reembolso del estudio que evalUe la conveniencia para abrir
0 ampliar un

negocio? Si/NO

(5.1) Costo total del estudio que

evalle la $
conveniencia para abrir o ampliar |()
un

negocio (pesos )
(5.2) Monto solicitado del

reembolso del $
estudio que evalue la conveniencia | ()
para

abrir o ampliar un negocio (pesos)
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(6) De ser autorizada la solicitud de apoyo para
abrir un negocio, Si()No ()
¢Requiere asesoria y acompafiamiento para la
puesta en marcha del negocio?

(7) Principales aspectos para los que requiere asesoria (puede indicar mas de
uno):

Especifique:

Organizacion de la empresa:

Instalaciones:

Adquisiciones:

Mercado y ventas

Tréamites; registros,
certificaciones, etc.

Asistencia técnica especializada

Otros:

(8) Costo mensual del servicio de | $
asesoria

(9) Nimero de meses del servicio
de asesoria

(10) Costo total del servicio de | $
asesoria

En el caso de solicitar el servicio de asesoria y acompafiamiento para puesta en
marcha del proyecto, debera adjuntar la siguiente documentacion:

U Curriculum vitae del oferente del servicio (cuando el oferente no sea una
institucion)

U Certificacion, acreditacién o documentacion que demuestre fehacientemente
ser especialista ocontar con experiencia en el campo especifico para el cual ofrece
sus servicios profesionales,conforme al numeral 10.2 de las Reglas de Operacion.
U Programa de trabajo que contenga:

Descripcion del objetivo general y especificos

Actividades a desarrollar

Cronograma

U Presupuesto desglosado

Datos del solicitante

Persona fisica | | Gruposocial | | Empresa social
(11) Tipo de En caso de ser empresa social, especifique la figura juridica
solicitante correspondiente (8.1)

56




(12) Nombre de
grupo

social o empresa
social solicitante

Grupo social

Empresa
social

(13) Datos de
integrantes o
socios

Recabe la siguiente informacion para cada uno de los
integrantes o socios: CURP y Acreditacion de habitar en un
poligono urbano de pobreza

Para cada uno de los integrantes o socios identifique si es
Hablante de lenguaindigena y / o persona con discapacidad

(14) Organizacion
social o gremial a
la

gue pertenece

Datos del negocio

(15) Giro
econémico Sector econdmico
del negocio (de Rama
acuerdo con el Clase
catalogo de Actividad
FONAES)

Calle:

(16) Domicilio del
lugar donde se
encuentra o se
encontrara el
negocio

NUmero y/o letra exterior: NUmero y/o letra interior:

Colonia: Cadigo Postal:

Estado: Municipio o Localidad:
delegacion:
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Fijo:
(17) Teléfono del | it
local Fax: (')
donde se esta o '
estara
el negocio (incluya
clave LADA)
IV. Datos de la persona fisica, del representante social o legal
ler Apellido : Segundo Apellido:
(115} DEis Nombre(s):
personales '
de identificacion CURP: REC.
Calle:
NUmero y/o letra exterior: NUmero y/o letra interior:
(19) Domicilio
Colonia: Cadigo Postal:
Estado: Municipio 0 | Localidad:
delegacion:

VI. Monto de Recursos Solicitados y Porcentaje del costo total de inversion cubierto por el
FONAES (22)

Monto de
las Porcentaje
Monto de la aportaciones | Monto de | del costo
. 9 Monto de
inversion las de otras los total de
. total . dependencia | recursos | inversion
Tipo de apoyo : aportaciones .
o para abrir o s del que cubierto
solicitado : del . .
ampliar el solicitante gobierno | aportaria por
negocio (B) federal, FONAES | FONAES
(A) estatal o (D) (D/
municipal A)*100
(©)
Apoyo en efectivo
para abrir
0 ampliar un $ $ $ 3 3
negocio
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Estructura Financiera propuesta para el desarrollo del Negocio

Capital de Inversion |$ $ $ $

Capital de Trabajo No llenar
Total $ $ $ $

-Capital de Trabajo

(materias $ $ $ $

primas y auxiliares
-Capital de trabajo

(mano de $ $ $ $
obra)

-Capital de trabajo

(servicios y $ $ $ $
otros)

Tiempo de respuesta: 60 dias habiles al término de la Convocatoria.

Las resoluciones de las diferentes etapas de evaluacion de las solicitudes seran
comunicadas a suspromoventes en estrados colocados en las oficinas de las
Representaciones Federales de FONAES, asicomo en el sitio web www.fonaes.gob.mx;
durante los siguientes 5 dias habiles a partir de la conclusion decada etapa.

Manifiesto bajo protesta de decir verdad, que la documentacion presentada es legalmente valida
y auténtica, asi como mi

voluntad de sujetarme a las Reglas de Operacion vigentes, lineamientos, disposiciones y
criterios de operacion que en su caso establezca FONAES. Dicha documentacion queda sujeta
a su consideracion y tramite.

Lugar y fecha Nombre del representante
legal o
social y firma
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ANEXO 5. Estudio de viabilidad del negocio.
Introduccion.

En esta seccion se presenta el estudio simplificado que evalUa la conveniencia de aquellos
negocios que requieren Apoyos de FONAES hasta por 100 mil pesos.

Seleccione el cuestionario que le corresponda:

A. Cuestionario para abrir un negocio.

B. Cuestionario para ampliar un negocio ya existente.

Una vez que definio usted el cuestionario que le corresponde, lo contestara v,
complementariamente, tendra que proporcionar toda la informacion que se solicita, atendiendo
a los atributos de veracidad, congruencia, claridad, sencillez, actualizacion y relevancia.

Es importante que las respuestas sean valoradas por el conjunto de los integrantes o socios
del grupo o empresa social.

El cuestionario se llenara a maquina, 0 a mano y con pluma, y se debera entregar al FONAES
junto con su solicitud de apoyo, firmado en todas sus hojas por el Representante Social (grupo
social) o el Representante Legal (empresa social).

A. CUESTIONARIO PARA ABRIR UN NEGOCIO NUEVO.
PRIMERA PARTE:

1. ¢ Actualmente, cual es la situacion laboral de los integrantes del grupo o empresa social?

Respuesta:

2. ¢COmo y porqué se formo su grupo o empresa social?
Respuesta:

2. ¢Cual es la razén principal por la que quieren abrir el negocio que se propone?
Respuesta:

3. ¢Como surgio la idea de negocio?
Respuesta:

5. ¢Qué experiencia y/o habilidades tienen en el manejo de un negocio como el que quieren
abrir?
Respuesta:

7. De acuerdo con los siguientes temas: Ventas; Inventarios; Atencion al cliente; Costos;
Presupuesto; Contabilidad; Como producir mejor el bien o servicio que ofreceré; ¢Cuales son
sus necesidades de capacitacion?
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Respuesta:

SEGUNDA PARTE
Si vendera de manera directa al publico, conteste lo siguiente:

1. ;Donde y como vendera su producto o servicio?
Respuesta:

2. ¢Como fijé el precio o los precios del producto o servicio que ofrecera?
Respuesta:

3. ¢Como valora la calidad del producto o servicio que ofrecera?
Respuesta:

Si vendera al mayoreo o medio mayoreo, conteste lo siguiente:
1. ¢/ Qué mayoristas 0 medio mayoristas compraran el producto o servicio que se ofrecera?
Respuesta:

TERCERA PARTE:
1.- Elabore y anexe una lista de los productos o servicios del negocio, describiendo sus
caracteristicas.
2.- Elabore y anexe una descripcion general de como producira dichos productos o servicios.
3. Elabore y anexe una descripcion de las materias primas y auxiliares que utilizard para
producir dichos bienes o servicios.
4. Elabore y anexe una descripcion de donde adquirira dichas materias primas y auxiliares.
5.- Elabore y anexe un célculo, para cada producto o servicio, de a cuanto ascenderan sus
ventas anuales en cantidad e importe.
6.- Si es posible, anexe cartas de intencion de compra de los bienes o servicios que ofreceria
el negocio.
Es importante que estas cartas estén en original, en hojas membretadas, con nombre y firma
del representante de la empresa que te compraria y con los siguientes datos:
Lugar y fecha.
Domicilio, teléfono y correo electronico.
Nombre del producto o servicios que esta dispuesto a comprar.
Atributos o caracteristicas del producto o servicio.
Cantidad o volumen anual que esta dispuesto a comprar.
Precio unitarios por el producto o servicio que esta dispuesto a pagar.
Importe anual que esta dispuesto a comprar.
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Tipo de pago (crédito o contado).
7.- Proporcione la siguiente informacion sobre la inversion para el negocio:
7.1.- Programa de Inversiones:

CONCEPTO DE UNIDAD CANTI PRECIO INVERSION APORTACION DEL APORTACION APORTACION

INVERSION MEDIDA DAD UNITARIO ($) TOTAL ($) SOLICITANTE DE OTROS DEL FONAES

ACTIVOS FIJOS

Terreno

Obra civil

Magquinaria
y equipo

Sistema
eléctrico

Sistema
hidraulico

Camionetas
0 camiones

Vientres

Sementales

Otros

SUBTOT
AL

ACTIVOS DIFERIDOS

Formalizac
ion de la
sociedad

Elaboracio
n del
perfil de
inversion

Derechos
de

registro de
marca

Permisos o
licencias

Otros

SUBTOT
AL

CAPITAL DE TRABAJO
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Materia
prima

Insumos

Agua

Luz

Mano de
obra

Mtto. obra
civil

Mtto. de
magq.
y equipo

Mtto. de
cultivos

Servicios
telefénico e
Internet

Seguros

Otros

SUBTOT
AL

TOTAL $

TOTAL %
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