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Introduccion

Introduccién

Por la perspectiva que presenta este trabajo, se puede enmarcar dentro del anilisis del
proceso de las politicas publicas (policy research) ya que asume un enfoque retrospectivo:
consiste en estudiar y analizar las evaluaciones realizadas al PROSOFT, con el fin de
determinar si éstas pueden identificar el impacto generado por el programa. El objetivo
general o propdsito que se persigue es disefiar un conjunto de estrategias que permitan
valorar el impacto que el PROSOFT estd generando en las empresas beneficiadas, en

aspectos como productividady competitividad.,

El aporte de este trabajo serd el disefio de estrategias que permitan: determinar si el
programa produjo los efectos deseados en las empresas a las cuales se aplica, obtener una
estimacién cuantitativa de estos beneficios y valorar si son o no atribuibles a la intervencién
del programa. Para ello, se propone el disefio de una evaluacién de impacto de tipo cuasi
experimental, empleando el método de pareamiento para determinar a las empresas que
fungiran como grupo de control y, el método de Ei}é}éncias en diferencia para determinar el
impacto del programa. Previo a esto, se describiran en los siguientes capitulos los origenes

y antecedentes del Programa para el Desarrollo de 1a Industria del Software, y se analizaran

las evaluaciones que se le han realizado anteriormente.

Por tanto, los objetivos especificos que se persiguen son:

= Desarrollar el modelo 16gico del PROSOFT.

= . Partiendo del analisis y comparacién de las ev_a]hac_iqne’:s externas realizadas al PROSOFT
en 2004 y en 2005, obtener un diagndstico para determinar qué y cémo estan midiendo.

= Proponer el (los) indicador(es) de impacto necesario(s) para valorar los efectos del
programa sobre la productividad y competitividad de las empresas beneficiadas, asi

como los métodos necesarios para determinar tales efectos.
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I. Antecedentes

1.1 La Industria del Software

El sector del software’ es considerado como uno de los sectores con més rapido
crecimiento, a la vez que contribuye en forma directa al desarrollo econémico “dado el
dinamismo que lo caracteriza y a la creciente expansion de las aplicaciones del software”
(ocpE, 2002:105). El rapido crecimiento de este sector se hace, en términos de valor
agregado, empleo, salarios, intensidad en la investigacion y desarrollo (IyD), patentes e
inversién. Esto se aprecia en el aumento de los mercado domésticos de software,
destacando la demanda de software empaquetado y servicios de tecnologias de la
informacién (T1); si bien el comercio internacional de bienes y servicios de software crece
rapidamente presenta dificultades para medirlo, debido a la diversidad de canales de
entrega de los productos y por el tipo de medicion -se cuentan las unidades de transporte:

diskette o disco compacto- (OCDE, 2002:110).

En el reporte Innovation and Knowledge-Intensive Service Activities (OCDE a, 2006:73), la
industria del software es considerada importante por dos razones: i) hay un significativo
volumen de produccidn de sofiware para venta como producto final (pues hay una alta y
cada vez mayor demanda de estos productos), tanto en mercados domésticos como
internacionales y, ii) el software es un importante insumo para la produccién en otras
industrias, pues mejora el alcance, eficiencia y calidad en la produccién y provisién de
servicios. Esta industria que se ha desarrollado en los 1ltimos quince afios, predominando el
tamafio de empresa pequefio; ademds, requiere personal altamente cgli_ﬁcado, el cual

transfiere y genera alto valor agregado a los productos de esta industria.

! Cuando hablamos de software nos referimos “al conjunto de instrucciones que cuando se ejecutan
proporcionan la funcién y el rendimiento deseados, estructuras de datos que permiten a los programas
manijpular adecuadamente la informacién, y documentos que describen la operacién y el uso de programas™
(Pressman, 1998:17). Por la funcién que realiza se clasifica en programas de base (soporte 16gico del sistema)
y en programas de aplicacién. Por las funciones que realiza, en software empaquetado (packaged software) y
en software personalizado (cusfom software).
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El papel de los gobiernos ha ido creciendo tratando de crear un contexto propicio para la
innovacion en esta industria’. En este sentido, los gobiernos son importantes para la
industria del software como reguladores, imponiendo estindares (normatividades) y
proveyendo infraestructura. También son importantes como prestadores de servicios,
generando un gran volumen y variedad de trabajo y proveyendo una retroalimentacién
(feedback) critica y exigente. Tanto las empresas grandes como los gobiernos son
importantes como clientes y colaboradores para las empresas pequefias y medianas, y

también como una ruta para acceder a los mercados, particularmente internacionales.

Un problema perenne para las empresas de software es la dificultad para obtener capital
para su consolidacion y crecimiento. “La industria del software es mas intensiva en
[investigacion y desarrollo] iyD que el promedio de las industrias. También, la iyD de las
empresas tiende a estar concentrada en desarrollo mas que en investigacion, y solo es hecha
por las empresas grandes” (OCDE, 2006:76). Por ello, los gobiernos que han implementado
sistemas de apoyos financieros o via subsidios, procesos para el desarrollo de sistemas de
investigacion e innovacion, establecido vinculaciones entre 1a academia y el sector privado;
fomentan o promueven la existencia de sectores productivos eficientes y competitivos (tal

es el caso del PROSOFT, el cual se discute en el Capitulo 2).

Como ya se ha mencionado, este sector se caracteriza por generar un alto valor agregado a
sus productos, ya que requiere €l empleo de personal técnico calificado y profesionales en
sistemas con habilidades creativas (teniendo por ello remuneraciones superiores a la de
otros sectores); a esto se alina que los productos de software tienen una vida 1til corta,
consecuencia de la continua investigacion y desarrollo en este sector y, de la demanda de
software cada vez mds especializado requerido por los demis sectores productivos. Estas

caracteristicas han sido aprovechadas por algunos paises, estimulando el desarrollo de este

? Tal es el caso de la creacién de una ciudad dedicada a la produccién de nanotecnologia (que contempla
desarrollar las biociencias, el software y la investigacién de materiales). Proyecto que surge a partir de
considerar que los procesos actuales de produccién de computadores son obsoletos y que las nanotecnologias
representan e] futuro de la industria de las tecnologias de ta informacién y de la industria bioteenolégica. El
inicio de este proyecto requerird financiamiento tanto del sector piblico como del privado pues uno sélo no
podria llevarlo a cabo, por los inmensos gastos que requiere (E! Economista, 2006).
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sector y del conjunto de su economia. A continuacién se presentan los casos de Corea,

Irlanda, Israel y la India considerados como de éxito.

Corea se incorpora a finales de los ochenta al mercado del software. De acuerdo a OCDE
(2006:80), se perfila como un caso de é€xito pues los servicios de software representan el
73% de la industria local y la producFién de software el 27%, en este sector. Esto se debe al
desarrollo de economias de escala, debido a alta participacién de empresas extranjeras. El
mecanismo que empled el goﬁiemo coreano fue el decreto del acta para la promocién de la
industria del software en 1987; estas medidas incluyen la incorporacién de los institutos
(universidades) y la promocién de la industria a través de programas de desarrollo de
recursos humanos, el desarrollo duro de tecnologias de software, la incubacién de empresas

y la expansion de su demanda (se ha vinculado con la industria de circuitos integrados).

De acuerdo a Ruiz ef af (2005:6), Irlanda inicia el desarrollo de este sector en los setenta; el
objetivo principal que pretendia el gobierno era la creacion de empleos en todos los niveles,
encontrando un nicho para ello en el sector del software. La condicién de ser angloparlante
sirvio para redireccionar el flujo de tecnologia de Estados Unidos y de Asia hacia la Unién
Europea, adaptando los productos al entorno local y apoyando a las empresas
transnacionales a resolver los problemas del idioma, ademas de ofrecer costos de
telecomunicaciones mas bajos que los del continente europeo. Para que las empresas
transnacionales dedicadas a la produccién de software se instalaran en Irlanda, el gobierno
les ofrecié una serie de incentivos entre los que destaca la red_u_i;ci(’in de los impuestos y -
apoyos para la investigacion y desarrollo (1yD). En 2001 las compaiiias locales exportaron

1,300 millones de délares, en su mayoria productos de software

En los ochenta Israel se incorpora como productor de software, pues éontaba €On recursos
tecnologicos de punta, desarrollada en proyectos de 1yD de la industria militar y un amplio
componente de angloparlantes. Los objetivos que perseguia el gobierno israeli eran
comercializar 1a tecnologia militar, crear una industria de exportacién vy, émplear a decenas

de miles de programadores rusos inmigrantes. Aprovechd la creciente demanda de
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tecnologia de software (seguridad de la informacién) en Estados Unidos, donde la
economia de redes se ha convertido en un lugar comin. Para lograr lo anterior €l gobierno
cred programas de inversién de riesgo (el YOZMA) como fuentes de financiamiento;
establecio alianzas de programas con el Banco Mundial y desarrollé parques tecnologicos.
Los ingresos en 2001 por exportaciones de software ascendieron a 3,000 millones de

dolares principalmente por productos y licencias de tecnologia (Ruiz ef al, 2005:6).

La India entra al mercado del software hacia finales de los ochenta. La estrategia que siguid
fue emplear a los miles de subempleados altamente capacitados (ingenieros
angloparlantes). El objetivo del gobierno indio era crear una industria de exportacion,
generar divisas y lograr la autosuﬁciencia tecnologica. El nicho de mercado que explotaron
fue 1a escasez de programadorés en Estados Unidos y Europa derivada del incremento en la
demanda de instalaciones empresariales, la preparacion del cambio de milenio (X2) y la
conversién al comercio electrénico. Para lograr lo anterior el gobierno hindd combiné
cstablecimientos locales con instalaciones de offshore (maquila) para subcontratacion vy,
realizd inversiones en telecomunicaciones y en certificacion de calidad (CMM) para ganar
credibilidad. En 2001 los ingresos por servicios de software que brindd le generaron

ingresos por 7,500 millones de dolares (Ruiz et al, 2005:6).

Como se puede apreciar, estos paises han establecido diferentes mecanismos para el
desarrollo del sector del software, ademds de aprovechar los recursos humanos que poseen
(nacionales y extranjeros) y el manejo del idioma inglés. Si bien hay una clara intervencion
del gobierno (en forma directa e indirecta), en rigor no existen investigaciones o
. b . . .y 3 E
evaluaciones que describan el impacto de su intervencidn sobre las empresas’. Esta
situacién se presenta en forma mas amplia el Capitulo 1. En seguida, se describe el entorno

del sector del software en México.

* En su mayoria, los estudios se enfocan a la comparacién Yy descripcién de los casos.
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1.2 La Industria del Software en México

Por el tamafio que presenta la industria del software en México, se puede considerar como
pequefia, aunque “es la mds dinimica dentro de las tecnologias de la informacién y
comunicaciones (TIC)” (SE - UAM, 2006:4). En el documento Evaluacién Externa al
PROSOFT 2004 se sefiala que en 2003 se identificaron 206 empresas productoras de
software: 63 micro, 117 pequefias, 14 medianas, 11 grandes y 1 corporaﬁva. Dadas las
caracteristicas .y dimensiones del pais tal nimero de empresas parece insuficiente para
satisfacer la demanda interna de software, aunque también influye en el mercado interno “la
cantidad de software que se produce en el interior de las empresas, de las universidades y

del sector publico” (SE - UAM, 2006:4) y el que se importa.

Como se puede apreciar en la Tabla 11, hay un fuerte predominio de las
telecomunicaciones dentro del mercado de las TIC (un 75% en promedio); dentro del
mercado de las tecnologias de informacién, el mayor péso lo tiene la venta de equipo
(aproximadamente 60%), seguido de la prestacidn de servicios (32% en promedio) y

produccién y comercializacién de software (poco més del 10%).

Tabla 1.1 Mercado mexicano de Tecnologia de Informacién y Telecomunicaciones, 1998-2003.

Millones de délares
ARo Total Tecnol(_).chaias de la Informacién _ Telecomunicaciones
Total Equipo Software Servicios Total
1998 16,009.0 41700 23770 493.7 1,298.0 11,839.0
1999 19,598.9 4,663.5 2,513.3 521.7 1,628.5 149354
2000 | -22,219.0 5716.0 3,328.0 " 608.0: 1,780.0 - 16,503.0
2001 24,625.0 5,929.0 3,444.0 632.0 1,853.0 ' 18,696.0
2002 26,929.0 6,186.0 3,600.0 631.0 1,955.0 20,743.0
2003 29 433.0 6,510.0 3,773.0 637.0 2.100.0 22,923.0

Fuente: SE - uam (2006).

Este ultimo, representa en promedio apenas el 2.6% del total del valor de las TIC en México
en el periodo 1998-2003. Se puede apreciar que si bien el sector del software es
considerado dindmico, en México no goza de la importancia que se le da en otros paises

(Irlanda, India, etc.). Esta situacién se puede apreciar con mayor claridad en la
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participacion de México en el mercado mundial de TIC, la cual es inferior al 1%* (ver Tabla

1.2).

Tabla 1.2 Participacién del mercado mexicano en el mercado mundial de Tecnologia
de Informacién, 1994-2002. Millones de délares

1994 1997 1998 2002
Mundial 414,398 716,903 781,297 1,142,522
Mexico % 0.8 0.5 0.6 0.7

Fuente: SE - UaM (2006).

Esta situacién se acentiia al comparar el valor del sector del software con el PIB; de acuerdo

a la SE (2002), el sector del softwarg.en-México es muy reducido: en 2001 su participacién

respecto del PIB era cercano al 0.1%. Esta escasa participacién se debe a “la ausencia de

medidas eficientes para fortalecer la oferta y desarrollar la demanda interna asi como en el

poco esfuerzo para ubicar areas del mercado internacional en las que puedan incursionar las

~ empresas mexicanas” (SE, 2002:19).

De acuerdo a la SE esta problemética se puede agrupar en siete areas":

1. Promocion de exportaciones: México se percibe en el plano internacional como un pais

sin capacidad de desarrollar tecnologia, en particular software; pocas empresas cuentan

con las evaluaciones de capacidad de procesos; las empresas tienen poca experiencia en

competir intemacionalmente; falta informacién sobre las empresas del sector; escasez

de programadores € ingenieros certificados; poca promocidn para atraer empresas.

ii. Educacion: no se cuenta con informacién suficiente para conocer los estratos

ocupacionales y la segmentacién laboral de los egresados en materia de desarrollo de

software, en consecuencia, no se puede planificar la formacién de recursos humanos

que esta industria requiere; planes de estudio atrasados; bajo dominio del idioma inglés

respecto a las necesidades del sector; poca vinculacién de las empresas de TI, tanto de

plataforma como de desarrollo de software, con las universidades.

4 Recordando que incluye tanto tecnologfas de Ja informacién como telecomunicaciones.
* Programa para el Desarrollo de la Industria del Software (PROSOFT), Secretaria de Economia (2002), pp.

19-30.
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Marco Legal: falta de un marco regulatorio que permita a estas empresas acceder al
financiamiento y proteger la propiedad intelectual; no hay una normatividad para
aceptar la firma electrénica; no hay sistemas de apoyos a los proveedores de servicios

de software; marco fiscal inadecuado para la adquisicion de tecnologia en este sector.

Mercado Interno: no hay una estrategia efectiva entre el gobierno y la industria para
desarrollar el mercado interno; no hay un proceso de licitacién adecuado para las
instituciones publicas que venden software; el Gobierno Federal mantiene areas de
informatica poco productivas; las areas de compras del sector publico carecen de una
metodologia que les permita medir la cantidad y evaluar la calidad del software que
adquieren, asi como para determinar la capacidad de proceso del proveedor; la reserva
de compras del sector publico negociada en los tratados de libre comercio firmados por
México no ha sido utilizada de manera importante por las dependencias y entidades
para otorgar contratos a las empresas desarrolladoras de software establecidas en el

pais.

Industria Local: no hay una visién compartida y de largo plazo en el conjunto de
agentes que intervienen en las decisiones de politicas publicas, educacién e inversién;
no hay financiamiento para la creacion de nuevas empresas; el bajo nivel de activos
fisicos caracteristico de este sector dificulta la obtencién de créditos de la banca
comercial; la mayoria de las empresas no tienen los niveles de desempefio requeridos
para incorporarse al mercado internacional; las compras del sector piblico no han sido
utlllzadas como detonador del desarrollo de las empresas del sector; la oferta de las -
empresas ‘mexicanas de software carece de elementos de innovacién y una visién
internacional de negocios y, no tiene mecanismos permanentes de unién o colaboracién
para hacer frente a necesidades nacionales y del entorno internacional; se tiene una

vision de corto plazo en la industria local de software.

Capacidad de Procesos: 1a productividad de las empresas desarrolladoras de software

es en general baja, debido a la falta de uso de procesos avanzados; México carece de

.centros tecnoldgicos que ofrezcan servicios de mejora y aseguramiento de la capacidad

de procesos de las empresas; se carece de modelos, normas y de organismos
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evaluadores de la capacidad de procesos de la produccion de software; las evaluaciones
internacionales de capacidad de procesos son costosas; debido a la inexistencia de
metodologias para medir y evaluar la calidad del software que se adquiere, los

compradores locales se enfocan mas al precio que a la calidad.

Infraestructura: no hay parques tecnolégicos que sirvan como polos de atraccion que
generen economias de escala e inversiones extranjeras; algunos gobiernos estatales han
emprendido acciones para desarrollar la industria del software, pero son incipientes; los
costos de las telecomunicaciones son elevados, lo que dificulta la competitividad en el
plano internacional y propicia un rezago en la economia digital; los centros de
desarrollo de software se concentran en los estados que cuentan con instituciones
educativas con mejores carreras y planes de estudio en el area de TI; no hay un sistema

de incubadoras para este tipo de empresas.

1.3 El Programa para el Desarrollo de la Industria del Software

Para contrarrestar los problemas- antes enunciados, la SE propuso una serie de estrategias

que fueron plasmadas en el documento: Programa para el Desarrollo del Industria del

Saftware (SE, 2002). Estas estrategfas son siete y tratan de resolver en forma puntual cada

uno de los problemas antes enunciados (en cada uno de estos puntos se plantean y

describen a manera de receta, los objetivos e instrumentos para resolver los elementos que

conforman cada una de las 4reas determinadas como problema): promover las

exportaciones y la atraccion de inversiones; incrementar la educacion y formacion de

personal competente en el ‘desarrollo de software, en. cantidad y calidad convenientes,

contar con un marco legal promotor de la industria; desarrollar el mercado interno;

Jortalecer a la industria local, alcanzar niveles internacionales en capacidad de procesos;

promover la construccion de infraestructura fisica y de telecomunicaciones (SE, 2002:30).
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Las estrategias para resolver los problemas del sector del software resultaron ser muy
ambiciosas y dificiles de realizar®; razén por la cual, en 2004 se cre6 el Programa para el
Desarrollo de la Industria del Software (PROSOFT) como mecanismo para enfrentar esta
situacion. La esencia de este programa radica en otorgar transferencias econdmicas a las
empresas del sector del software, previa aceptacién de un proyecto que se encuentre dentro
de las categorias establecidas en sus Reglas de Operacién (RO), tanto en objetivos como en

presupuesto’.

Dentro de dichas RO, en los articulos 47 y 48, se establece la necesidad de evaluarlo tanto
en forma interna como en forma extema: la evaluacién interna sera realizada por la SE y la
externa por una institucidn académica u organismo especializado; ello con el fin de
observar “el ejercicio de los recursos, ¢l apego a las RO, el impacto y los beneficios
econémicos y sociales de sus acciones, la satisfaccién de los beneficiarios asi como su

costo efectividad” (PROSOFT, articulo 48).

Este programa ya ha sido evaluado durante dos ejercicios y, cumpliendo con lo establecido

en sus RO se le han practicado dos evaluaciones externas. Aunque fueron llevadas a cabo

por dos instituciones académicas desvinculadas entre si (UNAM y UAM), ambas evaluaciones

comparten algunas inconsistencias®:

= Si bien, ambas evaluaciones realizan una amplia descripcién del sector en las entidades
del pais asi como del eiercicio de los recursos del programa, los indicadores que
presentan en la evalﬁaci('m -sefialados por las RO como indicadores de impacto- no son
de impacto sino de resultados.

®= Las evaluaciones realizan un buen proceso de investigacién, pues para‘ obtener la

informacidn interactian con los actores involucrados en el ejercicio y ejecucién del

programa, pero hacen demasiado hincapié en la satisfaccion de los beneficiarios (fin a

§ Como un simple ejemplo: al momento de realizar el presente, la SE no ha podido determinar e] niimero de
empresas que existen en el sector de] software en México.

7 En el Capitulo 2 se ampliaré la informacién concerniente al PROSOFT.

* Apegéndonos a las RO del programa.
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evaluar que sefialan las RO) dejando fuera de foco los demas objetivos que pretende
alcanzar el programa.

s En consecuencia, los resultados que presentan no pueden ser interpretados como de
impacto, es decir, como los efectos que se espera generar en las empresas del software

por la aplicacién del programa.

II. Justificacién

El actual gobierno tiene una marcada tendencia (interés) por promover el desarrollo de los
sectores productivos y de las empresas, debido al bajo crecimiento de la economia nacional
y a la desaceleracién del sector productivo. Buscando generar nuevos esquemas de
comportamiento y formas de produccién en las empresas, se propusieron en el Plan
Nacional de Desarrollo 2001-2006 una serie de mecanismos (politicas piblicas) destinados

a desarrollar la economia nacional e impulsar el desarrollo sectorial’.

Como ejemplo de lo anterior tenemos el Programa para el Desarrollo de 1a Industria del
Software (PROSOFT); el fin que persigue este programa es conseguir un lugar en el mercado
internacional del software, mediante el apoyo financiero a las empresas del sector. Este,
como muchos otros programas que se realizan en la actualidad, consumen una cantidad
considerable de recursos econdmicos y humanos, por lo que es necesario determinar cun
efectivos estdn siendo en la consecucién de sus objetivos de corto y largo plazo; este Gltimo

aspecto se convierte en la razdn por la cual se hace necesario evaluarlos.

La cuestién que nos debe interesar no es el por qué evaluar, pues esta razén esta justificada
y ordenada por ley (en este caso, la Ley de Egresos de la Federacion), sino el qué y el como

evaluar. Para el caso de un programa, el qué va a estar en funcién de los objetivos que se

® Los sectores a desarrollar son: automotriz, electrénica, software, aerondutica, textil y confeccion,
agricultura, maquila, quimica, cuero y calzado, turismo, comercio y, construccién. La SE ha desarrollado
programas para incrementar la competitividad en: electronica, software, cuero y calzado y, textil. Estos
sectores han sido seleccionados porque transfieren una alta proporcion de valor agregado, generan
exportaciones ¥ emplean un glevado mimero de trabajadores.

11
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desean alcanzar con el programa. El cémo estd en funcién del tiempo y la informacion

. . 0 .. .
disponible'’; en otras palabras, es el procedimiento que se va a aplicar para evaluar.

Como vimos anteriormente, las evaluaciones que se han practicado al PROSOFT y los
indicadores que la SE propone medir se relacionan con los resultados de la gestion y, la
gestion del proceso del programa, no con la estimacion del impacto que produce el
programa. Por lo que se hace necesario redisefiar no sélo la metodologia de evaluacidon sino
también los indicadores que solicita la SE, a fin de mej;:)rar la informacién proporcionada

por las evaluaciones.

III. Delimitacién del Problema '

La aplicacién (ejecucién, implementacion, operacion) de programas implica la utilizacién
de recursos econémicos, recursos humanos y tiempo. Para valorar la utilizacién de los
recursos publicos en los diferentes programas se utilizan varios tipos de evaluaciones:

operativa, de impacto, de costo-efectividad, etc,

La evaluacién de una politica piblica o programa sirve para conocer la eficacia, eficiencia,
alcance y logros del mismo. Ademas, permite tomar decisiones acerca de continuar con €l,
ampliarlo, modificarlo o darlo por terminado. Por lo tanto, es necesario saber no sélo los
resultados que ha obtenido sino también el impacto econémico que esta generando tanto en
las empresas beneficiarias como en el sector, en el caso de un programa de fomento del
desarrollo. Si 1a forma en que se evalda un pi'ograma no es la pei'finente, no pbdrérﬁo_s'

determinar lo que queremos y no podremos responder las interrogantes que nos interesan.

El PROSOFT es un programa de cobertura nacional dirigido hacia todas aquellas empresas
vinculadas con la industria del software. En las dos evaluaciones realizadas al PROSOFT se
ha intentado medir el impacto del programa, sin embargo, los indicadores utilizados

apuntan mas bien hacia los resultados de éste: nimero de empresas beneficiadas, cantidad

" Se afecta: i) si los objetivos deseados son de corto o largo plazo, ii) si ha transcurrido el tiempo suficiente
para alcanzarlos, iii) si se cuenta con informacién suficiente sobre los beneficiarios y el ejercicio de los .
TeCcursos y, iv) si es necesario recopilar informacién adicional a la existente.

12
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de proyectos aprobados y apoyados (por categorias), recursos monetarios asignados,
nimero de capacitaciones, entre otros; que hacia los efectos producidos en las empresas:
aumento de productividad, aumento de ventas, nimero de empleados, participacién en el

mercado, etc.

Dado lo anterior, se desprenden las siguientes preguntas:
1. ;Es adecuado el actual disefio de la evaluacidn del PROSOFT?

2. ;Cémo se pueden mejorar las evaluaciones realizadas a este programa?

IV. Hipétesis
Respecto a la primera pregunta se establece la siguiente hipodtesis:
Si lo que se desea es estimar el impacto que el PROSOFT estd produciendo en las

empresas beneficiarios, entonces, el actual disefio de evaluacion no es el adecuado.

De esto, se deriva la necesidad de disefiar nuevas estrategias de evaluacién que permitan
~ conocer (de manera oportuna) €l impacto que este programa ha venido gestando sobre la
industria del software y mejorar las actuales evaluaciones; con base en esto se plantea una
segunda hipdtesis:

Si en la evaluacién externa que se realiza anualmente al PROSOFT se mide el cambio
en los ingresos netos y en la productividad. de las empresas beneficiadas, en comparacion a
aquellas no- beneficiadas (grupo de control) podremos aproximarnos al cambio en
competitividad. producido por el programa, mejorando de ésta manera la ii;zformaéién )

generada por la evaluacion.
V. Disefio de Investigacion
Para contestar las preguntas anteriormente sefialadas e investigar las hipotesis planteadas,

se debera realizar una serie de actividades, las cuales se describen a continuacion.

Primero, se definira el concepto de competitividad y los elementos que giran alrededor de

este concepto, para identificar cual es el papel que juega el gobierno en su promocién

13
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Después, se realizara una revision tedrica en la que expondra el concepto de evaluacién, los

tipos de evaluaciones que existen asi como las técnicas utilizadas para ejecutarlas.

Segundo, se identificaran los objetivos que pretende alcanzar el Programa Especial de
Ciencia y Tecnologia y, la forma como surge el Programa para el Desarrollo de la Industria
del Software.

Tercero, se estudiara a fondo el programa para conocer sus objetivos de corto y largo plazo,
identificar los actores involucrados, los recursos y actividades necesarias para ejecutarlo e

implementarlo, con el fin de desarrollar el modelo logico del PROSOFT.

Cuarto, se analizardn las evaluaciones realizadas al PROSOFT en términos de las
disposiciones legales y las reglas de operacién del programa, para valorar si éstas estin
siendo cumplidas. Ademads, se compararan las metodologias € instrumentos empleados en
cada una de ellas para determinar similitudes y diferencias; dando respuesta a la primer
interrogante y soporte a la primer hipétesis. En este punto hay que hacer una aclaracion: el
autor pertenecio al equipo que realizé la evaluacién externa 2005; por razones del contrato
de confidencialidad hay datos que no puede revelar, pero si establecer cuales fueron los

lincamientos y procedimientos de la evaluacién.

Finalmente, se sefialaran los indicadores de impacto, las variables explicativas, las técnicas
de recoleccién y las fuentes de informacién de las cuales se obtendrn estos datos. Se
establecera el grupo de tratamiento y de control asi como €l método para calcular el tamafio
de muestra necesario para llevar a cabo la evaluacién de impacto. Se presentarin los
métodos que deben aplicarse para estimar el impacto que produce el PROSOFT en las
empresas beneficiarias. Para de esta manera, sentar las bases para dar respuesta a la

segunda interrogante y apoyar el planteamiento de la segunda hipdtesis.

14
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Capitulo 1. Perspectivas Tedricas

El objetivo de este capitulo es establecer las bases tedricas relacionadas con las politicas de
ciencia y tecnologia y, con los distintos tipos de evaluacién de politicas y programas
existentes. El capitulo se divide en cuatro secciones. En la primera seccién se definen
algunos conceptos y se exponen algunas perspectivas tedricas relacionados con la ciencia y
tecnologia. Se busca precisar por qué la inversién en ciencia y tecnologia se vuelve un
problema publico y, como ésta se relaciona con el crecimiento y desarrollo de los paises.
En la segunda, se describe que se entiende por evaluacidn de politicas, qué tipos de
evaluacién existen y para qué sirven. Ademas, se establecen los criterios que deben ser
considerados al analizar una evaluacién. En la tercera, se describe la evaluacién de impacto
asi como los pasos necesarios para disefiarla. En la dltima seccién se resume el capitulo

sefialando algunos aspectos importantes para el desarrollo de la presente investigacion.

1.1 La Promocién de la Competitividad como Mecanismo de Desarrollo

1.1.1 El Concepto de Competitividad

El concepto de competitividad. tiene sus antecedentes en lo propuesto por Adam Smith y
David Ricardo. El primero, desarroll6 el concepto de ventaja absoluta: exportar aquellos
productos en los que se es el productor de menor precio en el mercado. El segundo, acuiié
el concepto de ventaja comparativa: se exportan productos en los cuales se tiene mayores
niveles de productividad relativa y, se importan productos en los cuales ésta es menor. En
1990, Michael Porter propuso el concepto de ventaja' competitiva, refiriéndose a las
caracteristicas o atributos que posee un producto o una marca que le da cierta superioridad
sobre sus competidores inmediatos. Por tanto, la competitividad. se entiende como “la
capacidad de las empresas de vender mas productos y/o servicios y de mantener su

participacién en el mercado” (Hernandez, 2000:23)
Para Lépez Ortega (1999:10), competitividad. es el resultado de los cambios ocurridos en

“relacion con el estudio del crecimiento y la capacidad econdmica de una regién (pais) o de

una unidad productiva”. Asume que la capacidad para mantener un crecimiento econdémico
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esta en funcién de la estructura productiva que posea el pais, la cual debe estar al dia para
enfrentar “la competencia mundial... y asegurar [la] reproductibilidad del proceso

econémico” (Lépez, 1999:20).

En concordancia, la OCDE define competitividad como “la habilidad de las empresas,
industrias, regiones, naciones o regiones supranacionales para generar, mientras se esta
expuesto a la competencia internacional, niveles relativamente altos de ingreso y empleo

sobre bases sustentables” (OCDE, 1996:38).

Desarrollar 1a habilidad que la OCDE menciona, no tiene que ver exclusivamente con la
capacidad para producir bienes y servicios a los mas bajos precios, ni con la calidad de
éstos, ni con condiciones laborales estables y servicios piblicos eficientes. Tiene que ver
mas bien, con el capital humano gue se posea y con las condiciones estructurales necesarias
para explotarlo (con las condiciones necesarias para poder innovar). Para Mikel Buesa et al
(2002:15), la innovacion sepercibe como una fuente para el desarrollo y la competitividaci,
y se caracteriza como un proceso interactivo y complejo “en el que toman parte una gran
variedad de agentes y donde las relaciones, conexiones y retroalimentaciones son
fundamentales para la creacion, desarrollo y difusién del conocimiento”. Para estos autores,
la innovacidn es la fuerza motriz que impulsa el progreso de las economias: tiene que ver
con la forma en que se dan las relaciones dentro de un sistema -entendido como la
estructura que conforma un pais o regién, el cual va desde las condiciones laborales de los
trabajadores en una _empreéa hasta la concepcién mj'sma como territorio y su papel en el

ambito internacional-.

1.1.2 El Componente Sistémico

El proceso de globalizacién que se experimentd en el orbe a partir de los afios ochenta, fue
el resultado de la aplicacién de intensas politicas de desregulacién y, del auge y difusién de
las tecnologias informaticas y de telecomunicaciones. Esta Gltima condicién muestra la
velocidad con la que se dan los cambios tecnolégicos en el presente, asi como la

importancia que tiene la innovacién dentro de los procesos productivos, cientificos,
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técnicos e industriales; los cuales se dan tanto en escala como en dambito. Para Nyholm
(2002), escala se refiere a que la tasa de innovacion es acelerada en todos los sectores y,
dambito, a que las estrategias de innovacion tienen que integrar un conjunto mas amplio de
actividades como la comercializacion, servicios, marcas y cambios organizacionales. Estos
dos conceptos se traducen a que en la actualidad, no sdlo se compite por precios y calidad
y, por nichos de mercados y tecnologia; sino también por medio de la innovacidn continua

y por condiciones econdmicas y sociales.

Siguiendo a Nyholm, la innovacién no es un proceso lineal (desarrollo de tecnologia 2>
producto 2 comercializacion - venta) sino dinimico en el que interactuan al mismo
tiempo la tecnologia, la organizacion, la marca, los insumos relacionados y, la
comercializacion, para obtener el producto y venderlo. Se trata de desarrollar relaciones con
clientes, proveedores, instituciones y universidades: establecer redes de conocimiento y
equipos de trabajo, apoyarse en las capacidades propias e, incrementar el aprendizaje y la

innovacion.

Esto ultimo puede ser entendido como el camino que debe seguir una politica para el
desarrollo econémico, basada no s6lo en el conocimiento sino en la innovaciéon. De acuerdo
a Edquist (2002), la politica de innovacion es la accién publica'' que influye sobre el
cambio técnico y sobre otros tipos de innovacién (bienes o servicios); incluye elementos de
investigacion y desarrollo, politica tecnolégica, politica de infraestructura y politica
educativa. Segiin este autor, la politiéé_yd_e innovacion es parte de lo que ha menudo se llama

politica industrial, 1a cual esti asociada al cambio, flexibilidad y dinamismo.

Edquist (2002) sefiala que cuando la intervencion Estatal se utiliza para mejorar el
funcionamiento del mercado, debiera estar encaminada a aumentar el grado de
competencia. Este tipo de intervencion puede ser general en el sentido que busque alcanzar

los mismos fines en todas las areas; pero al materializarse, a través de una politica de

"' Edquist sefiala que hay dos condiciones que deben ser satisfechas para poder realizar una intervencién
piblica en una economia de mercado: i} cuando el mercado y Jos agentes econdmicos no alcanzan os
objetivos que formularony ii) que el Estado tenga la capacidad.de solucionar las fallas que sepresenten.
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competencia, deberd ser especifica a ciertos sectores -0 a ciertos productos- de la economia

en un determinado entorno o regién.

Los aspectos mencionados por los dos autores (Nyholm - Edquist), sugieren que las
economias de mercado deben buscar una mayor integracién entre actores publicos y
privados, una integracion e incorporacién de intereses particulares y publicos, asi como el
desarrollo de mecanismos para resolver los problemas que enfrenta cada sociedad; es
apuntar al cardcter sistémico de la economia. Siguiendo a Esser (1999), esto implica crear
redes tecnolégicas y desarrollar nuevos sistemas de organizacién de manera que la
competencia y la cooperaciéon fluyan complementadas por un didlogo social entre los

sectores econdémico y cientifico, las instituciones intermediarias y el Estado.

Considerando lo anterior, la competitividad puede ser entendida como “la habilidad de las
unidades econémicas para crear estructuras que permitan un crecimiento eficiente de los
factores de la producciéon y que esto lleve al incremento del nivel de vida de los
participantes™ (Lopez, 1999:21), y la competitividad estructural o sistémica, como “la
especializacién de la economia, la innovacién tecnoldgica, la calidad de las redes de

distribucidn y los factores de localizacion” (Lépez, 1999:35-36).

De acuerdo a Esser, el concepto de competitividad, sistémica proporciona un marco para el

analisis y configuracion de factores que determinan la competitividad en todos los paises en

desarrollo. Es sistémica porque sus factores y elementos determinantes se encuentran en
cuatro niveles:'?

»  El nivel micro, se refiere a las condiciones intra e interempresa, incluyendo aspectos de
productividad, innovacién y difusién tecnolégica, la transferencia de informacién y la
organizacion industrial especifica, pero también de las instituciones que median en las
relaciones interempresa.

» El nivel meso, abarca a las instituciones, servicios e infraestructura territoriales (locales

y regionales) de apoyo a las empresas y a los encadenamientos interempresa, tanto

"2 CEPAL (2000:8).
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privados como publicos. Aspectos como los ecologicos, tecnologicos y laborales se
contemplan en este &mbito,

» El nivel macro, incluye las politicas e instituciones piblicas y privadas nacionales
orientadas hacia la competitividad de sectores especificos en temas tales como la
politica monetaria, fiscal, cambiaria, comercial, etc.

» El nivel meta, se refiere a los valores y filosofias mas amplios de las sociedades y
economias para buscar su desarrollo en general, incluyendo aspectos de biisqueda de

consensos, ¢l sistema politico y social, 1a cohesidon social, etc.

Esta perspectiva nos permite dimensionar en diferentes niveles los retos que enfrentan las
empresas, regiones y naciones ante los cambios generales de la industria internacional. De
lo anterior se desprende entonces que, la competit{vidad de las unidades econdmicas se
basa en un proceso de transformacion: la generacion de competitividad. no \puede ser visto
como un conjunto de condiciones aisladas sino como un proceso de constantes

interacciones.

Ante esto, René Villarreal (2002) plantea que el modelo de cambio estructural y
estabilizacion macroeconomica de los noventa es un modelo limitado y, sugiere que para
alcanzar el desarrollo econémico se requiere de una ipolitica de competitividad. sistémica
basada en seis niveles y diez capitale:sI3 (los cuales sustentan el funcionamiento eficiente de
la empresa y su entorno industria-gobierno-pais):
= Nivel microeconémico: el nivel de cmﬁr_t:sa'- es el punto de partida, -pues. son las
empresas quienes tienen que enfrentar la competencia. Para ello se requiere de
empresas competitivas sustentables que sean inteligentes en la organizacion, flexibles
~en la produccion y 4giles en la comercializacion, asi como con velocidad de respuesta
al cambio. Se apoyaran en trabajadores de conocimiento multivariado que permita el
aprendizaje y la innovacion continua. En este caso, se requiere la formacion del capital

empresarial y capital laboral.

13 Extraido de Villarreal (2002:120-130).
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Nivel mesoeconémico: requiere de un modelo industrial y productivo apoyado en tres
capitales. Capital organizacional: se basa en la articulacién productiva a través de
cadenas empresariales, entre empresas de diferentes sectores y, entre ciudades y
comunidades. Capital logistico: integracién de ejes de infraestructura en tres
dimensiones: transporte, telecomunicaciones y energia. Capital intelectual: requiere no -
s6lo ¢l desarrollo cientifico y tecnolégico, sino también la capacidad de promover la
innovacion y de la integracion de los centros de educacién.

Nivel macroeconémico: se apoya en el capital macroeconomico, debe haber estabilidad
en las variables macroecondémicas para alcanzar el crecimiento pleno y sostenido: se
requiere un sistema fiscal y financiero competitivo que permitan disponibilidad de
financiamiento, un crecimiento estable de la demanda, estabilizacién. del tipo de
cambio y de la tasa de interés real.

Nivel internacional o externo: hace referencia al modelo de apertura y formacién del
capital comercial. Se requiere de una estrategia de insercién y promocién més activas
de las empresas en diferentes paises, ello implica no sélo acuerdos de libre comercio
sino programas preventivos ante pricticas de competencia desleal.

Nivel institucional: se refiere al modelo de gestién gubernamental y Estado de Derecho
(capital institucional y capital gubernamental) que son determinantes del .entorno de
competitividad de las empresas. Tiene que haber un gobierno que provea servicios
publicos y fomente ¢l crecimiento a través de politicas piblicas eficaces y eficientes,
esto, mediante leyes y reglamentos, organizaciones transparenteé y un sistema de
-vigilancia eficiente. ' o

Nivel ipolitico-social: debe desarrollarse el capital social, entendido como confianza.
Un requisito fundamental es la disminucién de la delincuencia e inseguridad publica.
Hay que pasar de la democracia electoral a la participativa, que permita consensuar en

lo fundamental y establecer los acuerdos politicos basicos para el cambio institucional.

Villarreal (2002) establece que con este modelo se pueden realizar diagnésticos sobre la

competitividad en distintos niveles e identificar los factores que la afectan, y asi, proponer

politicas o estrategias para superarlos, de acuerdo al nivel en que se localicen.
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Para ambos autores, Esser y Villarreal, es el empleo de estructuras econdmicas el que
permite alcanzar un mejor desempefio econémico. Por tanto, la utilizacién del enfoque
sistémico no s6lo genera el establecimiento de las condiciones necesarias para desarrollar la
competitividad de una regién o un sector sino también, de un conjunto de ellas(os):
proporciona los elementos para analizar las interacciones del sistema (en los ambitos local
o nacional), las cuales se reflgjan o toman forma en el nivel dcv produccién, valor agregado,
calidad de vida, etc. Como ejemplo de tales condiciones podemos tomar las politicas
dirigidas al desarrollo social y productivo (las cuales toman forma de politicas

sectoriales/industriales).

Dadas las condiciones conceptuales expuestas, podemos establecer que el concepto de
competitividad no es un elemento aislado, pues se encuchtra muy vinculado al proceso de
innovaci6n: innovar permite estar a la vanguardia, en términos de las recomendaciones de
la OCDE, permite reducir costos, incrementar la productividad, facilitar las operaciones de
mercado y consolidar estructuras, toda vez que podemos afiadir mayor valor agregado a los
productos o servicios que se proporcionen y ofrecerlos en diversos mercados, tanto de
indole local y nacional como en el ambito internacional. Para lograr esto, es necesaria la
participaci6n e interaccion no sélo del sector privado sino del sector piblico y académico;
tal participaciéon o interaccién no es otra cosa que lo sefialado como el componente

sistémico.

1.1.3 La Politica de Desarrollo Sectorial , R

Las politicas que promueven el desarrollo sectorial, tales como el PROSOFT, se han vuelto
muy importantes en €l crecimiento de las economias, principalmente en un contexto de
economias abiertas y altamente globalizadas. Aquellas dirigidas al desarrollo de la ciencia y
tecnologia (CyT) han tenido mayor énfasis desde mediados del siglo pasado, en paises como

Japén, Estados Unidos y en gran parte de Europa (Unién Europea).

A través de los diferentes programas de CyT para el desarrollo del componente industrial, la

participacién del Estado ha ido adquiriendo fuerza y una mayor presencia; pues no sélo
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debe asegurar los derechos sociales sino también el cumplimiento de los contratos
econdmicos y la competitividad del pais. En este sentido, debe dejar de ser proteccionista e
instaurar medidas que induzcan a las empresas a ser mas participativas en el nuevo contexto
econdémico mundial, fomentando la tecnologia e innovacién como lo indica el como lo
sefiala el modelo sistémico (toda vez que su comportamiento pueda ser organizado por una

autoridad central).

Esta actitud comulga con la corriente del Nuevo Institucionalismo Econémico (NIE). Para
North, las instituciones' definen y limitan el conjunto de eleccién de los individuos,
influyen en el desempefio de la economia debido a sus efectos sobre los costos del cambio
de la produccién ademas de que junto con la tecnologia empleada determinan los costos de
transaccidn y transformacién (produccién). Esto puede ser posible debido a que el marco
institucional refuerza los incentivos de manera que las organizaciones participan en
actividades productivas (North, 1993: 14-20): son cruciales para el desarrollo econdémico

porque ellas regulan, el comportamiento social de los individuos.

De acuerdo con Ayala Espino ( 1999)", el NIE no tiene que ver sélo con las condiciones que
rigen a los mercados sino también con los costos de las transacciones, es decir, incorpora
las fricciones sociales, los conflictos distributivos y las estructuras de poder: los aspectos
politicos, las negociaciones, los contratos, los derechos de propiedad, etc. Sefiala ademas,
que la distribuciéon no puede dejarse al libre ajuste, pues implica procesos complejos de
negociacién entre los individuos, empresas, grupos y gobierno. Como' ejemplo de ello
tenemos el desarrollo de la tecnologia y su aplicacién, pues ésta no es resultado del
mercado sino de las elecciones de los individuos, del aprendizaje que €stos posean y de las

necesidades presentes o futuras que busquen satisfacer.

4 Para North (1999), las instituciones consisten en condiciones informales, reglas formales y la aplicacién de
las condiciones de ambos; para Guy Peters, son el conjunto de reglas y rutinas interconectadas en términos de
relaciones entre los roles y situaciones (Peters, 2003:50).

15 Ayala Espino José (1999). Instituciones y economia, una infroduccion al neoinstitucionalismo econémico.
pp-40-44.
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El NIE estudia ademas, las relaciones entre las instituciones y los costos de transaccién.
Supone que si las instituciones son ineficientes y no hay una autoridad que las haga
cumplir, los costos de transaccion elevardn los costos de cualquier transformacion. En
palabras de Ayala: “la influencia negativa de ias instituciones se expresa no solamente en el
nivel macroeconémico y macrosocial, sino también en el nivel de la empresa y de la
estructura de la organizacion industrial, afectando la eficiencia en asignacion de recursos en
la microeconomia” (Ayala, 1999:42-43). Situaciéon que implica la necesidad de establecer
un marco conceptual y mctddolégico adecuado para introducir ¢l papel del Estado asi como
los procedimientos a través de los cuales la economia, ¢l mercado y las instituciones se
puedan estructurar'®. Por ello, las instituciones “economizan costos de transaccién y
proveen una solucién maés eficiente que la del mercado para la organizacién de los
intercambios econémicos cuando 1os costos de transaccidon crecen; las instituciones

empresariales son un sustituto del mercado cuando éste fracasa” (del Castillo, 1997: 12).

Las politicas propuestas para el desarrollo econoémico durante el presente sexenio (2000-
2006), pueden ser enmarcadas dentro de la corriente del neoinstitucionalismo pues tienen
una marcada tendencia (interés) por promover el desarrollo de los sectores productivos y de
las empresas. En seguidé s¢ presentan algunos antecedentes que propiciaron €l actual

proyecto productivo:

» La necesidad de desarrollar los sectores productivos estaba presente, debido al
agotamiento que sufrieron los modelos- econémicos conocidos como’ sustitucion de
importaciones y de desarrollo compartido, conduciendo a la adopcién del modelo

17, Este tiltimo modelo propone “otorgar un papel protagénico al mercado en

neolibera
la asignacién de los recursos, incrementar la participacién de los agentes privados en las
decisiones economicas e iricorporarse a la creciente integracién econémica mundial,
con el propésito de mejorar la eficiencia y competitividad de la planta productiva

nacional” (Montserrat y Chéavez, 2003:65). Inicia en los ochenta con la aplicacién de las

16 A esto, se aiina la identificacién de las reglas y normas que forman la conducta de los individuos, pues si se
desean modificar las organizaciones deben conocerse los incentivos apropiados para conseguirio.
' Este modelo tuvo su mayor impulso durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari (1988-94).
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llamadas reformas de primera generacion: liberalizacion comercial, liberalizacion
financiera doméstica, apertura de capitales, privatizaciones, reforma tributaria vy,
desregulacion.

» El proceso que se dio desde la crisis de 1982 para lograr la estabilizacion (reajuste
macroeconémico y control de precios para disminuir la inflacidon) se vino abajo en
1994 debido a la crisis financiera, consecuencia de haber aplicado las reformas antes
enunciadas'®; “cuando la liberalizacién financiera es rapida y casi simultanea a la
liberalizacion comercial y al saneamiento fiscal, liberalizar al sector financiero interno
y externo sin reforzar el marco regulatorio y la supervisién prudencial, es sindnimo de
quiebras generalizadas de bancos, financieras y otros agentes” (Clavijo y Valdivieso,
2000:26).

= Debido al proceso de apertura se eliminaron los programas sectoriales industriales
(salvo el automotriz), confiando en que la apertura estimularia “la competitividad al
propiciar la especializacion segin las ventajas comparativas, al mismo tiempo que
permitiria mejores economias de escala apoyadas en la exportacion y la adopci6n de
tecnologias competitivas” (de Maria y Campos, 2002:54). se apuesta a que el TLCAN

serviria para el repunte productivo y econdmico.

Buscando -generar nuevos esquemas de comportamiento y forma de produccion en las
empresas, el PND 2001-2006, propuso una seric de mecanismos para desarrollar la
economia nacional e impulsar el desarrollo sectorial, como es el caso de los textiles, la
electrénica, el cuero y calzado y, e/ software. Hay que destacar qué este tipo de apoyos 0
programas consumen una elevada cantidad de recursos monetarios, casi siempre erogados
por el sector publico, por lo que se hace necesario realizar evaluaciones continuas, con el
fin de determinar/conocer cudl es la eficiencia del gasto piblico y el impacto que esta

generado en el sistema productivo.

'® Teniendo ademnas una moneda sobrevaluada y colocados una gran cantidad de documentos de corto plazo.
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1.2 La Evaluacién de Politicas Publicas

En esta seccidon se hace referencia a los tipos de evaluacion de politicas publicas o
programas y los métodos empleados para realizarlas. La importancia de evaluar radica en
que los recursos que se asignan a dichos programas son escasos, por lo que es necesario
demostrar que tales inversiones rinden beneficios tanto sociales como econdmicos. Por
tanto, la evaluacion contribuye a incrementar el conocimiento, asegurar la calidad, priorizar
recursos, contribuye a planear y distribuir iniciativas organizacionales, fomentar

responsabilidades y, permite conocer los beneficios o perjuicios que genera un programa.

1.2.1 La Evaluacién

Qué es la evaluacion de una politica? Es el “uso de los procedimientos de investigacion
social, para investigar sistemdticamente, la efectividad de los programas de intervencion
social que son adaptados a los ambientes politicos y organizacionales y, disefiados para

informar de las acciones que mejoran las condiciones sociales” (Rossi et al, 1999: 20).

De acuerdo con Russ-Eft y Preskill (2001) la evaluacién se refiere al proceso para
determinar el mérito, el valor o valoracién de algo; también es concebida como la
recopilacién sistematica de informacién sobre las actividades, caracteristicas y resultados
de los programas para hacer juicios sobre el programa, para aumentar la efectividad del

programa, y/o tomar decisiones sobre un programa futuro.

Las autoras sugieren que hay diferencias entre los conceptos de evaluacién por la forma en
que estan planteados, pero presentan ciertos rasgos en comun: la evaluacidn es vista como
un proceso sistematico; implica la recoleccion de datos respecto a preguntas o cuestiones
sobre la sociedad en lo general y sobre los programas y organizaciones en lo particular; la
evaluacién es vista como el proceso para incrementar el conocimiento y facilitar la toma de

decisiones.

iPor que evaluar? La evaluacion se realiza cuando es necesario tomar alguna decision o

cuando requerimos algin conocimiento para ejecutar acciones en el corto o largo plazo. Por
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tanto se lleva a cabo para obtener evidencia suficiente que garantice el gasto de recursos,
para asumir un enfoque mas formal y evitar concebir juicios informales (Russ-Eft y

Preskill, 2001:10-15).

1.2.2 Tipos de Evaluacién
Si bien existen varias formas de evaluacidn, nos centramos en dos: la evaluacién formativa

y la evaluacién sumativa.

1.2.2.1 Evaluacién Formativa'’

Son aquellas “actividades evaluativas realizadas para obtener informacién que permita el
mejoramiento del programa” (Rossi ef al, 1999:36). Esta evaluacién es conducida durante
el desarrollo o perfeccionamiento de ur programa o producto, usualmente es realizada por
los evaluadores internos (aunque no siempre), con el propésito de desarrollar o mejorar el
programa evaluado. Los reportes que resultan de la evaluacién formativa por lo general

permanecen al interior de la organizacién que implementé el programa.

1.2.2.2 Evaluacién Sumativa®

“Son las actividades evaluativas que presentan un juicio resumido sobre ciertos aspectos
criticos de la ejecucién del programa, por ejemplo, determinan si las metas y objetivos
estan siendo alcanzados” (Rossi et al, 1999:36). Se ejecuta con el propésito de determinar
el mérito, el valor o valoracién del programa evaluado de manera que conduzca a un juicio
evaluativo finai. Son conducidas por evaluadoi'eg cXterri_oé’ (éniri_é[ué no siémpré). Este tipo

de evaluacién tiene distintos enfoques:

1. Monitoreo y Auditoria. El monitoreo estd casi siempre asociado con la necesidad de
determinar si un programa se administra en forma ética o legal, funciona como una medida
para valorar la implementacién del programa. Es realizado con propdsitos de

responsabilidad y sirven para probar que el programa est4 siendo implementado tal como se

* Ibid, pp.21.
? Russ-Eft y Preskill (2001), pp. 22.
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disefio y aprobd. La auditoria estd centrada en la responsabilidad financiera del programa y
es ejecutada para investigar en qué medida los fondos del programa son usados

apropiadamente.

2. Evaluacion de Resultados. L.a medida de los resultados es el proceso y conjunto de
procedimientos para valorar, sobre una base regular, el resultado de un programa en sus
participantes. En esencia, los resultados se refieren a los beneficios o cambios en el

aprendizaje de sus participantes, actitudes, valores, destrezas, conductas, condicién o statu.

3. Evaluacion de Impacto. Se centra en lo que pasaria a los participantes como resultado de
la intervencién del programa. Es la valoracion del efecto néto de un programa al comparar
los efectos del programa con una estimacién de lo que podria haber pasado en ausencia del
programa. Esta evaluacién refleja el conocimiento, actitud y practicas de los beneficiarios

del programa.

1.2.3 Tipos de Evaluadores™

Pueden fungir como entes evaluadores los profesores universitarios, los consultores
independientes, las firmas consultoras; todos aquellos que se especializan en investigacién
y evaluaciéon. También los individuos dentro de las organizaciones pueden conducir las
evaluaciones de sus propios programas, procesos, sistemas, productos y proyectos.

Dependiendo del origen del evaluador, las evaluaciones se clasifican en externas o internas.

1.2.3.1 Evaluacion Interna

La practica de la evaluacién es esencialmente lo mismo para evaluador interno y el externo,
cada papel trae consigo ciertos matices y desafios. Las ventajas de conducir la evaluacién
interna son las siguientes: hay una gran certeza de que la evaluacién podra ser adaptada a
las necesidades de informacion de los miembros de la organizacién; hay disponibilidad de
datos; los miembros de la organizacién podrian desarrollar experiencia en evaluacién; hay

una gran oportunidad de que la evaluacién se convierta en una practica institucionalizada;

2 Ibid, pp. 32-36
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la evaluacion puede ser usada en el proceso de toma de decisiones; el conocimiento de la

organizacion puede contribuir al disefio de la evaluacidn, su implementacién y resultados.

1.2.3.2 Evaluacion Externa

Hay situaciones en las que un evaluador externo puede preferirse a un evaluador interno.
Las ventajas de usar un evaluador externo son las siguientes: experiencia en la evaluacion;
gran independencia; habilidad para ver la totalidad del conjunto y proveer una perspectiva
diferente; menos susceptibilidad a la cooptacion; la evaluacion puede ser terminada en una
forma mds oportuna; los miembros de la organizacion pueden ser mas honestos con un

externo; gran credibilidad de los resultados.

Sin embargo, las evaluaciones extemas a) pueden tener un conocimiento limitado sobre las
politicas de la organizacion, procedimientos, sistemas y cultura, b) con frecuencia dependen
de 1a cooperacion de los miembros de la organizacion para tener acceso a datos y personal

dentro de la organizacion y, ¢) por lo general son mas costosas.

1.2.4 Anilisis de las Evaluaciones

Toda evaluacion debe ser planeada para “proveer no sélo la informacién necesaria acerca
del programa sino informacién concerniente a la evaluacién en si misma” (Russ-Eft y
Preskill, 2001:397). Analizar una evaluacién permite determinar si ésta contribuye a las
necesidades de informacion de los actores interesados en los resultados y hallazgos que se

producen de la evaluacion,

Una vez que la evaluacion ha sido hecha, antes de tomar una decisién o aceptar alguna de
las recomendaciones que ofrece, se debe volver atrds y revisar si cumplié con los
propositos por los que fue llevada a cabo. También se debe valorar hasta qué punto la

evaluacion produjo la informacién necesaria (de acuerdo a los intereses que se persigan).

Otro punto importante dentro del andlisis de la evaluacién es: examinar el disefio escogido

para llevarla a cabo; identificar el método empleado para determinar el tamafio de la
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muestra; revisar si las técnicas de recoleccion de informacion permiten obtener los datos en
forma confiable; revisar si los métodos de analisis de datos fueron los apropiados, por
ejemplo, al utilizar datos cuantitativos se debe observar si las técnicas estadisticas utilizadas

permiten hacer juicios y recomendaciones basadas en la evidencia estadistica.

Por estas razones, en el presente estudio $e analizaran las evaluaciones practicadas al
PROSOFT para determinar si ellas pueden o no estimar el impacto que el programa produce

en las empresas beneficianias.

1.3 La Evaluacién de Impacto

De acuerdo con Aedo (2005), el proposito que persigue una evaluacion de impacto es
“determinar si un programa produjo los efectos deseados en las personas, hogares e
instituciones a los cuales éste se aplica; obtener una estimacion cuantitativa de esos
beneficios y evaluar si ellos son o no atribuibles a la intervencion del programa” (Aedo,
2005:7). En otras palabras, identificar si existen o no relaciones de causa y efecto entre el
programa y los resultados obtenidos y esperados. Este autor sugiere que para probar los
efectos de un programa es necesaria la construccion de un contrafactual: seleccionar uﬁa
variable que funcione como indicador de los resultados de un programa y, ver su
comportamiento en los individuos que no participaron en él. Esto sirve como elemento de

comparacion entre aquellos que participaron en el programa y aquellos que no lo hicieron.

Al practicar una evaluacién de impacto, es necesario seguir cuatro pasos: i) determinar la -
variable o conjunto de variables a través de las cuales se medird el impacto del programa
aplicado; ii) determinar la muestra de los individuos sobre los que se medira el impacto del
programa y la muestra de individuos que servira como grupo de control; iii) de acuerdo a la
forma en que se determine el indicador de impacto, se pueden obtener diferentes tipos de
estimadores: estimadores pre-post, estimadores de corte transversal, estimadores de
diferencia en diferencias y, estimador marginal; iv) identificar el método de estimacion con

el cual se mediran los impactos (Aedo, 2005:8-9).
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En contraste, Navarro (2006), propone seis pasos para realizar una evaluacién de impacto:
i) analizar los objetivos del programa a evaluar, ii) determinar las caracteristicas y los
efectos del programa; iii) identificar las preguntas de evaluaci6n; iv) seleccionar los
indicadores de impacto; v) estimar el impacto del programa; vi) analizar la eficacia y
eficiencia del programa (Navarro, 2006:8). De acuerdo a este autor, aplicar esta serie de
pasos permite determinar si las intervenciones cumplen o no con los objetivos y metas
planteados y si el cambio experimentado en el bienestar de los beneficiarios es atribuible a

las acciones de estas intervenciones.

Al momento de disefiar una evaluacién de impacto se‘ pueden usar diversas metodologias,
las cuales, pueden ser agrupadas en dos categorias: disefios experimentales -aleatorios- y
disefios cuasi experimentales -no aleatorios- (Aedo, 2005:15-22). Por lo general los disefios
experimentales se aplican a proyectos o programas que todavia no han sido llevados a cabo
y, los disefios cuasi experimentales cuando los programas se encuentran en etapas

avanzadas. A continuacién se describe brevemente cada uno de los anteriores.

s Diserio experimental. Consiste en seleccionar un conjunto de individuos y observar en
ellos el comportamiento de lo que se haya definido como variable(es) de impacto
tefecto(s) que pretende conseguir el programa). Para llevar a cabo este tipo de
evaluaciones es necesario el siguiente procedimiento: tener una linea base de los
individuos, es decir, contar con las condiciones y caracteristicas iniciales de los
mismos, y al azar crear dos gruposzz; uno que recibe tratamiento y“otro sin tratamiento -
el cual funciona como grupo de control-; después de un periodo de tiempo, se
comparan los resultados de ambos grupos -la media de los valores-.

* Disefio cuasi experimental. Para Shadish et al (2002), es la situacién en la cual una
supuesta causa y efecto son identificados y medidos pero bajo cualquier otro contexto

estructural de experimentos son errores; la asignacién aleatoria no es parte del disefio,

es decir, las unidades de analisis no son asignadas bajo condiciones de azar. Se opta por

”_ Es necesario la asignacién de los individuos mediante el azar, para poder probar estadisticamente las
diferencias de los grupos
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este disefio cuando no se puede realizar el anterior -establecer grupos aleatorios- y
cuando se desea medir el impacto de un programa que ya esta en marcha. Consiste en
crear grupos de tratamiento y control, con la informacién existente sobre las
caracteristicas y condiciones de los individuos, mediante métodos de pareamiento o
matching: métodos uno a uno (el vecino mas proximo, el vecino mas préximo
restringido, el vecino mas proximo con definicion aleatoria); métodos por
estratificacion; métodos Kemel (kernel-gaussian, kernel-epanechnikov, triangular) y; el
método de soporte comin (common support). Estos métodos suponen que la variable
de control es igual tanto en los individuos tratados como en los de control. El
inconveniente de estos métodos es que se pueden crear sesgos, pero se pueden evitar si
hay una buena especificacion de las variables que se emplean para realizar el

. 23
pareamiento™.

Navarro (2006), propone que de acuerdo al momento en que se aplican las evaluaciones de
impacto, pueden ser clasiftcadas en ex anfe y ex post (antes y después de aplicar el
programa). Cabe mencionar que se puede aplicar una evaluacion de impacto aun antes de
iniciar el programa ya que puede contribuir a delimitarlo o establecer mecanismos de
aplicacion mas efectivos, ayudando a la toma de decisiones. También se puede aplicar la
evaluacion cuando ain no se haya concluido con el programa, esto, para ir midiendo si
efectivamente el programa estd cumpliendo con los objetivos para los que fue creado y en

caso contrario, mejorar o modificar los instrumentos o procesos de su aplicacién.

1.4 Sintesis del Capitulo

Este capitulo partié con la exposicién de las diferentes posturas sobre competitividad,
haciendo hincapié el componente sistémico; a partir de la definicion de competitividad
proporcionada por OCDE se deduce, que para el caso de una empresa, la competitividad. es
la habilidad para generar altos niveles de ingresos sostenidos en el tiempo. Cuando se
mide la competitividad en las empresas se hace referencia al nivel micro de la

competitividad sistémica (productividad, innovacién, tecnologia).

* Para mayores antecedentes consultar Aedo (2005).
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Se sefialé la importancia y necesidad de evaluar las politicas publicas, mediante la
evaluacién de los instrumentos empleados por la politica pablica: los programas; pues al
determinar el impacto que ha causado un programa en la competitividad de las empresas se
puede valorar cémo dicho programa y los organismos que lo implementan (agentes) estan
contribuyendo al nivel meso (condiciones para aplicar el programa: instituciones y servicios
de apoyo) y al nivél macro (condiciones fiscales y financieras, politicas sectoriales) de la

competitividad sistémica.

Por otro lado, una evaluacién de impacto permite conocer qué tan eficaz (socialmente) y
eficiente (econdémicamente) esta siendo un determinado programa, es decir, cuanto se
mejora la actuacion del componente micro mediante la intervencion. Realizar este tipo de
evaluacién nos sirve para ver si se cumplieron o no los propdsitos por los cuales un
programa fue implementado y, de esta forma, obtener la informacidn suficiente que servira

de apoyo para una futura decisién: ampliar, modificar o cancelar dicho programa.
Para lograr lo anterior se sugiere una serie de pasos, mediante los cuales se podra

determinar si existe o no el impacto que se busca alcanzar. Una exposiciéon mas amplia a

este respecto se realizara en capitulos posteriores.
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Capitulo 2. E1 PECYT y ¢l PROSOFT

El propésito de este capitulo es introducirnos en el Programa para el Desarrollo de la
Industria del Software (PROSOFT), con ¢l fin de esquematizar ¢l modelo 16gico del mismo.
Para ¢llo, se divide al capitulo en dos secciones. En la primera, se hace una breve
descripcion del proceso de industrializacién en México y de los objetivos que pretende
alcanzar el Programa Especial de Ciencia y Tecnologia (PECyT), dentro del cual se enmarca
el PROSOFT. En la segunda, se describe el Programa para el Desarrollo de la Industria del
Software, identificando cémo surge, cudles son sus objetivos y metas, su alcance y

aplicacion.

2.1 El Programa Especial de Ciencia y Tecnologia 2001-2006
Para poder hablar del PROSOFT, es necesario presentar el entorno por el cual surgié. Por tal
razon, en esta seccion se muestra el contexto del pais, después los programas de ciencia y

tecnologia (CyT), por ultimo, se presenta y describe el PECYT.

2.1.1 El Contexto
De acuerdo con Villavicencio (2000), el proceso de industrializacion que se dio en México

puede ser divido en tres periodos: i) 1940 — 1970, ii) 1980 — 1995 y iii) 1995 — 2000.

i) El que de va de los afios cuarenta a finales de los setenta fue un periodo de estabilidad
econdmica y crecimiento relativo, con una estructura  industrial deﬁcienteQ Las politicas
industriales eran verticales y directas, dirigidas al incremento de la infraestructura para las.
capacidades productivas y el empleo, mediante programas de financiamiento: subsidios,
fideicomisos y otorgamiento de créditos bajo garantias. Estas eran formuladas por diversas
instituciones publicas (SPP, NAFIN, SECOFI, CONACYT) pero con una clara falta de
coordinacién y mediacién entre instrumentos, agentes y servicios. Las empresas del pais
€ran en su mayoria transnacionales y grandes empresas nacionales, las cuales no realizaban
esfuerzos para mejorar y acumular capacidades tecnoldgicas. La innovacién era esporadica

Yy en consecuencia, habia una marcada dependencia tecnolégica.
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ii) El periodo que va de principios de los ochenta a mediados de los noventa, estuvo
marcado por la contraccién de los mercados y el aumento de la competitividad
internacional. Las politicas fueron de reconversion, se estimulé la modernizacion
tecnoldgica de las firmas a través de programas para financiar proyectos a la infraestructura
y capacidad productiva: las PYMEs recibieron mayor atencioén, surgieron las redes de
empresas para externar desarrollo tecnologico, y algunas empresas llegaron a ser
innovadoras. Las politicas eran formuladas bajo la supervisién de CONACYT compitiendo
con los otros actores; como mecanismos de apoyo se siguen aplicando los subsidios,
fideicomisos y fondos para proyectos de riesgo. Continda la problematica anterior: falta de

coordinacion entre instrumentos, agentes y servicios del desarrollo tecnolégico e industrial.

ii1) El que va de mediados de los noventa a inicios del 2000, es el periodo de globalizacion
caracterizado por un escenario macroecondémico inestable y con falta de recursos
financieros. Las politicas fueron verticales y horizontales: estimularon el mejoramiento de
las capacidades tecnoldgicas, la productividad y la calidad asi como la integracion de
cadenas productivas y la innovacion. El CONACYT fue el ente principal para la promocién
de politicas de ciencia y tecnolégica, los otros actores (Bancomext, NAFIN y SECOFI)
reorganizan y reestructuran los instrumentos de apoyo: surgen las instituciones “puente”
tanto publicas como privadas, surgen programas para financiar proyectos de desarrollo
tecnoldgico y de innovacidn (fideicomisos y fondos para proyectos de riesgo). Las politicas
asumen un orden mas horizontal, pues se estimula la formulacion de redes; las PYMES
continian siendo _él centro de atencién. 'y entrarii,'en- escena las politicas' sectoriales y
regionales. Lamentablemente, el contexto del periodo 1995-2000, impidié que se
concretaran estos objetivos: un pais golpeado por una crisis econdmica, propiciando el
estancamiento del mercado interno y la falta de inversién, a esto se atina el inicio del
TLCAN, lo que significo un proceso de apertura amplio y acelerado en detrimento ain mas

del mercado interno.
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2.1.2 Los Programas de Ciencia y Tecnologia®

La anterior caracterizacién estuvo enmarcada por programas dirigidos a desarrollar la

planta productiva asi como a fomentar el desarrollo cientifico y tecnolégico, los cuales se

describen a continuacion.

Politica Nacional y Programas en Ciencia y Tecnologia (1970). En este documento se
establece la necesidad de una politica nacional en CyT y la formulaciéon de los
programas correspondientes para dirigir el desarrollo integrado del pais. El Instituto
Nacional para la Investigacién Cientifica sera el encargado de coordinar dicha tarea®.
Se vislumbra a la innovacion como la base para el €xito, reconociendo que el pais se
encuentra atrasado y en vias de desarrollo, aunque esta situacién es superable. Para ello
se establecen los siguientes objétivos: incrementar los recursos humanos para la
investigaciéon y mejorar su nivel; fortalecer la investigacidon basica y la aplicada y,
fomentar su interaccidn; establecer una vinculacién estrechada entre la investigacién y
los problemas nacionales en todos los ordenes; distribuir adecuadamente, entre los
diferentes sectores, el esfuerzo financiero para sostener la investigacién cientifica y
tecnologica; obtener un mejor aproveéhamiento de los recursos humanos y materiales
dedicados a la investigacion; mejorar la organizacién cientifica y tecnoldgica y; sus
servicios de apoyo; lograr una cooperacion internacional mas efectiva. Para lograr el
cumplimiento de estos objetivos generales, se propone un sistema de objetivos

particulares, politicas y metas para cada uno de ellos.

Plan Nacional Indicativo de Ciencia 'y Tecnologia (1976). El encargado’ de la

realizacién y coordinacién de este plan fue el CONACYT?®. En este plan se establece que
continia la problematica indicada en el programa anterior y que es necesario continuar
con las recomendaciones sefialadas, ya que la ausencia de conocimientos cientificos y

tecnolégicos propician la pobreza, el retraso y la dependencia; remediar esta situacién

:: Para mayor informaci6n al respecto, consultar la pagina electrénica de CONACYT (www.conacyt.mx).
Este instituto fue el encargado de coordinar un grupo de trabajo para resolver una amplia gama de
%roblemas relacionados con la investigacion cientifica y tecnolégica y, con los flujos econémicos de] pais.
Para su planeacion invit6 a un conjunto de trescientos cientificos, tecnélogos, usuarios de ciencia y
tecnologia y funcionarios del sector piiblico.
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es una cuestion conjunta de la politica de CyT, de la politica educativa y de la politica
econdmica. Por lo que el objetivo general que persigue este plan es: el desarrollo
cientifico, la autonomia cultural y la autodeterminacién tecnolégica. Para lograr el
objetivo anterior es necesario establecer una capacidad de investigacion que permita a
la comunidad cientifica nacional cumplir con las necesidades del pais, a través del
desarrollo de la capacidad de generacién de conocimientos y de los recursos humanos y,
la divulgacion; la reorientacion progresiva de la demanda tecnolégica hacia fuentes
internas, racionalizar la adquisicion de tecnologia extranjera, desarroll.ar la capacidad de
asimilacion tecnoldgica; se establece como necesidad el desarrollo sectorial’’ y el papel
del CONACYT como instrumento para el desarrollo y funcionamiento del programa.

* Programa Nacional de Ciencia y Tecnologia 1978-1982. La realizaciéon de este
programa estuvo a cargo del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, enmarcado por .
la crisis economica ocurrida en 1976. Su elaboracién se basa en los programas
designados como prioritarios: investigacion basica, agropecuaria y forestal;, pesca;
nutricién y salud; energéticos; industria; construccion; transporte y comunicaciones;
desarrollo social y; administracién publica. Para cada uno de estos programas se
propuso realizar estudios, encuestas, manuales, investigaciones y evaluaciones para ver
como estaba la situacion en cada uno de ellos y, para detectar problemas y
potencialidades productivas. Se proponen metas especificas de formacién de recursos
humanos derivadas de las demandas de los sectores de investigacion, educacion y
produccién asi como de la administracién piblica (mediante la asignacion de becas en
todas las 4reas y nivgles);' ademas del desarrollo y apoyo a los centros de invesfigaciéﬁ '
de provincia -dando mas peso a las acciones del CONACYT-. Con esto se perseguia
orientar los programas hacia “las técnicas més apropiadas”, tomando en cuenta el tipo
de mercado y sistema productivo en el que se sitia México asi como los intereses de los

empresarios y las caracteristicas de la mano de obra del pais.

f’ Los sectores identificados como prioritarios son: agropecuarios y forestal, pesca, industria manufacturera,
industria extractiva y energia, bienestar social, transportes Y comunicaciones, ofros sectores.
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» Programa Nacional de Desarrollo Tecnoldgico y Cientificol984-1988. Este programa
surge para dar alcance al PND 1982-1988%%, para su elaboracién se invité a participar a
empresarios, secretarias y personal vinculado con la CyT; pues se concibe a la ciencia y
tecnologia como el elemento necesario para alcanzar el desarrollo econdémico y social,
se supone como el instrumento del gobierno para aumentar la autodeterminacion
tecnologica e integrar la investigacion cientifica, como respuesta a las necesidades
nacionales. Los objetivos que persigue son: mayor conocimiento de la realidad fisica,
bidtica y social del pais; modernizar y hacer mas competitivo el aparato productivo;
articular la investigacién cientifica a los problemas econdémicos y sociales del pais;
coadyuvar al desarrollo regional; incrementar la formacion de especialistas en CyT;
difusioén de la informacién cientifica y tecnoldgica. Para lograr lo anterior es necesario
la planeacion participativa; llevar una seleccion de tecnologias maduras o de punta del
aparato productivo, de manera que el desarrollo de las diversas ramas tienda a una
integracion vertical y horizontal; tener dominio sobre la tecnologia importada y
disminuir la dependencia tecnologica; incrementar el gasto nacional en CyT para
aumentar la cantidad y calidad productiva; fomentar la formacion de recursos humanos
de postgrado asi como la difusion de la informacién.

» Programa Nacional de Ciencia y Modernizacion Tecnologica 1990-1994. Este
programa surge a partir de lo expresado en el PND 1989-1994. En ¢€l, se percibe al
avance cientifico y a la innovacion como las herramientas para la competitividad
economica, el desarrollo productivo y el impacto social. Por ello, los objetivos de la
politica cientifica que se persiguen son los siguientes: mejorar y ampliar la formacién
de recursos humanos para la ciencia y tecnologia; articular la actividad cientifica del
pais con las corrientes mundiales del conocimiento; contribuir al entendimiento de la
realidad y de los problemas nacionales en las diversas areas de la actividad cientifica.
Para conseguir lo anterior se plantea lo siguiente: incrementar el gasto publico y
privado en investigacién y formacion de recursos humanos; promover con normas
internacionales la calidad; mejorar las actividades de evaluacion. Siguiendo lo anterior,

los objetivos de politica tecnolégica son los siguientes: elevar la capacidad tecnolégica

% En forma de decreto en noviembre de 1984, también conocido como Programa de Mediano Plazo.
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del pais para atender las demandas de bienestér de la poblacidén; asegurar la
participacion complementaria de productores y del gobierno en desarrollo tecnoldgico
del pais y; apoyar con tecnologias modernas la prestacién eficiente de los servicios
sociales de salud, educacion y los relacionados con vivienda y mejoramiento del medio
ambiente. Para lograr los objetivos anteriores se propone: incrementar los recursos
destinados al desarrollo tecnolégico y al mejoramiento productivo; proteger la calidad
del medio ambiente; impulsar el financiamiento por parte de los sectores productivos; el
CONACYT realizard programas para reducir los gastos administrativos y, fortalecer los
centros de investigacion del sector publico.

Programa de Ciencia y Tecnologia 1995-2000. Este programa se realizd con base en un
proceso de consulta con la comunidad cientifica y tecnoldgica del pais, dando alcance a
lo establecido en el PND 1994-2000. Su propésito es fomentar el desarrollo cientifico y
tecnologico del pais, para poder elevar la capacidad del aparato productivo para innovar
y aumentar su competitividad. Los objetivos que propone alcanzar son los siguientes:
formar profesionistas de alto nivel; impulsar el desarrollo cientifico y tecnolégico;
descentralizar las actividades cientificas y tecnoldgicas; difiindir el conocimiento;
coordinar las agencias puablicas; fomentar la cooperacion internacional; incrementar la
calidad; impulsar la investigacion orientada. Para lograr lo anterior sugiere: aumentar la
coordinacidn entre los agentes del cambio tecnoldgico; asimilar y difundir las nuevas
tecnologias entre los empresarios; incrementar la calidad de los productos y aumentar la
transferencia tecnolégica a las empresas; fomentar la inversiébn en investigacion
tecnoldgica a través de la transferencia de fondos piblicos y la vinculacién’ de las

universidades con el sector productivo.

2.1.3 Descripcion del PECyT

En el presente sexenio, se considera que ¢l fortalecimiento de 1a investigacion cientifica y
la innovacidn tecnolégica son tareas imprescindibles para apoyar ¢l desarrollo del pais. Con
este fin, se establece el Programa Especial de Ciencia y Tecnologia 2001-2006, el cual
tiene tres objetivos centrales: i) disponer de una politica de Estado en CyT; ii) incrementar

la capacidad cientifica y tecnologica del pais y, iii) elevar la competitividad y el espiritu
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innovador de las empresas (Diario Oficial, 2002). Estos objetivos implican desarrollar un
conjunto de estrategias para el alcanzar el desarrollo cientifico y tecnoldgico del pais, entre
las que destacan: la estructuracion del sistema nacional de CyT, la adecuacién de la ley
organica de CONACYT, el incremento del presupuesto dirigido a CyT y la proveniente del
sector privado, y el fortalecimiento de la infraestructura orientada a apoyar la

competitividad y la innovacion de las empresas.

Para desarrollar las estrategias de politica de ciencia y tecnologia antes mencionadas, el

CONACYT?? (funge como mediador y ejecutor) emplea los siguientes instrumentos:

» ¢l Programa Especial de Ciencia y Tecnologia.

» ¢l Sistema Integrado de Informacioén sobre Investigacion Cientifica y Tecnoldgica.

* el Sistema Nacional de Centros Pablicos de Investigacion.

» ¢l Esquema de Incentivos al Gasto en Investigacion y Desarrollo (GIDE) del Sector
Privado.

» los Fondos concurrentes sefialados en la Ley de Ciencia y Tecnologia {(LCyT).

Ademas, se busca la coordinacion de las distintas actividades cientificas y tecnoldgicas que
llevan a cabo las dependencias y entidades de 1a administracion pilblica federal a través de
la coordinacion de los programas sectoriales y de las areas estratégicas estatales. Estas areas
son aquellas que se ocupan de temas de prioridad nacional: educacién (SEP), energia
(SENER), salud (8SA), produccién y abasto de alimentos (SAGARPA), medio ambiente y
recursos naturales (SEMARNAT), comunicaciones y transportes (SCT), economia -comercio
interior y exterior, y desarrollo empresarial- (SE), desarrollo regional, urbano y social
{SEDESOL), prevencion y atencién de desastres naturales (SEGOB), relaciones exteriores

(SRE) vy, trabajo y previsidbn social (STyrS). Se denominan 4&reas estratégicas del

% En 2002 CONACYT sufre una nueva reforma, en la cual se estipula que este... contribuird conjuntamente
con otras dependencias y entidades del Gobierno Federal, asi como del sector productivo para que México
tenga una mayor ‘participacion en la generacién, adquisicion y difusién del conocimiento a nivel
internacional, y a que la sociedad aumente considerablemente su cultura cientifica y tecnolégica, disfrutando
de los benéficios derivados de esta. www.conacyt.mx
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conocimiento a aquellas que tienen un impacto en varios de los sectores y que tienen una
alta tasa de cambio o innovacién a nivel mundial®.

Para impulsar las actividades cientificas y tecnoldgicas, el programa propone el
establecimiento de un sistema de fondos sectoriales vinculados a las Secretarias de Estado y
a las dependencias del Gobiemo Federal, en forma independiente a los que estas
instituciones asignen regularmente. Esto obedece al impulso que se desea dar a los aspectos
especificos de las actividades cientificas y tecnoldgicas que son de importancia para la
sociedad como es el caso de educacion, salud, energia, proteccion civil y seguridad
nacional, desarrollo social, capacitacion, entre otros. Ademas, contempla programas
integrales y esquemas de colaboracién que permitirain una mayor vinculacién de las

instituciones de educacion superior y centros de investigacion con el sector productivo.

Como uno de los objetivos principales que persigue el PECYT es elevar la competitividad y
fomentar la innovacion en las empresas;, el Gobierno Federal establece el Consejo
Presidencial para la Competitividad con el objetivo de impulsar y consolidar la
competitividad de la industria nacional. Este Consejo ha planteado estrategias y lineas de
accion concretas para generar las condiciones necesarias que promuevan la competitividad
de distintos sectores productivos; en este sentido, los Programas Sectoriales para la
Competitividad, se disefiaron para desarrollar aquellos sectores identificados como

prioritarios31.

Son considerados como prioritarios los sectores automotriz, electrénica, software,
aeronautica, textil y confeccidn, agricultura, maquiladora de exportacién, quimica, cuero y

calzado, turismo, comercio y, construccion. A través de estos programas y mediante la

interaccion del Gobierno Federal y los empresarios, se busca disefiar las estrategias y

* Los criterios que se utilizaron para la identificacién de las 4reas prioritarias cientifico-tecnolégicas fueron
los siguientes: alta tasa de cambio cientifico y tecnolégico; existencia de investigadores de alto nivel en el
pais; impacto en el bienestar de la poblacién; impacto del cambio cientifico y tecnolégico en los sectores
?roductivo y social.

! Se consideran prioritarios los sectores que tienen una alta participacién en el mercado, un alto volumen de
exportaciones y una alta cantidad de mano de obra ocupada.
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acciones que respondan a las necesidades especificas de cada uno de ellos. Cabe mencionar
que hasta el dia de hoy, la SE presenta como concluidos (se ha terminado su elaboracion y
se encuentran funcionando) los Programas para la Competitividad. en electrénica, software,

cuero Yy calzado y, en la cadena fibra-textil-vestido.

El programa que es de nuestro interés por las implicaciones nacionales.e internacionales
que persigue, es el dirigido a la industria del software. Dicho programa se describe en

forma mas amplia, en la siguiente seccion.

2.2 E] Programa para el Desarrollo de la Industria del Software

2.2.1 Cémo surge el PROSOFT

Dentro del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 (PND) se plantea como objetivo elevar y
extender la competitividad del pais, mediante el uso y aprovechamiento de la tecnologia y.
de la iriformacion. Se sefiala ademas, que para lograr este uso y aprovechamiento se deben
dar las siguientes condiciones: difusién de la informacién entre los miembros de la
sociedad de la cultura tecnolégica; el fomento de la tecnologia local y adaptacic’m de la
tecnologia extranjera (catching up); el fomento del wso de la computacion,
telecomunicacién y de las tecnologias de la informacién como elementos necesarios para el
desarrollo de las emprésas; promocion del encadenamiento digital de proveedores asi como

el fomento y difusion de la industria de desarrollo de software.

Los principales obstaculos que enfrenta este sector son: baja promocién de exportaciones y
atraccion de inversiones; recursos humanos insuficientes y de baja calidad; presencia de un
marco regulatorio inadecuado; un mercado interno limitado; rudimentaria industria local;
carencia de centros desarrolladores de mejoras y capacidades de procesos; nula existencia
de parques tecnoldgicos y redes de telecomunicaciones muy caras, carencia de capital
humano, la ausencia de medidas eficientes que fortalezcan la oferta y estimulen la demanda

interna y; el escaso interés por incursionar en los mercados internacionales®?,

* Programa para el Desarrollo de Ja Industria del Software (PROSOFT), SE (2002), pp. 19-30.
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El Programa para el Desarrollo de la Industria del Software (PROSOFT) es una de las lineas
de accién con las que se busca revertir el incipiente desarrollo que tiene la industria del
software en nuestro pais. Este programa se cre6 en octubre de 2002 a cargo de la Secretaria
de Economia (SE), quien en coordinacién con representantes de la industria, la academia y
diversas dependencias del Gobierno Federal, pretenden impulsar la industria del software
en México. A partir de 2004, el PROSOFT cuenta con recursos para apoyar directamente a las
empresas de desarrollo de software y servicios relacionados, siempre y cuando no se

contraponga, afecte o duplique su accién con otros programas del Gobierno Federal.

El programa opera a través de la Subsecretaria de Industria y Comercio de la SE (SSIC), la

cual se encarga de la entrega de apoyos a los proyectos seleccionados por medio de los

Organismos Promotores (OP). La instancia normativa del programa esta a cargb del Conseio

Directivo, el cual se encuentra conformado por: el titular de la SSIC de la SE, precedido por:

= el Director General de Capacitacién e Innovacién Tecnolégica de la Subsecretaria de
PYMES,

= el Director General de Comercio Interior y Economia Digital de la SSIC, quien fungira
como Presidente Suplente,

= el Director de Economia Digital de la SSIC, -

= el Director General de Industrias Pesadas y de Alta Tecnologia de la ssic.

El Consejo Directivo tiene como funcién principal evaluar y dictaminar aquellos proyect-os
que le resulten relevantes, factibles y pertinentes; presentados- conforme a los criterios
establecidos, con el objetivo de aprobar los montos financieros demandados por éstos, asi
como el analisis de los avances a peticién de los OP para cancelar o reasignar los fondos ya

otorgados.

A continuacion se presentan las estrategias y lineas de accion que el PROSOFT propone para

corregir los obstaculos antes mencionados:
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1. Promover las exportaciones y la atraccion de inversiones: identificar la demanda
nacional e internacional viable y promover las empresas mexicanas; identificar y promover
la oferta mexicana; promover la atraccién de inversién extranjera y las alianzas
estratégicas; establecer una campafia de mercadotecnia para posicionar a México como un
pais competitivo internacionalmente para el desarrollo de software; facilitar la integracion

de capacidades existentes.

2. Educar y formar personal competente para el desarrollo de software, en cantidad y
calidad: adecuar y mejorar los planes y programas de estudio; fomentar el desarrollo de
sistemas de formacién y certificaciébn de profesores altamente capacitados; impulsar
sistemas, métodos, procesos e instrumentos que mejoren la ensefianza del desarrollo de
software, enfatizando la innovacién; fortalecer los mecanismos, instancias e instrumentos
que eleven la efectividad y la eficiencia de la vinculacién entre aprendizaje y desarrollo de
software; mejorar los procedimientos, métodos, formas y tiempos de transicién adaptativa
entre las etapas de aprendizaje y las de aplicacién productiva; instrumentar mecanismos de
apoyo a la investigacién y al desarrollo tecnolégico en informatica; asegurar el
equipamiento y la conectividad competitivos y compatibles con los existentes en las
empresas desarrolladoras de software, por parte de las instituciones ¢ instancias educativas
y formativas; adecuar las necesidades actuales y futuras de los mercados de trabajo
nacional e internacional; instrumentar programas de apoyo a la capacitacién y a la
formacion permanente de los recursos humanos; instrumentar programas de apoyo

internacional a la formacién de personal de alto nivel.”

3. Contar con un marco legal promotor de la industria. concretar los asuntos de corto plazo
de la agenda de normatividad en materia de uso de tecnologias de informacién; evaluar en
conjunto con las autoridades fiscales el disefio de un marco fiscal que favorezca el
desarrollo del mercado interno de TI; reforzar la aplicacién de las leyes de propiedad
intelectual para disminuir los indices de pirateria de software; establecer la agenda de

normatividad para el &mbito local y otras leyes.
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4. Desarrollar el mercado interno: alinear los esfuerzos publicos y privados en torno al
desarrollo del mercado interno de TI y; vincular la digitalizacién de la Administracién
Pablica Federal con la industria de T1 para detonar el desarrollo del mercado interno de

software.

5. Fortalecer a la industria local: incrementar la demanda mediante compras del sector
publico; promover la consolidacién de la oferta para aumentar la capacidad de las
empresas; apoyar la creacién de empresas nuevas; financiar y apoyar la operacién de las

empresas.

6. Alcanzar niveles internacionales en capacidad de procesos: formar instituciones de
capacitacién y asesoria en meiora de procesos; definir modelos de procesns y evaluacion
apropiados para la industria de software mexicana; apoyar la capacitacién y evaluacion de
la capacidad de procesos; crear la modalidad de tecnologias de informacidn en el Premio
Nacional de Tecnologia; estimular fiscalmente el desarrollo tecnoldgico en las empresas;

formar un cajén de financiamiento para actividades de investigacién y desarrollo.

1. Promover la construccion de infraestructura fisica y de telecomunicaciones: fomentar la
construcciéon de parques tecnologicos en las regiones que demuestren viabilidad para el
desarrollo de la industria y; llevar ancho de banda a las instituciones educativas y a las
empresas del sector a precios competitivos.

Con estas siete estrategias se pretende crear una masa critica de empresas, con escalas de
produccidn y capacidades de procesos, que permitan incursionar no sélo en el mercado
interno sino también en el externo; de manera que el pais se posicione como lider de esta
industria en Latinoamérica para el 2013. En seguida se presentan los avances que al tercer

trimestre de 2005 se han logrado para las siete estrategias33:

* Documento Detalle de Avances al Tercer Trimestre 2005, en www.software.net.mx
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1. Promover las exportaciones y la atraccion de inversiones: Se puso en funcionamiento ei
portal www.software.net. mx como medio de difusion de las empresas mexicanas; se esta
elaborando una campafia para mejorar €l posicionamiento de la imagen de México en el
sector de TI y; se ha participado en eventos para la comercializacion de productos y

servicios.

2. Educar y formar personal competente para el desarrollo de software, en cantidad y
calidad: Se han actualizado planes de estudio en las carreras de informatica en las
universidades (desarrollador de software, ingeniero de software, arquitecto de software y,
emprendedor/administrador de proyectos de software) y; a través del PROSOFT se han

capacitado desarrolladores.

3. Contar con un marco legal promotor de la industria: Se reformé el Cédigo de Comercio
para implementar la firma electrénica; se reformé el Codigo Fiscal de la Federacion
estableciendo un capitulo especifico en materia de medios electronicos; se reformé la Ley
Federal de Proteccion al Consumidor para regular las ventas por medios electrénicos; se
cred la Norma Oficial Mexicana para la Conservacion de Mensajes de Datos en Medios

Electronicos.

4. Desarrollar el mercado interno: Se cre6 la Fundacion México Digital cuyo objetivo es
promover el uso de TI en México; se ha iniciado la reconversion digital del los procesos de
las cadenas de suministro y; se han identificado nichos de mercado para adoptar tecnologias

. (ferreterias, comercio al por menor, restaurantes, talleres mecanicos y farmacias).

5. Fortalecer a la industria local: Se han realizado transferencias de recursos al sector de TI
a través del fondo PROSOFT; se disefio una metodologia para la incubacién de empresas del
software y; se ha promovido la apertura a la industria nacional para compras

gubernamentales de TI.
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6. Alcanzar niveles internacionales en capacidad. de procesos: Se ha trabajado en el
desarrollo de un Modelo de Procesos para el Desarrollo de Software (MoProSoft) y su
Meétodo de Evaluacién (EvalProsoft) y se ha establecido la Norma Mexicana de modelo de
procesos y evaluacién para desarrollo y mantenimiento de software (NMX-1-059-NYCE-
2005).

7. Promover la construccion de infraestructura fisica y de telecomunicaciones: Para
desarrollar niicleos de economia digital se realizé un estudio de potencialidades de las

entidades federativas.
2.2.2 Las metas del PROSOFT para el 2013 _
Con base en las siete estrategias antes mencionarlas, en la Figura 2.1 se muestra cuales son

las metas que pretende lograr el PROSOFT (por etapas), a partir de 2003.

Figura 2.1 Metas del PROSOFT, 2002 -2013

Lanzamiento Plataforma de I Masa critica J Jugador de
PROSOFT despepue clase mundial
2002 2004 2006 2008 2010 2012
Factores Consolidacién Innovacién y
estructurales _ de la cadena _ Desarrollo
) productiva . tecnolégico

Fuente: PROSOFT Avances 2003, Secretaria de Economia.

En ¢l periodo 2002-2004, se pretende establecer los elementos para desarrollar la industria
mediante el apoyo a capital humano, financiamiento y marco normativo. En el periodo
2005-2006 se espera incrementar la participacién y fortalecimiento del sistema productivo
interno. Para el periodo 2007-2008 se espera haber consolidado el mercado interno,
enfocandose en el gobierno y en los grandes consumidores de servicios de la industria asi

como en las necesidades de tecnificacién de las empresas pequeiias.
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En el periodo 2009 a 2011 se proyecta incrementar el nimero de empresas existentes
ademéis de la diversificacion de sus campos de actividad, haciendo énfasis en la
investigacion y desarrollo. Para el 2013 se pretende que la industria de software mexicana

sea reconocida como un “jugador de clase mundial”.

2.2.3 El Fondo PROSOFT

Del conjunto de estrategias y metas planteadas por el Programa para el Desarrollo de la
Industria 'del Software, hasta el momento dos tienen la mayor consistencia: las que
corresponden al desarrollo del mercado interno y al fomento de 14 industria local; ello por
la creacién del Fondo de Apoyo para el Desarrollo de la Industria del Software y Servicios
Relacionados (Fondo PROSOFT). En este apartado se describe el Fondo PROSOFT, de acuerdo

~ a lo establecido en sus Reglas de Operacién (RO).

2.2.3.1 Objetivos

El objetivo general del programa es promover el desarrollo economico nacional, a través
del otorgamiento de subsidios de cardcter temporal a proyectos que fomenten la creacion,
desarrollo, consolidacion, viabilidad, productividad, competitividad iy sustentabilidad. de

las empresas del sector de tecnologias de informacion.

Los objetivos particulares que se establecieron para hacer posible lo anterior, son los

siguientes:

1. Contribuir a la conservacion y generacién de empleos formales en el sector de software
y servicios relacionados;

2. Promover el desarrollo econémico regional,

3. Fomentar la creacién de empresas de desarrollo de software y servicios relacionados y
estimular el fortalecimiento de las empresas existentes;

4. Promover oportunidades de desarrollo productivo en el sector de tecnologias de la
informacién (T1);

5. Fomentar la innovacién, el desarrollo y la modernizacion tecnolégica del sector de TI;
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Contribuir al mejoramiento de los procesos productivos de las empresas del sector de

TI;

* Impulsar el nivel de calidad (capacitacién) de los recursos humanos de la industria del

software;

Fomentar la integracion y fortalecimiento de cadenas productivas en el sector de Tr;
Contribuir al desarrollo de infraestructura fisica y parques de alta tecnologia para
favorecer )a integracidn de las capacidades técnicas, operativas y comerciales de las
empresas del sector de TI;

Impulsar la inversién productiva en el sector de TI;

Fortalecer la presencia de las empresas de desarrollo de software y servicios
relacionados en (el mercado) los mercados nacional e internacional;

Fomentar la integracion y/o asociacion empresarial de las empresas del sector de TI;

. Facilitar el acceso al financiamiento en general a las empresas de desarrollo de software

y servicios relacionados;

Impulsar el desarrollo de capacidades administrativas y de estrategia comercial en los
empresarios del sector de TI, y

Contribuir a la expansion de la oferta de fuentes alternativas de financiamiento para las

empresas del sector de TI.

2.2.3.2 Poblacién Objetivo y Cobertura

Las RO establecidas en 2004, sefialaban como poblacién objetivo a los emprendedores,

instituciones académicas, organismos empresariales y a las empresas del sector TI que

pretendan obtener apoyos de acuerdo a los lineamientos establecidos para ese afio; para

2005 se considera como poblacién objetivo a las personas fisicas con actividad empresarial

o las personas morales del sector de TI; los organismos, agrupamientos empresariales,

empresas integradoras y asociaciones civiles del sector de TI; las instituciones académicas y

los emprendedores de este sector econdmico asi como los organismos piiblicos, privados o

mixtos entre cuyos objetivos se encuentre el desarrollo del sector de TI.
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Se establece ademas que podran acceder a los apoyos todas aquellas empresas constituidas
legalmente bajo la legislacion mexicana asi como los emprendedores € instituciones
académicas; que cumplan con los criterios de elegibilidad y soliciten los apoyos de acuerdo
a los lincamientos y porcentajes establecidos, siempre y cuando no se dupliquen con otros

apoyos en los mismos conceptos.
p

Inicialmente, la cobertura se restringia a 19 Entidades Federativas (Aguascalientes, Baja
California, Campeche, Chihuahua, Coahuila, Distrito Federal, Guanajuato, Jalisco, Estado
de Meéxico, Morelos, Nuevo Leén, Puebla, Querétaro, Sinaloa, Sonora, Tabasco,

Tamaulipas, Veracruz y Yucatan), para 2005 esta es de indole nacional.

2.2.3.3 Categorias de Apoyo

En las RO de 2004 se indica que los proyectos susceptibles de ser apoyados deben
encontrarse dentro de alguna de las siguientes categorias™:

Formacion y Desarrolio de Capital Humano

Subcategorias: Apoyos destinados al desarrollo de cornpetenciés laborales especializadas;
apoyos destinados a fortalecer la vinculacién de las empresas del sector de TI con las
instituciones educativas; apoyos destinados a la implantacién de programas de capacitacién
y actualizacién permanente; apoyos destinados al desarrollo de competencias laborales de
recién egresados del sistema educativo para su incorporacién al mercado laboral

especializado.

Calidady Capacidad.de Procesos

Subcategorias: Apoyos destinados a la implantacién y certificacién de modelos de madurez,
capacidad y digitalizacién de procesos en las empresas, con el fin de mejorar su
productividad y competitividad; apoyos destinados al desarrollo de capacidades para la
prestacién de servicios de implantacién de modelos especializados de madurez y capacidad

de procesos; apoyos destinados al desarrollo de proveedores.

% Los montos y porcentajes de participacién del PROSOFT se especifican en e] Anexo D.
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Innovacion y Desarrollo Tecnoldgico
Subcategorias: Apoyos destinados a la transferencia tecnoldgica; apoyos destinados a
fortalecer las actividades de investigacién y desarrollo; apoyos destinados al desarrollo y

pruebas de soluciones de alta tecnologia y valor agregado.

Acceso al Financiamiento

Subcategorias: Apoyos que operan como Fondos de Garantia, los cuales tendran por objeto
garantizar los créditos otorgados a las empresas del sector de TI por instituciones
financieras, y; apoyos destinados a la inyeccién de capital a proyecfos productivos elegibles
de acuerdo a los criterios que se establezcan para tal efecto bajo la modalidad de Capital

Semilla en el caso de nuevas empresas y Capital de Riesgo para empresas existentes.

Proyectos Productivos
Subcategoria: Apoyos destinados a la instalacién de centros de desarrollo de software y/o

prestacién de servicios de TI.

Desarrollo de Capacidades Empresariales y de Estrategia
Subcategorias: Apoyos destinados a la elaboracién de estudios y proyectos; apoyos

destinados a la capacitacién empresarial.

Fortalecimiento de Capacidades Regionales y de Agrupamientos Empresariales
Subcategorias: Apoyos destinados a la formaéic'nj y fortalecimiento qle.agrupamientos :
empresariales; apoyos destinados a impulsar lﬁ. formacién de nuevas empresas de TI;
apoyos destinados a Integracion y fortalecimiento de la cadena de valor; impulso a

posicionamiento y/o mejora de imagen del cluster.

Promocion y Comercializacion
Subcategorias: Apoyos destinados a actividades de promocidn, realizacién y participacién
en eventos; habilitacion de oficinas de promocidn de oferta de servicios; comercializacidn

de productos y servicios de TI. En 2005 se adiciona a las RO la siguiente categoria:
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Desarrollo de Masa Critica en el Sector

Subcategoria: Proyectos integrales de fortalecimiento de capacidades, en los siguientes
conceptos: a) capacitacién de capital humano; b) calidad y capacidad de procesos; c)
innovacién y desarrollo tecnolégico; d) desarrollo de capacidades empresariales y de
estrategia; e) fortalecimiento de capacidades regionales y de agrupamientos empresariales,
y f) promocién y comercializacién. Para que un proyecto pueda calificar en esta categoria

debera considerar un minimo de 50 empresas atendidas en al menos 3 conceptos de apoyo.

2.2.3.4 Criterios de Eleccion

Para que los proyectos reciban los apoyos deben cumplir con lo establecido dentro de las
RO: dar prioridad a aquellos que generen, mantengan o conserven empleos; favorezcan la
competitividaﬁ; contribuyan al desarrollo regional y econémico; contribuyan al
mejoramiento de las capacidades humanas; propicien la participacion del sector en los
mercados de TI. Asimismo, deben estar dentro de los montos y porcentajes maximos de
apoyo de cada categoria o subcategoria. La éprobacic’m de los programas proyectos se
realizara por parte del Consejo Directivo, de acuerdo a los requisitos estipulados por las
RO. Una vez aprobados, los recursos seran canalizados al Gobierno Local para que éste los

haga llegar a los Organismos Promotores (OP), y éstos a su vez, a los beneficiarios.

Figura 2.2 Proceso de Asignacién de Recursos PROSOFT

Fuente: Diario Oficial de la Federacion, Anexo C de las Reglas de Operacion del PROSOFT.

Creacién del Recepcién de Seleccion y ~Envio de las
Organismo las solicitudes aprobacion de apoyo at Dictamen del
Promotor en la de programas > los proyectos - C|:1 sejo . Consejo sobre
Entidad en "'l enta Entidad u - &n la Entidad u Directivo del la solicitud de
caso.dg no Organismo Organismo Fondo apoyo
existir Promotor Promotor PROSOFT
Seguimiento Firma de Apertura de
Validacion y trimestral de instrumento cuentas Transferencia Apertura de
aprobacion del avances de | Juridico entre la espaclficas de recursos del cuentas y firma
reporte proyectos - SSICyael para recursos Fondo del instrumento
trimestral (avancs fisico Organismo federales y PROSOFT Juridico
financiero} Promotor estatales
A
Reporte final
del proyecto
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En la Figura 2.2 se esquematiza el proceso de asignacion de los recursos del Fondo

PROSOFT, desde que se crea el Organismo Promotor hasta que se entrega el reporte final del

proyecto financiado.

2.2.3.5 Actores

L os actores que participan en los procesos del PROSOFT se detallan a continuacion:

Entidad, Federativa: son todos los Estados que integran a la Federacion, asi como el
Distrito Federal.
Organismo Promotor: funcionaran como tal, las Entidades Federativas u Organismos

Empresariales, mediante los cuales la poblacién objetivo puede solicitar apoyo al

PROSOFT.

Organismo Empresarial: organismo o asociacion empresarial del sector, mediante el
cual las empresas puedan solicitar apoyo al PROSOFT.

Consejo Directivo del Fondo PROSOFT: es la instancia que se encarga de analizar y
evaluar los programas o proyectos presentados por la Entidad Federativa u Organismo
Intermedio, en caso de rechazar o aprobar, de conocimiento de ello a los mismos
organos.

Subsecretaria de Industria y Comercio: implementard los mecanismos juridico-
financieros que permitan la entrega oportuna y transparente de los recursos del
PROSOFT.

Beneficiarios: es la poblacién objetivo cuyos proyectos sean aprobados por el Consejo

Directivo.

2.2.4 El Modelo Logico del Programa

En la Tabla 2.1 se presenta €l modelo l6gico del PROSOFT. Este modelo permite ver de

manera abstracta y sencilla la forma en que esta compuesto €l programa, los supuestos que

estan detras de €I, las actividades que se deben realizar, asi como los objetivos e impactos

que pretende alcanzar.
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Tabla 2.1 Modelo Légico del PROSOFT

Se considera que a través del use y aprovechamiento de tecnologla e informatica se
Supuestos lograra impulsar la competitividad de la economla, en consecuencia, promover el
desarrollo nacional.

Recurses Recursos monetarios para entregarse en forma de subsidios temporales.

Elaboracién de proyectos por las empresas.
Evaluacion y aprobacion de los proyectos.
Administracién y otorgamiento de los apoyos.
Supervision, evaluacion y menitoreo del programa.

Actividades

Fomentar la creaci6n, desarrollo, consolidacion, viabilidad, productividad de las
empresas del sector de tecnologla de la informacion.

Contribuir a la expansion de la oferta de fuentes alternativas de financiamiento para
las empresas del sector Tl

Conservacion y generacion de empleos en el seCtor.

Objetivos de
Corto Plazo

Fomentar ta innovacién, et desarrollo y 1a modernizacion tecnolbgica del sector.
Impactos Largo | Promover el desarrollo econdmico regional y nacional.

Plazo Contribuir al desarrollo de infraestructura flsica y parques de alta tecnologla.
Fomentar la integracion y fortalecimiento de cadenas productivas en el sector.
Fuente: Elaboracion propia con base a lo planteado por Russ-Eft v Preskill (2001).

2.3 Sintesis del Capitulo

Antes de analizar las evaluaciones realizadas al PROSOFT debemos conocer el entorno en el
que surge este programa, por ello, en este capitulo se identificé el contexto del pais y se
estudiaron los origenes de los programas de ciencia y tecnologia (CyT). Ademas, se
caracterizé el actual PECyT y, finalmente se describié el PROSOFT a fin de esquematiiar su

modelo légico.

Se aprecia que en la basqueda del desarrollo productive y tecnolégico del pais, a partir de
los setenta comenzaron a crearse diversos programas enfocados a fomentar la ihvestigacién
cientifica y la innovacidon. Desde el primero de estos programas se consideraba a la
innovacién como la base para el éxito y el desarrollo, por lo que se impulsa la formacién de
recursos humanos capaces de generar conocimiento. Posteriormente, se enfatiza la
importancia de la inversién -pablica y privada- en actividades de investigacién y se

promueve el trabajo conjunto de los sectores publico y privado.

El pECYT (2000-2006) establece, en concordancia con los programas anteriores, que la

investigacion cientifica y la innovacién tecnolégica son tareas imprescindibles para apoyar
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el desarrollo del pais. Una de las iniciativas caracteristicas de este programa es la
introduccion de Programas Sectoriales para la Competitividad, los cuales buscan desarrollar
los sectores considerados como prioritarios, tal como es el caso del Software, a través del

PROSOFT.

Al identificar los objetivos y las estrategias utilizadas por el PROSOFT, asi como sus formas
de operacion: poblacion objetivo, cobertura, categorias de apoyo, criterios de eleccion, y
actores; es posible esquematizar el modelo 16gico del programa. Este muestra como los
recursos y actividades que lo conforman, pueden ser transformados en productos/resultados
que nos permitan alcanzar los objetivos de corto y largo plazo. A partir de este modelo y de
las reglas de operacion (RO) que establecen la necesidad de realizar evaluaciones a la
operacion del programa, en el siguiente capitulo se analiza como se realizaron las
evaluaciones externas 2004 y 2005, para: 1) valorar si estan cumpliendo los requisitos
estipulados en las RO y 2) determinar qué se esta midiendo en estas evaluaciones, para
establecer si los resultados permiten a los responsables del programa tomar decisiones con

respecto a la continuidad o ampliacién del mismo.
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Capitulo 3. Revisién de las Evaluaciones del PROSOFT

El objetivo de este capitulo es estudiar y analizar las evaluaciones realizadas al PROSOFT
correspondientes al ejercicio de los afios 2004 y 2005; al estudiarlas se podra obtener
informacién que permita proponer una metodologia mejorada para evaluar al programa y,
responder si las estrategias actuales de evaluacidn contribuyen a fortalecer el proceso de

toma de decisiones de los conductores y responsables del mismo.

El capitulo se divide en cinco secciones. En la primera seccién se muestran los aspectos
legales que sefialan y hacen pertinente la realizacién de la evaluacién del programa. En las
dos secciones siguientes, se realiza un analisis de las evaluaciones considerando: el grado al

cual la evaluacién refleja lo que pretendia alcanzar, esto es, si cumple con sus propdsitos; el

disefio de la evaluacién ﬁti]izado, identificando los problemas o impl-icaciones que éste trae

para los hallazgos de la evaluacién; las técnicas de recoleccién y fuentes de informacioén
empleadas; para determinar si las evaluaciones realmente direccionan las preguntas clave y
producen la.informacién requerida. En la cuarta seccidn, se identifican las diferencias entre
"ambas evaluaciones y finalmente; en la quinta seccion, se;justifica la necesidad de realizar

una evaluacién de impacto.

3.1 Disposiciones Legales
3.1.1 Normatividad

En abril de 2002 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el “acuerdo por el que se : -

expiden los requisitos minimos que las depcndenbias y entidades de la administracién
publica federal deberan considerar para seleccionar a las instituciones académicas y de
investigacién u organismos especializados, de caracter nacional o internacional, interesados
en realizar la evaluacién de resultados de los programas gubernamentales sujetos a reglas

de operacion en el ejercicio fiscal 20027, ello con el fin de conocer la eficiencia, eficacia,

costo, beneficio, calidad, distribucidén equitativa y transparente de los recursos amgnados N

los programas asi como €l impacto social que se genera (Diario Oficial ¢, 2002). En dlcho
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acuerdo, se indican siete puntos que deben cubrir los evaluadores al presentar sus

. 35
informes™".

La evaluacion que se practica al PROSOFT, tiene su origen en lo dispuesto en el Presupuesto'
de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2004 (Diario Oficial, 2003). Este
decreto estipula en su articulo 55 que “con el objeto de asegurar la aplicacién eficiente,
eficaz, oportuna, equitativa y transparente de los recursos pitblicos, los programas que
deberan sujetarse a reglas de operacién™ tienen que ser evaluados. Asimismo, aparece en la
fraccion cuarta del mismo articulo, inciso b, que se debe presentar “la evaluacion de
resultados de cada programa a la Comisién de Presupuesto y Cuenta Pablica de la Céamara,
a la Secretaria y a la Funcion Pablica”, mas adelante sefiala que la evaluacién “debera
informar los recursos entregados a los beneficiarios e incorporar un apartado especifico
sobre el impacto y resultados de los programas sobre el bienestar, la equidad, la igualdad y

la no discriminacién de las mujeres”.

De igual manera, en el articulo 55 se estipula la forma en que sera solventada la evaluacién:
“el costo de la evaluacion debera cubrirse con cargo a sus respectivos presupuestos”, y
quienes seran los entes encargados de llevar a cabo dicha evaluacién: debera “realizarse por
instituciones académicas y de investigacién u organismos especializados, de caracter
. nacional, que cuenten con reconocimiento y experiencia en las respectivas materias de los

programas, en los términos de las disposiciones emitidas por la Secretaria y la Funcién

Publica™.

En el caso del PROSOFT, las instituciones académicas encargadas de practicar su evaluacion
han sido la Facultad de Economia de la Universidad Nacional Auténoma de México
(UNAM) y la Maestria en Economia y Gestién del Cambio Tecnol6gico de la Universidad

Auténoma Metropolitana (UAM), para los gjercicios 2004 y 2005, respectivamente.

¥ Los siete puntos son los siguientes: cumplimiento de los objetivos generales y particulares de cada
programa; cumplimiento de las reglas de operacién; el impacto del ejercicio de las asignaciones; e] costo
beneficio de los recursos aplicados al programa; cumplimiento de las metas fisicas y financieras del
programa; presentacién del escenario prospectivo; conclusiones y recomendaciones.
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3.1.2 Las Reglas de Operacion del PROSOFT
El Programa para el Desarrollo de la Industria del Software sefiala en sus reglas de
operacion (Diario Oficial, 2005), la realizacién de una evaluacién interna (articulo 47) y

una evaluacién externa (articulo 48). La evaluacién interna®®

se realiza a partir de la
informacidn trimestral que entreguen los beneficiarios del programa a los Organismos
Promotores (0P). Dicha informacién comprende “los avances en el gjercicio de los
recursos, con las metas y objetivos del proyecto”, incluye la documentacién “que acredite
los avances y conclusion de los proyectos™. La evaluacién externa se realiza contratando
una “institucion académica, de investigacién u organismo especializado, para evaluar el
apego a las reglas de operacion, el impacto y los beneficios econémicos y sociales de sus

acciones, la satisfaccién de los beneficiarios del PROSOFT, asi como su costo efectividad”.

Dentro de sus reglas de operacién (articulo 50), el PROSOFT sefiala un conjunto de
indicadores para medir el impacro y la gestién’” del mismo; los cuales se enumeran a
continuacion:

I. Dentro de la categoria impacto, se consideran los siguientes indicadores:

i) Empleo: nimero de empleos potenciales, nimero de empleos generados y, numero de
empleos mejorados (especializados).

i) Empresas atendidas: nimero de empresas existentes atendidas, nimero de empresas
potenciales y, nimero de empresas generadas.

iii)) Competencias tecnologicas: nimero de personas capacitadas en competencias
tecnoldgicas y, numero de desarrolladores apoyados para obtener certificados en
competencias tecnoldgicas. | |

iv) Capacidad de procesos y calidad: nimero de empresas capacitadas en capacidad de
procesos y calidad, nimero de empresas apoyadas para la implantacién de modelos de

procesos, nimero de empresas apoyadas para la evaluacion o certificacion en modelos

% La forma en que est4 descrita la evaluacién interna, corresponde al proceso de moniforeo y audiforia de la
evaluacion sumativa.

¥ Estos indicadores corresponden mis a lo planteado por la evaluacion de resultados que a 1a evaluacion de
impacto, en la evaluacién sumativa.
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de procesos y, niimero de empresas prestadoras de servicios de modelos de procesos de
software y calidad apoyados.

v) Proyectos productivos: nimero de proyectos productivos apoyados y, nimero- de
empresas apoyadas en proyectos productivos.

vi) Estrategiay vision de negocios: nimero de personas capacitadas en temas de negocios

y estrategias y, numero de empresas apoyadas en temas de negocios y estrategia.

II. Dentro de la categoria gestion, se consideran como indicadores:

i) Numero deproyectos aprobados,

11) Numero de beneficiarios apoyados,

ii1) Inversion: monto de inversion del PROSOFT, monto de inversion de los Organismos
Promotores, monto de inversién de los beneﬁciarios, monto de inversién de otros

aportantes y, monto total de inversion,

En los siguientes apartados se revisardn algunas de las actividades que fueron llevadas a
cabo en las evaluaciones del PROSOFT. Para ello se expondrén los objetivos, la metodologia,
las fuentes de informacion, las técnicas de recoleccion de informacion, los indicadores de

impacto y gestién y, las conclusiones obtenidas en cada una de las evaluaciones externas®.

3.2 Anilisis de la Evaluacion Externa del Ejercicio 2004
La evaluacién externa correspondiente al ejercicio fiscal 2004, fue realizada por la
Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM) conforme a lo estipulado en las reglas

de operacion. A continuacion se presenta la estructura de esta evaluacion.

3.2.1 Objetivos

El objetivo general o proposito fue evaluar “el apego a los lincamientos establecidos en las
reglas de operacion del Fondo PROSOFT, el impacto y los beneficios econdmicos y sociales
de sus acciones, la satisfaccion de los Beneficiarios del Fondo PROSOFT”. Como objetivo

particular, buscaba evaluar los indicadores de impacto y gestion del programa, “para tener

** De acuerdo a Russ-Eft y Preskill (2001), estas son las actividades necesarias para realizar una evaluacién.
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pleno conocimiento de cuél fue el funcionamiento del programa, el impacto real de los
recursos aplicados” (SE-UNAM, 2005:19-20); en forma adicional, contemplé la cobertura del

programa y las categorias de solicitud de apoyos.

A partir de lo anterior se entiende, que se pretendia realizar una evaluacién formativa y de
impacto, asi como una de satisfaccion de beneficiarios. En este sentido, las preguntas que
buscéria responder esta evaluacion son las siguientes: ;qué tan bien esta siendo operado el
programa segiin lo establecido en las RO?, ;qué impactos esta produciendo el programa en

los beneficiarios?, ;qué tan satisfechos estdn los beneficiarios con el programa?

3.2.2 Metodologia

La evaluacion consta de tres etapas: i) conformacion de una base de datos, ii) andlisis del
proceso de gestion, criterios de aprobacion y rechazo de los proyectos presentados y, iii)
entrevistas a profundidad. Para lo cual se requirié realizar tanto trabajo de campo como de

gabinete.

La conformacidén de una base de datos consistié en revisar la informacién disponible de los
proyectos aprobados, para conformar una base de datos que permita dar seguimiento a los
mismos. El objetivo de esta etapa era “tener un conocimiento especifico del total de la
informacion con la que cuenta la Subsecretaria de Industria y Comercio ($SIC) de la

Secretaria de Economia (SE) de los proyectos apoyados...” (SE-UNAM, 2005:21-22),

El anilisis del proceso de gestidn consistié en construir un esqﬁema de procedimientos de
los proyectos presentados, para identificar las ventajas y desventajas del proceso. El
objetivo de esta etapa era tener “una imagen sistematica del proceso de aprobacion y
rechazo de los proyectos presentados y asi identificar los elementos que obstaculizan o

favorecen dicho proceso” (SE-UNAM, 2005:22).

Las entrevistas a profundidad se emplearon para obtener informacién sobre la forma en que

se otorgan los recursos del Fondo, cudles son los mecanismos de seguimiento y la manera
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en que se miden los impactos generados. E! objetivo de esta etapa era “evaluar de forma
precisa a través de entrevistas a profundidad y de documentacién directa, la asignacién de
recursos, seguimientos e impactos generados por el Fondo PROSOFT” (SE-UNAM, 2005:23).
El propésito de aplicar entrevistas a autoridades y beneficiarios es el de evaluar -de acuerdo
a lo sefialado en las reglas de operacion- el impacto y eficiencia del fondo (obtener
indicadores de gestién y de impacto). Las categorias que cubre la encuesta de opinién son
las siguientes: caracteristicas generales de las empresas beneficiadas, perfil del empresario,
capital humano, opinién sobre el PROSOFT, grado de avance de los proyectos e, impactos

esperados del PROSOFT.

Los resultados de la evaluacién 2004 se presentan en tres bloques: i) proceso de gestién del
Fondo PROSOFT, aqui se muestra el analisis de la estructura funcional del Fondo y un
analisis global del ejercicio del mismo; ii) impactos del fondo PROSOFT, se desarrollan los
perfiles de las entidades seleccionadas asi como el analisis de la encuesta de opinién que se
envia a los beneficiarios del Fondo y; iii) matriz de fortalezas y debilidades, aqui se hace un

recuento de los resultados encontrados (SE-UNAM, 2005:32).

Para la evaluacién del PROSOFT 2004 se seleccionaron cinco entidades federativas de
acuerdo a las clasificaciones presentadas en el estudio Potencialidades de las Entidades
Federativas para Desarrollar Nucleos de Economia Digital y a los indices de capacidades
locales para cada Entidad, presentados en el mismo documento. Dichas clasificaciones son:
1. entidades que han establecido un programa para el desarrollo de la industria del software,
2. entidades que han declarado su intencion de establecer un progmha y, 3. entidades que
ain no han manifestado este propdsito (SE-UNAM, 2005:27-28). Los criterios tomados en
cuenta para la seleccion fueron los siguientes: nimero de proyectos, monto otorgado a las
Entidades F ederativas; Entidades con programas y con intencion de establecer programas

y; Entidades con alto y bajo potencial.

Los estados seleccionados fueron Nuevo Ledn, Jalisco, Sinaloa, Yucatén y Baja California

(forman parte de las 10 entidades que solicitaron apoyos al programa). Los dos primeros
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porque “tienen el mayor indice de capacidades locales y niimero de proyectos aprobados,
concentran el mayor monto de recursos aprobados y [tienen] cluster y empresas de nivel
mundial”. El tercero porque tiene “una participacion alta en el niimero de proyectos
aprobados y en el monto de recursos aprobados [y porque] ...se encuentra en un proceso de
consolidacién”. El cuarto, porque cuenta con un bajo potencial (inferior a la media
nacional). Estos cuatro estados poseen algiin programa destinado a apoyar la industria del
software. Baja California se seleccioné debido a que fue la Unica entidad con intencién de

establecer un programa de apoyo al sector del software que solicité apoyo del PROSOFT.

En cada una de estas entidades se describe el: entorno del estado, capacidades locales, el
desarrollo de la industria del software, el Fondo PROSOFT en el estado e, impactos del

- Fondo PROSOFT en ¢l estado (SE-UNAM, 2005:67).

3.2.3 Fuentes de Informacién

Los instrumentos empleados como fuentes de informacion durante estas tres etapas fueron
los siguientes: ‘
* Informacion estadistica de la SSIC.

» Archivos de las solicitudes de apoyo presentadas por los organismos.

» Dictimenes finales de los proyectos rechazados.

* Guias de entrevistas con funcionarios de la sSIC.

» Expedientes de los proyectos presentados al Fondo.

* Base de datos de los proyectos aprobados. -~ .-

» Reglas de operacion del Foﬁdo I.’ROSOFlT.

* Bitdcora de seguimiento de los proyectos.

* Guias de constatacion.

*  (Guias de observacion.

Los agentes consultados para obtener la informacién necesaria fueron aquellos

involucrados en la articulaciéon y manejo del programa: “la Secretaria de Economia (SE), las
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Secretarias de Desarrollo Econémico, Autoridades municipales y estatales y, los

Beneficiarios” (SE-UNAM, 2005:25).

3.2.4 Técnicas de Recoleccion de Informacién
En la evaluacion 2004 se emplearon dos tipos de encuestas: las encuestas de opinion y las

encuestas a'profundidad.

La encuesta a profundidad. es una encuesta aplicada a los representantes de los Organismos
Promotores. Esta encuesta contempla cuarenta y tres preguntas y se divide en siete
categorias: 1. datos generales del entrevistado, 2. del disefio y supervision del programa,
contempla tres aspectos: la pertinencia de los objetivos, la complementariedad de acciones
y los lineamientos normativos del programa; 3. transparencia en funcion de los recursos y
operacién del fondo, se refiere a la evaluacién del programa y contempla tres aspectos: la
transparencia de la asignacién de los recursos y la operacién del programa, los problemas
relacionados a la aplicacion del programa y la cobertura del programa; 4. de la evaluacion
de impactos del PROSOFT, se refiere a los impactos del programa, trata de percibir el grado
de satisfaccion, los beneficios econdmicos y sociales asi como la ocurrencia de efectos
positivos o negativos no previstos por el programa; 5. calendario de operaciones y monto
de recursos asignados para la operacién del PROSOFT. en la entidad, trata sobre 1os montos
de los recursos del programa asi como sobre el avance fisico financiero; 6. fransparencia,
difusién y promocion, busca saber como es ¢l comportamiento del Organismo Promotor en
la entidad, como llevan a cabo el seguimiento y aplicacién de los recursos asi como percibir
algin tipo de inconformidad por parte de los beneficiarios y; 7 recomendaciones ‘para
mejorar la operacion del PROSOFT, busca la opinién de los Organismos Promotores para

poder realizar mejoras o adecuaciones al programa (ver Anexo 4.1).
La encuesta de opinién enviada a las empresas beneficiarias tiene como objetivo conocer

cudl es la percepcion que tienen los beneficiarios sobre el programa. Contempla cincuenta y

cinco preguntas divididas en ocho capitulos:
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Caracteristicas de las empresas beneficiarios por el fondo PROSOFT:. el objetivo que
persigue este capitulo es conocer el giro y perfil de las empresas apoyadas (actividad
que realiza y servicio que prestan, origen y tipo de clientes, tipos de relaciones
empresariales, estructura de costos e inversion).

Perfil del empresario: el objetivo es conocer las caracteristicas de los empresarios
(edad, género, nacionalidad, escolaridad).

Capital humano: el objetivo es conocer las caracteristicas de los empleados en las
empresas beneficiarias (nimero de empleados por categoria y areas, asi como el grado
de educacion que tienen).

Financiamiento: el objetivo es conocer las caracteristicas del financiamiento al que
acceden las empresas (si.son fuentes externas, internas o de qué tipo).

. Acceso al fondo PROSOFT: el objetivo es conocer la percepcion de los beneficiarios
sobre el acceso al fondo (si gozan de otro subsidio y su tipo, la forma en que se enterd
del fondo, cual fue el tipo de informacién recibida, como consideran el proceso de
aprobacion, desempefio, eficiencia).

Grado de avance de los proyectos: el objetivo es contar con informacién sobre los
avances de los proyectos (tiempo de entrega de los recursos, avances en la erogacion y
cumplimiento de objetivos, problema con los subsidios).

Opinion del fondo PROSOFT: el objetivo es conocer la opinién de los beneficiarios sobre
el programa (virtudes, aspectos a modificar, grado de satisfaccion). '
Impactos adicionales y esperados del fondo PROSOFT. el objetivo es conocer cudles
fueron los impactos generados por el otorgamiento de los apoyos (distribucién del
personal por dreas de colaboraci6n, efectos del apoyo en la empresé, generacién de
empleos indirectos, efecto multiplicador de los apoyos, categorias de apoyo) (ver Anexo
B).

Las encuestas de opinidn y las encuestas a profundidad son dos instrumentos empleados en

forma adicional para complementar el contenido de la evaluacién pues no estin

contemplados dentro de las Reglas de Operacion del PROSOFT, pero sobre todo estin

enfocadas para conocer la percepcion y gestion del programa. La primera, permite un leve
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acercamiento a los efectos del programa; la segunda, ayuda a determinar el nivel de

satisfaccion de los beneficiarios.

Para medir el impacto que alcanzé el programa durante el ejercicio 2004 en los estados
seleccionados, se empled como instrumento de apoyo la Guia de Constatacion (ver Anexo
C); ésta tiene como base el anexo ¢ de las Reglas de Operacion del PROSOFT y sirve como
elemento para contrastar la informacioén presentada por los Organismos Promotores sobre
las caracteristicas de los proyectos y los impactos que se esperaban, con las condiciones
reales observadas®™. Agrupa en un solo conjunto los empleos mejorados (trabajadores que

recibieron algiin tipo capacitacion o certificacion).

Sin embargo, la valoracién del impacto parte de las percepciones de los Organismos
Promotores y no se emplean técnicas estadisticas para estimar la objetividad o validez de

los hallazgos.

3.2.5 Indicadores de Impacto y Gestion
Dentro de los indicadores de impacto, tenemos las categorias: empleo, empresas atendidas,
competencias tecnoldgicas, capacidad de procesos y calidad, proyectos productivos,

estrategia y visiéon de negocios.

La categoria empleo se divide en tres indicadores: nimero de empleos potenciales, niimero
de empleos generados y, mimero de empleos mejorados (especializados). En las RO del
PROSOFT no se aclaran cusles son los empleos potenciales por lo que son interpretados
como los empleos factibles de ser mejorados. En la evaluacién externa 2004 no aparece el
numero de empleos generados por el PROSOFT, por lo que no se estd cumpliendo con la

entrega de este indicador. Pero si aparece el nimero de empleos mejorados y potenciales.

* Las categorias de impacto que manejan son las sefialadas por las reglas de operacién y que forman parte de
las categorias de apoyo I, I1 y VIII: para obtener certificados en competencias Y tecnologias; para capacitarse
en capacidad de procesos; para certificarse o equivalente en modelos o normas de calidad; para empresas
proveedoras de servicios en temas de calidad de desarrollo de software; para capacitacién en temas de
negocios y; para procesos de exportacién.
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Los primeros, por tener la caracteristica de especializados entre paréntesis, son
interpretados como todos aquellos trabajadores dentro de las empresas que han recibido
algun tipo de curso o capacitacion vinculada a alguna categoria de apoyo estipulada por el
programa (en este caso, los demas rubros sefialados como indicadores de impacto en las

reglas de operacion fueron agregados para indicar el nimero total de empleos mejorados).

La categoria empresas atendidas se divide en tres indicadores: nimero de empresas
existentes atendidas, nimero de empresas potenciales y, nimero de empresas generadas.
Dentro de la evaluacion se presenta el nimero de empresas atendidas o que solicitaron el
apoyo del PROSOFT (el total y por estados) y el nimero de empresas existentes (sélo el
total). Aparece también el numero de erﬁpresas potenciales, pero al no especificar a que se
refiere el término “potenciales” se puede interpretar como aquellas empresas dentro de las
entidades que no solicitaron apoyos del programa. Por iltimo, no aparece el numero de
empresas generadas, por lo que habria que suponer que no hubo generacién de empresas
dedicadas a la industria del software vinculadas a los apoyos del PROSOFT (esto se podria
deber a que las empresas para poder acceder a los apoyos del programa deben ser empresas

constituidas, tal como lo indican las reglas de operacion).

La categoria proyectos productivos posee dos indicadores: nimero de proyectos
productivos apoyados y, nimero de empresas apoyadas en proyectos productivos. Este
indicador se cumple a medias, pues en forma agregada aparece el nimero de proyectos
apoyados pero no el numero de empresas apoyadas.en proyectos productivos. Tampoco se
cumple con este indicador para las entidades cvaluadés, pues s-élo se muestra el total de los
recursos otorgados en la categoria Proyectos Productivos, pero no el nimero de proyectos

ni empresas apoyadas.
La categoria competencias tecnoldgicas presenta dos categorias: nimero de personas

capacitadas en competencias tecnoldgicas y, nimero de desarrolladores apoyados para

obtener certificados en competencias tecnolégicas. En la evaluacién sélo se contempla el
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segundo indicador para el numero de desarrolladores y empresas en las entidades

analizadas, por lo que no cumple con la totalidad de requerimientos en esta categoria.

La categoria capacidad. de procesos 'y calidad. esti conformada por cuatro indicadores:
numero de empresas capacitadas en capacidad de procesos y calidad, nimero de empresas
apoyadas para la implantacion de modelos de procesos, nimero de empresas apoyadas para
la evaluacion o certificacion en modelos de procesos y, niimero de empresas prestadoras de
servicios de modelos de procesos de software y calidad apoyados. La evaluacién no
considera al segundo indicador, por lo que sé podria considerar que no cumple en su
totalidad con lo requerido en esta categoria. Pero si lo hace para los otros tres, tanto para el

numero de personas como para el numero de empresas.

La categoria estrategia 'y vision de negocios presenta dos indicadores: niimero de personas
capacitadas en temas de negocios y estrategias y, nimero de empresas apoyadas en temas
de negocios y estrategia. Esta categoria se cumple, pues presentan el nimero de personas y

empresas apoyadas en la capacitacion de en temas de negocios y estrategias.

En forma adicional incluyen la categoria apoyo para procesos de exportacion como
indicador de impacto sobre capacitacion (mejoramiento de empleo). Este indicador no
aparece solicitado en las reglas de operacion y podria deber su aparicién a lo estipulado en

la categoria desarrollo de capacidades empresarialesy de estrategia.

Dentro de los indicadores de gestion aparecen como tales, el‘ miméro de p.royectos
apoyados, el numero de beneficiarios apoyados 'y la inversion. Esta ltima se desglosa en
monto de inversion del PROSOFT, monto de inversion de los Organismos Promotores, monto
de los Beneficiarios, monto de otros aportantes y, monto total de inversion. Como
resultados se presentan el total de proyectos aprobados y rechazados, por Organismo
Promotor (entidades y asociaciones o instituciones), asi como el niimero de beneficiarios
apoyados. De igual manera, se presenta la participacion del financiamiento de los proyectos

por agente: SE, sector privado, gobierno estatal, sector académico y, otros; asi como los
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montos de apoyo del PROSOFT transferidos a los estados participantes (Jalisco, Baja
California, Nuevo Leon, Aguascalientes, Sinaloa, Morelos, Yucatan, Sonora, Guanajuato y,
Puebla) y a las instituciones o asociaciones (AMCIS, AMITI y NAFIN). Por lo anterior, para

- este indicador se cumple con lo solicitado dentro de las Reglas de Operacion del PROSOFT.

Categorias de Apoyo. Este aspecto del PROSOFT es determinado por la informacién
proporcionada por la SE y cruzada con la guia de constatacién, permitiendo conocer cuales
fueron las categorias mas utilizadas: determinado por el niimero de proyectos en cada
categoria (capital humano; calidad y capacidad. de 'procesds; innovacion y desarrollo
tecnolégico; acceso al financiamiento; proyectos productivos; desarrollo de capacidades
empresariales y de estrategia, fortalecimiento de capacidades regionales y de
agrupamientos empresariales, promocion y comercializacion y; desarrollo de masa critica
en el sector) asi como el monto de los apoyos en cada una. De igual forma, se puede
conocer cuales son las subcategorias y los conceptos mas utilizados y el monto asignado a
cada uno de ellos. En resumen, la evaluacién no cumple totalmente con lo requei’ido en las

RO.

3.2.6 Conclusiones obtenidas en la evaluacion 2004

Las conclusiones a las que llega la evaluacion extema 2004 son las siguientes: la cobertura
y poblacion objetivo (empresas, instituciones y organismos beneficiarios) corresponden a lo
establecido por el programa, aunque éste no operaba en todo el pais y sélo participaron 10
entidades en el ejercicio 2004. Los participantes del programa consideran apropiadas las
categorias de apoyo aunque consideran que se deben aclarar/es;peciﬁcar algunos de los
conceptos de apoyo (subcategorias); de igual forma consideran apropiada la forma de
seleccion y aprobacion de los proyectos, aunque deberia acortarse el periodo de tiempo
requerido para ello; los recursos otorgados fueron ejercidos en su totalidad, pero lo tardio

de la entrega causd problemas a los beneficiarios para ejecutarlos.

Los recursos canalizados por el programa han permitido “fortalecer las cadenas productivas

del sector, fomentar la vinculacion de las empresas con otras empresas y con las
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universidades, se ha implementado y desarrollado nuevas tecnologias, se ha impulsado a
empresas de todos los tamafios y las empresas se han incorporado a nuevos mercados” (SE-
UNAM, 2005:206-207).

Se considera que gracias a los apoyos otorgados se ha mejorado la infraestructura
tecnoldgica, aunque el 45% de las empresas no realiza investigacion y desarrollo, lo cual es
una debilidad para el desarrollo de las empresas Hay que recordar que casi el 70% de las
empresas de este sector son micro y pequefias y, las empresas grandes tienen mayor
facilidad para acceder a éste (el 80% de los recursos destinados a innovacién y desarrollo

tecnolégico se canalizaron a empresas grandes).

El programa contribuyé a tener empleos mejorados en el sector, pero poco a la generacion
de empleos nuevos, ademas “la proporcién de empleos indirectos generados... es mayor
que la de empleos directos... aunque es necesario resaltar que los empleos que se generan
en el sector son de alto valor agregado y por tanto bien remunerados” (SE-UNAM, 2005:
208).

Algunas de las recomendaciones de la evaluacién 2004 son, aumentar los recursos del
PROSOFT, establecer presupuestos multianuales asi como asegurar que los recursos del

fondo estén disponibles en el segundo trimestre del afio para evitar problemas de ejercicio.

3.3 Anilisis de la Evaluacnon del Ejercwlo 2005 : _ RS

La evaluacién externa 2005 reahzada al PROSOFT, presenta una estructura s1m1]ar ala
realizada al ejercicio 2004, pero con algunas variantes. Como en el punto anterior, el
analisis realizado sobre la evaluacion se apega a lo solicitado por las Reglas de Operacion
del PROSOFT, en lo identificado en las encuestas de opinién y a profundidad y, en las
categorias de apoyo. Fue realizada por la Universidad Auténoma Metropolitana (UAM) de
acuerdo a lo estipulado en las reglas de operacién. A continuacién se presenta la estructura

de esta evaluacién.
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3.3.1 Objetivos

El objetivo general o propdsito es la “evaluacion del ejercicio de los subsidios [otorgados]
en el 2005 por el programa para el desarrollo de la industria del software. Los objetivos
particulares que persigue son los siguientes: conocer el grado de cumplimiento de los
objetivos generales y particulares del programa haciendo hincapié en el grado de
satisfaccién y cobertura alcanzada, ademis de la variacién respecto al ejercicio anterior,
“por tipo de apoyo otorgado, a nivel nacional, por entidad federativa, por tipo de institucion
y 4rea de conocimiento, [que se cumplan las reglas de operacion,...] conocer el impacto
econdmico y social que resultan de la aplicacion de los recursos asignados a los
subprogramas; determinar el costo-beneficio de los recursos asignados al programa;
verificar el cumplimiento de las metas fisicas y financieras; proporcionar escenarios de

prospectiva para los.subprogramas evaluados™ (SE-UAM, 2006:1-2).

Nuevamente se pretende realizar una evaluacién formativa y de impacto, determinando el
nivel de satisfaccién de los beneficiarios y la cobertura alcanzada. Por tanto, las preguntas
que busca responder son las mismas que en la evaluacién anterior y en forma adicional

{qué cobertura est alcanzando el programa?

3.3.2 Metodologia
Como en la evaluacion anterior, ésta se compone de tres etapas: i) conformacién de una

base de datos, ii) entrevistas a profundidad y encuesta de opinion, iii) andlisis de la

informacion recopilada. De igual forma, se requirié tanto trabajo de campo como de. -

gabinete. Para la conformacién de una base de datos se recopil6 la informacién existente
sobre el sector del software en México y se revisd la informacion presentada en la
evaluacidn anterior. El objetivo de esta etapa era tener una vision general del sector (saber

dénde se esta parado) y un punto de partida de la evaluacién.
Las entrevistas a profundidad y la encuesta de opiniéon fueron la parte medular de la

evaluacion; consistieron en la realizacién de entrevistas tanto a los encargados de los

Organismos Promotores como a los Beneficiarios y, en aplicar encuestas de opinién sobre
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el PROSOFT a los Beneficiarios. El objetivo de esta etapa era identificar las fortalezas y
debilidades del programa asi como los puntos susceptibles de mejora. Las categorias que

cubre la encuesta de opinién son las mismas que en la evaluacién anterior.

El andlisis de la informacion recopilada consistié en el procesamiento de la informacién
que se fue recaudando a lo largo de la evaluacién. El objetivo de esta etapa fue el de
identificar y concentrar la informacién por categorias, revisar el apego a las reglas de
operacién, la distribucién de los recursos de acuerdo a las categorias de asignacién asi

como conocer 1a situacion de los beneficiarios.

La presentacion de resultados de la evaluacion 2005 se estructura en cuatro partes: i)
andlisis de las reglas de operacion del PROSOFT, se describen las reglas de operacién para
precisar los mecanismos, procesos, instancias de decision, categorias de apoyos, asignacién
de recursos, seguimiento y evaluacion; ii) andlisis de la cobertura alcanzada, se describe la
cobertura alcanzada de acuerdo a las solicitudes y proyectos aprobados, categorias por
entidad y organismo promotor comparando los dos ejercicios del PROSOFT; la descripcion
de las categorias de apoyo para todas las empresas y organismos beneficiarios, se llevd a
cabo empleando informacién proporcionada por la Secretaria de Economia.; iii)
indicadores de impacto, en esta parte se desarrolla el andlisis de los indicadores de impacto
sefialados en las reglas de operacién, y el perfil de seis entidades y su vinculacién con el
programa; y; 1v) impacto y satisfaccidn, aqui se desarrolla la informacién obtenida de las

entrevistas a profundidad y encuestas de opiniér_fm.

En el proceso de evaluacion en el que participamos, la seleccion de entidades para
descripcion de su perfil y entorno se realizé con base en el nimero de proyectos que
desarrollaron en el periodo asi como por el monto de recursos asignados; tales entidades

fueron: Nuevo Leon, Sonora, Aguascalientes, Jalisco, Guanajuato y, Baja California.

“ Las encuestas de opinién se enviaron 52 empresas, de las cuales 47 contestaron debidamente los
cuestionarios; no se especifica la forma en que se selecciona la muestra. Méas del 50% de las empresas que
respondieron la encuesta eran micro o pequeBa empresa

70



Capitulo 3. Revision de las Evaluaciones del PROSOFT

3.3.3 Fuentes de Informacion

Los instrumentos empleados como fuentes de informacion empleados para esta evaluacion
fueron los siguientes:

* Informacion estadistica de la SSIC.

* Base de datos de los proyectos aprobados.

#  Reglas de operacién del Fondo PROSOFT.

* Encuestas de Opinion.

*  Entrevistas a Profundidad.

® Literatura Referente al Tema.

Al igual que en la evaluacion anterior, los agentes consultados para obtener la informacion
necesaria fueron aquellos involucrados en la articulacion y manejo del programa: la

Secretaria de Economia (SE), los Organismos Promotores y los Beneficiarios.

3.3.4 Técnicas de Recoleccion de Informacién

En la evaluacion 2005 se emplearon tres tipos de encuestas: las encuestas de opinion, las
encuestas a profundidad y una entrevista a los responsables de los proyectos. La encuesta a
profundidad se aplico a los representantes de los Organismos Promotores, nuevamente con
el objeto de profundizar y enriquecer la informacion obtenida en la encuesta de opinion.

Esta encuesta es la misma que se aplicé en el gjercicio anterior.

La entrevista a profundidad se aplicé a los responsables técnicos de los proyectos (ver
Anexo A.2). Se conforma por 21 preguntas, las cuales tienen como objeto conocer la
satisfaccion de los beneficiarios respecto al programa y administracion; los beneficios
socioecondmicos que el programa les acarrea (aumento del empleo, reduccién de costos,
vinculacién con otros sectores o empresas, etc.); la existencia de complementariedad del
PROSOFT con otros programas u otros instrumentos de financiamiento del sector piblico
(Fondos Mixtos, Fondos Sectoriales, Fondo PYME, etc.) y; por ultimo, para conocer las
condiciones para el desempefio productivo de la empresa (adquisicién de maquinaria,

contratacion de servicios o capacitacion, etc.). Otro objetivo de esta entrevista fue

71



Capitulo 3. Revision de las Evaluaciones del PROSOFT

relativizar el significado de los indicadores y complementar las opiniones obtenidas en la
encuesta. Dentro de la evaluacién no se especifica como se hizo la muestra de beneficiarios
que serian encuestados. De estos dos instrumentos se extrajo un conjunto de

recomendaciones para megjorar ¢l funcionamiento y aplicacion del PROSOFT.

La encuesta de apinion fue enviada a las empresas beneficiarias como en la evaluacion
anterior; tiene como objetivo conocer cuil es la percepcién que tienen los beneficiarios
sobre el programa, bajo las formas de satisfaccién e impacto. Dicha encuesta mantiene el

mismo formato que la aplicada en la evaluacién anterior.

En el analisis de la evaluacion externa 2005, no se emple6 toda la informacién que arroja la
encuesta de opinidn; éste se enfocé en tres aspectos utilizando para ello los siguientes
capitulos: Capitulo 1: conocer las actividades que realiza la empresa (tipo de productos y
servicios), las ventas, el tipo de empres.as y mercado al que se enfocan, asi como el tipo de
relacién empresarial predominante antes y después de participar en el programa. Capitulo 2
y 3: conocer el nivel académico del empresario y empleados asi como su numero y
funciones dentro de las empresas. Capitulo 6 y 8. Conocer los principales problemas
relacionados con la gestidén del PROSOFT, los efectos positivos sobre las empresas asi como

las virtudes del programa y sus aspectos a mejorar.

Nuevamente, los instrumentos utilizados s6lo nos permiten una valoracion subjetiva de los
impactos: nos dan a conocer el grado de sat1sfacc16n deé los participantes y sirven para
valorar el desempefio operatwo del programa. La cobertura alcanzada el programa se

conoce a partir de la informaci6én proporcionada por la SE.

3.3.5 Indicadores de Impacto y Gestién

Para medir el impacto que alcanzé el programa durante el ejercicio 2005 en los estados que
participaron de los apoyos del PROSOFT (Aguascalientes, Baja California, Chiapas,
Chihuahua, Durango, Guanajuato, Jalisco, Morelos, Nuevo Leén, Qaxaca, Puebla,

Querétaro, Sinaloa, Sonora, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, Yucatin y Zacatecas) asi
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como en las asociaciones apoyadas (AMCIS, AMITI y CANIETI), se empleé como base lo
indicado dentro de las Reglas de Operacion del PROSOFT y como fentes de informacion,
los datos proporcionados por la Secretaria de Economia. Referente a esto, las Reglas de
Operacion sefialan un minimo de indicadores con los que debe cumplir la evaluacion:

indicadores de impacto e indicadores de gestion; los cuales se describen a continuacion.

Dentro de los indicadores de impacto, tenemos las categorias: empleo, empresas atendidas,
competencias tecnolégicas, capacidad de procesos y calidad, proyectos productivos,
estrategia y visién de negocios. Como ya han sido explicadas en la evaluacién anterior, a

continuacion se presentan los resultados encontrados en cada categoria.

Para la categoria empleo, en las RO del PROSOFT no se aclaran cuédles son los empleos
botenciales por lo que son interpretados como aquellos “mejorados por medio de la
capacitacion técnica y profésional” (SE-UAM, 2006:63). En la evaluacion externa 2005 no
aparece el niumero de empleos generadospor el PROSOFT, por lo que no se esta cumpliendo
con la entrega de este indicador; pero si aparece el nimero de empleos mejorados y
potenciales. Los primeros son interpretados como todos aquellos trabajadores dentro de las
empresas que han recibido algin tipo de curso o capacitacion vinculada a alguna categoria
de apoyo estipulada por el programa; en este caso son presentados el nimero de empleos
mejorados por nivel de preparacion (profesionista, técnico y postgrado) y por género. Los
segundos son interpretados como el “empleo que podra ser creado, como resultado de la
ejecucion de los proyectos en el marco del PROSOFT” (SE-UAM 2006:64), en este caso son -
presentados el nimero de empleos potenclales por nivel de preparacién (profcs:omsta,
técnico y postgrado) y por género. En ambos indicadores se presentan los datos para 2004 y
2005.

En la categoria empresas atendidas, se presenta el nimero de empresas atendidas en el
ejercicio, las cuales aparecen por tamafio de empresa atendida (micro, pequefias, medianas
y grandes). Muestra también el nimero de empresas potenciales, las cuales son concebidas

como “las empresas que podran ser beneficiadas como resultado de los proyectos del
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PROSOFT” (SE-UAM, 2006:63); las cuales aparecen por tamafio de empresa atendida (micro,
pequefias, medianas y grandes. No aparece el numero de empresas generadas, por lo que
habria que suponer que no hubo generacidon de empresas dedicadas a la industria del
software vinculadas a los apoyos del PROSOFT (esto se podria deber a que las empresas para
poder acceder a los apoyos del programa deben ser empresas constituidas, tal como lo
indican las reglas de operacién). Para los anteriores indicadores se presentan datos para
2004 y 2005.

El indicador proyectos productivos se cumple en su totalidad, pues aparece tanto el niimero
de proyectos apoyados como el nimero de empresas apoyadas en proyectos productivos.
Aparece la informacién por Organismo Promotor y su participacion porcentual respecto al
total, en ambos casos es referida al ejercicio 2005. En la categoria competencias
tecnologicas se contemplan ambos indicadores. La informacién es presentada por
Organismo Promotor y por porcentaje de participacion para el afio 2005; por lo que cumple

con los requerimientos en esta categoria.

En la categoria capacidad de procesos y calidad 1a evaluacion considera a todo el conjunto
de indicadores, por lo que se podria considerar que cumple en su totalidad con lo requerido
en esta categoria. La informacidn aparece por Organismo Promotor y por participacion
porcentual por cada uno de los indicadores correspondientes al ejercicio 2005. La categoria
estrategia y vision de negocios se cumple, pues presentan el nimero de personas y
empresas apoyadas en la capacitacidn de en temas de negoc1os y estrateglas por Orgamsmo

Promotor y participacion porcentua] para el cjercwlo 2005.

En forma adicional incluyen la categoria Potenciacion como indicador de impacto. Este
rubro se refiere al “nimero de veces por el cual se multiplica cada peso aportado por el
PROSOFT en los proyectos aprobados™ (SE-UAM, 2006:72), es decir, el factor de
potenciacion. La informacion aparece desglosada para el afio 2005 por Organismo
Promotor (entidad o asociacién), valor del proyecto, y por aportador (Organismo Promotor;

sector privado, sector académico, otros aportantes).
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Dentro de los indicadores de gestion aparecen, el niimero de proyectos apoyados, el
numero de beneficiarios apoyados 'y la inversién. Como en el caso de los indicadores de

impacto, a continuacion, se presentan los resultados encontrados.

Como resultados se presentan el total de proyectos aprobados y rechazados, por Organismo
Promotor, asi como el nlimero total de beneficiarios apoyados. De igual manera, se presenta
la participacién del financiamiento de los proyectos por agente asi como los montos de
apoyo del PROSOFT transferidos a los estados participantes (Aguascalientes, Baja California,
Chiapas, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Jalisco, Morelos, Nuevo Le6n, Oaxaca, Puebla,
Querétaro, Sinaloa, Sonora, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan y Zacatecas) y a las
instituciones o asociaciones (AMCIS, AMITI y CANIETI). Este indicador cumple con lo

solicitado dentro de las Reglas de Operacién del PROSOFT.

Categorias de Apoyo. Se hizo una presentacién de las solicitudes recibidas y aprobadas; de
las categorias que apoya el programa por tipo y mimero de conceptos, monto de apoyo del
PROSOFT y monto promedio por concepto, para cada una de las entidades y asociaciones
" ~'qué los solicité para los ejercicios 2004 y 2005, cuando correspondan los casos. De igual
forma, se presentan las subcategorias y los conceptos mas utilizados y el monto asignado a

cada uno de ellos.

Por lo presentado en los indicadores de impacto y gestidn, esta evaluacién proporciona la
informacién requerida en las RO, excepto para los mdlcadores numero de empleos
generados por el PROSOFT y numero de empresas generadas En este sent:do es mas

completa que la evaluacién anterior.

3.3.6 Conclusiones obtenidas en la evaluacién externa 2005

Las conclusiones a las que llega la evaluacién externa 2005, apuntan a lo encontrado en la
evaluacién anterior y son las siguientes: las reglas de operacién “han funcionado de manera
similar en los afios 2004 y 2005, lo cual demuestra su eficiencia y claridad para llevarse a

cabo de manera correcta” (SE-UAM, 2006:133); aunque se requiere modificar algunos
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aspectos de manera que los proyectos aprobados a principio de afio reciban en ese periodo

los recursos asignados.

En el ejercicio 2005 el nimero de proyectos aprobados mas que se duplico, ello se debe en
gran medida al incremento de los recursos destinados al PROSOFT y a una mayor
participacion de las entidades federativas y sector privado y, a que la cobertura se extendid
a todas las entidades del pais. Ademas, los recursos otorgados se diversificaron entre las

categorias y subcategorias de apoyo.

Se han incrementado los beneficios directos e indirectos, de acuerdo a la informacidn ciue
recaban los diversos indicadores (empleo, mejora en las capacidades tecnologicas,
capacitacion técnica y profesional, etc.), los cuales presentan mejores resultados que en el
ejercicio anterior. De igual forma, el incremento de las aportaciones por los participantes en
el programa, multiplican los efectos de los beneficios en los indicadores; asimismo,
destacan la importancia de la formacion de recursos humanos pero también a la produccién

de software y proyectos de innovacidn.

El incremento de participantes y proyectos indica la importancia que ha cobrado el
programa en poco tiempo, como un instrumento de “fomento al desarrollo de las
capacidades tecnolégicas en las empresas del sector del software” (SE-UAM, 2006:135), lo
que ha incentivado la “participacién de diversas instituciones académicas y de empresas
privadas en la consgcucién de los proyectos... [dando] cuenta del efecto multiplicador que
tendran los resultados del PROSOFT en el mediano y largo plazo” pbr la col‘aboraci()n que
surja entre ellos (SE-UAM, 2006:135). Esto redunda en una mejora de la produccién y

empleo del sector.
3.4 Diferencias entre las evaluaciones externas 2004 y 2005

En la Tabla 3.1 se muestran las diferencias entre las evaluaciones externas practicadas a los

ejercicios 2004 y 2005 del PROSOFT.
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Tabla 3.1 Diferencias entre las evaluaciones 2004 y 2005

2004

2005

Metodologia

gestion, criterios de aprobacién y rechazo de los proyectos)
‘lm dos; entrevistas a profundidad

Conformacién de una base de dalos; andlisis del proceso de[Conformaciéon de wna base de datos;

entrevistas a
profundidad y encuestas de opinidn; andlisis de la informacién
recopilada

Recoleccion ds
Informacién

Encuesta a profundidad aplicada a los OF y Encuestas de
opinion enviadas a las empresas beneficiarias

Encuesta a profundidad aplicada a los OP, Entrevistas a
profundidad aplicadas a t0$ responsables t&cnicos de los)
proyectos y, Encuesta de opinidn enviadas a las empresas
[beneficiarias

Asociaciones
Particlpantes

AMCIS, AMITI ¥ NAFIN

AMCIS, AMITI y CANIETI

Entidades
Participantes

Aguascalientes, Baja Califomia, Guanajuato, Jalisco, Morelos,
Nuevo Ledn, Fuebta, Sinaloa, Sonora, Yucatin,

Aguascalientes, Baja Califomia, Chiapas, Chihuahua,
Durango, Guanajuato, Jalisco, Morelos, Nuevo Ledn, Oaxaca,
Puebla, Querétaro, Sinaloa, Sonora, Tamaulipas, Tlaxcala,
Veracniz, Yucatin, Zacatecas

Entidades
Descritas

Baja California, Jalisco, Nuevo Leon, Sinaloa, Yucatan

Aguascalientes, Baja California, Guanajuato, Jalisco, Nuevo
Ledn, Sonora

Fuentes de
Informacién

Informacién estaditica de la SSIC, Solicitudes de apoyo,
_ |Dictdmenes, Biticoras de seguimiento, Guias de
constatacion, Guias de observacidn, Reglas de operaciédn del
{programa, Entrevistas

Informacion  estadistca de la SSIC, Informacion de |

proyectos aprobados, Reglas de operacidn del programa,

Encuestas de opinidn, Entrevistas a profanidad, Literatura
ite al tema

Indicadores
Presentados

Num. de empleos mejorados y potenciales; nim. de empresas|
atendidas; num. de proyectos apoyados: num, d

desarrolladores apoyados para obtener certificados; num. de
empresas capacitadas en capacidad de procesos y calidad;|
num, de empresas apoyadas para la certificacidén en modelos,
de procesos; num, de empresas prestadoras de servicios de

empresas apoyadas en capacitacibn en
estrategias; apoyos para piocesos de exportacidn; num. de|
proyectos aprobados y rechazados; num, total de beneficiarios
|apoyados; monto de financiamiento por agente; num. de
{proyectos y montos de recursos en cada categoria |
subcategoria

maodelos de procesos de software; nim. de personas v
negocios |

MNum, de empleos mejorados y potenciales; num. de empresas
atendidas, num. empresas potenciales; num. de proyectos
productivos apoyados; num de empfesas apoyadas; num. de
personas capacitadas en competencias tecnoldgicas; nim. de
desamolladoras apoyados para obtener certificados; num. de
empresas capacitadas en capacidad de procesos y cabidad;
num. de empresas apoyadas para la implementacién d
modelos de procesos; num, de empresas apoyadas para la
cerfificacidn en modelos de procesos; num, de empresas
prestadoras de servicios de modelos de procesos de software;
num. de personas y empresas apoyadas en capacitacidn en|
negocios y estrategias; potenciacidn; nim. de proyectos)
aprobados y rechazados; nim. total de beneficiario:
apoyados; monto de financiamiento por agente; nim. d
proyectos y montos de recursos en cada categoria
subcategoria '

Conclusiones

La cobertura y poblacidn objetivo comesponden a
establecido en las RO; problemas para el ejercicio de |
recursos por su tardia entrega; mejoras en los empleos;

necesidad de

medianas, concentracion de las categorias de apoyo

;!Resuﬂados similares @ los enconfrados en fa evaluacidn

anterior; apego a o establecido en Ias RO; dupliacién en los
proyectos aprobados’ por el aumento de los recursos y

mejora en la infraestructum y en las cadenas productivas:iparticipacién de los distintos agentes; incremento de |
establecer presupuestos multinnuales;fproyectos destinados a innovacidn y desarrollo; distribucidn,
accesibilidad de recursos para !as empresas pequefas ¥

mas homogenea entre las categorins y subcategorias de
apoyo

Fuente: Elaboracion propia.

3.5 Sintesis del Capitulo

En este capitulo se realizé el anilisis de:las evaluaciones practicadas al PROSOFT,

considerando sus objetivos, metodologia, fuentes y técnicas de recoleccién de informacién,

indicadores utilizados y conclusiones obtenidas. De este analisis y a partir del modelo

légico esquematizado en el capitulo anterior, se desprenden las siguientes preguntas: ;las

evaluaciones realizadas al PROSOFT proporcionan informacién suficiente para determinar si

se estin alcanzando los objetivos de corto plazo?, en adicién, ¢la informacién que

proporcionan es suficiente para determinar el logro de las metas de largo plazo?
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Como se puede apreciar en las secciones anteriores, correspondientes al andlisis de las
evaluaciones, los productos (indicadores) que arrojan las dos evaluaciones practicadas al
Programa para el Desarrollo de la Industria del Software (PROSOFT) no pueden ser

considerados de impacto, sino de resultados®'.

Una evaluacién de impacto se centra en la valoracién de lo que les pasaria a los
participantes de un programa, cualquiera que sea éste, en ausencia del programa. Es decir,
en una evaluacion de impacto se trata de valorar el efecto neto de un programa al comparar
los resultados del mismo, con una estimacién de lo que podria haber pasado si el programa
no existiese. Este tipo de evaluacion “procura saber qué ha pasado con las actividades de un
proyecto, desde el punto de vista de su incidencia en la poblacion objetivo™ identificada

(UEDY, 1999:6).

Un programa que dispone de una gran cantidad de recursos, como lo es PROSOFT, y que
contempla una gama de categorias de apoyo muy amplia (por el nimero y tipo), debe ser
evaluado de manera tal que podamos conocer los beneficios reales que este programa
'produce, esto es, contemplar aspectos como la ejecucion, los impactos finales y el anilisis

costo-beneficio del programa.

El objetivo general del PROSOFT es promover el desarrollo econémico nacional, a través
del otorgamiento de subsidios de cardcter temporal a\prayectos que fomenten la creacion,
desarrollo, consolidacion, viabilidad, productividad, competitividad,y sustentabilidad de
las empresas del sector de tecnologias de informacion. Por lo que una evaluacién del

programa, debiera considerar precisamente los objetivos que pretende alcanzar el mismo.

“! Una evaluacién de resultados debe ser entendida como el proceso y conjunto de procedimientos para
valorar el resultado de un programa sobre sus participantes, referido a los beneficios o cambios en el
aprendizaje de sus participantes, en las actitudes, los valores, las destrezas, las conductas, la condicién o stafu.
Una evaluacién de resultados se enfoca en el nimero de empresas atendidas, nimero de empleos mejorados,
namero y tipos de categorias y subcategorias solicitadas y apoyadas, montos de inversién por cada agente
participante, capacitaciones o certificaciones aprobadas, etc.
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Por la forma en que hasta ahora se han realizado las evaluaciones, podemos deducir que
s6lo contemplan el Desarrollo (al incluir indicadores que sefialan el nimero de las
empresas que introducen mejoras en procesos, calidad, competencias tecnolégicas vy,
negocios y estrategia) y la Consolidacion (medida a través del nlimero de empresas
certificadas en procesos y calidad). Dejando fuera tres importantes objetivos del programa:
a) la creacién de nuevas empresas, b) el aumento de la productividad y c) elevar la
competitividad*? de las mismas. A partir de ello, surge la necesidad de redisefiar la
evaluacién externa practicada al programa. Este redisefio serd especificado en el siguiente
capitulo, enfatizando la valoracién del impacto en la productividad y competitividad, que
son los factores que consideramos contribuirdn al desarrollo econémico nacional, debido a
que ambos permiten un mejor posicionamiento de los productos o servicios tanto en el
ambito local como externo; y en consecuencia un mejor posicionamiento del sector y del

conjunto de la economia.

“? Cabe sefialar que dentro de los objetivos especificos del programa no se menciona el fortalecimiento a la
competitividad de las empresas.
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Capitulo 4. Propuesta para la realizar una Evaluacién de Impacto

El objetivo de este capitulo es proponer una metodologia adicional a la que se emplea en la
evaluacién externa del Programa para el Desarrollo de la Industria del Software (PROSOFT);
para ello, se divide en tres secciones. En la primera seccién se establecen los antecedentes
necesarios para realizar una evaluacién, esto es, los objetivos y caracteristicas del
programa, a partir de las cuales se determinara el propésito y las preguntas de la
evaluacién. En la segunda seccidn, se establece el disefio de la evaluacién de impacto del
PROSOFT especificando los indicadores, las variables explicativas, la muestra y los métodos

de estimacién. En la ltima seccién, se expone una sintesis del capitulo.

4.1 Antecedentes para la Evaluacién de Impacto

Como se indicé en el capitulo anterior, las evaluaciones externas que se han realizado al
PROSOFT en los dos ejercicios que lleva funcionando no son de impacto y, si bien dentro de
sus RO se sefialan indicadores de impacto y gestion, éstos mas bien son de resultados
(muestran cuantitativamente el comportamiento y ejecucién del programa). Para determinar
si el incremento de la productividad-ingreso de la PO (en este caso las empresas) se debe a
la intervencion del programa o a otras circunstancias, es necesario realizar una evaluacién

de impacto.

El disefio que aqui se propone podré ser empleado tanto por los evaluadores internos (SE)
como por los evaluadores extemos (universidades o consultoras), para mejorar la
evaluacién del programa (ya sea que contimien o no con el mismo formato que ha venido

utilizindose).

Dado que el Programa para el Desarrollo de la Industria del Software ya se encuentra
funcionando y no se indicé el procedimiento para medir el impacto del programa ni cudles
indicadores fungirfan como medidas de impacto, es necesario estipularlos; para ello, el
procedimiento que habra de seguirse, esta basado en la propuesta para evaluar un programa
hecha por Navarro (2006).
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4.1.1 Anélisis de los Objetivos del PROSOFT*

Los objetivos de un programa definen los efectos esperados de la intervencién. En el
modelo logico del PROSOFT (Tabla 2.1} -el cual nos permite ver de manera abstracta y
sencilla el programa- podemos observar que los objetivos que persigue el programa en el

corto y largo plazo son:

= (Corto Plazo: 1) fomentar la creacién, desarrollo, consolidacic’)n, viabilidad,
productividad de las empresas del sector de tecnologia de la informacidn, ii) contribuir
a la expansion de la oferta de fuentes alternativas de financiamiento para las empresas
del sector TI, iii} conservacion y generacion de empleos en el sector.

= Largo Plazo: i) fomentar la innovacién, el desarrollo y la modernizacién tecnolégica
del sector, ii} promover el desarrollo econémico regional y nacional, iii) contribuir al
desarrollo de infraestructura fisica y parques de alta tecnologia, iv) fomentar la

integracién y fortalecimiento de cadenas productivas en el sector.

Como el programa apenas inicia su tercer ejercicio, €s muy pronto para medir los efectos de
largo plazo; razén por la cual, la estrategia de evaluacién que se propone se enfocara en
medir los efectos esperados de los objetivos de corto plazo. Mas adelante se presentarin los
indicadores que permitirdn evaluar el desempefio de la intervencién y establecer si ésta

avanza hacia la consecucién de los objetivos.

4.1.2 Caracteristicas del PROSOFT _

Entender los objetivos del programé es importante, aunqué no determinan qué y c6mo se va |

a evaluar. A continuacién se describen los elementos que se deben identificar para analizar

las caracteristicas de un programa.

a. Ingreso. Este elemento se refiere a los procedimientos y criterios empleados en el
programa para la seleccion de los beneficiarios, es importante porque en él, se

determinan las caracteristicas de los participantes, las cuales podran ser empleadas en la

* El objetivo general y los objetivos particulares del PROSOFT han sido presentados en forma amplia en el
Capitulo 2, por lo que no es necesario reproducirlos en esta seccién,
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evaluacion de impacto; por lo general quedan especificadas en las reglas de operacion
del programa o en su manual operativo. Para e] caso del PROSOFT éstas se encuentran
especificadas en el capitulo 2, puntos 2.2.3.2 y2.2.3.4.

Componentes. Son los bienes y servicios que se transfieren a los beneficiarios asi como
las reglas y compromisos que determinan estas transferencias: su cantidad, frecuencia y
duracion. En el caso del PROSOFT, se refiere a las transferencias en efectivo que reciben
anualmente las empresas inscritas al programa; las cuales dependen de las categorias a
las cuales hayan postulado (punto 2.2.3.3); las cantidades y frecuencia de los apoyos
estdn especificadas en el Anexo D. El proceso de asignacién se puede observar en la
Figura 2.2: una vez que inician las transferencias de los recursos, las empresas se
comprometen a enviar los avances fisico-financieros trimestralmente asi como un
reporte al finalizar el proyecto. El control y vigilancia que ejerzan los OP y la SE sobre
las empresas beneficiarias se realiza mediante el seguimiento que les hacen en forma
telefonica y personal, la revision de los reportes trimestrales y de los comprobantes de
los avances fisico-financieros.

Efectos. Por €]l momento en que ocurren se clasifican en iniciales, intermedios vy finales.
Los iniciales son los cambios que ocurren inmediatamente después de recibir los
servicios del programa; en el caso del PROSOFT, el incremento de los recursos de los que
puede disponer la empresa para la adquisicion de equipos, capacitaciones de los
trabajadores, comercializacién de los productos, pago de certificaciones y transferencias
tecnoldgicas. Los intermedios no son causados directamente por el programa sino que
son consecuencia de los efectos iniciales, es_decir, son los efectos de corto plazo; en
este caso, los efectos intermedios se reflejan en el desarrollo de las empresas, aumento
de la productividad, de las ventas y de la comﬁetitividad. Los finales son consecuencia
de los efectos intermedios y sdlo se perciben una vez transcurrido el tiempo; es decir,
estamos hablando de los objetivos de largo plazo: capacidad para innovar, modernizar
tecnologicamente al sector, el desarrollo econdmico regional y nacional, el desarrollo
continuo de infraestructura fisica, la ihtegracic’m y fortalecimiento de cadenas

productivas y, una mayor participacion en el mercado mundial del software.
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d. Factores Exdgenos. Son los factores que no estdn contemplados dentro del programa
pero que influyen en la causalidad del mismo. Como ejemplo de ellos tenemos la edad;
género; nivel y lugar de educacion; capacidades y habilidades; condiciones laborales,

regionales y de los mercados; etc.

4.1.3 Preguntas de Evaluacion
Una vez que se han identificado los objetivos y caracteristicas del programa a evaluar se
cuenta con informacién suficiente para definir el alcance de la evaluacién en términos de

cudles efectos se van evaluar y qué se quiere conocer de dichos efectos.

Para saber cuiles efectos se van a evaluar, se debe tener en cuenta el objetivo de la
evaluacion. En este caso, €l propdsito de la evaluacion es valorar/medir los efectos del
Programa para el Desarrollo de la Industria del Software sobre la productividad y los
ingresos netos de las empresas beneficiarias. En términos de temporalidad, se evaluaran los
efectos intermedios producidos en las empresas en el corto plazo. Esto porque, “la
evaluacién de los efectos tempranos es clave, en la medida que suministra informacién

sobre la incidencia de los diferentes componentes del programa” (Navarro, 2006:66).

Para responder ;qué efectos/incrementos se producen por la intervencién del programa
sobre la productividad y los ingresos netos de las empresas beneficiarias?, podemos medir
los indicadores en términos absolutos (unidades monetarias) o en términos relativos

(porcentajes).

La respuesta a la interrogante planteada sera dada por la evaluacidn de impacto. A priori,
establecemos la siguiente hipétesis:

El participar del PROSOFT propicia el incremento de los ingresos netos y de la
productividad de las empresas beneficiadas, en comparacion a aquellas no beneficiadas

{grupo de control).
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Si esta hipotesis se cumple, podemos emplearla como proxy para determinar si el programa

favorece al aumento de la competitividad en el sector.

4.2 Diseiio de la Evaluacién de Impacto del PROSOFT

Para disefiar una evaluacién de impacto lo primero que debemos hacer es conocer los
objetivos y caracteristicas del programa, e identificar el propésito de la evaluacion. Luego
debemos determinar los métodos de investigacion que utilizaremos, los cuales como
establecen Fahrenkrog er al (2002) deben tener en cuenta las preguntas que queremos

responder.

El disefio que aqui se propone tiene fines explicativos, ya que se busca “establecer vinculos
precisos entre diferentes factores y variables” (Fahrenkrog ef al, 2002:10), por tanto es

aconsejable el uso de métodos experimentales®.

Para escoger el método de investigacion también debemos tener en cuenta el tipo de
programa a evaluar. Al evaluar programas de financiamiento de actividades relacionadas
con IyD, Fahrenkrog ef al- (2002) sugieren utilizar: examenes de innovacién, modelos

econométricos, enfoques de grupo de control, o estudios de caso.

A continuacién se presentan los indicadores de impacto, las variables explicativas, la
manera de determinar los tamafios de muestra del grupo control y del grupo tratamiento, asi

* como los métodos de estimacion de impacto. ...

4.2.1 Los Indicadores de Impacto

“Una vez definidos los efectos que se evaluaran y qué se quiere conocer de ellos, el
siguiente paso es seleccionar los indicadores de impacto que seradn utilizados para evaluar
cada uno de los efectos” (Navarro, 2006:70); es decir, emplear variables a través de las

cuales se permita la valoracion de los indicadores: las metas del programa.

“ En Fahrenkrog ef al, incluyen dentro del término méfodos experimentales los métodos cuasi-
experimentales,
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El efecto/impacto de corto plazo que busca el programa y que nos interesa en esta
evaluacion es: fomentar la creacién, desarrollo, consolidacién, viabilidad, productividad de
las empresas del sector de tecnologia de la informacion. Especificamente, nos centramos en
la productividad.

La transferencia de recursos puede generar diversos efectos (positivos, negativos, esperados
y, no esperados) sobre los beneficiarios, razon por la cual es necesario contar con
indicadores que puedan ser tomados como variables de impacto y, reflejen los verdaderos
efectos del programa. Para ello, usaremos dos variables de impacto: a) productividad e b)

ingreso neto®.

a) Productividad

De acuerdo a Gregory Mankiw (2002:334), la productividad se entiende como "la cantidad
de bienes y servicios producidos en cada hora de trabajo realizado”. En forma mas amplia,
la productividad es el conjunto de bienes y servicios que genera una empresa, industria o
sector en un determinado periodo de tiempo; generacion que se encuentra condicionada a la
posesion y disposicion de capital fisico (KF), capital humano (KH), recursos naturales (RN),

insumos (INSU) y, conocimientos tecnoldgicos (Tec).

La forma maés sencilla de cuantificar la productividad que tiene una empresa es a través del
namero de bienes o servicios (ByS) que genera. Pero para poder compararla, tenemos que
ligarla o referirla a sus componentes, creando relaciones o proporciones. Como ejemplo
tenemos: Bys/KF, Bys/KH, BySRRN, BysINSU y, ByS/TEC. Estas relaciones se pueden expresar
en términos de unidades fisicas o de unidades monetarias.

Puesto que requerimos encontrar un término que sea comun a todas las empresas dedicadas
a la industria del software -las cuales poseen diferencias en capital fisico, en capital

humano, en los insumos que requieren, en conocimientos tecnoldgicos, en personal vy,

** Este es uno de los indicadores que Fahrenkrog et al (2002) proponen cuando se desea medir el impacto de
un programa definanciamientode actividades de lyD.
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