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RESUMEN

Este articulo tiene por objetivo analizar los cambios operativos, asi como resultados del proceso de
transferencias monetarias condicionadas del Programa de Inclusidon Social PROSPERA de 2012 a 2018. Se
aplica una metodologia con enfoque cualitativo descriptivo y la técnica de analisis documental para
responder tres preguntas ¢Se diferencié este programa de los demas? ¢Cudl fue su aportacién en las
tasas de pobreza extrema en México? éPor qué no ayudd a romper el ciclo intergeneracional de la
pobreza? Se concluye que, en el disefio conceptual de PROSPERA se agregé un componente de
vinculacion que, en la operacién y resultados no contribuyé significativamente a reducir los indices de
pobreza. Si bien el programa ayudé a mitigar algunos problemas de salud, alimentacion y educacidn, no
rompe el ciclo intergeneracional de la pobreza porque debe acompanarse de otras politicas econdmicas
y sociales de alcance nacional e internacional.
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ABSTRACT

The objective of this article is to analyze the operational changes, as well as the results of the conditional
cash transfer process of the PROSPERA Social Inclusion Program from 2012 to 2018. A methodology with
a descriptive qualitative approach and the documentary analysis technique are applied to answer three
questions. Did you differentiate this program from the others? What was your contribution to the rates
of extreme poverty in Mexico? Why did not it help break the intergenerational cycle of poverty? It is
concluded that, in the conceptual design of PROSPERA, a linkage component was added which, in the
operation and results, did not contribute significantly to reducing the poverty indexes. Although the
program helped mitigate some health, food and education problems, it does not break the
intergenerational cycle of poverty because it must be accompanied by other economic and social policies
of national and international scope.
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INTRODUCCION

Para el combate a la pobreza en México, en 1997 con el programa PROGRESA nacié la propuesta de las
Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC) en los rubros de educacién, salud y alimentacién v,
posteriormente en 2002 con el programa de Desarrollo Humano OPORTUNIDADES se dio continuidad a
esta politica publica. En 2014 esta esencia de las TMC prosiguido con PROSPERA Programa de Inclusion
Social hasta 2018, adicionando el componente de vinculacion, el objetivo general era contribuir al
cumplimiento de los derechos sociales de alimentacion, educacion y salud de la poblacién que vive en
pobreza extrema, para coadyuvar a la ruptura del ciclo intergeneracional de la pobreza. Este ultimo
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precepto cuestionado porque fue excluido institucionalmente de forma tardia después de mas de una
década.

Para el andlisis este articulo se ha dividido en cinco apartados, ademds de esta introduccidn, en el
primero se describe brevemente la metodologia utilizada y los tres siguientes se dedican cada uno, a
discutir las preguntas de investigacién; por tanto, en el segundo apartado se explica brevemente el
atributo de las transferencias monetarias condicionadas y se expone el componente de “vinculacién”
gue trata de articular y coordinar la oferta institucional de programas y acciones de politica social con
instituciones publicas, privadas, sociedad civil y organismos nacionales e internacionales, para brindar
apoyos y beneficios complementarios a las familias beneficiarias del programa.

En el tercer apartado se realiza el andlisis del eventual impacto de PROSPERA en los indices de pobreza,
comparando el nimero de beneficiarios, los Ultimos datos de pobreza registrados por el Coneval, en
relacion con la poblacién total del pais. El cuarto apartado se dedica a la reflexién informada sobre el
alcance que tiene el programa para proteger y garantizar los derechos sociales de educacién, salud y
alimentacién, corroborando que el programa tuvo limitaciones importantes para romper el ciclo
intergeneracional de pobreza y mds aun para fortalecer el cumplimiento pleno de los derechos sociales.
Finalmente, en el apartado quinto se detallan las conclusiones y reflexiones de lo expuesto.

1. METODOLOGIA

Sin duda, el tema aqui abordado sobre transferencias monetarias condicionadas, desde su surgimiento
en los afnos noventa, y su aporte a la pobreza, ha sido muy estudiado desde diferentes enfoques
cuantitativos y cualitativos y su combinacion: pluralidad epistemoldgica, estudios de caso, empiricos, de
impacto, econométricos y comparativos; ademas, desde distintas disciplinas, principalmente la
econdmica. Seria ambicioso decir que esta aportacién contribuye de forma innovadora a esa gran
discusion, no, el propdsito aqui es mas sencillo, pero no por ello irrelevante, se trata de un recuento
exhaustivo de ciertos cambios operativos generados con el programa PROSPERA en el ultimo gobierno
federal en México (2012-2018), que no modificaron las condiciones de los pobres de nuestro pais. Esto
mediante una metodologia de enfoque cualitativo, descriptivo y la técnica de analisis documental que
busca responder tres preguntas de investigacion: éSe diferencié este programa de los demdas? ¢Cual fue
su aportacién en las tasas de pobreza extrema en México? ¢Por qué no ayudd a romper el ciclo
intergeneracional de la pobreza? Cada una de las secciones siguientes responde estas preguntas, en el
mismo orden de aparicién. El aporte principal son las evidencias documentales sobre el programa, asi
como la informacién actualizada a 2018, obtenida directamente de los responsables del programa vy
otros documentos publicos.

2. PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS MONETARIAS CONDICIONADAS. PROSPERA Y OTROS

En este apartado se procura contextualizar de forma breve a las transferencias monetarias, su difusién y
su importancia para el caso mexicano. Ademas, se discute la primera pregunta de investigacion ¢Se
diferencid este programa de los demas? haciendo énfasis en el componente de “vinculacion”.

Una década después del surgimiento de los programas de transferencias monetarias condicionadas
(PTMC), el informe del Banco Mundial de 2009, sefalaba que estos habian demostrado ser versatiles y
populares en todo el mundo. En América Latina y el Caribe, Brasil y México protagonizaron estas
acciones desde 1997, y a partir de 2008, la mayoria de los paises latinoamericanos contaban con
programas de esta naturaleza. En otros continentes también se han implementado PTMC como en Asia;
Bangladesh y Camboya, y en Africa, Kenia y Nigeria, asi como en la India, Turquia y Pakistan (Fiszbein &
Schady, 2009).
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Aunque, hubo quienes como Freeland (2007) llegaron a cuestionar duramente la condicionalidad de las
transferencias monetarias, al considerarlas fisicamente perniciosas, politicamente abominables vy
econdémicamente superfluas. Perniciosas por la ambigliedad del término “condicional”, el cual puede ser
utilizado incluso en una relacidén laboral (mano de obra-salario) y no de apoyo. Politicamente
abominables porque la condicién la establecen organismos internacionales como el Fondo Monetario
Internacional (FMI) o el Banco Mundial (BM) y otros donantes que hacen préstamos para los programas;
sin tomar en cuenta la capacidad de los ciudadanos para decidir en qué utilizar los apoyos, por lo que las
transferencias deberian entregarse mediante “un acuerdo” (pacto social) gobierno-ciudadanos para
trabajar juntos en beneficio de todos. Econdmicamente superfluas porque son cuestionables desde una
perspectiva practica “érealmente funciona para tratar de obligarlos a hacerlo?” (Freeland, 2007).

Por su parte, Fiszbein & Schady refuerzan que la condicionalidad debera ser orientada mas hacia la
corresponsabilidad; esto es, un nuevo contrato social entre el Estado y los beneficiarios, y asi, el uso de
recursos publicos para respaldar el desarrollo del capital humano de los nifios pobres hace que los PTMC
sean programas de reduccidon de la pobreza y no de asistencia social (Fiszbein & Schady, 2009:11). Desde
la CEPAL, se razonaba que los programas de transferencias monetarias condicionadas tenian como
propodsito detener la transmisidon intergeneracional de la pobreza, mediante el desarrollo de las
capacidades humanas en las familias mas vulnerables. Asi, “dichos programas entregan dinero en
efectivo y establecen condicionamientos centrados en la asistencia regular a la escuela y a los controles
de salud” (Barcenas, Alicia, 2011). Parecia que aqui entraban los programas mexicanos.

Recientemente, en 2017, Cecchini y Atuesta, realizan un recuento bibliografico preciso en los que se
demuestran los efectos positivos en capacidades humanas, ingreso, salud, educacién y nutricion y
cuestiones institucionales derivados de estos PTMC en paises latinoamericanos, incluyendo a México.
Por otro lado, también citan a autores que han planteado cuestiones criticas como los aspectos
operacionales de focalizacion, registros administrativos y debilidades en el monitoreo y evaluacion, entre
otros (Cecchini y Atuesta, 2017:9-10). Cabe decir que los datos presentados en este estudio son hasta
2016.

Como se sabe, en México, a este tipo de programas pertenecen el de Educacidn, Salud y Alimentacidn
(PROGRESA, 1997-2002), Programa de Desarrollo Humano Oportunidades (OPORTUNIDADES, 2002-
2014) y PROSPERA, Inclusién Social (2014-2018). Con PROGRESA, se parte del reconocimiento de que los
hogares pobres debian desempefiar un papel mas significativo en sus condiciones de vida; es asi que se
otorgd a los hogares mayor libertad para decidir cémo gastar sus transferencias de ingresos directos,
pero también mayor responsabilidad, al obligarles llevar a cabo determinadas acciones para ser sujetos
de los apoyos (Levy, 2009:41). Ademds, con el cambio de subsidios generalizados a transferencias
monetarias, se esperaba que el ingreso monetario adicional con que contaban las comunidades rurales
fuese un incentivo para los productores locales y tuvieran un efecto multiplicador en la economia local
(Levy, 2009:119).

En las localidades donde operaban las tiendas publicas, ese efecto podria verse fortalecido por el
reajuste de los precios relativos relacionado con el desmantelamiento gradual de los subsidios
alimentarios. En la practica de las transferencias monetarias directas, las madres son reconocidas como
receptoras centrales para toda la familia. Con ello, se podria esperar que hubiera cambios en el equilibrio
del poder al interior de la familia respecto a las decisiones de gasto, la asistencia a la escuela y el tamafio
de la familia, entre otras cosas (Levy, 2009:120-121). Sin embargo, aun cuando con PROGRESA se
obtuvieron algunos resultados positivos, al solo enfocarse en las zonas rurales del pais, resultd muy
limitado al no abarcar zonas urbanas.
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Mas tarde, con OPORTUNIDADES, se extendieron los apoyos en zonas urbanas, el otorgamiento de becas
para el nivel medio superior, y un apoyo a quienes concluyen en tiempo y forma este nivel educativo, un
apoyo energético, asi como la ayuda monetaria para las personas de la tercera edad. Al mismo tiempo,
se inicid un proceso masivo de migracién de medios de pago para transitar del pago directo en efectivo a
medios electrénicos de pago asociados a una cuenta bancaria (tarjeta prepagada o tarjeta de débito); de
forma tal que se fomentara la cultura del ahorro y se ampliara el acceso de las familias beneficiarias a los
servicios financieros (SEDESOL-OPORTUNIDADES, 2014).

No obstante, basado en otros estudios Freeland sefalaba que en el caso de OPORTUNIDADES no se sabia
con claridad qué es lo mas importante para que mejoren las condiciones de los beneficiarios, el ingreso,
la conciencia o la condicionalidad; es decir, las subvenciones que aumentan el ingreso de hogares
pobres, la concientizacidon que enfatiza la importancia del capital humano o la combinacién de ambas
que refuercen el desarrollo del capital humano. Mds aun cuando los indicadores de asistencia escolar y
salud también mejoran cuando las transferencias de efectivo se realizan de manera incondicional como
en otros casos (Freeland, 2007).

Con PROSPERA, objeto de estudio de este escrito, se crearon nuevos mecanismos de control para una
mejor administracion; uno de estos fue el Sistema Institucional para la Operacién del Programa (SIIOP),
éste consiste en una plataforma en la que se registran todos los datos de los beneficiarios para evitar
duplicidades, el perfil del hogar, junto con los montos a recibir. En lo sustantivo, se determiné el apoyo a
la educacion superior, y se amplié el paquete bésico de salud. Sin embargo, el énfasis principal se puso
en el componente de Vinculacidon, cuyo propdsito fue coordinar la oferta de programas que promovieran
la inclusién productiva, laboral, financiera y social de los beneficiarios (SEGOB-DOF, 2014). Por tanto, lo
que hace diferente a PROSPERA es la adiciéon de este componente para otorgar asesorias, brindar
informacidn y promover el acceso de las familias beneficiarias a programas o acciones de fomento
productivo, generacién de ingreso, capacitacion y empleo, educacién financiera, acceso a esquemas de
ahorro, seguros de vida, créditos a través de la coordinacién interinstitucional (SEDESOL, 2015).

En cuanto a la inclusidn productiva la CNP registra en su informe de rendicidn de cuentas 2018, que hizo
el acompafiamiento de los beneficiarios de PROSPERA para trdmites ante instancias que ofertaban
proyectos productivos de los programas de Fomento Productivo y Generacidn de Ingresos en diferentes
entidades federativas. Se les brindé capacitacidn a través de instituciones académicas reconocidas y se
dio seguimiento al nimero de beneficiarios, proyectos, asi como a los montos aprobados. Ejemplo de lo
reportado por la CNP se destaca en la tabla 1, la participacion de mujeres con alto nivel de marginacion,
asi como de otras vinculadas con proyectos con la micro y pequefia empresa. En el caso de las mujeres
con alto nivel de marginacidn, sélo se indican los proyectos promovidos, pero no se especifica si estos
fueron aprobados y apoyados.

Tabla 1. Participacion de mujeres en inclusion productiva.

Mujeres con alto nivel de Mujeres en la micro y pequefia
- marginacion empresa

Ano P t P t

royec'os Beneficiarias roy('ec oS Beneficiarias

promovidos consolidados

2015 1,133 8,497 1,356 11,674
2016 1,353 6,043 1,704 7,989
2017 2,370 3,071 4,382 5,150

Fuente: CNP, Informe de rendicién de cuentas, 2018.
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En inclusién financiera, la CNP reportd que durante 2016 y 2017 se realizaron acciones con poco mas de
un millén de titulares de familias beneficiarias, mismos que adquirieron un seguro de vida, aunque, las
metas esperadas no se cumplieron, en el primer afio se logré el 33.48% en el segundo el 63.12% (CNP,
2018:5). El CONEVAL, registra cuatro causas de la exclusion financiera 1) el bajo nivel de acceso causado
por la escasa inversidn en infraestructura financiera, 2) la insuficiente proteccidon consumidor generado
por altos niveles de concentracidn y una regulacién deficiente, 3) el uso reducido del sistema financiero
debido a barreras requisitorias y 4) la escasa educacién financiera (CONEVAL, 2019:43).

En inclusidn laboral los resultados en 2015 y 2017 fueron también muy limitados, se llevé a cabo la
vinculacidon con empresas de distintas entidades federativas, participaron jovenes y otros adultos en los
cursos ofrecidos y se incorporaron en la bolsa de trabajo, pero realmente en comparacion con la
poblacién total de PROSPERA el nimero fue reducido tanto en los cursos de capacitacion como en las
contrataciones reales. Por ejemplo “En la delegacién de Michoacan se realizd la promocién para la
inclusion laboral PROSPERA-SuKame en 6 municipios en donde se reclutaron a 89 personas interesadas y
al 31 de diciembre de 2017 se habian contratado [s6lo]17 beneficiarios” (CNP, 2018:17).

Desde 2015 en la evaluacion oficial por la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) a este componente
de vinculacién, aun cuando ya se observaban debilidades, y se indicaba...

...dicha estructura resulté discordante en comparacion con el disefio institucional de la politica [de
vinculacion], en el que se hizo patente la necesidad de incorporar instancias ejecutoras
relacionadas con los sectores econdmico y del trabajo, ya que la SE (Secretaria de Economia), la
STPS (Secretaria del Trabajo y Prevision Social) y la SAGARPA (Secretaria de Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacidon) no precisaron recursos especificos para su intervencién en la
politica... (ASF, 2015).

Al final del sexenio, en otra evaluacion externa, el CIDE reportaba que no se habian realizado
evaluaciones de impacto para identificar el efecto de la vinculacién con la inclusién laboral, financiera,
productiva y de acceso a los derechos sociales. “El Programa debe considerar una modificacién de las
poblaciones a fin de que incluyan conceptos que hagan referencia al nuevo componente de inclusion”
(CIDE, 2017-2018).

Es asi que el componente de Vinculacién del programa, requirié de mayores esfuerzos por parte de
autoridades, para contribuir efectivamente a reducir la pobreza y permitir que los beneficiarios
ahorraran, invirtieran o produjeran mas, en lugar de pagar comisiones excesivas por la administracién de
sus pocos recursos, o se endeudasen con los bancos o con otras instancias de forma desproporcionada
por la falta de entendimiento en la materia.

3. PROSPERA Y SU INCIDENCIA EN LA POBREZA EXTREMA

Esta seccion se dedica al andlisis de la segunda pregunta de investigacion ¢Cudl fue su aportacion en las
tasas de pobreza extrema en México? Para ello es necesario explicar que nos referimos con pobreza
extrema a la clasificacién que hace el Coneval, y que determina que se vive en estas condiciones “cuando
[se] tiene tres o mas carencias, de seis posibles, dentro del indice de Privacién Social y que, ademas, se
encuentra por debajo de la linea de bienestar minimo. Las personas en esta situacién disponen de un
ingreso tan bajo que, aun si lo dedicase por completo a la adquisicién de alimentos, no podria adquirir
los nutrientes necesarios para tener una vida sana” (Coneval, 2019).

El término pobreza tiene diversos significados y existe una amplia discusién tedrica sobre su origen,
conceptos y propuestas de politica publica para su atencién (Boltvinik, 2003), sus enfoques y categorias
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(Alvarado, 2016, Spicker, 2009), su medicidn, niveles y lineas de pobreza (Hernandez, 2001, Székely,
2005, Boltvinik, 2012), y su evaluaciéon multidimensional (Coneval, 2008) entre otros. Para la atencidn de
la pobreza, existen acciones concretas de apoyo econdmico desarrolladas por organismos
internacionales desde distintos enfoques e intereses en las diferentes regiones, como la Comisiéon
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el
Banco Mundial (BM), y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), entre otros.

En el caso de su evaluacion, México fue el primer pais en América Latina en adoptar el indice de
medicion multidimensional de la pobreza con una combinacién de ingreso y una serie de privaciones. El
articulo 36 de la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) indica que, para la definicién, identificacion y
medicion de la pobreza, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL)
debera tomar en cuenta los siguientes indicadores: I. Ingreso corriente per capita; Il. Rezago educativo
promedio en el hogar; lll. Acceso a los servicios de salud; IV. Acceso a la seguridad social; V. Calidad y
espacios de la vivienda digna y decorosa; VI. Acceso a los servicios bdsicos en la vivienda digna y
decorosa; VII. Acceso a la alimentaciéon nutritiva y de calidad; VIII. Grado de cohesién social, y IX. Grado
de Accesibilidad a carretera pavimentada. Esta metodologia ha sido una guia para el disefio y la
instrumentacién de la politica social en México (Diputados, 2018).

Ademas, el articulo 6 de la misma LGDS, determina que son derechos para el desarrollo social la
educacidn, la salud, la alimentacién nutritiva y de calidad, la vivienda digna y decorosa, el disfrute de un
medio ambiente sano, el trabajo y la seguridad social y los relativos a la no discriminacién en los
términos de la Constitucion General (Diputados, 2018). Por ello, dependiendo del grado en que la
poblacién tenga acceso efectivo a estos derechos, se pueden determinar los niveles de pobreza y
pobreza extrema. En este sentido, se espera que las transferencias monetarias incidan directamente en
el rubro de ingreso y coadyuven en el cumplimiento del resto de los derechos sociales.

Sin embargo, los montos mensuales de apoyo son los mismos desde julio de 2014, y aun asi en muchos
casos, las familias dependen de estas transferencias para subsistir. En la tabla 2 se observan las
cantidades entregadas de alimentacidn y educacién, asi como los de apoyo de utiles escolares, y los
maximos a los que una familia puede acceder, sin que éste pueda rebasar los $2,945 pesos por familia,
siempre que se cumpla con su corresponsabilidad.

De acuerdo con las reglas de operacion del programa, las transferencias monetarias pueden ser con
corresponsabilidad o sin corresponsabilidad, la corresponsabilidad en el caso de los apoyos de
alimentacién y salud esta relacionada con la asistencia de todos los miembros de la familia a las citas
médicas y a los talleres sobre salud, y en el caso de educacidn, a la asistencia regular a clases. Los apoyos
sin corresponsabilidad se deben a la falta de infraestructura médica y educativa para su cumplimiento,
por lo que no se condicionan.

Desde 1997 se entregd apoyo alimentario, las becas de 32 a 62 de primaria y las becas de secundaria, asi
como el apoyo para la adquisicidn y reposicién de Utiles escolares. Se fueron adicionando otros apoyos
como el energético (2007), el alimentario complementario (2008), el infantil (2010), el de adultos
mayores (2006), becas de educacién media superior (2001), becas de 12 y 22 grado (2012), becas CAM
laboral (2012) y las becas de educacion superior (2016), consideradas como regresivas porque se
concentran en estudiantes con niveles de ingreso medio-alto y no van a los mas pobres (CNP, 2018).

Aunque, a partir de 2017 otros apoyos dejaron de otorgarse como el de reposicién de Utiles escolares,
que se brindaba sélo en primaria, y el apoyo a jévenes con PROSPERA, que se entregaba a quienes
concluian la educacion media superior antes de cumplir los 21 afos, y que los recursos de su cancelacion
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se destinaban a las de educacidn superior. Al mismo tiempo que dejaron de otorgarse algunos apoyos, el
numero de personas tanto de cada bimestre como de cada afo, varia en funcién del cumplimiento de las
corresponsabilidades de los beneficiarios, por lo que éstas si influyen para recibir los recursos, conforme
al estudio del CIESAS, cada afio salian doscientas familias por incumplimiento y no necesariamente
porque haya rebasado la linea de pobreza (CIESAS-CONACYT, 2017:111). En otro estudio realizado por
Transparencia Mexicana y el PNUD (Transparencia & PNUD, 2016), se obtuvieron importantes hallazgos
sobre la complicacion del cumplimiento de la corresponsabilidad, esto es, la asistencia médica y
educativa por falta de infraestructura, aun cuando se dice que la focalizacién y el padrén de beneficiarios
se mejoro.

Tabla 2. Montos mensuales de apoyos monetarias a través de PROSPERA

ALIMENTACION MONTOS MAXIMOS POR FAMILIA
. . Con Becarios en Con Becarios
Al t 335 A
imentario $ poyo Educacion Basica en EMS
Alimentario Vivir Mejor $140 Alimentario $335 $335
Infantil Vivir Mejor $120 Alimentario $140 $140
d Complementario
Adultos Mayores $370 Subtotal $475 $475
EDUCACION Monto Maximo Becas $1,350 $2,470
Primaria Hombres y Mujeres Monto Maximo $1,825 $2,945
Apoyos
Primero $175
Segundo $175
Tercero $175 UTILES ESCOLARES
Cuarto $205 Grado Adqu'ls.laon de RepO,SI.CIOI’] de
Utiles Utiles
Quinto $265 Primaria $235 $115
Sexto $350 Secundaria $440 n/a
Secundaria Hombres Mujeres CAM Laboral $440 n/a
Primero $515 $540 Educacién Media
Segundo $540 $600 Superior 440 n/a
Tercero $570 $660
CAM laboral Hombres Mujeres Monto bimestral del
Primero $365 $990 Apoyo de gestién a
Segundo $925 $1,055 vocales. Vigentes a
Tercero $980 $1.120 partir de enero de 2018 $70
Educacion Media
u . ! ! Hombres Mujeres
Superior
Primero $865 $990
Segundo $925 $1,055
Tercero $980 $1,120

Fuente: Elaboracion propia con base en las Reglas de Operacion de Prospera para 2018 (Gobierno de México 2017). Los
valores permanecen vigentes desde 2014.



Transferencias monetarias condicionadas. PROSPERA y la pobreza en México
Socorro Moyado

En 2014 se inicid con 7.1 millones y a julio de 2018 ascendia a 6.8 millones de familias de las cuales, 6.2
eran con corresponsabilidad y 0.6 sin corresponsabilidad (Figura 2).

Figura 2. Familias atendidas por PROSPERA 2012-2018. (Millones de familias)
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Reglas de Operacion PROSPERA publicadas el 23 de diciembre de 2015.
**Corresponde a la informacion al cuarto bimestre operativo
Fuente: Elaboracion propia con datos de CNP, 2018.

En general, el nimero de individuos beneficiarios de PROSPERA se redujo durante el sexenio de 2012 a
2018, al pasar de 25,631.3 a 25,348.3 miles de personas. En 2012 representan el 21. 92% en relacion con
los casi 117 millones de habitantes en ese afio, y para 2018 significan el 20.23% de los poco mas de 125
millones a los que asciende la poblacidn (Figura 3).

Figura 3. Relacion poblacién nacional y beneficiarios de PROSPERA
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Fuente: Elaboracién propia con datos de ASF, 2015 y SEDESOL-CNP, 2018.
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Por lo que corresponde al financiamiento de PROSPERA, en éste participaron el Banco Interamericano de
Desarrollo (Larraga Davila, 2016) y el Banco Mundial (BM), ambos con el 2% respectivamente y el 96% es
del presupuesto de recursos nacionales del gasto total. EIl BM ha realizado dos préstamos al programa:
Uno a través del “Proyecto de Sistema de Proteccidon Social” de fecha 2 de octubre de 2014, cuya
vigencia es del 15 de enero de 2015 al 28 de junio de 2019, por la cantidad de 350 millones de ddlares,
de los cuales para el programa fueron 317.5 y 31.60 millones de ddélares para el Fortalecimiento del
Sistema de Proteccién Social. A continuacién, se puede leer parte del documento:

...A. Componentes del Proyecto 17. El Proyecto propuesto tendria dos componentes, que se
resumen a continuacién. 18. Componente 1 - Apoyo al Programa PROSPERA vy su articulacién con
los programas sociales y productivos (USS 317.5 millones). El objetivo del primer Componente es
apoyar los esfuerzos de PROSPERA para mejorar el bienestar social y econdmico de sus
beneficiarios mediante la promocidn de la inversion en capital humano y el fortalecimiento de la
articulacién del Programa con otros programas sociales y productivos al tiempo que se garanticen
mejoras continuas en la prestacion de servicios del Programa a sus beneficiarios. (BM, 2014:27).

De estos recursos, vale destacar 11.0 millones de ddlares que representan el 3.46% del total, cuyo
destino estaria dedicado a la actualizacion de la metodologia de focalizacidn, monitoreo y evaluacidn, asi
como al desarrollo de una plataforma digital. Ello justifica que PROSPERA es de los programas mas
evaluado.

El segundo préstamo fue mediante el documento: Additional Financing for Social Protection System
Project (P164152) de fecha 5 de enero de 2017, que indica la ampliacién del financiamiento para
PROSPERA por la cantidad de 300 millones de ddlares. Este proyecto fue aprobado el 29 de enero de
2018, a fin de que se extendiera su cierre al 30 de junio de 2021. El objetivo, ademas de apoyar los
aspectos de salud, nutricion y educacidn, se destinaria para fortalecer el Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social (FAIS), entregado principalmente a los municipios del pais.

Il. DESCRIPCION DEL FINANCIAMIENTO ADICIONAL.... Componente 1: Apoyo al Programa
PROSPERA y su vinculacion con programas sociales y productivos... El AF proporcionara US $ 300
millones de recursos adicionales para el Subcomponente 1.1 para brindar mds apoyo a los
beneficiarios de PROSPERA, durante el periodo 2018-2020, y aumentar los impactos positivos en el
consumo, la educacién, la salud y la nutricién para los pobres y vulnerables (incluidos los pueblos
indigenas), junto con un enfoque continuo en los aspectos innovadores del programa (vinculando
a los beneficiarios de PROSPERA a programas productivos y sociales complementarios). Junto con
el préstamo original, el monto total de este Subcomponente serd de US $ 601.5 millones. Con los
fondos adicionales, la asighacion general para el Componente 1 aumentara a US S 617.5 millones.
Esto corresponde a aproximadamente el 2 por ciento del presupuesto de PROSPERA. (BM, 2017,
pag. 13).

Por su parte, el presupuesto del Gobierno Federal de 2012 a 2018, destinado a los Ramos 20 Desarrollo
Social (R20) y 11 Educacién (R11) vinculados con PROSPERA (alimentacién y becas, respectivamente) fue
de $379,810.876.7 miles de pesos, de los cuales el 55.8% corresponde al R20 y el 44.2% al R11. El
presupuesto aprobado para 2018 ascendia para R20 a $45,051,685.3 y $29,448,470.9 miles de pesos
para R11 (GF, 2017, pags. 58-59). Aunque en la tabla 3 se registran sélo los montos del primer semestre,
se destaca que aun cuando faltaba por ejercer el 60.1% para el R20 y el 35.9% para el R11, la relaciéon
entre el total del presupuesto y las familias era superior a los afios anteriores (columna 5).



Transferencias monetarias condicionadas. PROSPERA y la pobreza en México
Socorro Moyado

éPor qué es importante destacar estas cifras y aportaciones? Porque son recursos del erario publico,
porque deberian estar destinados a mitigar la pobreza en México y porque desafortunadamente eso no
sucedid, pero ademads, porque en la rendicién de cuentas siempre hubo algo que sefialar respecto al
manejo de estos recursos, fue de los programas con el mayor nimero de evaluaciones internas y

externas y que éstas ultimas tenian costos, significativos.

Tabla 3. Apoyos entregados a nivel nacional por Ramo Presupuestal
(Miles de pesos).

Ao Recibos/Familias| Ramo 20 (DSOCIAL) Ramo 11 (SEP) Total (243) (4)/ (1)
(1) (2) (3) (4) (5)
2013 36,031,850 $35,179,778.3 $26,505,289.3 $61,685,067.6 $1.712
2014 38,510,224 $39,129,966.3 $28,111,452.2 $67,241,418.5 $1.746
2015 38,732,977 $41,411,005.2 $31,526,315.9 $72,937,321.1 $1.883
2016 39,072,368 $40,372,656.5 $31,846,696.5 $72,219,353.0 $1.848
2017 37,382,514 $37,839,052.9 $31,038,637.0 $68,877,689.9 $1.843
2018* 12,467,251 $17,986,638.1 $18,863,388.5 $36,850,026.6 $2.956

* La informacion del 2018 considera hasta la dispersion del bimestre operativo Julio-Agosto 2018
Fuente: Elaboracion propia con datos de CNP, 2018.

En estos datos hace falta la parte del Ramo 12 correspondiente a Salud: $29,877,590.5 miles de pesos
aproximadamente de 2013 a 2017, segun Presupuesto de Egresos de la Federacion de estos afios (CNP,
2018:37). De este presupuesto federal que opera en todo el pais, Chiapas, Veracruz, Estado de México,
Puebla, Oaxaca y Guerrero son de las entidades que registran un mayor nimero de apoyos, por ser las
mas pobres.

En la tabla 4 se observan datos de 2017 de apoyos entregados, en relacidn con los indices de pobreza de
2016. En estos datos resaltan Chiapas y Guerrero que rebasan la relacién entre pobres y los
recibos/familia, por lo que no se explica el 109% y 120% correspondiente, a menos que otros no pobres
reciban los apoyos; en sentido opuesto, el Estado de México apenas alcanza la mitad (49%), por ser de
alta concentracidn poblacional y por ende de mayor nimero de familias pobres que no reciben apoyos
(columna 5). Se suponia que la focalizacién y ubicacién territorial se habian mejorado.

Tabla 4. Relacidn apoyos recibidos y nimero de personas en pobreza

Recibos/Familias Total de apoyos |Numero de personas Porcen?afje B ..
Entidad 2017 (miles de monetarios en 2017 | en pobreza 2016 Poblaciénen | Relacién (1/3)
. . . . pobreza 2016
Federativa recibos) (miles de pesos) | (miles de personas) () (5)
(1) (2) (3
CHIAPAS 4,473.3 8,035,543 4,114.0 77.1 109%
MEXICO 4,036.5 7,309,936 8,230.2 47.1 49%
VERACRUZ 3,890.3 6,948,763 5,049.5 62.2 77%
PUEBLA 2,891.2 5,555,925 3,728.2 59.4 78%
GUERRERO 2,770.3 5,147,242 2,314.7 64.4 120%
OAXACA 2,720.1 4,833,009 2,847.3 70.4 96%

El nimero de pobres en México pasé de 49.5 millones en 2008 a 53.4 millones. En la figura 4 se observa
el nimero de personas que vive en distintos tipos de pobreza de 2012 a 2016, y el nimero de

Fuente: Elaboraciéon propia con datos de la CNP, 2018.

beneficiarios de PROSPERA.
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La siguiente figura muestra que las transferencias monetarias condicionadas de PROSPERA podrian,
junto con otros factores, estar conteniendo la pobreza extrema, la vulnerabilidad por ingresos y con
dificultad la pobreza alimentaria, pero lejos estdn de revertir el fendmeno de la pobreza que pasé 53.3
en 2012 a 53.4 millones de personas en 2016. Ni los préstamos del Banco Mundial, ni los presupuestos
nacionales garantizan que las estadisticas de pobreza se modifiquen significativamente, pues no se
observa una firme tendencia a la baja. Pareciera que el objetivo de PROSPERA de romper con el ciclo
intergeneracional de la pobreza no se cumple, menos aun, se fortalecer los derechos sociales en salud,
educacion y alimentacién de forma sostenida.

Figura 4. Niveles de Pobreza y PROSPERA (Millones de personas)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion (ASF, 2015) y (SEDESOL, 2018).

Como se indicd antes, con PROSPERA se intensificd la bancarizacién del ingreso de los beneficiarios,
convirtiéndose en una estrategia de dispersion de apoyos por medio de tarjetas de débito o pre pagadas.
Con esta tarjetarizacidn, se ha considerado por parte de las autoridades “un logré de mayor seguridad en
la entrega de apoyos, reduccidén en costos de operacidn, ahorro en tiempo, asi como mayor comodidad e
independencia en el retiro y manejo del dinero por parte de la poblacién beneficiaria que habita en
localidades donde hay infraestructura bancaria” (GOBIERNO, 2018). Sin embargo, un gran nimero de
localidades recibieron apoyos en efectivo, con todos los riesgos que implicd, asi como la complejidad
para detectar irregularidades o actos de corrupcion.

De acuerdo con la Comisién Nacional de PROSPERA (CNP), “La entrega de los apoyos monetarios se
realiza en mas de 22 mil puntos o sedes de entrega bimestrales, mediante mecanismos de dispersién en
canal abierto (tarjetas de débito) y canal cerrado (tarjeta bancaria con identificacién biométrica), a las
gue acuden las mas de 113 mil localidades atendidas por el Programa” (CNP, 2018).

En la figura 5 se presenta el total de las tarjetas bancarias a beneficiarios de 2012 a 2018. En los totales
de las tarjetas emitidas (7,292,748) puede observarse la diferencia de casi un millén con las no
entregadas (6,312,427) a sus respectivos beneficiarios. El canal cerrado predomina en relacidn con el
canal abierto, tanto en las emitidas como en las entregadas.
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Figura 5. Tarjetas Bancarias Emitidas y Entregadas en 2012-2018

8,000,000 7,292,748

7,000,000 6,312,427

6,000,000

5,000,000 4,643,436

4,105,302
4,000,000

3,000,000 2,649,312
2,207,125
2,000,000

1,000,000

0
Canal Abierto Canal Cerrado Total Canal Abierto Canal Cerrado Total

Emitidos Entregados
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la CNP, 2018.

La justificacion que la autoridad ofrece sobre estas diferencias es que algunas familias “no se presentan a
recoger sus tarjetas bancarias” (CNP, 2018:3). Con ello no se tiene certeza sobre el control de las tarjetas
pre pagadas y que no han sido recibidas por los beneficiarios. Aun cuando es dificil asegurar que se trata
de actos de corrupcidn, si son irregularidades que las autoridades respectivas debieron haber observado
y exigido explicacion.

4. PROSPERA 'Y LA NO RUPTURA DEL CICLO INTERGENERACIONAL DE LA POBREZA

La tercera pregunta de investigacion éPor qué no ayudd a romper el ciclo intergeneracional de la
pobreza? Es muy relevante en virtud de que a través de la propia informacidn oficial se aclara que
PROSPERA no rompe el ciclo intergeneracional de pobreza como se difundié durante afnos.

La Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) de PROSPERA Programa de Inclusién Social 2015, es la
herramienta de planeacidn que identifica de forma resumida los objetivos del programa, sus indicadores
de resultados y de gestion. Ello permite hacer su monitoreo, seguimiento y evaluacién para determinar
su cumplimiento, logros y avances. En la tabla 5 se describe su Fin, Propdsito, Componentes y
Actividades.

Cabe destacar que en la columna Fin, se especifica la contribucién del programa a un objetivo nacional,
en este caso se trata de “Contribuir a fortalecer el cumplimiento efectivo de los derechos sociales...en
alimentacidn, salud, educacién y el acceso a otras dimensiones de bienestar para coadyuvar a la ruptura
del ciclo intergeneracional de la pobreza”, la columna de Propdsito implica el resultado concreto que se
espera obtener para la poblacién objetivo. Componente se refiere a los apoyos entregados y su
condicionamiento del que ya se habld en el primer y segundo apartado de este articulo, y por ultimo la
de Actividad estd relacionada con la corresponsabilidad a que se hacen acreedores los beneficiarios.

12



Transferencias monetarias condicionadas. PROSPERA y la pobreza en México

Socorro Moyado

Tabla 5. MIR Ejercicio Fiscal 2014-2015 PROSPERA Programa de Inclusion Social.

Programa Fin Propdsito Componente Actividad
PROSPERA, -Contribuir a -Los integrantes de 1. Familias -Certificacion de la
Programa de | fortalecer el las familias en beneficiarias con asistencia de
Inclusién cumplimiento pobreza beneficiarias | nifios y jovenes becarios en
Social efectivo de los de PROSPERA qgue cumplieron su | educacién basica.

derechos sociales
gue potencien las
capacidades de las
personas en
situacion de pobreza,
a través de acciones
gue incidan
positivamente en la
alimentacién, la
salud y la educacién
mediante
intervenciones que
amplien el desarrollo
de sus capacidades
en alimentacion,
salud, educacion, y el
acceso a otras
dimensiones de
bienestar para
coadyuvar ala
ruptura del ciclo
intergeneracional de

la pobreza.

amplian sus
capacidades de
alimentacion, salud y
educacion

corresponsabilidad
en educacion
basica y media
superior con
apoyos educativos
emitidos.

2. Familias
beneficiarias, que
cumplieron su
corresponsabilidad,
con el Paquete
Basico Garantizado
de Salud (PBGS)
provisto y apoyos
en especie
entregados.

3. Familias
beneficiarias que
cumplieron su
corresponsabilidad
en salud con
apoyos monetarios
emitidos para
alimentacion.

-Certificacion de la
permanencia de
jovenes becarios en
educacion media
superior.

-Certificacion del
cumplimiento de la
corresponsabilidad
en salud de las
familias y de los
adultos mayores
beneficiarios.

-Transferencia de
recursos.

-Otras...

Fuente: Elaboracion propia, con base en la MIR-PROSPERA (SEDESOL-CNP, 2015).

Han sido diversas las instancias que han intervenido a PROSPERA, se ha dicho que es de los programas
mas evaluados, ya que el BM asi lo exige. La Direccién General de Evaluacidon y Monitoreo de los
Programas Sociales de la SEDESOL tiene entre sus atribuciones las de “Planear, en congruencia con la
normatividad vigente, los mecanismos de monitoreo y evaluacion externa de politicas, acciones y
programas sociales operados por las unidades administrativas y los drganos administrativos
desconcentrados de la Secretaria...” (SEDESOL, 2014), como es el caso que nos ocupa y que la CNP debe

atender.

Con esta unidad administrativa se coordinan las instituciones que han monitoreado y evaluado el
programa para emitir sus recomendaciones, observaciones y mediciones sobre el disefio, focalizacién de
beneficiarios, o cumplimiento de metas y objetivos respectivamente; entre las principales instituciones
aparece el CONEVAL, la Secretaria de la Funcidn Publica, el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a
la Informacién Publica y Proteccidon de Datos Personales (INAI), el Centro de Investigacion y Docencia
Econdmicas, A.C. (CIDE), incluso instituciones internacionales como el BM, BID, asi como la ONU vy el
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PNUD (CNP, 2018:4-6). Asimismo, PROSPERA ha sido evaluado y fiscalizado de forma exhaustiva por la
Auditoria Superior de la Federacién (ASF, 2015) y por el Organo Interno de Control de la SEDESOL.

En la mayoria de los casos se han distinguido las fortalezas y debilidades del programa, aunque no es
claro si éstas uUltimas se atendieron en su totalidad, ya que la propia CNP decide y explica por qué no
atiende las recomendaciones. Entre las mas significativas, se encuentra una de la ASF de 2015 que
determinaba: “Que la Coordinacidon Nacional de PROSPERA Programa de Inclusién Social, en conjunto
con el CONEVAL, disefie un mecanismo de evaluacién y seguimiento de la contribucién de PROSPERA en
garantizar el ejercicio efectivo de los derechos sociales de alimentacidn, salud, educacién e inclusién”
(ASF, 2015:412).

Esta recomendacién se atendid hasta 2018 que el CONEVAL mas alld de PROSPERA, publicé tres estudios
relacionados con diagndsticos del derecho a la alimentacidn, salud y educacién respectivamente, cuyo
objetivo fue “contar con un diagndstico que aproxime a entender el grado de avance en la garantia del
derecho a la alimentacion nutritiva y de calidad [salud] [educacién], tomando en cuenta indicadores de
disponibilidad, accesibilidad y calidad en México. Asi como el de aportar elementos que contribuyan al
disefio de politicas publicas con enfoque de derechos”. (CONEVAL, 2018a), (CONEVAL, 2018b),
(CONEVAL, 2018c).

Otro sefialamiento significativo sobre el programa la hizo la SHCP en una evaluacién de disefio de la
Cuenta Publica de 2017 en la que habia observado que: “..El Pp cuenta en su diagndstico con una
justificaciéon de la intervencion que realiza; no obstante, no cuenta con evidencia empirica que muestre
que el Pp ha logrado romper el circulo intergeneracional de pobreza” (SHCP, 2017). Como no habia
evidencia empirica, la CNP elimind en las reglas de operacién y en la MIR desde 2016, el precepto de que
PROSPERA “contribuye a romper el ciclo intergeneracional de la pobreza”, pero no lo justific, lo que
propicié que la ASF en la fiscalizacidn de la Cuenta Publica de 2017 observara nuevamente lo siguiente:
“la CNPPIS [Comisién Nacional de Prospera] no indico las causas por las que en el numeral 2.1 Objetivo
general de sus reglas de operacién, ya no se hace alusién a coadyuvar en la ruptura del ciclo
intergeneracional de la pobreza, como lo indica el Manual de Organizacién y de Procedimientos de la
CNPPIS” (ASF, 2017).

Luego entonces, PROSPERA no contribuye a romper el ciclo intergeneracional de la pobreza, aun cuando
desde OPORTUNIDADES, el objetivo general era: “Contribuir a la ruptura del ciclo intergeneracional de la
pobreza, desarrollando las capacidades de educacidn, salud y nutricién de las familias beneficiarias del
Programa” (SEDESOL-OPORTUNIDADES, 2012). Si ya se habia observado y si era uno de los programas
mas evaluados épor qué se insistié en promover asi el programa? Existen estudios recientes (Delajara &
et.al, 2018) que plantean que 7 de cada 10 mexicanos que nacen pobres, se quedan pobres toda la vida 'y
que el ingreso no ha mejorado desde 1992.

Aun asi, en noviembre de 2018 se lee en la pagina oficial del programa: “PROSPERA es el Programa mas
eficiente que tiene la Administracion Publica Federal: CONEVAL” (Scott Andretta, 2018). El programa
recibié el reconocimiento de “Buenas Practicas CONEVAL 2018 por la generacion y uso continuo de
evidencia para la toma de decisiones. Ademas, William Wiseman, Lider del Programa de Desarrollo
humano y Pobreza para México y Colombia del Banco Mundial...aseguré que...

...PROSPERA ha influido a la reduccién de anemia en nifas y nifios, en tanto que en adultos
aumento la utilizacién de servicios de salud en materia de prevencién, por lo tanto, las familias
beneficiarias han reducido gasto en este rubro. Por otra parte, el acceso a la educacidon ha
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incrementado, lo cual se ve reflejado en un mayor nimero de becarios, ademds del aumento en el
nivel educativo, incluyendo desde educacién basica hasta superior (Wiseman, 2018).

Lo anterior muestra que el BM estuvo muy pendiente del programa, ya que habia una contribucién de su
parte, pero, las transferencias monetarias no han impactado en la pobreza si observamos que el nimero
de pobres en pobreza moderada (figura 4) sigue creciendo aun cuando la pobreza extrema se reduzca.
Se considera entonces que PROSPERA sélo contiene la pobreza, mds no propicia movilidad social, pues
no rompe el ciclo intergeneracional. Se insiste que para generar movilidad social habrd que promover la
proteccion social, la educacién de calidad y la inclusion financiera o vinculacién que es el cuarto
componente de PROSPERA que aln esta en ciernes. Otros afos de espera y otras estrategias por aplicar
nos hacen falta para generar cambios tangibles y no regresivos.

5. CONCLUSIONES

Por medio del analisis realizado, se puede concluir que el Programa de Inclusidn Social PROSPERA fue el
programa mas importante de combate a la pobreza durante el periodo 2012-2018, y forma parte de una
politica social basada en transferencias monetarias condicionadas que surgié desde 1997. Con diferencia
de los programas que le antecedieron, este programa busco fomentar la inclusidn financiera, de ahorro y
produccién con el componente de vinculacidn, aunque todavia existen retos para su consolidacidn por
las deficiencias en la capacitacion, en la transmisidon de la informacién, asi como en la infraestructura
sobre la materia y la compresiéon e incapacidad para la generacién de ahorro o inversién de las familias
gue reciben los apoyos, dado que apenas les alcanza para completar gastos de la vida diaria.

Asimismo, se ha dado cuenta del nimero de familias e individuos que se benefician y que, si bien el
programa se sostiene de recursos presupuestales nacionales, también recibe apoyos internacionales
como el Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial, que son préstamos y que de alguna
forma generan deuda externa. Ademds, aun cuando es de los programas mads evaluados por distintas
instituciones publicas, donde destacan las evaluaciones del CONEVAL y de la Auditoria Superior de la
Federacidn, se han solicitado evaluaciones de instituciones privadas o consultorias que también ocupan
recursos destinados al programa, lo que seguramente implica dejar de apoyar a otras personas.

Finalmente, aunque PROSPERA ayuda de forma limitada en el cumplimiento de los derechos sociales de
alimentacién, educacidn y salud, no contribuye a romper el ciclo intergeneracional de la pobreza, por lo
que se requiere del acompafiamiento de otras politicas econdémicas y sociales nacionales e
internacionales para mejorar las condiciones de vida de la poblacién que sigue viviendo en pobreza
extrema por la falta de otras oportunidades, principalmente de empleos bien remunerados.
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