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Criterios de Seleccion

Esta auditoria se selecciond con base en los criterios cuantitativos y cualitativos establecidos
en la Normativa Institucional de la Auditoria Superior de la Federacién para la integracion
del Programa Anual de Auditorias para la Fiscalizacién Superior de la Cuenta Publica 2012,
considerando lo dispuesto en el Plan Estratégico de la ASF 2011-2017.

Objetivo

Evaluar el cumplimiento de los objetivos y metas del programa primer empleo, respecto de
la contratacion de trabajadores adicionales de nuevo ingreso, inscritos al Instituto Mexicano
del Seguro Social.

Alcance

La evaluacion comprendié la eficacia de patrones inscritos y trabajadores registrados en el
Programa Primer Empleo; la eficiencia en el cumplimiento de requisitos de patrones y
trabajadores para incorporarse al programa; los subsidios entregados a los patrones; asi
como la elaboracién y presentacion de informes del ejercicio de los recursos.

Antecedentes

El articulo 123 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que
toda persona tiene derecho al trabajo digno y socialmente util; al efecto, se promoveran la
creacion de empleos y la organizacién social de trabajo, conforme a la ley.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 se establecid el objetivo nacional de alcanzar
un crecimiento econdmico sostenido mas acelerado para generar los empleos formales que
permitieran a todos los mexicanos, especialmente a aquellos que viven en pobreza, mejorar
su calidad de vida; por lo que se buscaria promover condiciones para la creacién de empleos
formales con el objetivo de llegar en 2012 a crear, al menos, 800,000 empleos formales al
afo. Se considerd preciso generar las condiciones que facilitaran el acceso de la poblacién
econémicamente activa a los mercados laborales.

El Ejecutivo Federal reconocié que la creacién de empleos es una actividad prioritaria, por lo
que resolvié impulsar la generacion de nuevos empleos formales y permanentes, mediante
un programa que contribuyera a crear mayores oportunidades de progreso y de trabajo. En
este contexto, suscribid junto con la Secretaria del Trabajo y Previsidn Social el “Decreto que
establece las directrices generales para dar cumplimiento al Programa Primer Empleo”,
publicado en el Diario Oficial de la Federacién (DOF) el 23 de enero de 2007 y entrd en vigor
el 1 de marzo de 2007.

El objetivo del Programa Primer Empleo (PPE) consistid en apoyar a las personas fisicas o
morales en la generacién de nuevos empleos de cardcter permanente, por medio del
otorgamiento de un subsidio de las cuotas obrero patronales a cargo de los empleadores,
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derivado de contratar trabajadores adicionales de nuevo ingreso, con cuya contratacién se
superara el nimero maximo de trabajadores registrados por el patrén, y que no tuviera
registro previo ante el IMSS como trabajador permanente; los patrones deberian
mantenerlos asegurados durante un periodo de nueve meses continuos posteriores a la
fecha de su registro en el programa. El subsidio se determinaria en funcidn del salario base
de cotizacion de los trabajadores registrados, el cual seria del 10.0% hasta el 100.0%. La
fecha limite para la inscripcion de patrones y el registro de trabajadores en el programa fue
el 28 de febrero de 2011.

Para cumplir con el objetivo del PPE al IMSS le correspondié verificar que los patrones y
trabajadores cumplieran con los requisitos de inscripcion y otorgar el subsidio
correspondiente.

En el Presupuesto de Egresos de la Federacién 2007 se establecié que se otorgaria al IMSS
un presupuesto de 3,000,000.0 miles de pesos por concepto del subsidio para los programas
para la promocién del empleo. El 28 de febrero de 2007, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP) realizé al IMSS la primera ministracién por 239,496.2 miles de pesos y de
marzo a octubre del mismo afio se entregaron 760,379.9 miles de pesos para dar un total
trasferido de 999,876.1 miles de pesos con que contd el PPE para el periodo 2007-2012, los
cuales se administraron en un fondo de reserva creado para tales fines. Los recursos del
programa se reportaron como ejercidos en la Cuenta Publica 2007 bajo el concepto de
“gasto corriente”, en el rubro de “servicios generales”.

El 17 de diciembre de 2007, se publicd en el DOF el “Decreto por el que se modifica el
diverso que establece las directrices generales para dar cumplimiento al Programa Primer
Empleo, publicado el 23 de enero de 2007”, con el objeto de ampliar la poblacidn objetivo a
fin de que fueran elegibles de incorporarse al programa los trabajadores que no hubieran
laborado mas de 9 meses continuos con un mismo patrén durante toda su historia laboral;
reducir de 10 a 4 meses el periodo para recibir el pago del subsidio; y ampliar la vigencia de
inscripcion de patrones y registros de trabajadores al 31 de agosto de 2011.

El 14 de noviembre de 2011, se publicé en el DOF el “Decreto por el que se modifica el
diverso que establece las directrices generales para dar cumplimiento al Programa Primer
Empleo”, a fin de permitir el registro extemporaneo de trabajadores en el programa, reducir
de 4 a 3 meses el tiempo para recibir el pago del subsidio y extender el periodo de
inscripcidn de los patrones al 30 de septiembre de 2012.

En 2012, el IMSS ejercié 42,618.1 miles de pesos de los recursos del fondo de reserva del
PPE, el registro de trabajadores concluyé el 30 septiembre de 2012, y el programa terminé
el 30 de noviembre de 2012.
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A continuacidn se presenta el esquema de operacién del programa:

ESQUEMA DE OPERACION DEL PPE

Inscripcion del patron al
PPE (antes del 30/09/12)

El IMSS informa al patrén |

sobre la procedencia de su
solicitud para incorporar a
los trabajadores

\d

El patron solicita al IMSS el
pago del subsidio

El IMSS verifica que los
patrones cumplan con los
requisitos

El IMSS verifica el cum-
plimiento de requisitos
para incorporar a los tra-
bajadores

El IMSS otorga el subsidio
al patrén

El IMSS comunica al pa-
trén el resultado de acep-
tacion en el PPE

El patrén aceptado ins-
cribe a los trabajadores en
el PPE

FUENTE: Elaborado por la ASF con informacién del Decreto que establece las directrices generales para dar
cumplimiento al Programa Primer Empleo.

El Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), en la Encuesta Nacional de
Ocupacién y Empleo, identific6 que para el cuarto trimestre de 2012, la poblacion
econdmicamente activa fue de 50.7 millones de personas, de las cuales la poblacion
ocupada fue de 48.2 millones de personas, y la desocupada de 2.5 millones. Respecto de la
poblacién ocupada, 28.9 millones de personas tenian un empleo formal y 19.3 millones de
personas se encontraban en un empleo informal.

Resultados
1. Evaluacidn del disefio del control interno

En 2012, el IMSS conté con un diseiio del sistema de control interno que asegurd una
seguridad razonable de su operacion, ya que conté con un Manual de Organizacion, en el
cual se establecieron los objetivos de mejorar los niveles de bienestar de los trabajadores
mexicanos y de sus familias; un cddigo de conducta, en el que se incluyeron valores,
principios y conductas que deberdn observar los servidores publicos que en ella laboran;
perfiles de puestos, que contienen los requisitos para el nombramiento y las actividades que
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se realizan por puesto; Encuesta de Clima y Cultura Organizacional; casos de uso, en los que
se muestra la implementacién y la utilizacién y del sistema denominado “Programa Primer
Empleo PPE”; la Matriz de Riesgos 2012, en la cual se registraron los posibles riesgos, el
grado de ocurrencia y su posible solucion; el documento denominado “evaluacién del
Programa Primer Empleo”, en el que definié las metas de trabajadores registrados en el
programa, asi como los controles para resguardar la informacidon que acreditara el
cumplimiento de los requisitos de inscripcién de patrones y registro de trabajadores
beneficiarios del PPE.

2. Cumplimiento de requisitos de los patrones inscritos y trabajadores registrados en
el PPE

De un universo de 3,631 patrones inscritos en el PPE en 2012, se selecciond una muestra de
347%, con la base de datos de patrones beneficiarios del programa se comprobé que todos
cumplieron con la entrega de los requisitos referentes a proporcionar una cuenta bancaria;
contar con un registro patronal ante el instituto; dedicarse a actividades econdémicas cuyo
ciclo de produccidon no fuera menor a doce meses; y no haber sido una entidad publica
cuyas relaciones laborales se rijan por el apartado “A” del articulo 123 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ni formar parte de las administraciones publicas
de la Federacion, entidades federativas o municipios.

De un universo de 9,942 trabajadores registrados en el PPE en 2012, se selecciond una
muestra® de 370, con la base de datos de la platilla maxima de trabajadores, se comprobé
que el patron cumplié con el requisito de incorporar trabajadores adicionales de nuevo
ingreso.

3. Subsidios otorgados a los patrones

En 2012, 3,631 patrones se inscribieron al PPE, de los cuales 1,127 recibieron el subsidio por
el registro de trabajadores. Con la base de datos de apoyos otorgados se comprobé que el
IMSS pagd 42,618.1 miles de pesos, de los cuales 41,971.8 miles de pesos correspondieron a
1,050 patrones (subsidio del 100.0%); 547.0 miles de pesos a 48 patrones (subsidio del
60.0%); 60.5 miles de pesos a 17 patrones (subsidio del 20.0%); y los 38.8 miles de pesos a
12 patrones (subsidio del 10.0%), conforme al salario base de cotizacion.

4. Informes a la SHCP y al Consejo Técnico del IMSS sobre la aplicacién de recursos y
reintegros a la TESOFE

Con los oficios del 2012 del IMSS y las “Actas del Consejo Técnico” de 2012 se comprobd
qgue remitié a la SHCP y al Consejo Técnico, respectivamente, los informes del saldo de la
reserva del fondo en el que se administraron los recursos del PPE.

El IMSS concluyé el pago del subsidio a los trabajadores el 30 de noviembre de 2012. Con la
revisién de la “conciliacién de cifras de diciembre de 2012” se precisé que, el saldo del
fondo de reserva del PPE ascendié a 970,960.0 miles de pesos. El 14 de octubre de 2013, el
instituto informd que “los recursos se encuentran en inversién por parte de la Unidad de

Se utilizé el método de muestreo estadistico aleatorio simple, con un nivel de significancia del 5.0%, nivel de confianza del
95.0%, y precision o tolerancia al error de 10.0%.
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Idem.
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Inversiones Financieras como recursos de terceros”, los cuales al 29 de noviembre de 2013
no habian sido reintegrados a la TESOFE.

Como resultado de la reunién de presentacién de resultados y observaciones preliminares,
el IMSS presentd el comprobante “Conexién Empresarial Internet, lista de pago de servicios”
y se comprobd que el 4 de diciembre de 2013, derivado de la intervencién de la Auditoria
Superior de la Federacién, realizé el reintegro a la Tesoreria de la Federacion mediante
transferencia electrénica, con numero de operacién 0000440967, de los recursos del saldo
del fondo de la reserva del PPE y los intereses generados por un monto de 1,008,695.1 miles
de pesos, por lo que la observacion se solventé en el proceso de ejecucion de la auditoria.

Al no reintegrar el remanente de recursos del fondo incluyendo los rendimientos financieros
dentro de los cinco primeros dias habiles del mes de enero de 2013, el IMSS incumplié los
articulos 109, parrafo segundo, del Reglamento de la Ley del Servicios de Tesoreria de la
Federacién y 12, parrafo segundo, del Decreto que establece las directrices generales para
dar cumplimiento al Programa Primer Empleo publicado en el DOF el 23 de enero de 2007,
modificado el 17 de diciembre de 2007 y el 14 de noviembre de 2011.

Mediante el oficio nim. DGADPP/885/2013, la Direccidon General de Auditoria de
Desempefio a Programas Presupuestarios hizo del conocimiento del Organo Interno de
Control en el IMSS la irregularidad acontecida a que hace referencia el presente resultado,
para que en el ambito de sus atribuciones, realice las gestiones que resulten procedentes.

5. Establecimiento de metas de inscripcidn de patrones y registro de trabajadores al
PPE

Con la relacién de trabajadores registrados en el PPE en 2012, y el documento “solicitudes
recibidas, aceptadas y rechazadas 2012”, se verificd que los patrones solicitaron el registro
de 84,987 trabajadores, de los cuales 9,942 (11.7%) fueron aceptados al cumplir con los
requisitos establecidos en la normativa.

Con la relacién de patrones inscritos en el PPE en 2012 y el documento “solicitudes
recibidas, aceptadas y rechazadas en 2012” se verificdé que 3,633 patrones solicitaron su
incorporacion al PPE, de los cuales 3,631 (99.9%) fueron aceptados.

Con el documento “evaluacidn del programa primer empleo” se constatd que en el periodo
2007-2012 el nimero de patrones registrados en el PPE fue de 26,656, lo que represento el
3.2% respecto de los 833,031 patrones inscritos en el IMSS. Los trabajadores registrados en
el programa fueron 95,770, lo que significd el 13.0% de la meta programada de 738,133
trabajadores; sin embargo, no alcanzd la meta programada de patrones inscritos vy
trabajadores registrados en el programa.

El IMSS informd que no se lograron dichas metas ya que “con relacidn a los resultados del
programa, cabe considerar que la comparacién del empleo total en la economia respecto de
los empleos asociados la operacion del PPE no es estrictamente correcta, en virtud de que el
PPE sélo considerd a trabajadores que cumplieran con ciertas condiciones de elegibilidad,
condiciones no presentes en las cifras de empleo nacionales (por ejemplo, la condicion de
incrementar la plantilla de la empresa, la cual no es aplicable para efectos de la meta de
empleo sefialada en el PND, la cual considera todos los empleos creados, sin realizar
distincién alguna sobre la asociacién de dichos empleos a platillas maximas).
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”Asimismo, en consideracidon del instituto el PPE cumplié, al menos parciamente con el
objetivo sefialado en el decreto que lo rige, el cual consiste en ‘... apoyar a las personas
fisicas o morales en la generacion de nuevos empleos de caracter permanente, por medio
del otorgamiento de un subsidio que serd aplicado a la parte de las cuotas obrero
patronales causadas a cargo de los patrones, al contratar trabajadores adicionales de nuevo
ingreso e inscribirlos ante el IMSS...”. Si bien el programa propicié un aumento en el nimero
de empleos formales en la economia, las expectativas que se tenian sobre la inscripcion de
patrones y el registro de trabajadores se cumplieron parcialmente, en virtud del impacto
que sobre el PPE tuvo la desaceleracidn de la actividad econémica observada desde
mediados del 2008; el avance del programa también se vio afectado por la implementacion
de otros apoyos para el pago de cuotas, como fueron los casos del ‘Decreto por el que se
exime parcialmente del pago de las cuotas patronales a que se refiere la Ley del Seguro
Social’, que estableciéd un beneficio equivalente al 5% en el pago de las cuotas obrero
patronales que se causaron de marzo a diciembre de 2008, y del ‘Decreto por el que se
otorgan beneficios fiscales a los contribuyentes que se indican, con motivo de la situacion
de contingencia sanitaria provocada por el virus de la influenza’, mediante el cual se eximio
a los patrones hasta del 20% de las cuotas obrero patronales causadas durante el tercer
bimestre de 2009; otro factor exdégeno que probablemente impacto en los resultados del
PPE, fue la percepcion de los empresarios acerca de los beneficios y de los riesgos de estar
en el sector formal o en el informal, lo cual esta asociado a factores tales como la valoracién
de los bienes o servicios publicos que obtienen a cambio de las contribuciones, la
percepcién del riesgo de ser detectado y sancionado por la autoridad, la percepcion de
manejarse o no en un ambiente de competitividad, la permeabilidad a la corrupcién para
evadir las disposiciones, y el hecho de que otras acciones del gobierno generen mas
beneficios y por lo tanto promuevan implicitamente la permanencia en la informalidad”.

Por lo anterior, el IMSS contribuyd a cumplir con el objetivo del PPE, a fin de que se
contrataran trabajadores mediante el otorgamiento de un subsidio a los patrones.

Consecuencias Sociales

En el periodo 2007-2012, el Programa Primer Empleo incorpord a 26,656 patrones, lo que
representd 3.2% de los 833,031 registrados en el IMSS. Los trabajadores adicionales de
nuevo ingreso inscritos fueron 95,770, lo que significd 13.0%, de la meta programada por el
Instituto, de 738,133 trabajadores.

Resumen de Observaciones y Acciones

Se determind(aron) 1 observacidn(es) la(s) cual(es) fue(ron) solventada(s) por la entidad
fiscalizada antes de la integracién de este informe.

Dictamen: con salvedad

La auditoria se practicé sobre la informacién proporcionada por la entidad fiscalizada, de
cuya veracidad es responsable; fue planeada y desarrollada de acuerdo con el objetivo y
alcance establecidos, y se aplicaron los procedimientos de auditoria que se estimaron
necesarios. En consecuencia, existe una base razonable para sustentar el presente
dictamen.
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La Auditoria Superior de la Federacidn considera que en términos generales el Instituto
Mexicano del Seguro Social cumplié con el objetivo del Programa Primer Empleo, respecto
de contribuir en la contratacidn de trabajadores adicionales de nuevo ingreso mediante el
otorgamiento de un subsidio a los patrones; excepto porque a un afio de concluido el
programa todavia mantenia el saldo del fondo de la reserva por 970,960.0 miles de pesos
cuando la obligacién era reintegrarlos a la Tesoreria de la Federacién.

Apéndices
Procedimientos de Auditoria Aplicados
1. Evaluar el disefo del sistema de control interno en el IMSS en 2012.

2. Verificar que los patrones inscritos y trabajadores registrados en el PPE en 2012
cumplieron con los requisitos para incorporarse al programa.

3. Verificar el monto de los subsidios otorgados por el IMSS a los patrones inscritos en el
PPE en 2012.

4. Comprobar que en 2012 el IMSS rindid a su Consejo Técnico y a la SHCP los informes de
los recursos ejercidos y las disponibilidades del fondo del PPE y que reintegré a la
Tesoreria de la Federacién el remanente de recursos del programa.

5. Verificar el cumplimiento de metas de patrones inscritos y trabajadores registrados en
el PPE.

Areas Revisadas

Direcciones de Incorporacidon y Recaudacién; y de Finanzas, del Instituto Mexicano del
Seguro Social (IMSS).

Comentarios de la Entidad Fiscalizada

Es importante sefalar que la documentacién proporcionada por la entidad fiscalizada para
aclarar o justificar los resultados y las observaciones presentadas en las reuniones fue
analizada con el fin de determinar la procedencia de eliminar, rectificar o ratificar los
resultados y las observaciones preliminares determinadas por la Auditoria Superior de la
Federacidn, y que se presentd a esta entidad fiscalizadora para los efectos de la elaboraciéon
definitiva del Informe del Resultado.
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