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RESUMEN:

El programa Progresa ha sido uno de los més evaluados en el pais y en su mayoria las valoraciones coinciden en que ha tenido efectos
positivos en los indicadores basicos sobre los que pretende incidir en los 4mbitos de la educacidn, la salud y la alimentacién. No
obstante, otros estudios han dudado de su efectividad para lograr objetivos superiores, como lo serfa su contribucién a la ruptura
del ciclo intergeneracional de la pobreza. Haciendo uso de fuentes documentales y estadisticas relevantes, en este trabajo realizamos
un balance del programa en tres dimensiones de andlisis: en la primera se revisan los cambios que, desde su disefio, justificaron su
transformacién a Oportunidades y posteriormente a Prospera; en la segunda se describen sus progresos en términos de cobertura
y presupuestos, y se valoran sus principales resultados; y finalmente se discute su pertinencia y limitaciones en el marco de los
esfuerzos histéricos en el combate a la pobreza en México.

PALABRAS CLAVE: Politica social, pobreza, focalizacidn, transferencias condicionadas, eficacia.

ABSTRACT:

Two decades ago, the Mexican Federal Government launched one of the first Latin American programs to use Conditional Cash
Transfers as its main instrument for overcoming extreme poverty. This program, initially known by the acronym “Progresa,” has
been one of the most frequently studied in the country, and most evaluations agree on its positive effects on the indicators in
the primary areas it secks to influence: education, health and nutrition. However, other studies have doubted its effectiveness
in achieving higher objectives, such as its contribution to breaking the intergenerational cycle of poverty. Using documentary
and statistical sources, in this work we assesses the program along three analytical dimensions: the first one examines the changes
underlying the original program’s transformation into “Oportunidades” and later into “Prospera”; the second describes the
program’s progress in terms of scope and budgets and evaluates its main results; and the third discusses the program’s importance
and limitations within the framework of historical efforts to fight poverty in Mexico.

KEYWORDS: Social policy, poverty, targeting, conditional transfers, effectiveness.

NOTAS DE AUTOR

Doctor en Ciencia Politica por la Universidad Complutense de Madrid, obteniendo en 2002 el grado con Sobresaliente Cum Laude. Desde 1990
es investigador en el Departamento de Estudios de Administracion Publica de El Colegio de la Frontera Norte. En 2002 obtuvo la distincién Dr.
José Gémez de Leén por haber logrado el primer lugar en la categoria de tesis doctorales en el concurso sobre el Programa de Educacion, Salud
y Alimentacion, organizado por la UNAM. Debido a este logro su tesis dio lugar al libro: La politica social y el combate a la pobreza en México
(UNAM, 2002). Sus investigaciones se ubican en dos lineas principales: Andlisis y evaluacién de politicas y programas sociales, y el estudio de la
transformacion de los gobiernos locales en el norte de México. En 2003 ingresé al Sistema Nacional de Investigadores, actualmente en el nivel III, y a
partir de 2013 es miembro de la Academia Mexicana de Ciencias. Fue fundador de la Red Mexicana de Investigacién en Politica Social y actualmente
coordina el Grupo de Trabajo sobre Pobreza y Politicas Sociales de Clacso.

Doctora en Ciencias Sociales con especialidad en estudios regionales por El Colegio de la Frontera Norte. Candidata a Investigadora Nacional por
el SNI. Su linea principal de investigacion es la migracion independiente de nifias, nifios y adolescentes mexicanos y centroamericanos hacia Estados
Unidos, abordando temas como estrategias de movilidad, legislacién migratoria mexicana, configuraciones familiares y contextualizacién del flujo
de la infancia migrante en México, incluycndo en sus trabajos una serie de recomendaciones para el diseno de pol{ticas. Actualmente es profcsora en
la Facultad de Medicina y Psicologfa de la Universidad Auténoma de Baja California.

77


http://orcid.org/0000-0002-7979-7192
http://orcid.org/0000-0002-7979-7192
https://doi.org/10.22185/24487147.2019.99.04
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=11260181004
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=11260181004

PAPELES DE POBLACION, 2019, voL. 25, NUM. 99, ENERO-MARZO, ISSN: 1405-7425

INTRODUCCION

Han pasado ya veinte anos desde la creacién del Programa de Educacion, Salud y Alimentacién Progresa 'y
quince desde su transformacién en el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades. Las evaluaciones que
se han difundido proporcionan informacién para dimensionar sus efectos y entre sus principales logros se
menciona una serie de significativas mejoras en la inscripcién, permanencia y desempeno escolar de los ninos,
nifias y jovenes beneficiarios, asi como en mejores condiciones de salud, nutricién y alimentacién de los més
de 6.4 millones de hogares que hoy dia son atendidos en el pais. No obstante, otros estudios revelan que el
incremento en los niveles de educacién, incluso entre los que terminan el bachillerato, no se ha traducido en
oportunidades de empleo de mayor calidad y mejor remunerados. Adicionalmente, a partir de 2007 se viene
observando un incremento importante en la proporcién y en el numero de personas en pobreza.

Estos tltimos resultados han puesto en duda la eficacia del programa en cuanto a su capacidad para
contribuir a la ruptura del ciclo intergeneracional de la pobreza o para sacar “de manera permanente” a
la poblacién de su pobreza extrema. Quizé por ello en 2015 el programa es sometido nuevamente a una
reestructuracién y adquiere el nombre de Prospera Programa de Inclusion Social, con lo cual se pretende
convertirlo en un instrumento que contribuya “al cumplimiento de los derechos sociales”.

En este contexto, con el presente trabajo nos proponemos revisar los cambios que, desde su diseno, han
supuesto las sucesivas transformaciones de este paradigmatico programa, asi como dimensionar sus alcances
en términos de cobertura y presupuestos, y valorar los principales resultados logrados en sus dos décadas
de existencia. La intencién tltima es discutir la pertinencia y limitaciones del programa considerando su
posicion histérica en el marco de las iniciativas instrumentadas en los tltimos 30 anos en el combate a la
pobreza en México. Antes de proceder al desarrollo de estos objetivos, en el apartado siguiente se revisan
brevemente los argumentos tedricos que dan sustento al tipo de intervenciones publicas basadas en las
transferencias monetarias condicionadas. Asimismo, tratdndose de un modelo flexible, se sintetizan sus
variaciones en América Latina y las peculiaridades que distinguen en este escenario al programa mexicano.

FUNDAMENTOS DE LOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS MONETARIAS CONDICIONADAS
(TMC) Y SUS VARIACIONES LATINOAMERICANAS

De acuerdo con Valencia (2014), las transferencias monetarias condicionadas

son intervenciones programdticas gubernamentales focalizadas que pretenden impedir la reproduccién intergeneracional
de la pobreza mediante la inversién en capital humano de los hogares pobres; sus componentes basicos son las entregas
periddicas de dinero a los hogares y los condicionamientos puestos a ellos por los gobiernos para mantenerlas” (Barba y
Valencia, 2016: 11).

Se trata de una propuesta de una complejidad operativa excepcional, ya que requiere la participacién de
los distintos 6rdenes de gobierno y atravesar dimensiones micro y macro, al considerar por ejemplo desde
las actitudes que los padres pudieran tener respecto a la educacion de sus hijos y destacando el nucleo
familiar como campo indispensable para la administracion del recurso, hasta la evaluacién del presupuesto
disponible para el programa calculado en funcién del PIB nacional y la apreciacién misma de la pobreza
como un asunto predominantemente estructural, vinculada con el acceso al mercado de trabajo. En términos
conceptuales, las TMC se sustentan en la teorfa del capital humano y en el enfoque de capacidades, asumiendo
que los individuos en condiciones de pobreza son susceptibles de invertir recursos y tiempo para mejorar su
educacidn y su salud, en tanto el Estado intervenga con apoyos monetarios y con infraestructura en servicios
de manera corresponsable.
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Dentro de la variedad de programas de combate a la pobreza, los basados en las TMC se distinguen, por un
lado, del modelo asistencialista y subsidiario que caracterizé la politica publica latinoamericana en gran parte
del siglo XX, apareciendo a finales de los afos noventa como un parteaguas en el disefio de politicas publicas;
por otro, diferencidandose de las transferencias monetarias no-condicionadas que defienden la proteccién
social como derecho basico exento de requisitos que la limiten (Fernandez de Castro, 2018: 3).! Atn en sus
especificidades, las TMC se conciben como parte de un amplio sistema de proteccion social, entendiéndose
como programas complementarios y no sustitutos, susceptibles de resultar compatibles con otras medidas de
combate a la pobreza (Fiszbein, Schady ez al., 2009: 27).

La condicionalidad es pues, su principal caracteristica y sobre la cual se establece el grueso de los principios
fundamentales que sustentan el modelo, advirtiéndose como un mecanismo incentivador, regulador y
verificador del recurso otorgado. A la condicionalidad se adhieren las caracteristicas de la focalizacién,
la periodicidad, las 4dreas de incidencia y la naturaleza del recurso. En conjunto, la idea central de las
transferencias condicionadas es que, invirtiendo en el capital humano de los miembros mas jévenes de los
hogares pobres, es decir, en las y los ninos, adolescentes y jévenes, serd posible ampliar sus capacidades
educativas y de atencién a la salud, lo que eventualmente podria traducirse en mayores posibilidades para la
insercion laboral y en mejores ingresos para la subsistencia, rompiendo con ello el ciclo intergeneracional de
pobreza.

En esa logica, las TMC se sustentan en la teoria del capital humano, entendido este como “un tipo de
inversién en medidas que influyen en el ingreso real a futuro de las personas mediante la adjudicacién de
recursos” (Becker, 1962: 9). La definicién implica la preexistencia de un razonamiento: que el hecho de
prepararse escolarmente y de atender su salud y alimentacién sea percibido por las personas en condiciones
de pobreza como una inversién y no como un gasto, asumiendo que la retribucién no serd inmediata, sino
que vendrd cuando se abran oportunidades en el mercado laboral hasta entonces inaccesibles, una vez que
se han preparado mejor escolar y fisicamente. Como se observa, el factor temporal es trascendental en el
planteamiento de este enfoque y en el tipo de intervenciones publicas que se derivan, pues se requiere de
una vigencia amplia (mientras haya hijos menores de edad en los hogares de familias beneficiarias o mientras
las familias sean consideradas pobres o muy pobres), y con expectativas de resultados en el largo plazo
(romper con la pobreza intergeneracional). “Esto genera la necesidad de intervenciones balanceadas que
ayuden a los pobres inmediatamente, pero que también ayuden a crear las condiciones para que salgan de esa
situacién” (Levy, 1991: 73).

Lo que hacen las transferencias monetarias para intentar marcar una direccién constante en el tiempo es
subir el valor que los pobres otorgan a la salud y a la educacién para que tiendan a incrementar su atencién en
estos rubros en respuesta a ese valor més alto (Ferndndez de Castro, 2018: 5), ya que las personas “invertirdn
s6lo sila tasa de rendimiento esperada fuese mayor que la suma de la tasa de interés sobre los activos sin riesgo
y las primas de liquidez y riesgo asociadas a la inversién” (Becker, 1962: 41).

En las sociedades latinoamericanas lo anterior puede llegar a significar un considerable cambio en las
actitudes y comportamientos relacionados con mecanismos que pretenden mitigar los efectos de la pobreza,
como el trabajo infantil en zonas rurales, sobre todo de los varones, y con la idea de que las nifias dejen la
escuela en niveles basicos para dedicarse a labores del hogar. De acuerdo con el diseno de las TMC, esos
comportamientos han sido posibles porque “existe una falla en el mercado derivada de una informacién
incompleta que se traduce en la toma de decisiones privadas igualmente fallidas, causando que los individuos
o los hogares no inviertan lo suficiente en capital humano” (Fernandez de Castro, 2018: 5). Se trata de
“informacién incompleta” respecto a la manera que conviene distribuir tiempos y recursos para obtener un
beneficio econémico. Al promover una informacién éptima del costo-beneficio ganado en capital humano,
la politica publica basada en TMC busca revertir aquellas inercias y fortalecer la incorporacién de los pobres
al mercado laboral.
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El componente informativo es clave en el soporte de estos programas, ya que requiere beneficiarios
enterados y participativos, de ahi que en su disefio y en concordancia con la teoria del capital humano, los
individuos sean considerados como “racionales e informados” (Becker, 1962: 41), entendiendo que se tratade
“agentes econdmicos (que) asumen explicita y extensivamente una conducta maximizadora con el objeto de
lograr més utilidad o una funcién de bienestar mayor” (Dallorso, 2013: 122). Este razonamiento tiene tanto
implicaciones econdmicas como motivaciones personales, por lo que los programas de TMC encuentran en
el enfoque de capacidades otra parte de sus fundamentos.

Para Amartya Sen, el individuo logra ejecutar en la vida un conjunto de “funcionamientos” o funciones
interrelacionadas que constituyen sus formas de ser y de hacer. Las personas tienen la libertad de elegir
tales combinaciones de funcionamientos (Sen, 1992: 39 y 40) y “en la medida que los funcionamientos
son constitutivos de bienestar, las capacidades representan, por tanto, la libertad de las personas para lograr
bienestar” (Sen, 1992: 49). Se reconoce asi un poder de eleccidn, decision y de actuacién del individuo. De
acuerdo con este autor, “el proceso de desarrollo econdmico puede verse como un proceso de expansion de las
capacidades de la gente” (Sen, 1985: 144), en virtud de que “la mejora de las capacidades humanas también
tiende a ir acompanada de un aumento de las productividades y del poder para obtener ingresos” (Sen, 2000:
119y 120).

El objetivo de las TMC de evitar la reproduccién intergeneracional de la pobreza invirtiendo en el capital
humano, se sustenta asi en proponer un concepto de bienestar que le sea comun a los hogares pobres y al
Estado. Esto es: empatar la percepcién de que atender el capital humano como inversion a mediano y largo
plazo representa una estrategia efectiva para acceder a un lugar en el mercado por arriba de las lineas de
pobreza.

La propuesta contiene una justificacién econdmica y una justificacién politica, ambas orientadas a
responder por qué y cémo se precisa la intervencion del Estado para combatir la pobreza en un pais. Tal
respuesta depende de los paradigmas de bienestar en los que se base la politica social. En el caso de las TMC en
América Latina, Barba (2016) sostiene, siguiendo a Esping-Andersen (1990), que existe una confluencia de
distintos regimenes de bienestar —residual, conservador y universalista— al sustentarse las diversas politicas
publicas latinoamericanas en mayor o menor medida en el mercado, la familia y el Estado. El paradigma
residual suele asociarse con la escuela de la economia del bienestar situindolo en el 4mbito del mercado;
el paradigma conservador se vincula con el corporativismo y con un discurso del bienestar ubicado en los
dmbitos familiar y de las reciprocidades entre grupos ocupacionales; el universalista se asocia con la escuela
de la administracion del bienestar y el discurso social-demdcrata que atribuye al Estado la responsabilidad
central (p.35). El peso con el que corra cada componente se encuentra en funcidn de los procesos histéricos
de cada nacién, de sus pricticas e intereses sociales y de sus tipos de instituciones vigentes (p. 36). > Las
proporciones dadas generan matices de regimenes de bienestar que encuentran como constante tedrica el
enfoque de capital humano, permitiendo una justificacién econémica y politica de las TMC centrada en la
perspectiva del Estado como socio de su poblacién en pobreza, corresponsable de trabajar a la par a favor
de su bienestar y de reducir su vulnerabilidad. De esta manera se desliga de la perspectiva asistencialista y
acredita la condicionalidad sobre el otorgamiento del recurso monetario como una forma de “redistribuciéon
politicamente viable (...) ligada al ‘buen comportamiento’ de los ‘pobres que la merezcan™ (Fiszbein, Schady
et al.,2009: 9y 11). Redistribucion que, junto con el crédito, representan los mecanismos para financiar los
programas de TMC, evitando asi la necesidad de nuevos impuestos y posibles distorsiones en el mercado
(Paes-Sousa, Regalia y Stampini, 2013: 22y 23).

Precisamente, ubicar a la poblacién beneficiaria remite a argumentos conceptuales de las TMC
relacionados con la focalizacién y el principio de universalidad de las politicas sociales. La focalizacién se
refiere a que las TMC, para ser funcionales en su gestién, evaluables y econdmicamente posibles, fueron
disenadas para atender a una poblacién en especifico: a las personas en condiciones de pobreza y en pobreza
extrema. Tal segmentacién estaria aparentemente contraviniendo el principio de universalidad, el cual pugna
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por “garantizar a todos los miembros de la sociedad determinadas protecciones o beneficios en forma de
derechos, con la calidad y en la cantidad que se consideran necesarios para una participacion plena en la
sociedad”, con lo que se esperaria que todos los habitantes de un pais tuvieran acceso al maximo bienestar
posible en un momento determinado (CEPAL, 2016: 124). Sin embargo —y a esto remite el calificativo de
aparente—, los mismos fundamentos de la universalidad reconocen la selectividad “como el instrumento o
conjunto de instrumentos que permiten orientar la accién, particularmente la asignacién de subsidios, para
que la poblacién carente de recursos econdmicos pueda acceder a los servicios y garantias sociales. De ese
modo, la focalizacidn tiene por objeto hacer més eficaz la universalizacion de las politicas sociales” (CEPAL,
2016: 124). Se entiende, por tanto, que la focalizacidon es una estrategia en el camino a universalizar el
derecho al bienestar una vez que atiende a los més necesitados, buscando acotar, eventualmente, las brechas
de desigualdad. Valga hacer un paréntesis aqui relacionado con que, si bien la universalidad forma parte de los
fundamentos de las TMC, queda pendiente cuestionar de qué tipo de politica se trata en la prictica: qué tanto
responden a un enfoque de derechos sociales o a conveniencias del mercado, por ejemplo, y cémo juegan las
externalidades y la condicionalidad en ese sentido.

Otro elemento importante del entramado tedrico del capital humano y clave en la focalizacién y en la
condicionalidad es la familia, ya que esta influye “en el conocimiento, habilidades, valores y hébitos de sus
nifos”, con una estrecha relacion entre padres e hijos en cuestién de “ingresos, educacién y empleos” (Becker,
1992: 89). Como campo de formacién de la infancia, la familia es la via de entrada al capital humano sobre
el que pretenden incidir las TMC, y a la vez, de la cual requiere acciones precisas para lograr sus objetivos.
En la literatura sobre este tipo de transferencias se utiliza el término de familia para aludir a la poblacién

objetivo sin presentar una discusién conceptual. ? Se hablaen general de “familias beneficiarias” que cumplen
con los requisitos de ser pobres o extremadamente pobres, y de tener al menos un hijo menor de edad.
Incluso se maneja indistintamente el término de hogar (“hogares pobres”) para aludir al 4mbito familiar.
En todo caso, al hablar de capital humano se entiende que la familia cohabita en un hogar y por lo tanto
maneja un presupuesto compartido y una estrategia para sus ingresos y su administracién, y que esa familia
observa un parentesco consanguineo entre al menos un hijo menor de edad con al menos un progenitor. Se
requiere, en consecuencia, una estructura de familia nuclear o monoparental para participar en los programas
de TMC. Los temas relacionados con la familia que si se discuten en el modelo de transferencias monetarias
por considerarlos variables que afectan su funcionamiento, son el tamano de los hogares rurales y urbanos,
el papel ponderado de las madres para la administracion de las transferencias y para el cumplimiento de las
corresponsabilidades, la desigualdad intrafamiliar por sexo y edad, actitudes de los padres hacia la salud y la
educacion delos hijos y el tipo de jefatura (Levy, 1991; Villatoro, 2005; Paes-Sousa, Regaliay Stampini, 2013;
Dallorso, 2013; Ferndndez de Castro, 2018). Serfa conveniente detenerse a revisar a la familia como parte
del marco tedrico-conceptual del capital humano en relacién con las TMC para incorporar el dinamismo y
las variaciones actuales de esta institucion, de tal manera que el procedimiento de focalizacién considere las
diversas configuraciones familiares que existen hoy en dia en América Latina en las que no necesariamente
estdn presentes los progenitores en los hogares pobres (los casos de abuelos como tutores ante eventos de
migracion de los padres, por ejemplo).

Finalmente, el planteamiento de las TMC que completa el circulo para llegar a su objetivo ultimo de
romper el ciclo de pobreza intergeneracional es la consideracion del empleo como herramienta esencial para
acceder a mejores ingresos. Los programas se enfocan en la salud y en la alimentacién, en la medida que
“los extremadamente pobres deben primero mejorar su estado alimenticio y de salud para ser capaces de
aprovechar completamente las oportunidades” (Levy, 1991: 51), asi como la educacién y la capacitaciéon
representan las inversiones mas importantes en capital humano (Becker, 1992: 85) en calidad de insumo que
se incorpora a los recursos individuales:

El nivel de capital humano acumulado es el que determina el monto de las remuneraciones individuales, puesto que la teoria
postula una relacién entre inversién en capital humano, productividad y salarios, de tal forma que los ingresos relativos
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reflejan la aportacién de cada trabajador al producto social; es decir, el salario refleja correctamente la capacidad productiva
del trabajo. Entonces, la estructura salarial de una economifa refleja los capitales humanos individuales (Dallorso, 2013: 120).

En lo empirico el mecanismo adolece de altibajos que atraviesan las dimensiones mencionadas en la cita,
sobre todo considerando el amplio periodo de vigencia que demanda la intervencién. Es aqui donde se sitian
diversas criticas al modelo, en el sentido del impacto que pudieran tener las transferencias monetarias sobre
las dindmicas laborales de los padres y de los hijos, la oferta de empleo real disponible y el cuestionamiento
de la relacién educacion-empleo como medio de movilidad social de las familias pobres.

Los programas de TMC latinoamericanos iniciaron en Brasil en 1995 en tres ciudades (Campinas, Riberao
Preto y Distrito Federal), y dos anos después en México a nivel nacional con Progresa, implementindose
paulatinamente en otros paises del Cono Sur y de Centroamérica (CEPAL, 2016: 72). En 2013 habian
llegado a operar en 19 paises, sumando 125 millones de beneficiarios. En ese afio Brasil destacé como puntero
en cobertura con 57.7 millones, lo que representaba 29 por ciento de la poblacién cubierta, seguido por
México con 32.3 millones y 27 por ciento de cobertura (Barba, 2016: 31y 32).

El entramado tedrico basado en capital humano y capacidades figura como sustento de estos programas, si
bien presentan variaciones en funcién del paradigma de bienestar ponderado por cada pais, de sus objetivos
particulares, de sus procesos histdricos de implementacion y de la extensién que les permitan sus respectivas
rentas y externalidades (Barrientos 2012; Barba, 2016; CEPAL, 2016).

Dentro del espectro de coincidencias y diferencias entre los programas de TMC en América Latina,
Barba (2016) identifica cuatro modelos: el denominado “de inversién en capital humano” en el que se
inscribe Progresa-Oportunidades de México, Red Solidaria de El Salvador y el programa Bolsa Familia
de Brasil, caracterizados por ese tipo de inversién y por una visién residual de la politica social, que si
bien pretende abarcar el mayor niimero de personas en condiciones de pobreza no llega al universalismo
debido a que la calidad de los servicios es menor a los ofrecidos en el sistema de seguridad social. En
el modelo “de construccion de ciudadania” se encuentran Asignaciones Familiares no Contributivas de
Uruguay, Asignaciones Universales por Hijo de Argentina y el programa brasilefio Beneficio de Prestacién
Continua, que buscan garantizar los derechos sociales de las familias pobres, reducir sus condiciones de
vulnerabilidad e invertir en el capital humano de los jévenes. El modelo “de reduccién de la vulnerabilidad”
se muestra en Chile Solidario y en el programa Asignacién Universales por Hijo de Argentina, enfocidndose
en grupos de poblacion de sectores medios o medios bajos especialmente vulnerables en la medida que
enfrentan situaciones de incertidumbre y empobrecimiento; parte también de una perspectiva residual y de
inversién en capital humano. El cuarto y tltimo modelo es el “de activacién laboral” ejemplificado por los
programas argentinos Jefes y Jefas de Hogar y Familias por la Inclusién Social, concentrandose en desempleo
y subempleo, y promoviendo el capital humano como estrategia (Barba, 2016: 52-54).

En esa gama se perciben como resultados de los programas de TMC en América Latina un aumento en
la asistencia escolar en Brasil, Colombia, Jamaica, Paraguay, Republica Dominicana y México, registrandose
asimismo bajas en los porcentajes de reprobacién y abandono escolar, a la vez de un incremento en la
conclusién de la secundaria (CEPAL, 2016: 76). Los efectos en la nutricién y en la salud se perciben variados,
confirmandose efectos positivos en los indicadores de nutricién de nifios en edad preescolar en México,
Colombia, Brasil y Ecuador (CEPAL, 2016: 77). En el conjunto de programas de TMC se advierte que su
impacto es significativo en la poblacién més pobre (Barba, 2016: 52).

En cuanto a las criticas, una de los cuestionamientos generales es el de poder definir “en qué medida los
aspectos residuales y contractuales de la asistencia social menoscabaron los avances hacia formas universales
de proteccidn social” (Barrientos, 2012: 74). Al respecto, se advierte que los programas flucttian entre formas
residuales y enfoques universalistas, tanto en la teoria como en la préctica, ya que “las TMC tienden a
respetar el funcionamiento del mercado y por ello acttan por el lado de la demanda, a través de transferencias
monetarias para los mas pobres” (Barba, 2016: 49). También se cuestionan algunas premisas de su disefio:
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Su sobreestimacién de las capacidades de atencién de los sistemas de proteccién social regionales y de la calidad de los servicios
de salud y educacién disponibles para los beneficiarios, su renuencia a tomar en consideracién en el disenio y evaluacién de
las TMC el contexto laboral que prevalece en América Latina, particularmente la insuficiente generacién de oportunidades
de empleo remunerado formal y la precariedad de los empleos disponibles (Barba, 2016: 29).

Asimismo, al tratarse de ingresos monetarios los efectos de los programas latinoamericanos pueden ser
limitados, si bien eficaces para disminuir la brecha de pobreza, pero insuficientes para superarla (Villatoro,
2005: 89). Otro punto de debate es la condicionalidad misma, porque podria estarse contraponiendo de
cierta manera al ideal del enfoque de derechos (CEPAL, 2016: 70), y se critica la tendencia a reproducir el
familiarismo y la desigualdad de género en el 4mbito del cuidado (Barbay Valencia, 2011: 204), entendiendo
por familiarismo “el rol de las madres para garantizar la efectividad de las inversiones publicas” (Barba y
Valencia, 2016: 11).

En ese escenario latinoamericano, el Progresa-Oportunidades-Prospera de México se distingue
principalmente por dos caracteristicas de distinta naturaleza: la atencién explicita en la busqueda por resarcir
la desigualdad de género y la preocupacion por sistematizar y transparentar sus mecanismos de evaluacion.
Respecto ala primera, mds socio-cultural que econémica, Paes-Sousa, Regalia y Stampini (2013) explican que
los resultados del enfoque de género se muestran en el incremento de los afios de escolarizacién de las ninas
y en el potencial del programa para transformar el papel tradicional de las mujeres (p. 75), si bien quedan
importantes problematicas pendientes a superar en este aspecto, como la calidad heterogénea de los servicios
de salud y el examen de la relacién entre empoderamiento de las mujeres y violencia doméstica, ya que se ha
observado que el empoderamiento en algunos casos protege de este tipo de violenciay en otros la incrementa
(pp- 75 y 80). Asimismo, estd presente lo que se mencionaba anteriormente como “familiarismo”: el papel
de las mujeres como beneficiarias-instrumentales de los objetivos del programa, en la medida que “no tienen
derecho a las transferencias en tanto sujetos del derecho a proteccion social (...) sino por ser madres de sus
hijos”, obviando la responsabilidad paterna y reproduciendo con ello los estereotipos de roles de género (p.
80).

La segunda caracteristica se pondera como uno de los grandes aciertos del programa de TMC mexicano en
relacién con otros programas de América Latina. Su sistema de evaluacién a través de indicadores clave se ha
actualizado constantemente en cuanto a recopilacion de datos y acceso publico a la informacidn, permitiendo
el desarrollo de estudios (Fiszbein, Schady ez 4/., 2009: 6), contribuyendo a la credibilidad no sélo del
programa sino de este tipo de politicas ptblicas (Paes-Sousa, Regalia y Stampini, 2013: 45), y derivando en
que la apreciacién del programa muestre en general, que “marca cambios significativos en la provisién de
servicios sociales en México” (Villatoro, 2005: 96).

DE PROGRESA A OPORTUNIDADES Y A PROSPERA: 1997-2017

Como se recordard, durante el primer afio del gobierno de Ernesto Zedillo (1995-2000) tuvo lugar, a raiz
de la crisis econdmica que deton a finales de 1994, un fuerte ajuste a las finanzas publicas que se tradujo
en una disminucién del gasto social en alrededor de 15 por ciento. Este recorte presupuestal tuvo entre sus
primeras victimas al Programa Nacional de Solidaridad o Pronasol, que habia sido la iniciativa emblematica
de la administracién anterior. Si bien en los siguientes afios hubo una recuperacién del financiamiento para
el desarrollo social, la mayor parte de estos recursos sirvieron para restituir los fondos que perdié el IMSS con
la puesta en marcha de las reformas liberales al sistema de pensiones en 1997. Esta debilidad financiera obligé
al nuevo gobierno a posponer la implementacién de iniciativas propias que cubrieran el hueco dejado por
el Pronasol. Por ello, fue hasta 1997 cuando se crea la Coordinacién Nacional del Programa de Educacidn,
Salud y Alimentacién (Presidencia de la Republica, 1997), que seria el predmbulo para la puesta en marcha
del Progresa hacia finales de ese mismo afo. En esta etapa inicial la misién de este programa fue atender
a la poblacién rural en situacion de pobreza extrema que habia sido identificada mediante un sofisticado
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método de focalizacién, * y teniendo como objetivo central apoyar a las familias con el fin de potenciar las
capacidades de sus miembros y ampliar sus oportunidades para alcanzar mejores niveles de bienestar, paralo
cual se propone emprender acciones en materia de educacidn, salud y alimentacién (Sedesol, 1999).

En lo que respecta al componente educativo se contemplé el otorgamiento de becas y apoyos para la
adquisicion de utiles para alentar la asistencia escolar de nifos y nifias que estén cursando entre el tercer afio
de primaria y el tercero de secundaria. En lo que se refiere a la salud se incorporé la provision de un paquete
bésico de servicios (que inclufa 13 tipos) y la dotacién de un suplemento nutricional a todas las mujeres
embarazadas o en lactancia y a todos los nifos menores de dos afos para prevenir y atender la desnutricion,
asi como la imparticién de talleres de capacitacién en salud preventiva, nutricién e higiene. Por ultimo, en lo
relativo al componente alimentario se decidié otorgar un apoyo monetario para complementar los ingresos
familiares y que, al igual que las becas escolares, seria entregado a las madres de familia como una forma de
garantizar que el gasto de estos recursos se oriente hacia la compra de alimentos y que éstos lleguen a los
miembros més vulnerables. De acuerdo con el planteamiento original, ninguna familia podia permanecer en
el programa por mas de tres anos, aunque se contemplé la opcién de solicitar la reincorporacién mediante
un nuevo proceso de certificacién.

Con esta estrategia se pretendia evitar o minimizar al méximo algunos errores del pasado, como lo fueron
la dispersién de objetivos, las desviaciones en la seleccion de la poblacién objetivo, la descoordinacién
intergubernamental y la ciclica discontinuidad a la que fueron sometidos los anteriores programas (como
Coplamar o Pronasol), pero también se buscaba maximizar los beneficios (o efectos) siguiendo un esquemade
complementariedades en funcién de los apoyos ofrecidos, y un conjunto de corresponsabilidades que debian
cumplir las familias para mantenerse en el programa.> También, a diferencia de las iniciativas anteriores
que necesitaban de un complejo sistema de gestion interinstitucional para operar, en la instrumentacién del
Progresa se requeria en mayor medida del trabajo coordinado de s6lo tres dependencias federales: la Secretaria
de Educacién Publica en lo relacionado con el componente educativo, y la Secretarfa de Salud y el IMSS-
Solidaridad en lo que corresponde al componente de salud y nutricién. En tanto que las becas educativas y
los apoyos monetarios para la alimentacién serian otorgados directamente por la coordinacién nacional del
programa.

Durante los dos gobiernos siguientes se introdujeron transformaciones importantes a las reglas de
operacion del programa en tres direcciones principales: i) cambio de nombre y ampliacién de su poblacién
objetivo al 4mbito urbano; ii) inclusién de nuevos apoyos econdmicos para las familias beneficiarias, y
iii) redefinicidn de su objetivo central. La primera de estas modificaciones sucedié en 2002, cuando se
decidi6 renombrar al Progresa por Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, lo cual implicé, entre
otras cosas, la incorporacién como beneficiarias potenciales a las familias urbanas en pobreza extrema,
preferentemente aquellas residentes en ciudades medias que no forman parte de las zonas metropolitanas
(Sedesol, 2002). Otros cambios relacionados con la delimitacién de la poblacién objetivo ocurrieron en
2007 y 2012: la primera fue para ajustar la metodologia de identificacién de beneficiarios a los nuevos
criterios de medicién multidimensional de Coneval (Sedesol, 2007), aunque fue hasta2011 cuando comenzé
a usarse como principal indicador discriminante la linea de bienestar minimo, que de acuerdo con su
definicién equivale al valor de la canasta alimentaria por persona al mes (Sedesol, 2010); mediante la segunda
modificacién se incorpora el concepto de “cobertura total” para designar a localidades en las que todas las
familias “son elegibles para incorporarse al Programa, independientemente de su ingreso mensual per cépita
estimado” (Sedesol, 2012). Este criterio se aplicé para identificar a localidades menores a 50 habitantes,
clasificadas como de alto o muy alto grado de rezago social o, en caso de no contar con informacién a ese nivel,
se encuentren ubicadas en municipios con esas caracteristicas (Sedesol, 2013).

Por su parte, la introduccién de nuevas ayudas monetarias se fue dando de manera gradual entre 2001 y
2012, de acuerdo con la siguiente cronologia:
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e 2001: se amplian las becas educativas hasta el nivel medio superior (Sedesol, 2001).

e 2003: a fin de alentar la asistencia y continuidad escolar de la poblacién juvenil, se agrega un cuarto
componente denominado “Jévenes con Oportunidades”, mediante el cual se propone dotar a los
becarios de un estimulo econémico al momento de finalizar la educacién media superior; estos
recursos (que en 2003 alcanzaban un maximo posible de tres mil pesos, alrededor de 300 ddlares)
podrian ser utilizados por los beneficiarios, complementariamente con apoyos de otros programas
sociales, para continuar sus estudios en la educacién superior, abrir un negocio, comprar una casa o
mejorar la que ya tienen, afiliarse al Seguro Popular o al Seguro de Salud para la Familia del IMSS, o
simplemente podrian mantenerlo como un ahorro. En este tltimo caso el dinero les serfa entregado
hasta dos afios después de haber concluido el bachillerato (Sedesol, 2003).

e 2006: se anade un quinto componente, llamado “para Adultos Mayores”, con el cual se ofrece un
apoyo monetario mensual a las y los adultos de 70 anos y mas integrantes de las familias beneficiarias
(Sedesol, 2006).°

e 2008: sc agrega el Componente Energético, mediante el cual se comienza a otorgar un subsidio
mensual para amortiguar los gastos realizados en el consumo de fuentes de energfa (luz, gas, carbén,
lefia, combustible, velas, entre otros) (Sedesol, 2007).

e 2009: se adiciona el “Apoyo Alimentario Vivir Mejor”, con el propésito explicito de compensar el
efecto del alza internacional de los precios de los alimentos (Sedesol, 2008).

e 2010: se anade el “Apoyo Infantil Vivir Mejor”, destinado a ofrecer a las familias con hijos de 0 a 9
afios un apoyo econdémico por cada menor en este rango de edad (Sedesol, 2009).

e 2012: por ultimo, se instituye el otorgamiento de becas para ninos y ninas de primero y segundo de
primaria que residan en localidades menores a 2,500 habitantes, asi como para jévenes inscritos en
los programas de formacién laboral que ofrecen los Centros de Atencién Multiple (CAM) (Sedesol,
2011).

Como puede desprenderse, la mayor parte de estas ayudas fueron concebidas para completar el ciclo de
apoyos para las familias beneficiarias con hijos menores de 22 afios de edad y, en algunos casos, para paliar
los efectos de la inestabilidad econémica que se produjo con la crisis financiera internacional originada
en 2007, la cual provocé importantes aumentos en los precios de los alimentos ¢ hidrocarburos. Como
puede apreciarse en la Tabla 1, con todos estos cambios una familia podia recibir en 2014, sin contar los
recursos otorgados a los adultos mayores y las ayudas para utiles escolares, un monto méximo de 1,710 pesos
mensuales si sélo tenia hijos en la educacién basica y de 2,765 pesos si alguno de ellos estudiaba la educacién
media superior. Estas cantidades representan un aumento en términos reales de 25.1 y 102.3 por ciento,
respectivamente, a las que se podian acceder 15 afos atras, es decir, en 1999.

Lo anterior puso en evidencia que a pesar de haberse agregado diversos apoyos monetarios entre 2001 y
2012, tanto en el componente alimentario como en el educativo, el mayor aumento en este tipo de ayudas
se dio mediante la inclusién de las becas a los estudiantes de bachillerato. Como puede apreciarse en la
Tabla 1, los incrementos a los apoyos alimentarios y a las becas para primaria y secundaria redundaron en
un incremento minimo para las familias beneficiarias con hijos menores de 18 anos inscritos en la educacion
bésica. En lo que se refiere al Componente de Salud, en 2013 se sustituyeron los 13 servicios que se ofrecian
desde la creacién del programa por 27 intervenciones incluidas en el Catédlogo Universal de Servicios de Salud
(CAUSES) (Sedesol, 2013). Aunque estas nuevas intervenciones desagregaban algunas ya consideradas en los
13 servicios originales, de acuerdo con la Auditoria Superior de la Federacién (ASF) ofrecfan algunas mejoras
en el acceso a acciones preventivas generales o a exdmenes médicos completos. “No obstante, la seleccion de
las 27 intervenciones que se consideraron para atender a la poblacidn beneficiaria de PROSPERA (de las 285
que integraban el CAUSES) no se sustentaron en un diagndstico para definir que fueran las adecuadas para
dicha poblacién” (Auditoria Superior de la Federacion, 2016: 288).
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Otra transformacién importante en su etapa como Oportunidades sucedié en 2009, cuando se modificé el
objetivo general del programa, que pasa de “apoyar a las familias que viven en condicién de pobreza extrema,
con el fin de incrementar las capacidades de sus miembros y ampliar sus alternativas para alcanzar mejores
niveles de bienestar, a través del mejoramiento de opciones en educacion, salud y alimentaciéon”, a “contribuir
alaruptura del ciclo intergeneracional de la pobreza extrema favoreciendo el desarrollo de las capacidades de
educacidn, salud y nutricién de las familias beneficiarias”. Esta reformulacién supuso la transicién hacia un
enfoque en el que los adultos de las familias dejan de importar como sujetos de cambio, centrando las mayores
expectativas en la superacion de la pobreza en sus miembros més jévenes. Como veremos en el apartado
siguiente, este cambio pudo deberse al aumento en el nimero de pobres registrado a raiz de la crisis econémica
iniciada en 2007, que ponia en entredicho la eficacia del programa para resolver los problemas de la pobreza
en el corto plazo.

La acentuacion de la tendencia al incremento en el volumen y la proporcién de personas en pobreza que
se observé entre 2006 y 2014, también pudo haber influido en la reestructuracién del programa que tuvo
lugar en 2015. Explicitamente se menciona en las consideraciones del decreto creacién de la Coordinacién
Nacional de Prospera:
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TABLA 1:
Componentes y apoyos instrumentados por Progresa—Oportunidades—Prospera, 1997-2017
Adio de Monto de los apoyes monetarios
Componentes y apoyos nicio Tipo de apoyo 1999 2014 2017
Componente de Salud
Paquete basico de servicios de salud 1997  Servicios 13 servicios 27 mtervenciones
Prevencion y atencion de la desnutricion 1997 Vigilancia nutricional X X X
Suplemento alimenticio 1997  Suplemento X X X
i‘l’:';::‘;““ para cl autocuidado 1997 Talleres ¢ informacién X X X
Adultos Mayores 2006 Monetario mensual 3450 3700
Componente Alimentario (1)
Apoyo Alimentario 1997 Monetario mensual 1150 3150 3350
Apoyo Energético® 2008 Monetario mensual
Apoyo Alimentario Complementario 2009 Monetario mensual 130.0 140.0
Apoyo Infantil 2010 Monetario mensual 1150 1200
Apoyo Alimentanio $in Hambre 2016 Monetario mensual 880
Apoyo Especial de Transicion 2016 Monetario mensual 4750
Componente Educative
Utiles escolares
- Primaria 1997 Monetario anual 135.00 3300 350.0
- Secundania 1997 Monetario anual 170.00 4100 4400
- Educacion Media Supenor (EMS) 2001 Monetano anual 415.0 440.0
- CAM Laboral 2012 Monetario anual 415.0 440.0
Becas educativas (2)
- Primero de pnimaria®* 2012 Monetario mensual 165.0 175.0
- Segundo de primaria** 2012 Monetario mensual 165.0 175.0
- Tercero de primaria 1997 Monetario mensual 750 165.0 1750
- Cuarto de primaria 1997 Monetario mensual 200 1950 205.0
- Quinto de primaria 1997 Monetario mensual 1150 250.0 265.0
- Sexto de primaria 1997 Monetano mensunal 1500 3300 350.0
H M H M H M
- Primero de secundaria 1997 Monetario mensual 2200 2350 4800 5100 5150 5400
- Segundo de secundana 1997 Monetano mensnal 2350 2600 5100 5650 5400 6000
- Tercero de secundaria 1997 Monetario mensual 2450 2850 5350 6200 5700 6600
- Pimero de educacion media superior 2001 Monetario mensual 810.0 9300 8650 9900
- Segundo de educacion media superior 2001 Monetario mensual 8700 9950 9250 10550
- Tercero de educacion media superior 2001 Monetarnio mensual 9250 10550 9800 11200
- CAM Laboral Pnmero*** 2012 Monetano mensual 8100 9300 8650 9900
- CAM Laboral Segundo®** 2012 Monetario mensual 8700 9950 9250 11,0550
- CAM Laboral Tercero®** 2012 Monetario mensual 9250 10550 9800 11200
- Jévenes con Oportunidades 2003  Monctario al concluir 4599.0 4,890.0
la EMS
- Educacion superior 2017 Monetario mensual 7500
- Ayuda de transporte en educacion sup. 2017  Monetario mensual 200.0
Monto familiar maximo mensual con Nomuinal §95.00 1.710.0 1.825.0
becarios en educacion basica (1 + 2)**** A precios de 2010 L1776 1473 4 14383
Monto familiar maximo mensual con Nominal 695.00 2.765.0 29450

becarios en EMS (1 +2)**** A precios de 2010 11776 23824 23210
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Fuentes: Sedesol, 1999 a 2016.

* A partir de 2012 el apoyo energético se integra al alimentario. ** Sélo en localidades menores a 2,500
habitantes. *** Paraalumnos inscritos en los programas de formacién laboral que ofrecen los Centros
de Atencién Multiple (CAM). **** Los montos méximosno incluyen el apoyo de adultos mayores
ni los apoyos de educacién superior. Los valores a precios de 2010 fueron deflactados con elINPC.

que no obstante los resultados positivos..., la experiencia ha probado que la sola ampliacién de capacidades bésicas en los
individuos y familias en pobreza no es suficiente para reducir su condicién de vulnerabilidad..., (y) que, para tener una
mayor incidencia en la reduccidn de la pobreza, el Programa debe brindar opciones que fomenten la productividad de las
familias para que sean capaces de generar ingresos por su propia cuenta y disminuyan su dependencia de las transferencias
monetarias, ademds de facilitar la ampliacién de sus trayectorias educativas y su ingreso al mercado laboral formal con el
objeto de fomentar su independencia econémica (Presidencia de la Reptiblica, 2014).

Derivado de lo anterior, a partir de 2015 el programa amplia su estrategia de intervencién “al 4mbito
del fomento a la inclusién productiva y laboral, asi como la generacién de ingreso, la inclusién financiera
y el acceso efectivo a los derechos sociales”, con lo cual se asume como propésito general del programa el
“contribuir a fortalecer el cumplimiento efectivo de los derechos sociales que potencien las capacidades de
las personas en situacién de pobreza a través de acciones que amplian el desarrollo de sus capacidades en
alimentacién, salud y educacién y el acceso a otras dimensiones de bienestar para coadyuvar a la ruptura del
ciclo intergeneracional de la pobreza” (Sedesol, 2014). Vale la pena precisar que en la ROP para el ¢jercicio
fiscal de 2016 (Sedesol, 2015) se eliminé del objetivo general del programa su contribucién a la ruptura del
ciclo de la pobreza, ya que pudieron haber considerado que este fin no era compatible con el enfoque de
derechos que se introdujo un afo antes.

Las nuevas modalidades de intervencién se organizaron en cuatro lineas de accién denominadas de
inclusién productiva, laboral, financiera y social, que en conjunto integran el nuevo Componente de
Vinculacién. En cada caso se establecieron compromisos especificos pero, como lo senala la Auditoria
Superior de la Federacidn, no se determind un presupuesto para estos propdsitos (Auditorfa Superior de
la Federacidn, 2016: 174) ¢ invariablemente la responsabilidad del programa se circunscribi6 a fomentar el
acceso de los integrantes de los hogares beneficiarios a otros programas o servicios ya existentes, tanto de
instituciones publicas, privadas y de la sociedad civil como de organismos nacionales e internacionales, como
son los de fomento productivo y generacion de ingreso; de capacitacién y empleo; de educacién financiera,
ahorro, seguro de vida y créditos; o que faciliten el acceso a los derechos sociales de las personas.

Con relacién a los tres componentes con los que ya contaba el programa sélo se introdujeron diversas
adiciones en 2016y dos mds en 2017 alos apoyos monetarios que se venian otorgando hasta2015. En 2016 se
agregan dos nuevos esquemas de apoyos denominados Sin Corresponsabilidad y Sin Corresponsabilidad-Sin
Hambre, destinados a familias que residen en localidades en las que no se cuenta con infraestructura educativa
y de salud, y que por lo tanto no pueden cumplir con el esquema de corresponsabilidades establecido. En el
primer caso las familias s6lo podrén recibir los apoyos Alimentario, Alimentario Complementario e Infantil
vigentes, es decir, un maximo de 595 pesos mensuales; en el segundo se agrega a estos apoyos el Alimentario
Sin Hambre, que otorga un monto mensual de 88 pesos adicionales para que las familias puedan adquirir
productos alimenticios de las tiendas DICONSA o leche LICONSA. Por tltimo, en 2017 se incluyeron
apoyos mensuales a estudiantes de educacién superior miembros de familias beneficiarios del programa: una
beca por 750 pesos y ayuda de transporte por 200 pesos (por 10 meses durante cada afio).

Como puede desprenderse, en su version Prospera el programa adquiere como compromisos adicionales
otorgar apoyos a estudiantes de educacién superior y, muy especialmente pero sin un presupuesto que lo
soporte, promover el acceso de sus beneficiarios a programas y servicios complementarios, que les ofrezcan
la posibilidad de desarrollar proyectos productivos, capacitarse y/o encontrar un empleo, incorporarse al
uso de servicios financieros o, de manera muy genérica, que les permitan acceder a sus derechos sociales.
Desde el punto de vista de los montos méximos de los apoyos monetarios a las familias con beneficiarios en
educacién bésica o en la media superior, la inclusién de los nuevos apoyos no modifica en nada el esquema
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anterior y aunque aumentaron los montos en 2015 en alrededor de 4.4 por ciento en términos reales, al no
incrementarse en los dos anos siguientes la depreciacion acumuladaen 2017 es de -2.5 por ciento en promedio
respecto de lo que podian recibir en 2014.

ALCANCES Y RESULTADOS DEL PROGRESA-OPORTUNIDADES-PROSPERA

Como puede apreciarse en la Tabla 2, la cobertura del programa mostré desde su creacién en 1997 un
crecimiento vertiginoso, que se extendié hasta el 2004 cuando alcanzé la cota de los cinco millones de familias.
A partir de 2005 la cifra de atencién tiende a estabilizarse hasta el 2010, cuando nuevamente observa un
incremento significativo con la incorporacién de alrededor de 600 mil familias més de las que habia en 2009.
A partir de ese afio la inclusién de nuevos beneficiarios registra una tasa de crecimiento muy baja hasta el
2016, cuando la cobertura crece casi diez por ciento respecto a 2015 debido a que se fusionan los beneficiarios
(y presupuestos) que venian siendo apoyados hasta entonces por el Programa de Apoyo Alimentario (PAL).
Desde el punto de vista urbano, la serie de la cobertura muestra que fue precisamente en 2002, afio en el que
se transforma en Oportunidades, cuando comienza a despegar su importancia, llegando con la inclusién del
PAL en 2016 a alrededor de 27 por ciento respecto del total de familias beneficiarias.

Comparativamente con los programas que lo antecedieron, Progresa-Oportunidades-Prospera es sin duda
la iniciativa de mayor alcance en términos de cobertura social. En la actualidad atiende a mas de 6.4 millones
de familias, en cuyos hogares residen alrededor de 26.6 millones de personas. Estas cifras equivalen a una
cobertura que rebasé en 2016 en mas de 24 por ciento a las personas que viven con un ingreso inferior alalinea
de bienestar minimo (que son la poblacién objetivo del programa) y representan casi 50 por ciento de todas
las personas en pobreza de acuerdo con las tltimas estimaciones de Coneval (2017). Las cifras anteriores,
sobre todo las primeras, denotan que el programa ha incurrido en graves errores de focalizacién, al incluir a
familias que estdn por encima del umbral de pobreza establecido. De acuerdo con algunas estimaciones, en
2014, 59 por ciento de los hogares en pobreza extrema no eran beneficiarios del programa y de los que si lo
eran 52 por ciento no eran pobres extremos, de los cuales casi 39 por ciento (es decir, 20 por ciento de todos
los hogares beneficiarios) ni siquicra era pobre (Damidn, 2017).

Otro elemento a destacar es que el notable aumento en la cobertura del programa no ha requerido de
mayores recursos a los asignados en el pasado a otras iniciativas de lucha contra la pobreza, aun considerando
que su presupuesto ha crecido desde el afio 2000 de manera significativa, tanto en volimenes de gasto como
en el promedio ejercido por cada familia atendida. Por ejemplo, el otrora emblemético Programa Nacional
de Solidaridad o Pronasol, en su momento de mayor alcance (1993) recibié recursos que representaban 2.6
por ciento del gasto federal programable (Ordéfiez, 2017: 105); en el caso de Prospera esta proporcién en
ningin momento ha sido superior a 2.3 por ciento (véase Tabla 2).

Por otra parte, los estudios de evaluacién generales y especificos que se han difundido proporcionan
informacién para dimensionar la eficacia de este programa en cuanto a su contribucién a la mejora de las
capacidades de los beneficiarios en educacién, salud y alimentacién, a la ruptura del ciclo intergeneracional
dela pobrezay, en tltima instancia, para sacar “de manera permanente” a la poblacién de su pobreza extrema
0, como mds recientemente se ha establecido, para “fortalecer el cumplimiento efectivo de los derechos
sociales” (Sedesol, 2016).
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TABLA 2:
Cobertura y presupuestos ejercidos de Progresa-Oportunidades-Prospera, 1997-2017
Familias atendidas ';a;as del I . Preszuestolejercido Porcéntait; Monto mensual
. - Porcentaje de X - i
Afio (miles) crecimi en.u') de familias (millones d; pesos) del gasto otor:gado por familia
Totales Urbanas la atencitn urbanas Nominal Constante federal Nominal | Constante
total (2010=100) programable (2010=100)
1997 300.7 465.8 1051.5 0.09
1998 | 1595.6 430.6 3398.6 6468.2 0.57
1999 | 2306.3 44.5 6890.1 11675.0 0.97
2000 | 2476.4 5.0 7.4 0.2 9586.9 14908.9 1.12 259.0 402.8
2001 3237.7 113.8 30.7 3.5 12393.0 184598 1.32 300.9 448.2
2002 | 4240.0 533.1 31.0 12.6 17003.8 23961.9 1.58 336.0 473.5
2003 4240.0 482.0 0.0 11.4 22331.1 30265.6 1.80 365.7 495.6
2004 | 5000.0 677.3 17.9 13.5 25651.7 33050.5 1.93 388.5 500.6
2005 | 5000.0 697.8 0.0 14.0 20964.2 37361.7 2.03 417.7 520.8
2006 | 5000.0 684.0 0.0 13.7 33525.7 40174.0 2.01 480.4 575.6
2007 | 5000.0 710.4 0.0 14.2 36769.2 42464.5 1.92 529.1 611.0
2008 | 5049.2 759.5 1.0 15.0 41706.5 45214.9 1.87 614.6 666.3
2009 | 5209.4 859.7 3.2 16.5 46698.9 48880.5 1.90 696.0 728.5
2010 | 5819.0 1250.4 11.7 21.5 57348.9 57497.2 2.17 726.7 728.6
2011 5827.3 1204.5 0.1 20.7 59119.2 57091.9 2.05 777.3 750.6
2012 | 5845.1 1207.8 0.3 20.7 66566.7 62069.2 2.13 830.2 774.1
2013 | 5922.2 1327.9 1.3 22.4 64415.9 57768.0 1.93 864.8 775.6
2014 | 6129.1 1407.8 3.5 23.0 68547.1 59062.3 1.90 886.8 764.1
2015 | 6168.9 1179.3 0.6 19.1 72417.0 61094.9 1.88 898.2 757.7
2016* | 6757.3 1816.9 9.5 26.9 82780.9 67568.0 1.98 905.8 739.3
2017 | 6422.6 1727.0 -5.0 26.9 79569.9 62709.8 2.24 896.9 706.9

Fuentes: elaboracion propia con informacién de: 1997 a 1999: Zedillo, 2000: 289; y de 2000 a 2017: Pefia, 2017: 129.
* En 2016 Prospera fusioné al Programa de Apoyo Alimentario, por lo que a partir de este afio opera bajo dos modalidades
de apoyos: concorresponsabilidad (que es consistente con la informacién reportada de 2000 a 2015), y la vertiente
sin corresponsabilidad que comprende a las familiasapoyadas por el Programa de Apoyo Alimentario hasta 2015.
A partir de este afio el nimero de familias beneficiarias y los datos del presupuestoconsideran ambas modalidades.

Entre sus principales logros se menciona una serie de mejoras en la inscripcién, permanenciay desempeﬁo
escolar de los ninos, nifas y jévenes beneficiarios. En primer término, destaca el aumento entre 2005y 2015
de beneficiarios inscritos, dentro de sus edades normativas, de casi 17 por ciento en primaria y de alrededor
de 20 por ciento en educacién media superior (EMS), aunque en el caso de la secundaria el incremento fue de
apenas 0.9 por ciento (Auditorfa Superior de la Federacién, 2016: 326). En cuanto a la permanencia, medida
en términos de asistencia regular a las escuelas, se reporta un cumplimiento de practicamente 100 por ciento
en 2015, tanto en educacién bésica como en la media superior (Auditoria Superior de la Federacién, 2016:
327). También en el transito de un nivel educativo a otro se registran avances importantes: en el caso del
paso de la primaria a la secundaria el porcentaje de beneficiarios que lo realizdé aumenté de 83.9 2 91.1 por
cientoy en el de la secundariaala EMS de 56.2 2 75.4 por ciento, en ambos casos de 2007 al 2015 (Auditoria
Superior de la Federacion, 2016: 328). En lo que se refiere al desempefio escolar, si bien las comparaciones de
los resultados de las pruebas ENLACE con los estudiantes no beneficiarios resultan desfavorables en todos
los niveles para los beneficiarios del programa (Auditoria Superior de la Federacién, 2016: 330-340), se ha
observado desde otros 4ngulos que los ninos y nifas beneficiarios de las 4reas rurales han logrado un mejor
desarrollo motor, la disminucién en la edad de ingreso a la escuela, un mejor pronéstico para completar su
educacién bésica y un incremento considerable en la aprobacién de grados escolares. En el ambito urbano
destaca un incremento en las horas de estudio y una disminucién en la probabilidad de trabajar de los jovenes
(S4mano, 2010: 101-103).

Desde el punto de vista de la salud sobresale que un porcentaje muy alto de las familias beneficiarias ha
permanecido bajo control médico, lo que en principio permitiria fortalecer la prevencion, el control y el
tratamiento de las enfermedades. De acuerdo con la ASF, en 2015 el nimero de familias en control médico
fue de 5.75 millones, lo que en términos relativos representa una proporcién superior a 93 por ciento del
total de familias atendidas por el programa (Auditorfa Superior de la Federacion, 2016: 286). Por otra parte,
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se han detectado mejoras importantes entre sus beneficiarios respecto de otras poblaciones atendidas por
los sistemas estatales de salud, asi como una efectividad mayor considerando los costos de la atencién. Los
indicadores que mejores resultados reportan en ambos sentidos son la mortalidad materna e infantil, tanto
de menores de 5 afos como de un afo, asi como en la deteccién de pacientes con diabetes mellitus (PwC,
2013). El programa también tiene efectos positivos en la calidad de la atencién prenatal recibida y en un
mayor numero de visitas al médico o a la enfermera para recibir atencién prenatal (Barber y Gertler, 2009;
Sosa, Walker, Servdn y Bautista, 2011).

Por tltimo, también se han encontrado mejoras en el estado nutricional de los beneficiarios, medido por
la disminucién en el porcentaje de nifos y nifias con desnutricién, que bajé de 25 a 8.2 por ciento entre
2000y 2015 (Auditoria Superior de la Federacién, 2016: 264), asi como por la reduccion en la prevalencia
de talla baja (en menores de edad) y de anemia (en menores y mujeres), aunque el problema de la obesidad
persiste e incluso ha tendido a agravarse (Neufeld, ez 2/, 2012). Desde un punto de vista mas amplio, el acceso
a una alimentacion adecuada en las familias beneficiarias parece no estar lo suficientemente atendido por el
programa: como se aprecia en la Tabla 2, si bien el monto mensual promedio de los apoyos que se otorga por
familia mejoré en términos reales entre 2000 y 2015, el monto nominal alcanzado en 2017 (896.9 pesos)
apenas represent6 en diciembre de ese ano 84 por ciento del valor de la canasta alimentaria requerida por una
persona en el medio rural (1,066.7 pesos) y 60 por ciento en el urbano (1,491.65 pesos) (Coneval, 2018).

En lo que se refiere a la inclusién laboral, un estudio revela que el incremento en los niveles de educacién
y salud entre los jévenes beneficiarios de las dreas rurales, comparativamente con la situacién de jévenes no
beneficiarios o de sus propios padres, no tiene efectos importantes en el acceso a empleos de mayor calidad
y mejor remunerados (Rodriguez y Freije, 2008). De acuerdo con la CEPAL (2016: 80), “evaluaciones de
las trayectorias laborales de los destinatarios del primer programa de transferencias condicionadas de alcance
nacional aplicado en América Latinay el Caribe —Oportunidades (antes denominado Progresa) de México
— muestran que el programa ha tenido un impacto limitado y poco significativo en la movilidad ocupacional
intergeneracional desde su implementacion. El principal resultado fue aumentar el nivel educativo de los
destinatarios, pero la falta de oportunidades productivas y laborales, en especial en 4reas rurales, no ha
permitido mejorar significativamente su condicion social”.

Aunque en 2015 el programa elevd como uno de sus objetivos principales la inclusién laboral y productiva,
el hecho de que no se hayan asignado recursos a estos propdsitos hace poco probable que se vaya a modificar
el escenario descrito en los anteriores estudios. De acuerdo con la ASF en ese afio se vinculé con programas
de capacitaciéon y empleo apenas a 0.03 por ciento de sus beneficiarios en edad de trabajar y a 0.2 por
ciento de familias beneficiarias con programa productivos de Sedesol, Secretaria de Economia, Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién, Secretaria del Trabajo y Previsién Social y
de la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (Auditorfa Superior de la Federacion,
2016: 353y 355).

Por otra parte, no debemos perder de vista que esta clase de programas apunta al doble objetivo de reducir
la pobreza actual y disminuir la pobreza en el largo plazo. El supuesto bésico, y de ahi la importancia de
su componente educativo, es que las transferencias monetarias disminuyen el costo de oportunidad de la
escolarizacién, lo que se traduce en una mayor asistencia a la escuela de los menores a cargo del jefe del hogar
y por esta via incrementa el capital humano de las familias beneficiarias (Paz, 2010). En el corto plazo, los
célculos de Damién (2017) indican que las transferencias del programa a sus beneficiarios tienen un impacto
en la reduccién de la pobreza de apenas uno por ciento y de 2.4 por ciento en la pobreza extrema.

Romper el ciclo de pobreza mediante la acumulacion de capital humano, es, evidentemente, un objetivo
de largo plazo. ;Qué tan largo? Campos-Vézquez ez al. (2013) analizaron la evolucion del bienestar de las
familias beneficiadas para valorar el efecto del programa en la reduccién de la pobreza y estimar el tiempo
que deberfa mantener los apoyos a cada familia para sacarlas de la pobreza. Utilizando datos confidenciales
proporcionados por el mismo programa, los autores encontraron que sus mejores resultados se registran en
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las familias mas pobres, que mejoran mds que las familias menos pobres. No obstante, para los objetivos a
largo plazo, el programa requiere atender a las familias beneficiarias un tiempo muy superior al maximo de
tres afios que establecian sus primeras reglas, en tiempos de Progresa. En promedio, salir de la pobreza con
ayuda del programa les tomaria a los mas pobres, los ubicados al fondo de la escala social, en el percentil 10,
un promedio de 25 afios a las familias rurales, y 19 afios a las urbanas. (Campos-Vazquez ez a/, 2013: 82).
Este seria el tiempo promedio que tomaria a los hogares clasificados como pobres lograr que sus hijos no lo
sean el dia de mafnana.

Habria que agregar que estas expectativas pueden verse ain mas empanadas si consideramos los efectos
de un entorno econdémico negativo como el que se ha vivido en los ultimos anos en el pais. Las cifras del
comportamiento de la pobreza a raiz de la crisis de 2007, ponen en duda la eficacia del Programa como
via para escapar de la pobreza de manera permanente. Entre 2006 y 2014 el nimero de pobres extremos o
alimentarios, que es la poblacién objetivo del programa, crecié en casi 9.5 millones de personas, con lo cual
se alcanzaron en 2014 proporciones de pobreza cercanas a las que existian 12 afos atrds (véase Figura 1 y

Tabla 3).

122 W‘E ["Pronasol | I Progresa-Oportunidades-Prospera
80 \ :
70 i
2 50 =~ N\ /N
% 50 \ — N —_
g \ o~
0 \_
20 \—_‘?"—‘/ \-\_\/_ —
10 [samE
o‘lrl?’mfw:,,‘,||‘|,,,,|r|
@@@#@@'é?@@é\@#@@@&f go @#'é? '§ 'éy ‘ég’ '\g’ '§ @Q'PQ'&‘
= Pobreza = Pobreza extrema

FIGURA 1:

Porcentajes de la poblacién en condicién de pobreza y pobreza extrema por ingresos, 1950-2014
Fuentes: elaboracién propia a partir de: 1950 a 1989: Székely, 2005; de 1992 2 2012: Coneval, 2013; y para 2014: Coneval, 2017.

LIMITACIONES Y PERTINENCIA DEL PROGRESA-OPORTUNIDADES-PROSPERA EN LA
PERSPECTIVA HISTORICA DEL COMBATE A LA POBREZA EN MEXICO

En las ultimas tres décadas se han suscitado cambios importantes en el manejo de los programas
gubernamentales orientados a combatir la pobreza en nuestro pais. A partir de los anos ochenta, en aras
del buen gobierno, responsable en términos fiscales, se ha instrumentado una serie de medidas tendentes a
reducir y mejorar los rendimientos sociales de los recursos invertidos. En lo que se refiere a la reduccion se
observa una caida importante de los presupuestos y una sensible disminucién de los servicios ofrecidos por
el Estado. En lo que respecta a la mejoria no hay evidencia que se hayan logrado efectos importantes en la
reduccién de la pobreza global.

Analizando la evolucién de la pobreza en México en los tltimos sesenta afios (véase Figura 1), es posible
concluir que los programas instrumentados en la década de los setenta, atin con todos los problemas de
funcionamiento que experimentaron, contribuyeron en alguna medida a mantener o incluso acentuar la
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tendencia decreciente que se venia observando desde 1950; a partir de la década de los ochenta si bien
hubo discontinuidad en la estrategia federal en dos etapas (1983-1988 y 1994-1996), la implementacién
de las nuevas iniciativas enmarcadas dentro de la politica de liberalizacién no han demostrado contar
con la capacidad suficiente para reducir los niveles de pobreza de manera sostenida, e incluso la evidencia
muestra que han resultado ineficaces para evitar que los efectos de las crisis recaigan sobre poblaciones
econdémicamente menos favorecidas.

TABLA 3:
Porcentajes y volimenes de la poblacién en condiciénde
pobreza y pobreza extrema por ingresos, 1950-2014

Adio . Pobreza Pob.reza extrema
Porcentaje Personas Porcentaje Personas

1950 88.4 23,902,145 61.8 16,709,870
1956 83.5 26.840.834 64.3 20,669,049
1958 81.3 27,873,633 61.0 20,913,796
1963 75.2 30,449,341 45.6 18,463,962
1968 69.4 33,095,980 243 11,588,362
1977 63.8 39,962,886 25.0 15,659,438
1984 53.0 39,755,673 225 16,877,408
1989 53.5 44,765,279 227 18,993,866
1992 53.1 46,138,837 214 18,579,252
1994 524 47,018,805 21.2 19,008,088
1996 69.0 63.967.416 374 34,654,309
1998 63.7 60,671,333 333 31,682,407
2000 53.6 52,700,549 24.1 23,722,151
2002 50.0 50,406,024 20.0 20,139,753
2004 47.2 48,625,044 174 17,914,516
2005 47.0 48,895,535 18.2 18,954,241
2006 42.7 46,549,346 14.0 15,147,499
2008 47.7 53,381.457 18.6 20,789,646
2010 51.3 58,519,936 18.8 21,535,243
2012 52.3 61.350.435 19.7 23,088,910
2014* 53.2 63,817,333 20.6 24,636,773

Fuentes: elaboracién propia con informacién de: 1950 a 1989: Székely,
2005; de 1992 2 2012:Coneval, 2013; y para 2014: Coneval, 2017.

* Las cifras de 2014 no son del todo comparables con la serie anterior, ya que se basan en laslineas de bienestar y bienestar
minimo definidas como parte de la medicién multidimensional de lapobreza, y los datos anteriores se calcularon con
base en las lineas de pobreza patrimonial yalimentaria que usé Coneval como medicién oficial hasta 2008. Aunque
la fuente de los datos de2014 también contiene las cifras de pobreza de 2016, se decidi6 no incluirlas en este trabajo
debido alos cambios en la metodologfa de recogida de informacién de la ENIGH 2016, que alteraronsustancialmente los
registros de los ingresos de los hogares, lo que hace inviable su comparacién conlos datos anteriores, incluidos los de 2014.

Ademas de mostrar la persistencia de la pobreza en nuestro pais, las mediciones histdricas también revelan
lavulnerabilidad de la poblacién de menores recursos ante los efectos negativos de la inestabilidad econdémica
(véase Tabla 3). Como consecuencia de las dos crisis que tuvieron lugar en los tltimos 20 afios se presentd un
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repunte de enorme magnitud en el volumen de personas pobres: entre 1994y 1996 su nimero se elevé en casi
17 millones, y entre 2006 y 2014 en 17.3 millones, con lo cual la cantidad de pobres alcanzé una cifra superior
alos 63.8 millones en 2014. En la actualidad, 53.2 por ciento de la poblacién padece algin grado de pobreza
por ingresos, lo cual representa una proporcidn similar a la que existia 30 afios atrds (53 por ciento en 1984).

Desde otros dngulos, la distribucion social y territorial de la pobreza muestra un patrén que tiende a
reforzar las condiciones de desigualdad prevalecientes entre regiones y entre grupos sociales. En la escala
territorial se siguen observando profundas brechas entre las entidades mds urbanizadas e industrializadas
del pais y las que cuentan con una poblacién mayoritariamente rural y dedicada a las actividades primarias.
Entre este tltimo subconjunto destacan los estados de Oaxaca, Guerrero y Chiapas por ser los méds pobres
y con la mayor proporcién de habitantes rurales e indigenas. En el caso de los indigenas la intensidad con la
que se presenta la pobreza no se limita a estos lugares, ya que el fendmeno aqueja a todas estas comunidades
distribuidas en el territorio nacional. Entre este subconjunto poblacional la pobreza alcanza una proporcion
cercana a 72 por ciento (Coneval, 2017).

Ante estos resultados se podria argumentar que, sin los programas y los recursos destinados a la superacién
de la pobreza, las desigualdades y los efectos sociales de las crisis hubieran sido mucho mas devastadores.
De hecho, tras la desaparicién del Pronasol en 1994 y durante el impasse de desatencion que se present6
hasta la creacién de Progresa en 1997, el crecimiento en el niimero y la proporcién de pobres en el pais fue
espectacular. Mds recientemente, en un informe de Coneval (2009: 21) se asegura que a raiz del repunte en
el nimero de pobres entre 2006 y 2008, “sin la existencia de programas gubernamentales que apoyan a la
proteccion social, la pobreza alimentaria serfa mayor” en alrededor de 2.6 millones de personas. No obstante
esta evidencia, al menos es posible establecer que los programas sociales aplicados en los ultimos 30 anos,
entre los que destaca el Progresa-Oportunidades-Prospera, exhiben incapacidad para generar condiciones
que permitan a las personas salir de manera permanente de una situacion de pobreza.

Desde nuestro punto de vista, el problema central de la lucha contra la pobreza ha sido su tendencia a
desvincular la problemdtica social de una estrategia general de desarrollo. Sabemos que este tema resulta un
asunto complicado y que requiere de una investigacion profunda en lo que se refiere a la identificaciéon de
mecanismos concretos que posibiliten alos individuos, familias y comunidades incorporarse de manera plena
a todos los beneficios del desarrollo. Sin embargo, recurriendo a la experiencia de los paises que cuentan con
sistemas de bienestar avanzados es posible desprender algunas ideas generales. La historia de paises como
Inglaterra, Alemania y Francia demuestra que los sustanciales incrementos de la intervenciéon publica en
todos los aspectos del bienestar (empleo, ingresos y servicios sociales) han producido una mejoria significativa
en las condiciones de vida de sus respectivos conjuntos sociales. En estas naciones los programas focalizados
tienen la misién de integrar a los colectivos que, por cuestiones fisicas, culturales o econémicas, permanecen
marginados del desarrollo (Brown, 1984). Es decir, acttian como un canal alternativo de acceso a un amplio
sistema de bienestar que por derecho universal les pertenece a todos.

Atendiendo a estos elementos y tomando en cuenta la complejidad y amplitud con las que se manifiesta
el problema de la pobreza en nuestro pais, cualquier propuesta de solucién tendria que apoyarse en todos y
cada una de las politicas, las instituciones y los recursos (legales, financieros, humanos y técnicos) al alcance
del Estado, sobre todo en aquellos espacios de actuacién que pueden contribuir a modificar las estructuras
que engendran o reproducen desigualdades y/o marginacion. Esquemdticamente ello implicaria reorientar
el rumbo de las politicas econdmica y social hacia un proceso de convergencia que incluya a la sociedad en
su conjunto y permita, por un lado, crear las condiciones para el crecimiento, la creacién de empleos, la
igualdad de oportunidades y la retribucion justa al esfuerzo individual y, por el otro, proporcione los medios
para el desarrollo social de las capacidades (educacién, salud y alimentacién), para el desenvolvimiento de la
vida en un entorno digno y saludable (vivienda, infraestructura urbana, etc.) y para enfrentar los riesgos y
la vejez (seguridad social). Sin estas orientaciones generales la lucha contra la pobreza continuaré siendo un
instrumento de corto plazo confinado s6lo a moderar situaciones de extrema necesidad.
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No obstante, debemos reconocer que atn en el caso de emprender una ruta tendiente a robustecer el
sistema de bienestar, las dimensiones de la problematica social obligan al Estado a mantener compromisos
de corto, mediano y largo plazos para la atencién de la poblacién cuyos niveles de vida estén por debajo de
lo minimo aceptable. La cuestién en este momento es encontrar los vinculos y ampliar las articulaciones
de los programas focalizados con todas las facetas del bienestar que, por mandato de la Constitucién, debe
proveer el Estado de manera universal: educacién primaria y secundaria, salud preventiva y curativa, vivienda
y seguridad social.

En el caso particular del actual Prospera atn estd por verse si habrd de cumplir con sus objetivos centrales,
que explicitamente establecen el acceso efectivo a los derechos sociales, la inclusion productiva y laboral, asi
como la generacion de ingresos y la inclusién financiera. Aparentemente con ello se plantea una convergencia
hacia un modelo de intervencién que posibilite mejorar el bienestar econdémico y social de su enorme
poblacién beneficiaria; sin embargo, los resultados alcanzados en los tltimos anos, asi como el negativo
entorno por el que atraviesa la economia nacional, permiten suponer que enfrentard grandes dificultades atin
para contener las tendencias al alza en el comportamiento de la pobreza en el pais.

REFERENCIAS

Arriagada, Irma (coord.), 2007, Familias y politicas publicas en América Latina. Una historia de desencuentros,

CEPAL, Santiago de Chile.

Auditoria Superior de la Federacién (ASF), 2016, Evaluacién de la politica ptblica de Prospera Programa de Inclusién
Social, ASF/Camara de Diputados, México. Disponible en http://www.asf.gob.mx/Trans/Informes/IR2015i/
Documentos/Auditorias/2015_1575_a.pdf (consultado el 27/02/2018).

Barba, Carlos, 2007, ;Reducir la pobreza o construir ciudadania social para todos? América Latina: Regimenes de
bienestar en transicién al iniciar el Siglo XXI, Universidad de Guadalajara, México.

Barba, Carlos, 2009, “Los estudios sobre la pobreza en América Latina”, en Revista Mexicana de Sociologia, num. 71,
pp- 9-49.

Barba, Carlos, 2016, “Las transferencias monetarias (TM) en América Latina. Conflictos paradigmdticos”, en Barba,
Carlos y Valencia, Enrique (coords.), La reforma social en América Latina en la encrucijada. Transferencias
condicionadas de ingresos o universalizacién de la proteccién social, CLACSO/Universidad de Guadalajara,
Buenos Aires.

Barba, Carlos y Valencia, Enrique, 2011, “Hipdtesis no comprobadas y espejismos de las transferencias monetarias
condicionales”, en Barba, Carlos y Cohen, Néstor (coords.), Perspectivas criticas sobre la cohesién social.
Desigualdad y tentativas fallidas de integracion social en América Latina, CLACSO, Buenos Aires.

Barba, Carlos y Valencia, Enrique, 2016, “Introduccidn. La ola creciente de transferencias monetarias condicionadas
sacerca o aleja de la proteccién social universal?”, en Barba, Carlos y Valencia, Enrique (coords.), La reforma
é ) y q
social en América Latina en la encrucijada. Transferencias condicionadas de ingresos o universalizacion de la
proteccion social, CLACSO/Universidad de Guadalajara, Buenos Aiires.

Barber, Sarah y Gertler, Paul, 2009, “Empowering women to obtain high quality care: evidence from an evaluation of
Mexico’s conditional cash transfer programme”, en Health Policy and Planning, niim. 24, pp. 18-25.

Barrientos, Armando, 2012, “Dilemas dC las oliticas sociales latinoamericanas. ;Hacia una proteccion social
<
fragmentada?”, en Nueva Sociedad, num. 23 9, pp 6 )'; 8.

Becker, Gary, 1962, “Investment in human capital: a theoretical analysis”, en Journal of Political Economy, vol. 70,

nam. 5, pp. 9-49.

Becker, Gary, 1992, “Human capital and the economy”, en Proceedings of the American Philosophical Society, vol.
136, nam. 1, pp. 85-92.

95



PAPELES DE POBLACION, 2019, voL. 25, NUM. 99, ENERO-MARZO, ISSN: 1405-7425

Boltvinik, Julio y Cortés, Fernando, 2000, “La identificacién de los pobres en el PROGRESA”, en Valencia, Enrique,
AnaMaria Tepichin y Gendreau, Ménica (coords.), Los dilemas de la politica social : Cémo combatir la pobreza?,

UdeG-UIA-ITESO, México.
Brown, Joan (ed.), 1984, Anti-poverty policy in the european community, Policy Studies Institute, Londres.

Campos-Vazquez, Raymundo; Chiapa, Carlos, Huffman, Curtis y Santillin, Alma, 2013, “Evolucién de las
condiciones socioecondmicas de los hogares en el programa oportunidades”, en El trimestre econdémico, vol. 80

(1), num. 317, pp. 77-111.

CEPAL, 2016, Desarrollo social inclusivo. Una nueva generacién de politicas para superar la
pobreza y reducir la desigualdad en América Latina y El Caribe, Conferencia Regional de
Desarrollo  Social, Lima. Disponible en http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/39100/
$1600099_es.pdfsjsessionid=6587053539212CE116E73209CF905459sequence=4 (consultado el
13(02/2018).

Coneval, 2009, Evolucién de la pobreza en México, México. Disponible en http://www3.diputados.gob.mx/camara/
content/download/219264/558315/file/Evoluci%C3%B3n%20de%201a%20pobreza%2030%20JUL
%2009%20CONEVAL.pdf, (consultado el 1/03/2018).

Coneval, 2013, Evolucién de pobreza por la dimensién de ingreso en México, 1992-2012,
México. Disponible en http://www.coneval.gob.mx/Medicion/Paginas/Evolucion-de-las-dimensiones-de-la-
pobreza-1990-2010-.aspx, (consultado el 9/11/2017).

Coneval, 2017, Pobreza en México. Resultados de pobreza en México 2016 a nivel nacional y por entidades federativas,
Meéxico. Disponible en http://www.coneval.org.mx /Medicion/MP/ Paginas/Pobreza_2016.aspx (consultado
el 9/09/2017).

Coneval, 2018, Evolucién de las lineas de bienestar y de la canasta alimentaria, México. Disponible en https://
coneval.org.mx/Medicion/MP/Paginas/Lineas-de-bienestar-y-canasta-basica.aspx (consultado el 1/03/2018).

Dallorso, Nicolds, 2013, “La teorfa del capital humano en la visién del Banco Mundial sobre las transferencias
monetarias condicionadas”, en Estudios Sociolégicos, vol. 31, nium. 91, pp. 113-139.

Damidn, Araceli, 2017, El fallido Prospera, México. Disponible en https://aristeguinoticias.com/3107/mexico/el-
fallido-prospera/ (consultado el 13/02/2018).

Esping-andersen, Gosta, 1990, The Three Worlds of Welfare Capitalism, Cambridge, Gran Bretana: Polity Press.

Ferndndez de Castro, Francisco, 2018, The Implementation of the Mexican Conditional Cash Transfer Program. The

Paradox of Unrealistic Assumptions of a Successful Program, Escuela de Gobierno para la Alta Direccién en
Politicas Publicas, México.

Fiszbein, Ariel, Schady, Norbert, Ferreira, Francisco, Grosh, Margaret; Keleher, Niall; Olinto, Pedro y Skoufias,
Emmanuel, 2009, Transferencias monetarias condicionadas. Reduccion de la pobreza actual y futura, Banco
Mundial/Mayol Ediciones, Washington.

Levy, Santiago, 1991, “La pobreza extrema en México: una propuesta de politica”, en Estudios Econdmicos, vol. 6,
num. 1, pp. 47-89.

Neufeld, Lynette, Garcia, Armando, Quezada, Amado, Fernandez, Ana, Mejia, Fabiola y Pfeffer, Frania,
2012, IL. Oportunidades y la nutricién de la poblacién urbana: 2002-2009, México. Disponible

en http://www.coneval.gob.mx/Informes/Evaluacion /Complementarias/Complementarias_2012/
SEDESOL/SEDESOL_PDHO_zonas%20urbanas_aspectos%20sociales_nutrici%C3%B3n.zip (consultado el
20/01/2015).

Ordénez, Gerardo, 2017, El Estado social en México. Un siglo de reformas hacia un sistema de bienestar excluyente,
Siglo XXI / COLEF, México.

Paes-Sousa, Romulo, Regalia, Ferdinando y Stampini, Marco, 2013, Condiciones para el éxito de la puesta en prictica
de programas de transferencias monetarias condicionadas: lecciones de América Latina y el Caribe para Asia,
Banco Interamericano de Desarrollo.

Paz, Jorge Augusto, 2010, Programas dirigidos a la pobreza en América Latina y el Caribe: sustento tedrico,
implementacién practica e impactos sobre la pobreza en la regiéon, CLACSO, Buenos Aires.

96



GERARDO ORDONEZ-BARBA, ET AL. PROGRESA-OPORTUNIDADES-PROSPERA: AVATARES, ALCANCES Y RESULTADOS DE ...

Pena, Enrique, 2017, Anexo estadistico del quinto informe de gobierno, México. Disponible en http://
www.presidencia.gob.mx/quintoinforme/ (consultado el 23/12/2017).

Presidencia de la Republica, 1997, Decreto por el que se crea la Coordinacién Nacional del Programa de Educacién,
Salud y Alimentacién, como érgano desconcentrado de la Secretarfa de Desarrollo Social, Diario Oficial de la
Federacién, México.

Presidencia de la Reptblica, 2014, Decreto por el que se crea la Coordinaciéon Nacional de
PROSPERA Programa de Inclusiéon Social, México. Disponible en http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?
codigo=5359088&fecha=05/09/2014 (consultado el 10 /02/2018).

Pw, PricewaterhouseCoopers, 2013, IMSS-Oportunidades. Evaluacion de Costo/Efectividad, Reporte final,
México. Disponible en http://www.coneval.gob.mx/Informes/ Evaluacion/Especificas/Especificas_2013/
IMSS/CostoEfectividad_2013_IMSS_Oportunidades_S038.zip (consultado el 20/01/2015).

Rodriguez, Eduardo y Freije, Samuel, 2008, “Una evaluacién de impacto sobre el empleo, los salarios y la movilidad
ocupacional intergeneracional del Programa Oportunidades”, en Bertozzi, Stefano y Gonzalez de la Rocha,
Mercedes (coords.), Evaluacién externa del Programa Oportunidades 2008. A diez afios de intervencién en zonas
rurales (1997-2007). Tomo L. Efectos de Oportunidades en dreas rurales a diez afios de intervencién, Sedesol,
Meéxico.

Sdmano, Alejandro, 2010, “El Programa Oportunidades, en la politica social de México”, en II Seminario internacional
de politica social. Transferencias Monetarias Condicionadas como estrategia para la reduccién de la pobreza,
Universidad Rafael Landivar y Fundacién Konrad Adenauer Stiftung, Guatemala, pp. 89-104

Sedesol, 1999, Lineamientos Generales para la Operacién del Programa de Educacion, Salud y Alimentacién
(Progresa), Diario Oficial de la Federacién, México.

Sedesol, 2000, Acuerdo que establece las Reglas de Operacién del Programa de Educacién, Salud y Alimentacién
(Progresa), Diario Oficial de la Federacién, México.

Sedesol, 2001, Acuerdo que establece las Reglas de Operacién del Programa de Educacién, Salud y Alimentacion
(Progresa), Diario Oficial de la Federacién, México.

Sedesol, 2002, Acuerdo que establece las Reglas de Operacién del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
para el ejercicio fiscal 2002, Diario Oficial de la Federacién, México.

Sedesol, 2003, Acuerdo por el que se emiten y publican las Reglas de Operacién del Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, para el Ejercicio Fiscal 2003, Diario Oficial de la Federacién, México.

Sedesol, 2004, Acuerdo por el que se emiten y publican las Reglas de Operacién del Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, para el Ejercicio Fiscal 2004, Diario Oficial de la Federacién, México.

Sedesol, 2005, Acuerdo por el que se emiten y publican las Reglas de Operacién del Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, para el Ejercicio Fiscal 2005, Diario Oficial de la Federacién, México.

Sedesol, 2006, Acuerdo por el que se emiten las Reglas de Operacion del Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, para el ejercicio fiscal 2006, Diario Oficial de la Federacion, México.

Sedesol, 2007, Acuerdo por el que se emiten las Reglas de Operacién del Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, para el ejercicio fiscal 2007, Diario Oficial de la Federacién, México.

Sedesol, 2008, Acuerdo por el que se emiten las Reglas de Operacién del Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, para el ejercicio fiscal 2008, Diario Oficial de la Federacién, México.

Sedesol, 2009, Acuerdo por el que se emiten las Reglas de Operacién del Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, para el ejercicio fiscal 2009, Diario Oficial de la Federacién, México.

Sedesol, 2010, Acuerdo por el que se emiten las Reglas de Operacién del Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, Diario Oficial de la Federacion, México.

Sedesol, 2011, Acuerdo por el que se emiten las Reglas de Operacién del Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, para el ejercicio fiscal 2012, Diario Oficial de la Federacién, México.

97



PAPELES DE POBLACION, 2019, voL. 25, NUM. 99, ENERO-MARZO, ISSN: 1405-7425

Sedesol, 2012, Acuerdo por el que se modifican las Reglas de Operacién del Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, para el ejercicio fiscal 2012, publicadas el 30 de diciembre de 2011, asi como sus modificaciones
publicadas el 5 de julio de 2012, Diario Oficial de la Federacién, México.

Sedesol, 2013, Acuerdo por el que se emiten las Reglas de Operacién del Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades, para el ejercicio fiscal 2013, Diario Oficial de la Federacion, México.

Sedesol, 2014, Acuerdo por el que se emiten las Reglas de Operacion de Prospera, Programa de Inclusién Social, para
el ejercicio fiscal 2015, Diario Oficial de la Federacion, México.

Sedesol, 2015, Acuerdo por el que se emiten las Reglas de Operacion de Prospera, Programa de Inclusién Social, para
el ejercicio fiscal 2016, Diario Oficial de la Federacion, México.

Sedesol, 2016, Acuerdo por el que se emiten las Reglas de Operacion de Prospera, Programa de Inclusién Social, para
el ejercicio fiscal 2017, Diario Oficial de la Federacién, México.

Sen, Amartya, 1985, “Desarrollo: ; Ahora hacia dénde?”, en Investigacién Econémica, vol. 44, nam. 173, pp. 129-156.
Sen, Amartya, 1992, Inequality Reexamined, Oxford University Press, New York,

Sen, Amartya, 2000, Desarrollo y Libertad, Editorial Planeta, Buenos Aires.

Sosa-Rubi, Sandra; Walker, Dilys, Servan, Edson y Bautista-Arredondo, Sergio, 2011, “Learning effect of a conditional

cash transfer programme on poor rural women’s selection of delivery care in Mexico”, en Health Policy and
Planning, vol. 26, nam. 6, pp. 496-507.

Székely, Miguel, 2005, “Pobreza y Desigualdad en México entre 1950 y el 20047, en El Trimestre Econémico, vol. 72
(4), ntim. 288, pp. 913-931.

Valencia Lomeli, Enrique, 2014, “Transferencias monétarias condicionadas (TMC) - América Latina”, en Ivo, Anete
(coord.), Diciondrio Temdtico Desenvolvimento e Questio Social, Sao Paulo: Annablume editora.

Villatoro, Pablo, 2005, “Programas de transferencias monetarias condicionadas: experiencias en América Latina”, en

Revista de la CEPAL, num. 86, pp. 87-101.

Zedillo, Ernesto, 2000, Anexo estadistico al sexto informe de gobierno, México. Disponible en
http://zedillo.presidencia.gob.mx/welcome/Informes/6tolnforme/html/Anexo.htm, disco 21 (consultado el
23/12/2017).

NoTAsS

En los casos de fuentes en inglés, la traduccidn es de los autores.

-

Para ahondar en el analisis de los regimenes de bienestar en América Latina se puede consultar a: Barba, 2009 y Barba,

2007.

3 Discusion que puede encontrarse desde los estudios de familia. Témese el ejemplo de Arria-gada, 2007.

4 Es “un procedimiento que tiene tres etapas: i) Acota su poblacién objetivo a los habitantes del medio rural. ii) Dentro
de este medio lo vuelve a acotar a localidades de muy alta y alta marginacion que cuenten con equipamiento escolar y de
atencién a la salud dentro de un radio maximo de cinco kilémetros. iii) Por tltimo, selecciona en estas localidades los
hogares en pobreza extrema mediante tres pasos: una identificacién inicial (mediante el levantamiento de informacién
socioecondmica de los hogares a modo de censo) sobre la base de una linea de pobreza extrema, la cual se corrige a través
de la técnica estadistica de andlisis discriminante y que, por ultimo, puede ser, en principio, ajustada por la asamblea de
beneficiarios del Progresa” (Boltvinik y Cortés, 2000: 31).

S Particularmente se pedia a las familias: i) inscribir a los menores de 18 afios que no hayan concluido la educacién bésica
en las escuelas de educacion primaria o secundaria, y apoyarlos para que asistan en forma regular a clases y mejoren su
aprovechamiento; ii) registrarse en la unidad de salud que les corresponda y cumplir con las citas periddicas que les
indique el personal de salud para seguir las acciones del Paquete Bésico de Servicios de Salud; iii) asistir a las pldticas
mensuales de educacién para la salud, convocadas por la unidad de salud; y iv) destinar los apoyos monetarios para
el mejoramiento del bienestar familiar, en especial la alimentacién y aprovechamiento escolar de los hijos e hijas. El
incumplimiento de alguna de las tres primeras corresponsabilidades podia causar baja temporal o permanente de la
familia en el programa; la tltima se consideraba unicamente como un objetivo deseable.

6 En este mismo afio se establece, mediante un decreto especifico, la creacién de un fondo pensionario llamado

“Mecanismo de Ahorro para el Retiro Oportunidades” (MAROP), cuyo fin era complementar el ahorro individual de
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los miembros de las familias beneficiarias con edades de entre 30 y 69 anos, y con el propésito de contar con recursos a
partir de los 70 afios para adquirir una pensién vitalicia que contribuyera a mejorar su nivel de vida (Sedesol, 2006). Sin
haber entrado en funcionamiento, el MAROP fue abrogado dos afios después argumentando que su puesta en marcha
reducia el ingreso que se podia ofrecer a las familias en el presente, a costa de obtener un ingreso en el futuro, y que
en todo caso este tipo de ayudas debia operar con los medios ya existentes, es decir, con el componente para Adultos
Mayores de Oportunidades y, de manera paralela, a través del Programa de Atencién a Adultos Mayores de 70 afios o
mds en Zonas Rurales (Sedesol, 2008).
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