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Glosario

Autosuficiencia
alimentaria

Censo de Bienestar

Centros
Integradoresde
Desarrollo/
Médulos de
Atencioén

Coherencia

Coincidencia

Complementariedad

Coordinacién

Coordinacion
General de
Programas para
el Desarrollo

Criterios de
elegibilidad

Capacidad de cubrir y satisfacer las necesidades alimenticias de
una poblacién, pais o regidén, mediante el aumento de la
produccién agroalimentaria local* (FAO, 2009).

Estrategia cuyo objetivo radica en verificar la informacién de los
beneficiarios de los principales Programas Sociales vigentes en
2018, asi como de procesamiento de solicitudes para las
incorporaciones a los Programas Integrales para el Desarrollo,
con el propésito de contar con un instrumento para la
determinacion e identificacion de beneficiarios potenciales de los
Programas Integrales para el Desarrollo (CGPD, 15 de mayo de
2020).

Las ventanillas de atencion de los Programas para el Desarrollo, y
como centros integradores del desarrollo para el fortalecimiento
de la cohesion y participacion social (SEBIEN y CGPD, 18 de julio
de 2019).

Implica la consistencia en el disefio de las politicas. Una politica
publica puede tener componentes que son coherentes entre si;
puede ser coherente con respecto a otra politica o puede ser parte
de un grupo de politicas publicas que guardan coherencia con otro
grupo (Cejudo y Mitchell, 2016).

Hay coincidencias entre dos o mas programas cuando sus
objetivos son similares; o bien cuando sus componentes son
similares o iguales y atienden a la misma poblacion.

Dos 0 mas programas son complementarios cuando atiendena la
misma poblacion, pero los apoyos son diferentes; o bien, cuando
sus componentes son similares o iguales, pero atienden a
diferente poblacion.

Proceso mediante el cual los miembros de distintas
organizaciones definen tareas, asignan responsabilidades e
intercambian informacién con el propdsito de hacer mas eficiente
la implementacién de las politicas y los programas orientados a la
atencion de un problema publico.

Es una unidad de apoyo técnico, adscrita a la Oficina de la
Presidencia de la Republica, y su principal funcion es coordinar
las actividades que desempefian las Delegaciones de Programas
para el Desarrollo ubicadas en las 32 entidades federativas
(Presidencia de la Republica, 9 de diciembre de 2019).

Caracteristicas socioecon6micas o geograficas que debe tener
una persona para que sea elegible y pueda recibir los beneficios
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de una intervencion publica.

Delegaciones de Representaciones en las entidades federativas jerarquicamente
programas parael adscritas a la Secretaria de Bienestar para la coordinacion e
desarrollo implementacion de planes, programas y acciones para el

desarrollo integral, funciones de atencién ciudadana, la
supervision de los servicios y los programas a cargo de las
dependencias y entidades, asi como la supervision de los
programas que ejercen algun beneficio directo a la poblacion
(Articulo 17 Ter, LOAPF, 1976).

Servidores de la Lasy los prestadores de servicios que apoyen en las tareas para

Nacion la implementacion de los Programas para el Desarrollo (SEBIEN y
CGPD, 18 de julio de 2019). Entre las principales funciones de los
SN se encuentra el levantamiento de informacion en campo,
apoyo en tareas administrativas y de logistica, asesoria en
mddulos de atencién y otras actividades encomendadas a través
de las Delegaciones de Programas parael Desarrollo.

Personal operativo / Recursos humanos que estan encargados de la implementacion

operadores de un programa o accion publica (CONEVAL, 2017).
Padrén Unicode Relacion oficial de beneficiarios que incluye a las personas
Beneficiarios atendidas por los Programas Federales de Desarrollo Social.

Contiene de forma estructurada, actualizada y sistematizada,
la informacion de las personas Beneficiarios de los Programas
Sociales de la Administracion Publica Federal, el cual es integrado
por la Secretaria de Bienestar, por conducto de la Direccién
General de Geoestadistica y Padrones de Beneficiarios,
considerando los elementos técnicos y de informacion que
le proporcionen las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, que operen o ejecuten Programas
de Desarrollo Social (SEBIEN, 30 de julio de 2020).

Poblacion que un programa tiene planeado o programado atender
para cubrir la poblacion potencial y que cumple con los criterios de
elegibilidad establecidos en su normatividad.

Poblacion objetivo

Implica cuatro atributos: coherencia de los programas entre si,
alcance suficiente de los instrumentos para resolver el problema,
Politica social coordinacién efectiva entre los responsables de las intervenciones
integral y toma de decisiones sobre el conjunto de la politica (Cejudo,
Lugo y Michel, 2017)

Son un conjunto de disposiciones que precisan la forma de operar
Reglas de un programa, con el propésito de lograr los niveles esperados de
Operacion eficacia, eficiencia, equidady transparencia.

Considera los riesgos presentes en cada una de las etapas del
curso de vida (nifiez, adolescencia y juventud, adultez, vejez). En
términos amplios, estos riesgos pueden agruparse en: a) riesgos

Riesgos asociados
al curso de vida
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asociados con la atencion médica y b) riesgos asociados a la
seguridad en el ingreso y desarrollo humano.

Son los bienes y/o servicios que el programa proporciona a sus

Tipo de apoyo beneficiarios.
Unidad Area administrativa de las dependencias y, en su caso, de las
Responsable dependencias y entidades, obligada a la rendicion de cuentas

sobre los recursos humanos, materiales y financieros que
administra para contribuir al cumplimiento de los programas
presupuestarios comprendidos en la estructura programatica
autorizada al ramo o entidad.
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Siglas y Acrénimos

AGEB Area Geoestadistica Basica

APF Administracién Pablica Federal

CAC Comunidades de Aprendizaje Campesino

CID Centros Integradores de Desarrollo o Médulos de Atencidn
CCs Comités de Contraloria Social

CGPD Coordinacion General de Programas de Desarrollo

CONAGUA  Comision Nacional del Agua

CONAFOR  Comision Nacional Forestal

CONANP Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas

CONAPO Consejo Nacional de Poblacién

CONDUSEF Comision Nacional para la Proteccién y Defensa de los Usuarios de
Servicios Financieros

CONEVAL Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social

DOF Diario Oficial de la Federacién

FAO Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura

FUB Formato Unico de Bienestar

IBD Instituto Belisario Dominguez

IMSS Instituto Mexicano del Seguro Social

LDGS Ley General de Desarrollo Social

LICONSA Leche Industrializada Conasupo S.A. de C.V.

LOAPF Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal

PABNNHMT Programa de _Apoyo para el Bienestar de las Niflas y Nifios, Hijos de
Madres Trabajadoras

PBEBBBJ Programa de Becas de Educacion Bésica para el Bienestar Benito Juarez
Programa Beca Universal para Estudiantes de Educacion Media Superior

PBUEMSBJ . ,
Benito Juarez
PCGP Programa Crédito Ganadero a la Palabra
PEF Presupuesto de Egresos de la Federacion
PF Programa Fertilizantes
PIBien Programas Integrales de Bienestar
PJCF Programa Jovenes Construyendo el Futuro
PJEF Programa Jovenes Escribiendo el Futuro
PMB Programa Microcréditos para el Bienestar
PND Plan Nacional de Desarrollo
PNR Programa Nacional de Reconstruccion
ROP Reglas de Operacion
PPBPAM Programa Pensioén para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores
Programa Pension para el Bienestar de las Personas con Discapacidad
PPBPDP
Permanente
PPG Programa Precios de Garantiaa Productos Alimentarios Basicos
PPpB Programa Produccion para el Bienestar

PROSECO  Programa Sectorial de Economia 2020-2024
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PSADER
PSB
PSC
PSE
PSV
PUB
PUBBJG

PUMOT
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SADER

SE
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SEDENA
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Programa Sectorial de Agriculturay Desarrollo Rural 2020-2024
Programa Sectorial de Bienestar 2020-2024

Programa Sectorial de Cultura 2020-2024

Programa Sectorial de Educacion 2020-2024

Programa Sembrando Vida

Padrén Unico de Beneficiarios

Programa Universidades para el Bienestar Benito Juarez
Programa de Mejoramiento Urbano Vertiente de Planeacion Urbana,
Metropolitana y el Ordenamiento Territorial

Reglas de Operacion

Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural

Secretaria de Economia

Secretaria de Bienestar

Secretaria de la Defensa Nacional

Seguridad Alimentaria Mexicana

Secretaria de Educacion Publica

Secretaria de la Funcién Publica

Servidores de la Nacion

Secretaria del Trabajo y Previsién Social
Telecomunicaciones de México

Tecnologias de la Informacion y Comunicacion

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia

Unidad Responsable
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Introduccion

La actual Administracién Publica Federal busca implementar una nueva vision de la
politica social, asi como diversas estrategias para lograrlo. Esta nueva perspectiva
apuesta por una estrategia integral en la atencion a los principales problemas nacionales,
en donde diversas intervenciones confluyan en un mismo territorio y/o en una misma
poblacion a fin de trabajar de manera coordinada para generarun mayor bienestar. Tal
como se menciona en la Programa Sectorial de Bienestar:

“La nueva politica de bienestar que impulsa el Gobierno de México debera
vincular y coordinar todas sus instituciones, estrategias, programas y acciones a
fin de generar procesos continuos y entrelazados de desarrollo para promover el
bienestar de la poblacién en distintos niveles como son: el nivel individual, familiar
y comunitario” (PSB, 2020).

En ese sentido, la integralidad de la politica nacional de desarrollo social ha sido un tema
central en los discursos de la actual Administracion Publica Federal como un elemento
fundamental para alcanzar los objetivos planteados en materia de lo social sefialados en
diferentes instrumentos de planeacién y programacion, como el Plan Nacional de
Desarrollo 2019-2024y los programas que de éste derivan.

Esta nueva estrategia también busca que los programas sociales sean implementamos de
manera articulada a través de una estructura Unica cuya coordinacion es responsabilidad
de unainstancia ajena a la estructura organizacional de cada una de las intervenciones
de publicas. Esta instancia, es decir la Coordinacion General de Programas para el
Desarrollo, tiene una l6gica operativa propia que busca integrar los procesos de distintos
programas sociales. La forma de operar los programas sociales también tiene como
objetivo acercarse a la poblacién, ya que el personal que coordina y trabaja en territorio,
generalmente son habitantes de las comunidades de incidencia. Ademas, esta e strategia
coordinada, en palabras de los responsables de su implementacién, también buscahacer
mas eficientes los recursos y, por tanto, reducir el gasto operativo de los programas
sociales. Ahora bien, para lograr esta integralidad, se han disefiado diversas
intervenciones publicas, cuya denominacion en su conjunto varia. En algunos casos son
identificados como Programas Prioritarios para el Bienestar o como Programas Integrales
para el Desarrollo.

Lograr la integralidad de los programas sociales tanto en el disefio como en su ejecucién
no es tarea facil; sin embargo, de lograrse se podrian reducir las coincidencias y los
vacios de atencion en términos de la oferta de intervenciones del gobierno federal. Por lo
anterior, el CONEVAL, en cumplimiento de sus atribuciones, y reconociendo la
importancia de la apuesta gubernamental en la materia, decidio realizar el presente
analisis a fin de generar informacion que permita enfrentar los retos presentes para lograr
una politica integral de desarrollo social.

10
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En consecuencia, este analisis busca responder diversas interrogantes. La primera es
identificar con claridad cual es la propuesta gubernamental sobre una “politica de caracter
integral”, es decir, identificar y describir lo que se concibe como una “politica integral”,
cudles son sus bases, objetivos y alcances. La segunda, analizar la integralidad de los
diversos programas presupuestarios a nivel de disefio. Y, finalmente, conocer como
operativamente se coordinan dichas estrategias paralograr el cumplimiento de cada uno
de los programas.

Con base en lo anterior, se decidi6 analizar de forma independiente, mas no
desarticulada, los dos elementos que se identificaron como parte de la estrategia de
integralidad, a saber: el disefio de los programas sociales y la coordinacién en su
operacion. En ese sentido, el presente documento se integra por dos capitulos que se
describen a continuacion.

En el primero de éstos, se analiza la integralidad en el disefio de los programas
denominados prioritarios. Para ello fue necesario recurrir a una propuesta metodolégica a
través de la cual se pudieran identificar factores determinantes en los programas o
politicas sociales para lograr la integralidad. En este sentido, a partir de analisis la
coherencia en el disefio de los programas sociales, y teniendo como base sus objetivos,
su poblacién objetivo y los bienes y servicios que entregan, se identificé la coincidencia de
las intervenciones en dos tematicas, que son reconocidas como prioritarias en la agenda
gubernamental, a saber: los riesgos presentes en el curso de vida de la poblacién y la
autosuficiencia alimentaria. Este ejercicio también implico hacer una delimitacion del
objeto de estudio, pues se encontré que hay diversos documentos en los que se hace
referencia a programas prioritarios o integrales, y que estos no son coincidentesentre si.
Para lograr este ejercicio se consulté diferentes fuentes de informacion, en primer lugar,
se revisaron los documentos de planeacion y programacion nacional, es decir, el Plan
Nacional de Desarrollo y los Programas derivados de éste; en un segundo lugar, se
delimitd el universo de programas a analizar con base en los enunciados en los dos
documentos antes indicados, asi como en el denominado “30 Proyectos y Programas
Prioritarios”.

En el segundo capitulo se analiza la integralidad en la implementacién a partir de
identificar la coordinacion en la operacion de los principales programas prioritarios. Asi, a
partir de los hallazgos derivados de las 17 Evaluaciones de Disefio con Trabajo de Campo
2019-2020, se analizaron cada uno de los procesos implementados por los programas a
fin de identificar la coordinacion operativa, principalmente a través de la instancia creada
para dicho fin, es decir la Coordinacion General de Programas para el Desarrollo . Al igual
qgue en el capitulo sobre la coherencia de las intervenciones, en éste también fue
necesario hacer un encuadre sobre los programas que serian analizados; el primer criterio
para ello fue retomar los 17 programas evaluados por el CONEVAL en el ejercicio 2019-
2020 y que fueron aquellos creados por la Administracion Publica Federal en su primer
afo de gobierno; el segundo, corresponde a la evidencia normativa de las intervenciones,
Reglas de Operacion y Lineamientos vigentes, que de manera clara sefialan que en su

11
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operacion interviene la Coordinacién General de Programas para el Desarrollo v,
finalmente, el Ultimo criterio de seleccién de los programas fue que en la narrativa del
personal responsable de su implementacién hacian evidente la existe ncia de la operacién
coordinada, esto ultimo identificado a través de la narrativa de los responsables de la
intervencion expresadaen las conferencias de prensa sobre “Programas de Bienestar” y
las relativas a los “Créditos para reactivar la economia”. Ademas, el encuadre operativo
de la instancia coordinadora se delimitdé en la revision de los diversos instrumentos,
igualmente normativos, en los que se indican sus atribuciones, actores (Delegados,
Coordinadores Regionales y personas Servidoras de la hacién) e instancias de ejecucion
(Centros Integradores de Desarrollo).

Los principales resultados de este analisis se retomaron en el Informe de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social 2020, lo que permitié al CONEVAL emitir recomendaciones
sobre como mejorar la politica publica en el ambito de desarrollo social y con ello el
bienestar de las ciudadanas y ciudadanos.

12
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Caracterizaciéon de la politica de desarrollo social del Gobierno Federal

La integralidad de la politica nacional de desarrollo social ha sido un tema central en los
discursos de la actual Administracién Publica Federal como un elemento fundamental
para alcanzar los objetivos planteados en materia de lo social emanados del Plan
Nacional de Desarrollo 2019-2024. De ahi la necesidad de entender la propuesta del
Estado mexicano en torno a este enfoque y su instrumentacion a través de los llamados
Programas Integrales de Bienestar (PIBien). En tal sentido, el siguiente apartado se
presenta una caracterizacion de lo que el gobierno en funciones entiende por integralidad
en la politica de desarrollo social, a partir de la revision de documentos oficiales como el
Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 y los programas sectoriales 2020-2024, el ler
Informe de Gobierno 2018-2019, el 2do Informe de Gobierno 2019-2020, asi como en
conferencias de prensa sobre los Programas de Bienestar.!

La presente Administracion Publica Federal, entrada en funciones el 1ro de diciembre de
2018, se plante6 como objetivo trasformar el modelo de desarrollo que, de acuerdo con el
Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 (PND),? habia operado en las ultimas tres
décadas en el pais generando diversos problemas sociales. Para su atencién, el Gobierno
Federal determiné impulsar “una nueva via hacia el desarrollo para el bienestar” basada
en la participacion social sin exclusién, en donde el Estado no sea un gestor de
oportunidades, sino garante de derechos, con una “idea de desarrollo que subsane las
injusticias sociales e impulse el crecimiento economico sin provocar afectaciones a la
convivencia pacifica, a los lazos de solidaridad, a la diversidad cultural ni al entorno” (PND
2019-2024, 2019, p.44).

En este mismo sentido, el Programa Sectorial de Bienestar 2020-2024 (PSB) sefiala que
la nueva politica social del pais se centra en la construccion de un Estado de Bienestar
gue reconozca a todas las personas como sujetos de derecho, a través de la “articulacion
de acciones de politica social con un modelo universalista, donde el Estado garantice de
manera progresiva el acceso efectivo a los derechos sociales para todala poblacién, sin
discriminacion de ninguna indole y promueva la construccion de mecanismos con un
enfoque de derechos humanos que contribuyan a que sean ejecutables y exigibles” (PSB,
2020); en dicho instrumento de planeacion se define el concepto de bienestar como:

“el acceso efectivo a los derechos humanos como condicion fundamental para el
desarrollo de las personas. Debe, ademas, ser mas social y humano, distinto a la
vision en la que basta con garantizar pisos minimos de derechos e ingresos sino
en el desarrollo de las capacidades que tiene cada persona para poder hacer
efectivos sus derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales” (PSB,
2020, p.9).

1 Conferencias diarias iniciadas el 13 de mayo de 2020 dirigidas al publico y la prensa para dar a conocer los
avances de los Programas Integrales de Bienestar.
2 Publicado en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 12 de julio de 2019.
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Asi, el PSB propone un enfoque de la politica social que gire en torno al concepto de
bienestar y que englobe las siguientes caracteristicas: “basado en la universalidad de
derechos humanos, el ciclo de vida de las personas, la participacion social y comunitaria,
la perspectiva territorial, la pertinencia cultural, la transparencia y honestidad” (PSB, 2020,
p.9). En ese sentido, se busca transitar de una asignaciéon de recursos a programas y
acciones focalizados en algunos derechos a un paradigma de desarrollo “centrado en el
bienestar humano, a partir de la conformacion de un sistema de bienestar que asigne
eficientemente los recursos y atienda de manera integral los diversos derechos humanos
en todo el ciclo de vida de las personas a través de los programas para el desarrollo”
(PSB, 2020, p. 11).

De esta manera, a través del analisis de los principales documentos de planeacion
nacional, es posible observar que la propuesta del Gobierno Federal actual, en lo social,
gira entorno al concepto de bienestar, que se opera en el acceso efectivo a los derechos
humanos a través de una serie de programas para el desarrollo que buscan atender de
manera integral a las personas en todo el curso de vida y que se distancia de la atencién
de necesidades focalizadas a “una politica de bienestar universal” (PSB, 2020, p.5).

Politica Integral

Con base en lo anterior y para lograr el acceso a un mayor bienestar para todas las
personas durante su trayectoria de vida, la presente administracion plantea una politica
social integral, de tal manera que diferentes programas y acciones se complementen,
fortalezcan y que, de manera conjunta, trabajen para dar solucién de raiza los complejos
problemas sociales que enfrenta el pais. Al respecto, el PSB menciona:

“La nueva politica de bienestar que impulsa el Gobierno de México debera
vincular y coordinar todas sus instituciones, estrategias, programas y acciones a
fin de generar procesos continuos y entrelazados de desarrollo para promover el
bienestar de la poblacién en distintos niveles como son: el nivel individual, familiar
y comunitario” (PSB, 2020, p.10).

De acuerdo con esta perspectiva, la integralidad es entendida como larelacion que hay
entre los diferentes programasy acciones, asi como la forma en que estos se fortalecen
entre si en una sola estrategia de gobierno (Gobierno de México, 28 de mayo 2020), es
decir, busca ser “un todo combinado para tener buenos resultados en la politica del
bienestar” (Gobierno de México, 6 de julio 2020).

El proyecto de una politica social integral se encuentra plasmado en diferentes
documentos de planeacién nacional y en los discursos pronunciados por diversos actores
del Estado encargados de disefar y ejecutar la politica social del pais en cada uno de sus
ambitos de competencia. Un ejemplo de ello es el Programa Sectorial de Economia, el
cual enuncia que “el desarrollo econémico solo podra lograrse con la suma de esfuerzos 'y
el disefio conjunto de soluciones integrales, con reglas claras y acciones estratégicas”

16




(H 1 Eval Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx
Consejo Naclonul de Evaluacién
ARO de la Politica de Desarrollo Social

S

(PROSECO, 2020). Por su parte, el Programa Sectorial de Educacion menciona que para
erradicar los problemas sociales persistentes “se requiere de una estrategiaintegral que
atienda los sintomas 'y, sobre todo, las causas de raiz’ (PSE, 2020, p. 196). Por otro lado,
el Programa Sectorial de Cultura menciona que la coordinacién entre dependencias
representa “una oportunidad para incidir en el desarrollo de politicas integrales que
impulsen, ademas de la creacién artistica y cultural, el mejoramiento de las condiciones
sociales y economicas de las personas y comunidades [...]" (PSC, 2020).

Cabe sefialar que, en el documento 40 afios de estrategias de coordinacion
interinstitucional para la politica de desarrollo social en México del CONEVAL (CONEVAL,
2018c), se analizan otras experiencias que el Gobierno de México ha promovido con
anterioridad para contar con la implementacion de politicas integralescomo una posible
respuesta a los complejos problemas sociales.

Programas Integrales de Bienestar

El Gobierno Federal cuenta con diversos programas sociales, denominados Programas
Integrales de Bienestar? que plantean colocar en el “corazén” de su accién a las personas
y sus familias, y de esa forma buscar implementar una politica integral de desarrollo
social. Estos programas, de acuerdo con la secretaria del Trabajo y Prevision Social,
guien funge como moderadora en las Conferencias sobre Programas de Bienestar,
cuentan con cinco caracteristicas fundamentales (Gobierno de México, 28 de mayo 2020):

Dirigidos a garantizar derechos

Primero los pobres

Entregas son directas y sin intermediarios
Gobierno en territorio

Integralidad

A S

Al respecto, en el ler informe de gobierno 2018-2019 se identifican un grupo de
programas que operan bajo los criterios descritos y son denominados Programas
Integrales de Bienestar:

1) Pensién para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores

2) Pension para el Bienestar de las Personas con Discapacidad Permanente
3) Sembrando Vida

4) Programa Nacional de Reconstruccion

5) Programa de Mejoramiento Urbano

6) Jbévenes Construyendo el Futuro

7) Programa Nacional de Becas para el Bienestar Benito Juarez

Por su parte, el PND menciona en su apartado 2, dedicado a la Politica Social, dos
programas mas, aparte de los listados anteriormente: 1) Programa Jovenes Escribiendo

8 También se pueden encontrar como Programas Integrales de Desarrollo.
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Aunado a lo anterior, en el segundo semestre de 2019, el Gobierno de México anuncié 30
proyectos y programas prioritarios “disefiados para apoyar a los mas necesitados y
reactivar la economia nacional desde abajoy para todos” entre los que figuran algunosde
los ya mencionados y otros relacionados con el ambito social y son los que se muestran

enla figural.?

06 PRODUCCION
PARA EL
BIENESTAR

16
MEJORAMIENTO
URBANO

Figura 1. Proyectos y Programas Prioritarios

02 PROGRAMA DE
APOYO PARA EL
BIENESTAR DE
NINAS Y NINOS,
HIJOS DE MADRES
TRABAJADORAS

08 CANASTA
BASICA DE
ALIMENTOS

12
FERTILIZANTES
PARA EL
BIENESTAR

18

MODERNIZACION
DEL

04 BECA
BIENESTAR
EDUCACION
MEDIA

14 JOVENES
CONSTRUYENDO
EL FUTURO

10 CREDITO
GANADERO A LA
PALABRA

20 PENSION PARA
PERSONAS CON
DISCAPACIDAD

AEROPUERTO DE
LA CIUDAD DE
MEXICO

22 PRECIOS DE
GARATIA A
PRODUCTORES
DEL CAMPO

24 PLAN
NACIONAL DE
GAS Y PETROLEO

26 RESCATE DEL
LAGO DE
TEXCOCO

28 TANDAS PARA
EL BIENESTAR

30 ZONA LIBRE
DE LA FRONTERA
NORTE

Fuente: Eaboracion CONEVAL con informacion de los Proyectos y Programas prioritarios (2019).

Como se puede apreciar, no es sencillo determinar cuales son los Programas Integrales
de Bienestar de la actual administracion publica federal, ya que al revisar el discurso
gubernamental a partir de los instrumentos de planeacién y los medios oficiales de
difusion, se observa que esta identificacibn no es consistente. Sin embargo, se asume
gue estos programas de bienestar son la expresion concreta de las prioridades y el

4

Los 30 proyectos y programas prioritarios consultarse en el

https://w ww .gob.mx/proyectosyprogramasprioritarios.

pueden siguiente  vinculo:
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énfasis de la politica social de la administracion actual (Presidenciade la Republica, 2019)
y que su heterogeneidad (en términos de los programas sociales que la conforman) esta
marcada por la complejidad de los problemas sociales que buscan atender.

Ahora bien, como parte de esta politica, el Gobierno Federal plantea una estrategia
territorial que busca concentrar la accion de los programas sociales en zonas con alto o
muy alto grado de marginacion, zonas con altos indices de violencia y zonas de poblacién
mayoritariamente indigena y afromexicana (Presidencia de la Republica, 2019b, PSB,
2020). Con ello, se propone reducir las brechas de desigualdad socioe conomica entre
territorios del pais a través de una atencion prioritaria a las personas que habiten en estas
zonas con el objetivo de que “a mayor pobreza, mas cantidad de programas en esas
regiones y mas cantidad de programas de un mismo beneficiario” (Gobierno de México,
28 de mayo 2020).

Asi, la propuesta de integralidad planteada busca que la atencion de los problemas
sociales que dan origen a los PIBien no ocurra de manera aislada, sino que, de manera
conjunta, distintos programas puedan ser recibidos por una misma familia con el fin de
complementarse. Por ejemplo, y de acuerdo con lo mencionado en las conferencias de los
Programas de Bienestar, una familia conformada por abuelos, jévenes y nifios o nifias
puede recibir la Pensién para el Bienestar de los Adultos Mayores, Produccion para el
Bienestar o Sembrando Vida (si trabajan en el campo), Jovenes Construyendo el Futuro y
la Beca de Educacion Basica para el Bienestar Benito Juarez (Gobierno de México, 28 de
mayo 2020). Sin embargo, a pesar de que los documentos dirigidos a la planeacién
nacional mencionan los principales problemas publicos qué habran de ser prioritarios para
este gobierno, no se identifica una estrategia clara para su atencion, porlo que es dificil
determinar de qué manera la consecucion de los objetivos individuales planteados en el
propésito de cada uno de los PIBien se suman para atender integralmente la diversidad
de causas que dan origen a los complejos problemas sociales.

La relacién que existe entre unos programas y otros, se considera parte importante de los
programas integrales: “en estos programas [Sembrando Vida] participan aprendices de
Jovenes Construyendo el Futuro y asi se van relacionando unos programas con otros, los
jovenes como aprendices, los sembradores y campesinos como sus tutores. [...] se va
generando esta comunidad que va fortaleciendo los programas en las propias
comunidades” (Gobierno de México, 21 de mayo 2020). Ademas, de acuerdo con lo
presentado en las Conferencias sobre Programas de Bienestar, el Programa Sembrando
Vida colabora con la Secretaria del Medio Ambiente, con CONAGUA, con CONAFOR,
con CONANP; con SEDENA, la Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural y también
con la Coordinacion General de Programas para el Desarrollo® y el Banco de Bienestar
(Gobierno de México, 21 de mayo 2020).

5 Instancia que coordina a los delegados estatales y regionales del gobierno federal. Ejecuta los programas
integrales de desarrollo econdémico-social en beneficio de las comunidades, pueblos, municipios y estados
(Presidencia de la Republica, s.f.).
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Lo anterior, muestra la importancia que la actual administracion da al tema de la
integralidad en la politica de desarrollo social, también expresada como politica de
Bienestar. Sin embargo, es necesario reconocer que también, para mejorar los niveles de
bienestar de las personas, se requieren de otros elementos que van mas alla de la politica
social, por ejemplo, de las condiciones del mercado laboral, de las caracteristicas y
adecuado funcionamiento de los sistemas de proteccion social, de la politica fiscal, el
crecimiento economico, entre otros (CONEVAL, 2018b).

Marco conceptual de la integralidad en la politica de desarrollo social

Considerando la vision del Ejecutivo Federal en torno a la importancia de implementar una
politica social integral, en esta seccidn se presenta el marco teérico-conceptual que seréa
utilizado para el andlisis de los programas prioritarios y que sustenta el estudio de las
politicas integrales, para con ello identificar elementos caracteristicos de éstas, delimitar
el analisis a atributos concretos de interés y contrastar su presencia o ausencia en el
disefio de los PIBien. Lo anterior se realizara mediante el analisis de la normatividad de
los programas, las evaluaciones de las que han sido objeto y otras fuentes de informacion
como las conferencias de prensa sobre Programas Integrales de Bienestar que presenten
informacioén relevante para este fin.

Definiciény caracteristicas de las politicas integrales

La necesidad de la integracion de las politicas publicas surge en respuesta a la forma
fragmentada en que los gobiernos, en sus distintos 6rdenes, han trabajado y que ha
impedido la solucién de los problemas publicos complejos. En lugar de una politicasocial
integrada, existen multiples intervenciones que muchas veces se duplican o empalman y
dependencias responsables con una coordinacion deébil entre si. Una politica social
fragmentada resulta en intervenciones aisladas, ineficientes y con una eficacia limitada
(Cejudo, Michel, Sobrino, 2017).

Aunado a lo anterior, la evidente multidimensionalidad de las probleméticas de manda
intervenciones que, lejos de limitarse a la asistencia y a mitigar los sintomas del deterioro
social, se dirijan a resolver el reto mas complejo del desarrollo social. Una politica social
integral apunta a superar o minimizar las causas generadoras de los problemas sociales.
Implica, por tanto, la articulacion coherente de esfuerzos entre diversas dependencias y
entidades que pienseny actlien como un todo y asi lograr objetivos mas amplios (Cunill-
Grau, 2014).

La integracion de politicas ha sido conceptualizada como el proceso de toma de
decisiones estratégicas y administrativas que abordan un problema mas amplio, en lugar
de enfrentar por separado dimensiones especificas del problema (Candel y Biesbroek,
2016; Cejudo y Michel, 2017, p. 758). Este proceso requiere definirun cuerpo de toma de
decisiones las cuales se dan a lo largo de todas las etapas del proceso de politicas y en
todos los niveles de gestién. En suma, plantea una nueva l6gicaen la que las politicas y
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la organizacion actian en conjunto, desde sus particularidades, por un nuevo objetivo
general tomando sus decisiones en funcion de las necesidades y prioridades derivadas
del problema publico mas amplio. (Cejudo y Michel, 2017, p. 759).

Es posible identificar diversas dimensiones y elementos que caracterizan a las politicas
integrales. De acuerdo con Cejudo, Lugo y Michel (2017), una politica social integral
implica, cuando menos, cuatro atributos: alcance suficiente de los instrumentos para
resolver el problema, coordinacion efectiva entre los responsables de las intervenciones,
toma de decisiones sobre el conjunto de la politica y coherencia de los programas entre
Si.

En lo referente al atributo de alcance de las intervenciones, es necesario que los
programas en su disefio tengan un alcance suficiente para incidir, en conjunto, en el
problema publico que presenta la poblacion y que se proponen resolver (Cejudo, Michel, y
Sobrino 2017). En este sentido, la suficiencia y alcance de las intervenciones se observa,
generalmente, a través de variables como la coberturay los tipos de apoyo que entregan,
es decir, si los apoyos se complementan para cambiar la situacién que los programas
buscan atender en conjunto y si estos llegan a toda la poblacion que presenta el
problema. Uno de los resultados que se puede obtener mediante el analisis de la
suficiencia y alcance de los programas, seriaidentificar vacios en la ofertade programas
para atender un problema publico dado.

Por lo que toca a la coordinacion efectiva, una politicaintegral requiere de espacios que
faciliten la toma de decisiones conjunta entre los distintos actores involucrados en el
disefio y ejecucion de la politica social, esto es que permitan la articulacién de esfuerzos
orientados al logro de objetivos estratégicos. Por coordinacién entendemos “un proceso
mediante el cual los miembros de distintas organizaciones definen tareas, asignan
responsabilidades e intercambian informacidn con el propésito de hacer mas eficiente la
implementacion de las politicas y los programas orientados a la atencion de un problema
publico” (CONEVAL, 2018a).6

En cuanto a la toma de decisiones sobre el conjunto de la politica, la integracion implica
también contar con una plataforma de decision, como mencionan Cejudo, Lugo y Michel
(2018, p. 20-21), este espacio es actualmente definido en la ley como la Comision
Nacional de Desarrollo Social. Segun los articulos 47 y 48 de la LGDS: “La Comision
Nacional es un instrumento de coordinacién de los programas, acciones e inversiones que
para el cumplimiento de los objetivos, estrategias y prioridades de la Politica Nacional de
Desarrollo Social lleven a cabo, en el ambito de sus competencias, las dependencias y
entidades federales, ya sea de manera directa o en concurrencia con gobiernos de las
entidades federativas y de los municipios 0 en concertacion con los sectores social y
privado” y que “[l]a Comision Nacional tiene por objeto consolidar la integralidad y el
federalismo sobre bases de coordinacion, colaboracion y concertacion de estrategias y

6 En el documento 40 afios de estrategias de coordinacion interinstitucional para la politica de desarrollo social
en Méxicodel CONEVAL se aporta mas informacion sobre el tema de coordinacion (CONEVAL, 2018c).
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programas de desarrollo social’. Estos espacios implican ademas el intercambio de
informacién y conocimiento generado por las dependencias; entre mas abundante es la
informacién que las instituciones de gobierno comparten, mayor es el conocimiento que
tienen unas sobre las acciones, politicas y recursos de otras, lo que puede permitir la
consolidacion de acciones conjuntas para atacar problemas complejos. Sin embargo, de
acuerdo con los autores citados: “seria necesario que [en] este espacio [se] tomara las
decisiones estratégicas para que las acciones de los programas de cada ambito de
gobierno fueran efectivamente complementarias y contribuyeran a los objetivos de la
politica" (Cejudo, Lugo y Michel, 2018).

En relacion con el dltimo atributo, relativo a la coherencia de los programas, en un sentido
amplio, implica la consistencia en el disefio de las politicas. En la coherencia es posible
identificar tres niveles de esta relevantes para una politica publica: 1) la coherencia
interna (la teoria causal); 2) la coherencia entre espacios de politica publica, y 3) la
coherencia entre politicas.

Al respecto, conviene destacar que nuestro andlisis se desarrolla a partirde la tercera: la
coherencia entre politicas. En tal sentido, podemos decir que las politicas son coherentes
entre si, por su capacidad para resolver, en combinacion, problemas amplios (Cejudo y
Michel, 2016). La coherencia entre politicas implica que dentro de un mismo espacio
diferentes intervenciones del Estado no sélo coexisten unas con otras, sino que
interactdan.

De esta manera, la interaccion entre programas que se orientan a la atencion de un
problema publico se identifica a través de su coherenciaen tres tipos o elementos: 1) la
solucion de un mismo problema a través de diferentes apoyos (coherencia entre los
instrumentos), 2) la consistencia en sus objetivos (coherencia entre objetivos) y 3) si
focalizan o priorizan en la misma poblacién (coherencia entre poblaciones objetivo)
(Cejudo y Michel, 2016).

En cuanto a la coherencia entre instrumentos, el analisis se centra no en laidoneidad de
los programas y acciones para atender un problema publico dado, sino en la
complementariedad que existe entre los diferentes instrumentos para alcanzar un objetivo
mas amplio pero comun. De acuerdo con Cejudo y Michel (2016, p.13) lacoherencia en
este sentido se refiere a la existencia de una serie de politicas, cada unaorientada a dar
solucién a una dimensién de un determinado problema social mediante distintas formas
de apoyo.

Por lo que toca a la coherencia entre objetivos, esta refiere a la consistencia entre el
objetivo individual de cada una de las intervenciones enfocadas a lograr un objetivo mas
amplio o fin de una politica dada; es decir, se trata de determinar si, con el logro de todos
los objetivos de las politicas que conviven dentro de un mismo espacio, se alcanza el
objetivo general, sin dejar huecos, pero sin caer en duplicidades. (Cejudoy Michel, 2016,
p.15).
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El altimo tipo refiere a la coherencia entre poblaciones objetivo, esto implica que cada una
de las intervenciones que buscan el logro de un objetivo particular a través de la atencion
de una poblacion especifica (poblacion objetivo) contribuya, mediante la atencién de sus
diferentes poblaciones objetivo, a un propdsito mayor comun, sin que parte de la
poblacién que padece un problema especifico quede excluida en el proceso.

Con base en lo anterior, y tomando como referente la prioridad explicita del gobierno
federal de implementar programas de caracter integral a través de los PIBien, dicha
integralidad se analizar4 a partir del concepto de coherencia, en especifico coherencia
entre politicas, ya que brinda un marco analitico para poder identificar si las diversas
intervenciones logran o no la integralidad en los tres tipos o elementos propuestos, esto
es en cuanto a sus objetivos, poblaciones (poblacién objetivo) e instrumentos de cada
programa (bienes o servicios) y si son coincidentes con la intencion del Ejecutivo Federal
de implementar politicas que generen bienestar considerando el curso de vida de las
personas. El alcance del andlisis, sin embargo, no abarca la revisién del enfoque de
derechos y la universalidad que opera en las intervenciones, temas que quedan
pendientes de analizar y que resultan de gran relevancia al formar parte de la propuesta
del Estado mexicano.

Metodologia de analisis

Para llevar a cabo este analisis, es necesario partir de la identificacion de los diferentes
instrumentos o programas que el ejecutivo federal ha puesto en marcha paraatender los
problemas en materia de desarrollo social. Como se mencioné al inicio de este
documento, las fuentes consultadas no son coincidentes en definir a los programas
considerados como “Programas Integrales de Bienestar”’; en ese sentido, para delimitar el
objeto de estudio del presente analisis se decidio utilizar como criterio de seleccion
aquellos programas sociales definidos como prioritarios por el Gobierno Federal en el
ambito social, mencionados en el PND 2019-2024 o en la pagina de Proyectos y
Programas prioritarios.

Ademas de la seleccion anterior, también se sumaron para el analisis los programas de
desarrollo social de nueva creacion que, de acuerdo con lo establecido en el Presupuesto
de Egresos de la Federacién (PEF) y el listado CONEVAL de Programas y Acciones
Federales de Desarrollo Social, contaron con presupuesto aprobado para operar ese
mismo afio. Finalmente, se excluyeron del analisis los programas que para 2020 ya no
contaron con presupuesto parasu ejecucion, ni tampoco fueron considerados como parte
del andlisis aquellos programas y proyectos que no pertenecen a la estructura
programética de desarrollo social, es decir, que no forman parte del Inventario de
Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social elaborado por el CONEVAL.

De esta forma, y a manera de sintesis, los criterios de inclusién de los programas a ser
analizado son los siguientes: 1) que hayan sido presentados como programas prioritarios
en la pagina de Proyectos y Programas prioritarios del Gobierno Federal o en el PND
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2019-2024, 2) ser parte del ambito de desarrollo social definido a partir del Inventario de
Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social elaborado por el CONEVAL, 3)
contar con presupuesto asignado para su operacion en los afios 2019 y 2020; dando
como resultado la seleccion que se muestra a continuacion.

Cuadro 1. Listado de Programas Integrales de Bienestar que cumplen con los criterios de
seleccién definidos

Documento donde aparece

Modalidad Pras esto
Dependencia Nombra del programa Clal - Proyectos y zu1:pzuuzu
yiiav Programas PND
Prioritarios
Preciocs de Garanlia a Productos Alimentarios
Lo2a o W o
Basicas (PPG)
SADER Cradite Ganadero a la Palabra (FCGP) 021 W o W
Ferilizantes (PF) o2z W o W
Produccién para el Bienestar (PPpB) Jo23 W J v
SE Programa de Microcrédilos para el Bienestar U006 7 v "
(PMB)
Univarsidades para el Bienestar Benilo Juarez
Garcia (PUBBJG) uoe3 o o v
EDUCAC]’&N Beca Universal para Estudianles de Educacion OB
Media Superior Benito Judrez (PBUEMSEBJ) s . v
FPrograma de Becas de Educacion Basica para 2072 v 4
ol Bienestar Benito Judrez (PEBEBBBJ)
Javenas Escriniendo al Fulure (PJEF) Uzen
STPS Jévenes Construyendo el Fuluro (PJCF) uzan v W W

Programa de Mejoramiento Urbano Vertiente de
i 5273 o o o
SEDATU Planeacidn Urbana, Melropolitana y el
Ordenamignto Territernal (FUMOT)

Frograma Macional de Reconstruccion (PNR) Uzet W o W
Pansidn para el Bieneslar de las Persanas con
uooa o <

Discapacidad Permanente (PPBPDE) v/

Apaya para el Bienestar de las Nifas y Nifios, 8174 J
BIENESTAR Hijos de Madres Trabajadoras (PABNNHMT) o/
Sembrande Vida (PSV) Jo1a o o 4
Pensitn para el Bienestar de las Personas 8176 s J 7

Adultas Mayores (PPBPAM)

Fuente: Haboracion CONEVAL con informacion de los Proyectos y Programas prioritarios (2019), Presidencia
de la Republica, 2019a, CONEVAL, 2020.
*De acuerdo con el Inventario Nacional CONEVAL de Programas y Acciones para el Desarrollo Social

A partir de los criterios mencionados y como se muestra en el cuadro 1, fue posible
identificar 16 programas de desarrollo social que son operados por diversas
dependencias; 15 de nueva creacion y el programa de Pension para el Bienestar de las
Personas Adultas Mayores que, aun cuando no es una intervencion creada en esta
administracion, se incluye por ser parte estratégica de la politica social de acuerdo con el
PND 2019-2024 y los Programas y Proyectos Prioritarios en el tema de adultos mayores.

24




(H 1] Eval Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx
Consejo Naclonul de Evaluacién
ARO de la Politica de Desarrollo Social

S

Una vez que se han seleccionado, con base en las diversas fuentes, el universo de
Programas que se consideran Integrales para el Bienestar, y que son parte la accién
publica para el desarrollo social en la presente administracién, es necesario determinar
los espacios en los que son o podrian ser intervenciones integrales.

En este sentido y a partir del estudio de diferentes documentos de planeacion de la actual
administracién, como el PND y de los Programas Sectoriales, de las conferencias sobre
los Programas de Bienestar, de la normatividad de los programas y de otros documentos
de tipo administrativo (Informes de gobierno), se identificd que hay dos temas prioritarios,
entre otros, para atender en la politica social de la actual administracion. Por lo anterior, €l
presente analisis se circunscribe a dichas prioridades en cuanto a la estrategia de
integralidad planteada por el Ejecutivo Federal, ya que permiten agrupar los PIBien con
base en dos objetivos de la actual politica social, a saber: 1) Atencion de las personas en
todas las etapas del curso de vida y 2) Autosuficiencia alimentaria. Estas categorias
constituyen el espacio de politica publica donde los diferentes instrumentos convergen
para lograr un fin mas amplio y comun. Al respecto, y dado que el actual Plan Nacional de
Desarrollo no propone de manera especifica los objetivos ultimos de la politica que los
programas en conjunto deben contribuir a realizar (objetivos de fin en sus matrices de
indicadores), fue necesario identificar con base en los objetivos, poblaciones y bienes o
servicios que entregan los propios programas, los espacios en los cuales se da o podria
darse la integralidad. En este sentido, cuando se cuenta con objetivos claramente
definidos a nivel de la planeacién nacional (con metas e indicadores adecuados), es
posible vincular a los propios programas presupuestales, a través del objetivo de
propésito en su Matriz de Indicadores para Resultados, con el cumplimiento de dichos
objetivos y, de esta manera, sea mas factible alcanzar las metas propuestas para el
desarrollo nacional.

Conviene aclarar que la propuesta aqui presentada no busca ser exhaustiva en el sentido
que pretenda demostrar una Unicaforma en la que los PIBien pueden ser integrales entre
si 0 que la coherencia entre intervenciones deba darse de forma exclusiva entre
programas que pertenecen a la misma categoria de andlisis, lo que se busca através de
este ejercicio es ejemplificar de qué manera intervenciones distintas pueden interactuar
de forma armonica para lograr un objetivo mayor, definido por la categoria de analisis o
espacio de la politica y con ello derivar reflexiones sobre como puede atenderse mejor un
problema de politica publica.

Atencion de las personas en todas las etapas del curso de vida

Como se mencion6 anteriormente, el Programa Sectorial de Bienestar (2020, p. 8) alude a
la necesidad de crear “un sistema de bienestar universal basado en derechos efectivos
gue pueda hacer frente a los riesgos sociales y econdmicos a los cuales se enfrentan la
poblacion, creando un sistema equitativo de bienestar con cobertura completaen todo el
ciclo de vida de las personas”. En este sentido, la atencion de las personas en todas las
etapas del curso de vida consideratodas aquellas acciones cuyo objetivo esté orientado a
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la prevencién, mitigacion y atencién de ciertos riesgos presentes en cada una de las
etapas del curso de vida con objeto de reducir su vulnerabilidad ante la ocurrencia de
estos (CONEVAL, 2018b).

En términos amplios, estos riesgos pueden agruparse en dos grandes categorias: a)
riesgos asociados con la atencion médica y b) riesgos asociados a la seguridad en el
ingreso y desarrollo humano (CONEVAL, 2019). A partir de la propuesta anterior, a
continuacion, se presenta la definicién operativa de los riegos identificados a cada una de
las etapas del curso de vida por categoria de riesgo.

Cuadro 2. Definicién operativa de los principales riesgos asociados al curso de vida

Etapadel curso
devida

Riesgos Asociados Definicion

| Asociadosa la atencion médica

Limitada estimulacionfisica y psicologicade Falta de acceso a servicios de cuidado y
nifiasy nifos desarrollo infantil temprano (DIT) para todas las
nifiasy nifiosentre Oy 5 afios.

Enfermedad Efecto sobre el estado de salud porfalta de
accesoy utilizaciénde losserviciospreventivosy

curativosde salud en la nifiez (0 a 14 afios).

| Asociadosa la seguridad en el ingreso y desarrollo humano

Pérdida del sostén de la familia por orfandad Falta de atencién a lasnecesidadesdel desarrollo
de losnifiosy nifiaspor pérdida de ingreso
familiar debido a orfandad.

Abandono escolar Dificultad para continuar losestudiospor pérdida
deingresosen el hogar.

Gastos adicionalesen el hogar pordiscapacidad
permanente o temporal de un nifio o nifia.

Discapacidad

| Asociadosa la atencién médica

Maternidad (embarazo, parto y puerperio) Falta de atencién médica a lasmujeresen edad
fértil durante elembarazo, parto
y puerperio.

Enfermedad Efecto sobre el estado de salud porfalta de
accesoy utilizaciénde losserviciospreventivosy

curativosde laspersonas entre los15y 29 afios.

| Asociadosa la seguridad en el ingreso y desarrollo humano

Pérdida del sostén de la familia por orfandad Falta de atencién a lasnecesidadesdel desarrollo
delosy lasjévenesentre 15y 29 afiospor
pérdida de ingreso familiar debido a orfandad.

Desempleo Falta de ingreso laboral.

Discapacidad Gastos adicionalesy pérdida de ingreso por
discapacidadtemporal o permanente que deriva
en dependenciatotal o parcial.

Abandono escolar Dificultad para continuar estudiospor pérdidade
ingreso en el hogar.
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Maternidad/Paternidad

Asociadosala
Maternidad (embarazo, parto y puerperio)

Disminuciénen ingreso familiar porno
participaciénlaboral de lasmujeres’ hombres
dada su responsabilidad en el cuidado de nifias
ylo nifios.

atencion médica

Falta de atencién médica a lasmujeresen edad
fértil durante elembarazo, parto y puerperio.

Enfermedad

Asociadosala seguridad en
Desempleo

Efecto sobre el estado de salud porfalta de
acceso y utilizaciénde losserviciospreventivosy
curativosde laspersonas adultas(30 a 64 afios).

el ingreso y desarrollo humano
Falta de ingreso laboral

Discapacidad

Gastos adicionalesy pérdida de ingreso por
discapacidadtemporal o permanente que deriva
en dependenciatotal o parcial.

I
I
Maternidad/Paternidad

| Asociadosala
Enfermedad

| Asociadosa la seguridad en
Inactividad laboral

Disminucionen ingreso familiar porno
participaciénlaboral de lasmujeres/ Dificultad
para el cuidadode nifias, nifios.

atencion médica

Efecto sobre el estado de salud porfalta de
acceso y utilizaciénde losserviciospreventivosy
curativosde laspersonas adultasmayores.

el ingreso y desarrollo humano
Pérdida de ingreso porvejez.

Fuente: Haboracion CONEVAL con informacion de CONEVAL, 2018b; 2019.

*Los riesgos mencionados y sus definiciones son una adaptacion de los riesgos asociados a la proteccion
social y a la seguridad social derivados de la Evaluacion Integral de proteccién social y de la Evaluacion

estratégica de proteccion Social.

Una vez definido lo anterior, se propone un

andlisis que persigue dos objetivos

principales; por un lado, identificar entre los PIBien aquellos que por su objetivo, poblacion
y/o tipo de apoyo se vinculan con la atencion de los riesgos identificados en cada una de
las etapas de vida y, por el otro, valorar la coherencia entre los distintos instrumentos
(PIBien) para la atencion integral de los riesgos asociados a cada etapa del curso de vida
(figura 2), para asi lograr identificar complementariedades, coincidencias y posibles vacios
en la atencion de las personas en todas las etapas del curso de vida.
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Figura 2. Riesgos identificados en el curso de vida

Adoll’escenies y Adultos Adultos mayores
joévenes

Limitada estimulacion
fisica y psicologicade

. . nifias y nifios
Asociados ala atencion y

medica Enfermedad
Maternidad (embarazo, parto y puerperio)
Pérdida del sostén de la familia por orfandad

Abandono escolar

seguridaden el ingreso
y desarrollo humano Inactividad laboral

Maternidad/Paternidad

Discapacidad
Fuente: Haboracion CONEVAL con informacion de CONEVAL, 2018b; 2019.

A partir de lo anterior, la coherencia se valorara en términos de la complementariedad que
existe entre los distintos instrumentos de politica para la atencion de un problema social.
En este sentido, evaluar la coherencia entre los instrumentos de politica supone el analisis
del disefio de cada uno, para determinar: 1) si el logro de sus objetivos, en lo individual,
refuerza la consecucion de los objetivos de los otros instrumentos de politica o, por lo
menos, no lo obstaculizan (coherencia entre objetivos); 2) si cuando cada uno de los
programas busca atender a un tipo de poblacion de forma que, en conjunto, todas las
personas que reciben los bienes o servicios son las que padecen el problema publico, en
este caso los riesgos asociados a cada etapa de vida (coherencia entre poblaciones
objetivo); y 3) si distintos instrumentos de politica que buscan atender a un mismo tipo de
poblacion brindan bienes o servicios distintos pero complementarios, para lograr resolver
un problema publico (coherentes por sus componentes).

Autosuficiencia alimentaria

La categoria de autosuficiencia alimentaria permite agrupary analizar la coherencia entre
las politicas con una orientacién predominante a impulsar el desarrollo del campo y el
aumento de la productividad, especificamente entre los pequefios productores, esto en
concordancia con lo mencionado en el PND 2019-2024 y el Programa Sectorial de
Agricultura y Desarrollo Rural (PSADER) 2020-2024.

De acuerdo con la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la
Agricultura (FAO por sus siglas en inglés), en México el sector agropecuario, forestal y
pesquero ha tenido un ritmo de crecimiento menor al de la economia nacional lo que ha
impactado en el abasto y la seguridad alimentaria de la poblacion. El bajo nivel de
productividad es sefialado como una de las causas del escaso crecimiento agropecuario y
es atribuido a la situacién que enfrentan los productores de pequefia escala, los cuales
representan la mayor parte de la poblacion dedicada a actividades agricolas (FAO, 2019).
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Estos se caracterizan por un escaso uso de tecnologia, un bajo acceso a servicios
financieros, asistenciatécnica, tecnologias de la informaciony la comunicacién (TICs) e
innovaciones tecnoldgicas; ademas son en su mayoria personas de edad avanzaday con
baja escolaridad (FAO, 2019).

El incremento de la productividad en el campo es sefialado en el PND 2019-2024 como
un medio para lograr el bienestar general de la poblacion. En consecuencia, se propone
implementar una politica publica integral y transversal que contribuya a “alcanzar las
metas de produccién de alimentos saludables y de calidad para el pais, al tiempo que se
incrementen los ingresos de los productores rurales” (PSADER, 2020). Una politica
integral para el desarrollo del campo planteala necesidad de articular las distintas fases
de la cadena productiva agropecuaria y acuicola pesquera, desde la produccion y entrega
de insumos, hasta el acopio, distribucién y comercializacién de alimentos (Presidencia de
la Republica, 2020).

Por lo que toca a su definicion, la autosuficiencia alimentaria es sefialada por la FAO
(2009) como la capacidad de cubrir y satisfacer las necesidades alimenticias de una
poblacién, pais o region, mediante el aumento de la produccién agroalimentarialocal. De
esta manera, el Programa Sectorial de Agricultura y Desarrollo Rural 2020-2024
caracteriza la autosuficiencia alimentaria en una triple dimension: 1) produccion de los
alimentos que se consumen; 2) generacion de los insumos y los elementos que se
requieren para la produccion de alimentos, y 3) desarrollo del conocimiento necesario
para elevar la producciony responder efectivamente a las necesidades alimentarias de la
poblacion actual y futura.

Con el propésito de analizar la coherencia entre los programas que forman parte de la
estrategia de autosuficiencia alimentaria, se identificaron subdimensiones’ que se
suponen necesarias para alcanzar los objetivos propuestos, las cuales surgen de la
propuesta de politica integral para el desarrollo del campo planteado por la SADER y son
las que se presentan a continuacion.

Cuadro 3. Dimensiones y subdimensiones de la Autosuficiencia Alimentaria

Dimensiones autosuficiencia : . . -
Subdimensiones identificados

alimentaria

Aumento de productividad agropecuariay acuicolapesquera

Produccién de losalimentosque

e e Inclusién de pequefiosy medianosproductores

Atencién diferenciadaa lasregionesde mayorrezago

Generacion de losinsumosy Aumento de disponibilidad oportuna de fertilizantesquimicosy biolégicos
elementospara la produccionde
alimentos Aumento delacceso a maquinaria, equipo e infraestructura

7 Dado que en el Programa Sectorial de Agricultura y Desarrollo Rural 2020-2024 (Secretaria de Agricultura y
Desarrollo Rural, 2020) se mencionan tres dimensiones de la autosuficiencia alimentaria, con fines de este
andlisis se llamaran subdimensiones a aquellas acciones y estrategias que integran con cada uno de estas.
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Dimensiones autosuficiencia : . . -
Subdimensiones identificados

alimentaria

Aumento acceso a financiacion

Incentivar la comercializacién y la vinculacién a mercados

Desarrollo del conocimiento Acompafiamiento técnicoy asesoria especializada
necesario para elevarla
produccion y respondera las Incorporacién de practicasde produccion sostenible
necesidadesalimentariasde la
poblacion actualy futura Fortalecimiento de capacidad de lasorganizacionesde productores

Fuente: Haboracion CONEVAL con informacion del Programa Sectorial de Agricultura y Desarrollo Rural
2020-2024, 2020.

Una vez definido lo anterior, se propone utilizar la misma metodologia del andlisis por
etapa del curso de vida con el fin de identificar entre los PIBien aquellos que por su
objetivo, poblacion y/o tipo de apoyo se vinculan con la atenciéon de los subdimensiones
identificadas en cada una de las dimensiones de autosuficiencia alimentaria, asi como
valorar la coherencia entre los distintos instrumentos (PIBien) para la atenciénintegral de
las dimensiones, para asi lograr identificar complementariedades, coincidencias y posibles
vacios entre los programas que buscan impulsar el desarrollo del campo y elaumento de
la productividad. En este sentido, el supuesto es que, si hay coherencia entre los
programas relacionados con la atencién de cada unade las dimensiones, mayor sera el
resultado de las intervenciones sobre el objetivo mas amplio de lograr la autosuficiencia
alimentaria.

Andlisis de la coherencia de la politica de desarrollo social en los Programas
Integrales de Bienestar

En este apartado se presenta de manera sintética el resultado del andlisis de la
coherencia de los Programas Integrales de Bienestar con relacion a dos grandes objetivos
planteados por la actual Administracion Publica Federal: la Atencidén de las personas en
todas las etapas del curso de vida y la Autosuficiencia alimentaria.

Coherencia de los PIBien en la Atencidn de las personas en todas las etapas del
curso de vida

Como ya se ha mencionado, la atencién de las personas durante todas las etapas del
curso de vida debe considerar aquellas acciones cuyo objetivo esté orientado a la
prevencién, mitigacion y atencién de los riesgos presentes en cada una de estas etapas
con objeto de reducir su vulnerabilidad ante la ocurrencia de estos. En este sentido, y
para cumplir con este fin, los instrumentos de politica publica propuestos por el Estado
mexicano supondrian la cobertura total de estos riesgos mediante una articulacion
coherente entre sus objetivos, poblaciones y los apoyos que otorgan. Sin embargo, cabe
aclarar que lo anterior no supone que deba existir un programa especifico dedicado a la
atencion de cada uno de estos riesgos, sino que, mediante una articulacién efectiva de
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todos los instrumentos las personas puedan encontrarse protegidas ante la emergencia
de ciertos riesgos contingentes de manera integral.

De esta manera, el marco analitico propuesto nos permite identificar la forma en la que los
PIBien estan en capacidad de responder a los riesgos en cada etapadel curso de vida a

través de una articulaciébn coherente de sus atributos, identificar posibles vacios de
atencion y complementariedades entre las intervenciones.

En este punto es importante precisar que este analisis no pretende ser exhaustivo en
cuanto a todos los instrumentos de politica publica con los que cuenta el Estado, sino
entender de qué manera solo los Programas Integrales de Bienestar estan contribuyendo
a este propoésito. Se reconoce que existen programas o estrategias que, a la fecha, estan
siendo disefiados e implementados por el Ejecutivo Federal y que podrian complementar
el presente analisis, como es el caso del Instituto de Salud para el Bienestar, pero que al
no cumplir con los criterios de inclusion sefialados anteriormente no fue posible su
incorporacion.

Ademas, existen otros instrumentos del sistema contributivo® correspondientes a los
regimenes de seguridad social como el Instituto Mexicano del Seguro Social y el Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, entre otros, que
atienden distintos riesgos a través de intervenciones presupuestales (programas
presupuestales) y no presupuestales (prestaciones por ley, seguros y apoyos en especie)
pero que igualmente no seran analizados en el presente estudio, por los criterios antes
mencionados.®

Finalmente, conviene puntualizar que otra caracteristica de estos programas es, como ya
se ha mencionado, que buscan avanzar hacia la universalidad del acceso efectivo a los
derechos humanos procurando el maximo beneficio de las personas menos favorecidas
(PSB, 2020), en este sentido, los PIBien buscan priorizar principalmente, aunque no
exclusivamente, a poblacion que habita en municipios de alta y muy alta marginacién, con
altos indices de violencia y a integrantes de grupos histéricamente discriminados (de
acuerdo con su normatividad); lo que, en términos del contexto de austeridad y
restricciones presupuestales bajo el que opera actualmente la Administracion Publica
Federal, podria significar la no incorporacién, en primera instancia, de sujetos de derecho
gue no cumplen necesariamente con estos criterios de prelacion, pero que también se

8 Los sistemas contributivos de proteccion social se financian principalmente con aportaciones del trabajador o
trabajadora, empleador y gobierno, y son un paquete indivisible de beneficios que cubre mdltiples riesgos
(salud, vejez, invalidez y vida, riesgos de trabajo y guarderias) obligatorio para todas y todos los trabajadores
con una relacién laboral subordinada y representan derechos laborales. En cambio, los sistemas no
contributivos se financian mediante impuestos generales u otras fuentes de recursos publicos que no son
impuestos laborales a cargo la poblacién beneficiaria de la seguridad social y cubren riesgos especfficos en
forma separada (por ejemplo, salud o vejez), son voluntarios y estan dirigidos tanto a poblacion que
formalmente no tiene que afiliarse al IMSS como a las y los trabajadores no afiliados que por ley deberian
estarlo (mercado no regulado de trabajo) (CONEVAL, 2012).

9 En el documento Evaluacion integral de los programas federales vinculados al derecho a la seguridad social
del CONEVAL (CONEVAL, 2019), se aporta mas informacion sobre este tema.
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consideran en situacion de vulnerabilidad frente a los riesgos aqui descritos por vivir en
condicion de pobreza, y quiza tampoco sean cubiertos por los instrumentos tipicos de la
proteccion social contributiva, arriba mencionados, debido a las caracteristicas del
mercado laboral mexicano (altos niveles de informalidad).

Por lo antes mencionado, sera necesario considerar que cuando hablemos de atencion a
toda o a una parte de la poblacién, es bajo el supuesto que los programas analizados
estan llegando a la totalidad de la poblacion objetivo y no Unicamente a la que es
considerada como prioritaria. Un analisis sobre la cobertura efectiva de los programas
esta fuera del alcance de este documento, pero lo que si se logra identificar, dentro de
cada etapa de vida, son segmentos de poblaciones que potencialmente no estarian
siendo atendidas por condicionantes, que deben cumplir los beneficiarios, definidas desde

el disefio de las intervenciones y considerando las restricciones presupuestales alas que
estan sujetos.

Nifias y Nifios (0 a 14 afios)

A partir de la definicion de los riesgos sefialados para esta etapa del curso de vida, fue
posible identificar que actualmente, entre los PIBien estudiados, no existen intervenciones
especificas disefiadas a atender los riesgos asociados a la atencion médica de los nifios 'y
nifas de 0 a 14 afios, estos son: los asociados con una limitada estimulacion fisica y
psicoldgica y enfermedades. Si bien, esto no significa que no exista una oferta
institucional fuera de los PIBien que facilite el acceso a servicios médicos de esta
poblacion, es posible advertir un vacio en el disefio de programas sociales de desarrollo

para brindar atencién dirigida a mitigar riesgos especificos en la atencion médica de esta
etapa de vida.

En cuanto a los riesgos asociados a la seguridad en el ingresoy desarrollo humano, se
identificaron tres intervenciones que, a partir de sus distintos atributos, se vinculan con la
atencion de estos. Estos son: el PBEBBBJ a cargo de la Secretaria de Educacion Pablica
(SEP) y ejecutado por la Coordinaciéon Nacional de Becas,1° el PPBPDP a cargo de la
Direccion General de Atencion a Grupos Prioritarios y el PABNNHMT a cargo de la
Direccion General de Politicas Sociales, ambos de la Secretaria de Bienestar, como se
muestra en el cuadro 1.

Cuadro 4. Vinculacién de los programas asociados con la atencion de los riesgos en la
nifiez

Atributos paralacoherencia
Asociadosa la atencion médica

imitada estimulacion No se identificaron
fisicay psicolégicade intervenciones

10 Grgano desconcentrado de la SEP
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Atributos parala coherencia

nifasy nifnos

No se identificaron

Enfermedad . .
intervenciones

familia por orfandad PBEBBBJ
Abandono escolar PBEBBBJ
PPBPDP
Discapacidad PBEBBBJ
PABNNHMT

Fuente: Baboracién CONEVAL con informacion de las Reglas de Operacion 2020.

Estos programas se orientan en conjunto a garantizar un ingreso familiar minimo, ante la
presencia de contingencias especificas y de esta manera disminuir la vulnerabilidad de las

y los nifios ante riesgos especificos.

Cuadro 5. Coherencia entre objetivos de los programas vinculados con la atencion de los
riesgos asociados a la nifiez

Atributo PBEBBBJ*

omentar que las nifas, ninos y
adolescentes inscritos/as  en
Institucionesde Educacion Basica
del Sistema Educativo Nacional y
que son integrantesde familiasen
condicién de pobreza,
marginacion o que habitan en
localidadesprioritariaso asisten a
escuelas en esas localidades,
permanezcan y continlen sus
estudios, mediante unabeca.

PPBPDP

as personas con discapacidad
permanente, de 0 a 64 afios que
habitan en municipioso localidades
indigenaso afromexicanasy personas
30a 67 afiosde edad que habitan en
zonas con alto y muy alto grado de
marginacion, diferentes a los
municipioso localidadesindigenas o
afromexicanas, aumentan sus
ingresos monetarios para reducir la
brecha de ingresos monetarios
respecto a las personas sin
discapacidad.

PABNNHMT

No aplica

Fuente: Baboracién CONEVAL con informacion de las Reglas de Operacion 2020.

*Conforme al “Acuerdo por el que se modifican las Reglas de Operacion del Programa de Becas de Educacion
Basica para el Bienestar Benito Juarez para el ejercicio fiscal 2020”, publicado el 28 de septiembre de 2020.

En cuanto a la coherencia de objetivos, como se muestra en el cuadro 2, dos
intervenciones, el PPBPDP y el PBEBBBJ, buscan garantizar la seguridad en el ingreso y
el desarrollo de las nifias y nifios a través de la entrega de un apoyo econémico de
diferentes montos, ante dos de los tres tipos de riesgos identificados en esta categoria
(abandono escolar y discapacidad), por lo que se considera que porsus objetivos estos
instrumentos son coherentes entre si para mitigar estos riesgos. En cuanto al riesgo por
orfandad, es necesario sefialar que aun cuando PBEBBBJ puede vincularse con la
atencién a éste, a través de un criterio de priorizacién de su poblaciony el tipo de apoyo
que entrega, no existe una intervencion entre los PIBien analizados cuyo objetivo se dirija
a este propdsito en particular, por lo que la atencién o no de dicho riesgo quedariasujeta
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a la adecuada aplicacion de los criterios de priorizacion del PBEBBBJ y solo cubriria a su
poblacion objetivo.

Cuadro 6. Coherencia entre las poblaciones de los programas vinculados con la atencion
de los riesgos asociados a la nifiez

Atributo PBEBBBJ PPBPDP PABNNHMT

Familias con nifias, nifios y/o | La poblacion mexicana, con
adolescentes  inscritos  en | Discapacidad Permanentede: nifias,

Institucionesde Educacion Basica | njfos, adolescentesy jévenesde cero
(i) ubicados en localidades . = de edad

Lo B a veintinueve afios
prioritarias  y/o con infantes . .
menores de cinco afos que cumplidos; personas de treinta a

residan en esas localidades; o, (i) | Sesenta y cuatro afios de edad
tienen un ingreso mensual per | cumplidosque habitanen municipioso
capita estimado menoralalLinea | localidades indigenas o]
de Pobreza poringresos(LPI). afromexicanas; y, personasadultasde
treinta a sesentay siete afios de edad
. cumplidosque habitanen zonas con
niios y/o adolescentes en L
orfandad que hayan perdido a alto y muy alto grado de marginacion,
alguno de suspadres’. diferentes a los municipios o
localidades indigenas 0
afromexicanas.

Criterio de priorizacién: “Nifias, No aplica

Familias con integrantes con
alguna discapacidad, de
conformidad con losefialado en la
fraccion XXI del articulo 2 de la
Ley General para la Inclusién de
las Personas con Discapacidad.

Fuente: Baboracién CONEVAL con informacion de las Reglas de Operacion 2020.

En relacién a la coherencia entre las poblaciones, el cuadro 3 nos muestra que el
PPBPDP contempla en su objetivo y en la definicion de su poblaciéon objetivo a las
personas que habitan en municipios o localidades indigenas o afromexicanasy personas
gue habitan en zonas con alto y muy alto grado de marginacién, lo que significa que con
su disefio actual la poblacién que no habita en territorios con estas caracteristicas estaria
imposibilitada de participar de la intervenciony, por tanto, no se estaria atendiendo a toda
la poblacion infantil con discapacidad a nivel nacional que se encuentra en el rango de
edad de referencia.l?

Cuadro 7. Coherencia entre los apoyos de los programas vinculados con la atencion de
los riesgos asociados a la nifiez

Atributo PBEBBBJ PPBPDP PABNNHMT

Pension de $1,310.00 pesos | Econdémicoala Madre, padre
mensuales entregados de | o tutor con nifa(s) y nifio(s) a
manera bimestral. su cargo, con discapacidadde

Beca: $800 pesos mensuales por

familia.

11 A partir de la reforma al articulo 4to constitucional del 8 de mayo de 2020 que vuelve un derecho exigible el
contar con una pension para toda la poblacién con discapacidad permanente, dando prioridad a las personas
menores de 18, de acuerdo con lo expresado en el Decreto de reforma, obliga al PPBPDP a replantear su
disefio y operacion para adaptarse a las nuevas disposiciones que la Ley reglamentaria, en su momento, le
demande; sin embargo, cabe aclarar que dichas disposiciones aun no han sido efectivas por lo que el anélisis
aqui presentado refiere a la normatividad vigente del programa.
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entre 1 afio y hasta un dia
antes de cumplir los 6 afios:
$3,600.00 bimestrales, por
cada nifia o nifio.

Fuente: Blaboracion CONEVAL con informacion de las Reglas de Operacion 2020.

Ahora bien, por lo que toca a la coherencia de los apoyos (procedimental) (cuadro 4), es
posible dilucidar que el PBEBBBJ y el PPBPDP coinciden al atender a una misma
poblacién obijetivo prioritaria en el mismo rango de edad (nifias y nifios entre 0 y 14 afios)
y con el mismo tipo de apoyo (econdmico) ante la amenaza de una caida abrupta en el
ingreso familiar por orfandad o el gasto incrementado que refiere la atencion de un infante
con discapacidad. En ese sentido, se identifica que estos apoyos son complementarios
para evitar vulneraciones en el desarrollo de los nifios y nifias cuando estos riesgos
ocurren, ya que estos pueden presentarse de manera simultanea.

En el caso del PABNNHMT es necesario especificar que, aun cuando el programa no
tiene por objetivo la atencion de este grupo etario, ésta se puede dar de maneraindirecta,
ya que considera como prioridad de atencién a las madres, padres o tutores a cargo de
infantes con alguna discapacidad. Ademas, el apoyo econdémico adicional y la extension
en el criterio de edad de las y los menores para la incorporacion de la poblacion objetivo
de este programa,? lo vuelve pertinente en cuanto a la atencion de los riesgos asociado a
la discapacidad en este grupo etario.

Por ultimo, si bien los programas analizados contribuyen a aliviar la insuficiencia de
ingresos en el hogar ante contingencias como la orfandad o la discapacidad de los nifios y
las niflas y a mitigar el riesgo de abandono escolar, la implementacion conjunta de estos
programas no atiende de maneraintegral todos los riegos de esta etapa de vida,todavez
gue no se identifico, entre los PIBien analizados, intervenciones disefiadas para atender
los asociados con la atencidon médica de las y los nifios, lo que indica una cobertura
parcial mas no integral de los riesgos asociados a esta etapade vida.

En relacion con lo antes expuesto, una politica integral de la nifiez debe avanzar hacia
una cultura de derechos de la infancia, donde la accion publica sea orientada por el deber
legal de garantizar el ejercicio de los derechos (UNICEF, 2018). Por ello, y para avanzar
hacia el objetivo de lograr una politica integral de bienestar, resultanecesario continuar
los esfuerzos en pos de la construccion de una estrategia integral de desarrollo de la
infancia con el fin de promover un enfoque no solo de atencion al ingreso familiar, sino
que considere también la formacion fisica, mental, emocional y social de los nifios en
condiciones de igualdad (CONEVAL, 2020).

En este sentido, los tres programas analizados coinciden en entregar un apoyo
econOmico para garantizar un ingreso minimo en el hogar, sin embargo, no es posible
asegurar que estos apoyos se utilicen de manera efectiva para atenderlas necesidades

12 En comparacion con el apoyo otorgado a la misma poblacién a cargo de un nifio o nifia sin discapacidad
que es de $1,600.00 pesos bimestrales y en un rango de 1y hasta un dia antes de cumplir los 4 afios.
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especificas de este grupo; por ejemplo, el PPBPDP y el PABNNHMT podrian facilitar el
acceso a servicios de salud y cuidados de las y los nifios con discapacidad, sin embargo,
al sélo entregar el apoyo econdémico sin establecer otro tipo de mecanismos como de
sensibilizacion y/o seguimiento, no se cuenta con la certeza de asegurar que dichos
apoyos se utilice para los fines mencionados y, en ese sentido, es dificil determinar en
gué manera estas medidas mitigan las condiciones de vulnerabilidad de esta poblacion.

Una alternativa ante esta situacion es la oportunidad de incorporar a los PIBien apoyos
dirigidos a garantizar el acceso a diversos servicios necesarios para atender a esta
poblacién; por ejemplo, en el caso del PABNNHMT puede valorarse la posibilidad de
incorporar un componente que vincule a las y los beneficiarios con instancias que hayan
pasado por un proceso de verificacion de calidad de los servicios de cuidado y atencion a
la poblacion infantil.

En el caso del PPBPD, como ya se menciond, al definir como objetivo del programa y
poblacién objetivo a las personas que habitan en municipios o localidades indigenas o
afromexicanas y aquellas que habitan en zonas con alto y muy alto grado de marginacion
estaria excluyendo desde su disefio a las nifias y nifios que no viven en territorios con
estas caracteristicas, sin considerar que la vulnerabilidad por padecer una discapacidad
permanente no se circunscribe a las caracteristicas del territorio en el que habitan las
personas; en ese sentido, se podria ampliar el objetivo del programa para asegurar que
todas las personas con discapacidad puedan ejercer sus derechos y buscar priorizar a
ese sector mas vulnerable, pero no disefar la estrategia sélo para dicho sector, pues
entonces no se lograria la universalidad en la atencién, prioridad también del actual
gobierno federal.

Adolescenciay juventud (15 a 29 afios)

El analisis de los PIBien que atienden los riesgos asociados con esta etapadel curso de
vida mostré que entre estos, Unicamente el PJCF cuenta con un tipo de apoyo que se
vincula con la atencién de los riesgos asociados con la atencién médica en esta etapa de
vida al proveer de un seguro médico a través del Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS) para las y los aprendices, mientras se encuentran en capacitacion, con la
cobertura por las prestaciones en especie que otorgan los seguros de enfermedades y
maternidad, y riesgos de trabajo.

En cuanto a los riesgos asociados a la seguridad en elingresoy desarrollo humano, se
identificaron 9 intervenciones que se vinculan por uno o mas de sus atributos con cada
uno de los riesgos definidos en esta categoria, y que son: 1) PBEBBBJ, 2) PJCF, 3) PSV,
4) PMB, 5) PPBPDP, 6) PBUEMS, 7) PJEF, 8) PUBBJG, 9) PABNNHMT a cargo de
diferentes Secretarias como la SEP, STPS, SEBIEN y SE. El cuadro 5 muestra la
vinculacion de las intervenciones por tipo atributoy tipo de riesgo que atienden.
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Cuadro 8. Vinculacion de los programas asociados con la atencion de los riesgos en la
adolescenciay juventud (15a 29 afios)

| Atributos parala coherencia

Asociadosa la atenciéon médica
. PJCF
parto y puerperio)
Enfermedad PJCF X
Asociadosa la seguridad en el ingreso y desarrollo humano
Perdu.ja_l del sostén de la PBEBBBJ X X
familia por orfandad
PJCF X X WS
Desempleo PSVv X X X
PMB X X X
X X X
Discapacidad PPBPDP
PBEBBBJ X X
PBEBBBJ X X X
PBUEMSBJ X X X
Abandono escolar
PJEF X X W
PUBBJG X X X
Maternidad/Paternidad PABNNHMT X X X
PBEBBBJ X X

Fuente: Blaboracion CONEVAL con informacion de las Reglas de Operacion 2020.

Al analizar la coherencia entre los objetivos de los distintos programas vinculados con los
riesgos asociados a la seguridad en el ingreso y desarrollo humano, que es la categoria
gue define su espacio de atencion, se observa que, a excepcion del riesgo por pérdida del
sostén de la familia por orfandad, 2 todos los riesgos se encuentran contemplados en los
objetivos de una o més de las intervenciones analizadas. Esto significa que en términos
de su disefio estas intervenciones se complementan para cubrir la mayoria de los riesgos
contingentes que podrian vulneran a las personas en esta etapa de vida. Asimismo, es
posible advertir que ninguno de los PIBien presenta duplicidades en cuanto sus objetivos,
como puede observarse en el cuadro 6.

Cuadro 9. Coherencia entre objetivos de los programas vinculados con la atencién de los
riesgos asociados a la adolescencia y juventud (15a 29 afios)

Atributo | PBEBBBJ* PBUEMSBJ PUBBJG PPBPDP
Fomentar que las| Lograr que los/as | Lograr que los/as| Garantizar la [ Las personas con
nifias, nifios y | alumnos/as inscritos | alumnos/asinscritos | ejecucion de | discapacidad
adolescentes en Instituciones | en una IPES | proyectos y | permanente,de O a

Objetivodel | inscritos/as en | Publicasde Educacion | considerada con | acciones para la | 64 afios de edad

programa Instituciones de | Media Superior | cobertura total, | instalacion/rehabili | que habitan en
Educacion Basicadel | (IPEMS)de modalidad | cualquier otra IPES | tacion y | municipios o]
Sistema  Educativo | escolarizadao mixtao | en las que losas| equipamiento de | localidades
Nacional y que son | en otras Instituciones | alumnos/ascumplan | las sedes | indigenas o]

13 De acuerdo con la Constitucién Poltica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), en su articulo 123°
sefiala que la edad minima para trabajar es a los 15 afios, por lo que a partir de ésta los menores podrian
estar en condiciones de procurarse un ingreso propio en el mercado laboral de manera legal; sin embargo,
esto incrementa la probabilidad de ocurrencia de otros riesgos, por ejemplo, el del abandono escolar.

37




B <[5 o

Consejo Naclonol de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social

Lo que se mide se puede mejorar

www.coneval.org.mx

integrantesde familias
en condicién de
pobreza, marginacion
0 que habitan en
localidadesprioritarias
0 asisten a escuelas
en esas localidades,

permanezcan y
continten sus
estudios, mediante
una beca.

Incluir en actividades
productivas a jovenes
de 18 a 29 afos que
no estudian ni
trabajan, propiciando
la conexiéon de los
mismos con unidades

economicas
dispuestas y con
posibilidad de
brindarles

capacitacion en el
trabajo.

de Educacion Media
Superior (IEMS) de
modalidad

escolarizada que se
ubiquen en
localidades o]
municipiosindigenas,
localidades o]
municipios de alta o
muy alta marginacion

0 en Zonas de
Atencidon Prioritaria,
permanezcan y

concluyan de este tipo
educativo, mediante
una beca.

Las/los sujetos
agrarios que se
encuentran en
municipios con
Rezago Social

cuentan con ingresos
suficientespara hacer
productiva la tierra.

con [os requisitos
establecidos o en
otras IES que
cuenten con
convenio vigente de
colaboracién
firmado con la
Coordinacion
Nacional y otorguen
una beca académica
del 100% al/a la
alumno/asolicitante
y este/a cumpla con
los requisitos
establecidos,
permanezcan y
concluyan este tipo
educativo, mediante
una beca.

Fomentar la
consolidacion delas
actividades
productivas de las
personas que inicien
(Modalidad Mes 13
JCF) o0 cuenten
(Modalidad
Consolidacion) con
un Micronegocio a
través de Apoyos
mediante
financiamiento v,
posteriormente, de
Apoyos mediante
asesoria y
capacitacion.

educativas del
Organismo  con
procedimientosde
autoconstruccion,
afin de contarcon
la infraestructura
fisica necesaria
parala prestacion
de los servicios
educativosdel tipo
superior de
calidad en
comunidades sin
acceso 0 con
acceso
insuficiente a
estudios
universitarios.

PABNNHMT
Mejorar las
condiciones de
acceso y

permanencia en el
mercado laboral y

escolar de las
madres, padres
solos o tutores
que buscan

empleo, trabajano
estudian para que
cuenten con
facilidades para
obtenerel cuidado
y atencién infantil.

afromexicanas y
personas 30 a 67
afios de edad que
habitan en zonas
con alto y muy alto

grado de
marginacion,
diferentes a los
municipios o]
localidades
indigenas o]
afromexicanas,
aumentan sus
ingresos monetarios
para reducir la

brecha de ingresos
monetariosrespecto
a las personas sin
discapacidad.

Fuente: Blaboracion CONEVAL con informacion de las Reglas de Operacion 2020.

*Conforme al “Acuerdo por el que se modifican las Reglas de Operacion del Programa de Becas de Educacion
Bésica para el Bienestar Benito Juarez para el ejercicio fiscal 2020”, publicado el 28 de septiembre de 2020.

Respecto de la coherencia entre poblaciones, se puede observar en el cuadro 7 que las

poblaciones objetivo y prioritarias de los programas analizados alcanzan a cubrir a la
poblacién en esta etapa de vida en la diversidad de riesgos asociados al ingreso.

Cuadro 10. Coherencia entre las poblaciones de los programas vinculados con la
atencion de los riesgos asociados a la adolescenciay juventud (15 a 29 afios)

PPBPDP

Atributo |

PBEBBBJ

Familias con nifAas,
nifos ylo
adolescentes inscritos
en Instituciones de
Educacion Basica (i)
ubicados en
localidadesprioritarias
ylo con infantes
menores de cinco
afios que residan en

PBUEMSBJ
Alumnogs/as inscritos
en IPEMS en la
modalidad
escolarizada o mixtao
en otras IEMS de
modalidad
escolarizada que se
ubiquen en
localidades o]
municipiosindigenas,

Alumnos/asinscritos
en () IPES
consideradas con
cobertura total, (ii)
cualquierotra IPES,
en cuyo caso
debera tener al
momento de solicitar
su incorporacién al
Programa hasta 29

PUBBJG
Aspirantes a
cursar estudiosde
tipo superior, con
bachillerato
terminado,
excluidos ylo
alejados de otras
opciones de
educacion
superior, con el

La poblaciéon

mexicana, con
Discapacidad

Permanente de:
nifas, ninos,
adolescentes Y

jovenes de cero a
veintinueve afiosde
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esas [ocalidades; o,
(ii) tienen un ingreso
mensual per capita
estimado menor a la
Linea de Pobrezapor
Ingresos (LPI).

Criterio de
priorizacion: “Nifias,
nifios ylo
adolescentes en

orfandad que hayan
perdido a alguno de
sus padres’.

“Familias con
integrantescon alguna
discapacidad, de

conformidad con lo
sefalado en la
fraccion XXl del
articulo 2 de la Ley
General para la
Inclusién de las
Personas con
Discapacidad”.

Jévenesentre 18a29
afios que no estudian
y no trabajan al
momento de solicitar
su incorporaciénen el
Programa y declaren
estar en condiciones
de participar en el
mismo.

focalidades 0
municipios de alta o
muy alta marginaciéon
0 en Zonas de
Atencién Prioritaria.

Sujetos
mayoresde edad que

habitan en localidades

rurales, cuyos
municipios se
encuentran con
niveles de rezago
social y que son
propietarios o]

poseedores de 2.5

hectareas disponibles

para ser trabajadasen
un proyecto
agroforestal.

agrarios

anos cumplidos al
31 de diciembre de
2020 y un ingreso
estimado mensual
per capita menor a
laLPlen funciéndel
estrato rural/urbano
de su localidad de
residencia; o, (iii)
una IlES que cuente

con un convenio
vigente de
colaboracion

fimado con la
Coordinacion

Nacional y que
otorgue una beca
académica del

100% al alumno/a
solicitante y éste/a
cumpla con los
requisitos
establecidos.

Proporcion de la
poblacioén potencial
que cumpla con los

criterios de
elegibilidad y
requisitos del

Programa, y que es
factible atendercon

los recursos
aprobados al
Programa en el
Presupuesto de
Egresos de la
Federacion del
ejercicio fiscal

respectivo, asi como
con losprovenientes
de los reembolsos
que realicen las
Personas
Beneficiarias.

interés y
compromiso de

dedicar sus
esfuerzos a
cumplir con una
modalidad
presencial de
estudios
profesionales en
las carreras
disponibles en el
Programa.
PABNNHMT

Aquellaspersonas
que se encuentren
en condicién de
ocupacion
disponible,
desocupada,
subocupada u
ocupada en el
sector informal o
formal y
especificamente
se refiere a las
personas que no
tienen empleo,
buscan un empleo
o tienen un
empleo quenoles
brinda seguridad
social o el acceso
a los servicios de
cuidado y atencion
infantil.

edad cumplidos;
personas de treinta
a sesenta y cuatro

afos de edad
cumplidos que
habitan en
municipios o
localidades

indigenas o]

afromexicanas; v,
personas adultasde
treinta a sesenta y
siete afios de edad
cumplidos que
habitan en zonas
con alto y muy alto

grado de
marginacion,
diferentes a los
municipios (o]
localidades
indigenas (o]

afromexicanas.

Fuente: Baboracibn CONEVAL con informacion de las Reglas de Operacion 2020 de los programas.

Asi pues, el riesgo por pérdidade ingreso por orfandad en las familias con adolescentes
de hasta los 18 afios se encuentra cubierto por el PBEBBBJ a través de los mecanismos
descritos en la etapa de vida anterior, lo que se considera adecuado, ya que este
mecanismo protege a los menores, siempre y cuando se encuentren estudiando, hasta
cumplir la mayoria de edad y, posteriormente, podrian ser sujetos de otros apoyos que
cubren riesgos como el desempleo y el abandono escolar.
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Referente al riesgo por discapacidad, si bien, ya se coment6 que las poblaciones de
ambos programas vinculados con este riesgo: PPBPDP y PBEBBBJ pueden ser
coincidentes, sélo lo son hasta los 18 afios, ya que es la edad limite para participar en el
PBEBBBJ, por lo que a partir de dicha edad el Unico programa que interviene en la
atencion de este riesgo es el PPBPDP.

En cuanto al riesgo por desempleo, tanto el PJCF como el PSV cubren ala poblacién en
todo el espectro de esta etapa vida, ya que sus criterios van de los 18 a los 29 afios en el
caso del primero y a partir de la mayoria de edad sin una edad limite en el segundo; sin
embargo, cabe aclarar que el PJCF cubre este riesgo solo en una ocasion, por un periodo
maximo de 12 mesesy, por 24 meses, en el caso de los aprendices vinculados al PSV. 14

En el caso del PMB, la poblacién objetivo para este grupo etario son aquellas personas
gue inician la modalidad Mes 13 del programa JCF asi como personas mayores de edad
gue cuenten con un micronegocio con mas de seis meses en operacion, cuya actividad no
sea agropecuaria;® por lo que es posible decir que el acceso a los apoyos del PMB se
circunscribe Unicamente a las personas en esta etapa de vida que hayan egresado del
PJCF y aquellas que ya cuenten con un micronegocio con al menos 6 meses de
operacion; en ese sentido, la cobertura del riesgo por desempleo no se logra para una

parte importante de la poblacion en esta etapa de vida que no cumple con los criterios
citados.

Referente a las poblaciones que atienden las intervenciones que cubren el riesgo por
abandono escolar a través del otorgamiento de becas para continuar los estudios
(PBEBBBJ, PBUEMSBJ, PJEF), si bien, estas no definen rangos de edad que sean
mutuamente excluyentes, considerando a las personas que estén cursando un nivel
escolar fuera de la edad normatival® o tipica, es practicamente imposible (a menos que
haya fallas en los padrones) que una persona esté cursando mas de un nivel educativo a
la vez. Ademas, los programas consideran en sus Reglas de Operacion procesos de
confronta entre padrones de otros programas que otorgan becas para este mismo fin, con
la finalidad que estas no se contrapongan o dupliquen.

A diferencia de los otros dos programas de becas mencionados, el PBUEMSBJ utiliza un
criterio territorial para identificar a su poblacion beneficiaria (localidades o municipios
indigenas, localidades o municipios de alta o muy alta marginacion o en Zonas de
Atencién Prioritaria), lo que imposibilitaria acceder, a las y los alumnos que viven en

14 De acuerdo con las Reglas de Operacién 2020 del PICF: "En el caso de aquellos jovenes registrados, que
no cuenten con vinculacion previa, y decidan postularse para capacitarse como parte del Programa
Sembrando Vida, tendran acceso a la beca y la cobertura del seguro médico del IMSS del Programa Jévenes
Construyendo el Futuro por un periodo maximo de (24) veinticuatro meses”.

15 ver referencia al respecto en la nota al pie namero 16.

16 | a normatividad educativa vigente en México establece la obligatoriedad del Estado mexicano de ofrecer
servicios educativos en condiciones adecuadas de todo tipo, en los niveles de preescolar (3-5 afios), primaria
(6-11 afios) y secundaria (12-14 afios).
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localidades diferentes a las definidas, a esta intervencién y, por tanto, podrian estar
expuestos a este riesgo por falta de ingresos en el hogar.

Por dltimo, la poblacién objetivo de los programas PABNNHMT y PBEBBBJ, los cuales
atienden el riesgo por Maternidad/Paternidad presenta coincidencia en elrango de edad
entre los 15 afos, edad de ingreso al PABNNHMT, y hasta los 18 afos, que es la edad
limite del PBEBBBJ, periodo en el cual los y las adolescentes que son padres jévenes, y
gue se encuentran estudiando, podrian participar de ambos apoyos.

Por lo que toca a la coherencia procedimental o de apoyos, se identifica de manera
general complementariedad entre estos al otorgar apoyos econémicos a lapoblacion en
esta etapa del curso de vida a través de distintas modalidades (becas, créditos y apoyos
directos) para afrontar los diferentes riesgos relacionados con la seguridad en el ingreso y
el desarrollo humano (ver cuadro 8).

Cuadro 11. Coherencia entre los apoyos de los programas vinculados con la atencién de
los riesgos asociados a la adolescencia y juventud (15 a 29 afios)

| Atributo PBEBBBJ PBUEMSBJ PUBBJG PPBPDP
Beca: $800 pesos | Beca: $800.00 pesos | Beca: $2,400.00 | Apoyos para | Pension U2
mensuales por [ mensualesentregados | pesos mensuales edificacion,  gastos | $1,310.00 pesos
familia. bimestralmente. entregados complementarios y mensuales
bimestralmente. rehabilitacion de entregados de
sedes. .
manera bimestral.
| PJCF PSV PMB | PABNNHMT
Capacitacion, beca | I. Apoyo economico [ I. Apoyo mediante | gcongmico a la
Tipo de | (apoyo econémico | ($5,000.00 pesos | financiamiento. Madre, padre o tutor
Apoyo por $3,748.00 | entregadosde manera —_ nir%a(s)y nifio(s) a
entregados de [ mensual). Il. Apoyo mediante | su cargo de entre 1
manergmensu'a!por asesorias y afio y hasta un dia
un periodo maximo | || Apoyosen especie. capacitacion. antesde cumplirlos 4
de 12 'm_eSES) y afios: $1,600.00 pesos
seguro médico. i I bimestrales, por cada

. Acompafamiento
técnico.

Fuente: Haboracion CONEVAL con informacion de las Reglas de Operacion 2020.

nifia o nifio.

De manera particular, por lo que refiere a las intervenciones vinculadas con el riesgo por
desempleo, el PMB se complementa con el PJCF, como ya se indic0, al proveer de un
apoyo mediante financiamiento para las y los jovenes que deseen emprender una
actividad productiva por cuenta propia una vez terminada su participacién del PJCF. En
cuanto al PSV, ademas del apoyo econ6mico que otorga, cuenta con apoyos en especiey
acompafamiento técnico que facilitan a la poblacion beneficiaria a cumplir con el objetivo
del programa; ademés, tanto el PJCF como el PSV contemplan la complementariedad
entre sus apoyos en sus Reglas de Operacion 2020. Al respecto, se mencionaque “en el
caso de aquellos jovenes registrados, que no cuenten con vinculacion previa, y decidan
postularse para capacitarse como parte del Programa Sembrando Vida, tendran acceso a
la becay la cobertura del seguro médico del IMSS del Programa Jévenes Construyendo
el Futuro por un periodo maximo de (24) veinticuatro meses” (DOF, 2020e), mientras que
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el PSV contempla fortalecer su operacion a través de la incorporacion de becarios del
PJCF para capacitarlos como Técnicos Sociales y Técnicos Productivos.

Es importante destacar que la poblacion del PJCF puede acceder por Unica ocasion al
apoyo durante los periodos ya mencionados; por lo que posteriormente, el Unico apoyo
gue estaria disponible para la poblacion en este grupo etario que vive en localidades
urbanas seria el de PMB, cuyas Reglas de Operacién especifican que el “himero maximo
de apoyos que se podra recibir por parte del programa es de cuatro (uno inicial y tres
subsecuentes)’.

De esta manera, se observa complementariedad entre los programas antes sefalados
para atender el riesgo de desempleo, pero ésta se encuentra limitada a la duracion del
apoyo que especifica el programa o a la cantidad de ocasiones que se puede acceder a
estos.

En cuanto al riesgo por abandono escolar, como ya se menciono, los tres programas que
otorgan becas se complementan atendiendo a la poblacién en este grupo etario que cursa
los distintos niveles educativos. Asimismo, existe complementariedad entre el PUBBJG,
cuyo objetivo es dotar de infraestructura fisica para la prestacién de servicios educativos
del tipo superior en comunidades sin acceso 0 con acceso insuficiente a estudios
universitarios, y el PJEF para la continuidad y permanencia de los estudios a nivel
superior a través de la beca que otorga.

Referente a los apoyos de los programas que atienden el riesgo por
Maternidad/Paternidad, aun cuando se registra coincidencia, como ya se indico, entre las
poblaciones de ambos programas: PABNNHMT, PBEBBBJ en el rango de los 15 alos 18
anos, esto no necesariamente implica duplicidad en sus instrumentos porque, aun cuando
ambos entregan el mismo tipo de apoyo (econdémico directo), la agregacién de
condiciones limitantes al ser madre o padre adolescente para insertarse en el mercado
laboral o continuar con los estudios justifica, a su vez, la suma de apoyos para mitigar
dicha vulnerabilidad.

Finalmente, en relacion con los riesgos vinculados a la Salud, se encontro que el PJICF si
otorga un seguro médico a través del IMSS; sin embargo, éste sélo cubre como maximo
un afo en esta etapa de vida, pues esta condicionado a que el o la joven se encuentre en
su proceso de capacitacion.l” Por lo anterior, es importante asegurarse que este riesgo
esté protegido con otras intervenciones en el ambito federal.

Ademas, como en el caso de la etapa de vida anterior, los PIBien que cubren los riesgos
relacionados con esta etapa de vida se concentran en atender los riesgos relacionados
con el ingreso y el desarrollo humano a través de apoyos econémicos a los jovenes y las
familias (en el caso del subgrupo entre 15y 18 afios) sin que esto garantice de manera

17 ver referencia al respecto en la nota al pie nimero 17.
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clara que la condicién de vulnerabilidad que da origen a los riesgos puede ser superada a
través de los apoyos que proveen estas intervenciones. Un ejemplo de esto es el PJCF
gue ofrece una vinculacién temporal por 12 meses con un apoyo mensual para recibir
capacitacién en un centro de trabajo, sin embargo, el programa no es el encargado de
proveer la capacitaciony carece de mecanismos para garantizar que la capacitacion que
reciben las y los aprendices es adecuada o suficiente para mejorar sus condiciones de
empleabilidad una vezterminando el programa, por lo que es posible argumentar que la
intervencion ofrece una mitigacion temporal del riesgo en el corto plazo pero no
necesariamente implica un efecto de alcance posterior al periodo de la intervencion
(CONEVAL, 2020a).

Otro punto a considerar es que al realizar un analisis transversal de los riesgos en esta
etapa de vida, podemos observar que entre los PIBien existen intervenciones que son
coincidentes en el rango de edad y aunque sus objetivos resulten coherentes, sus apoyos
pueden generarincentivos que se contraponen; tal es el caso del PJICF y el PJEF cuyos
apoyos pudieran competir entre si al compartir un mismo grupo etario con incentivos
econOmicos en montos diferentes y que son mutuamente excluyentes, lo que puede
ocasionar que un sector de esta poblacion se decante por el programa que ofrece el
apoyo de mayor monto, en este caso el PJCF, y de esta manera, decida no continuar o
suspender sus estudios por la gratificacion inmediata de un incentivo econémico mas alto.

Adultos (30 a 64 afos)

Dentro de esta etapa de vida, nuevamente se observa la inexistencia de intervenciones
entre los PIBien analizados que se vinculen con los riesgos asociados a la atencion
medica.

En cuanto a los riesgos asociados a la seguridad en el ingresoy desarrollo humano, se
identificaron cuatro intervenciones: el PSV, el PPBPDP y el PABNNHMT, a cargo de la
Secretaria de Bienestar, y el PMB, a cargo de la Secretaria de Economia. Estas se
vinculan con la atencién de los tres riesgos que conforman esta categoria a travésde sus
tres atributos como se muestra en el cuadro 12.

Cuadro 12. Vinculacion de los programas asociados con la atencién de los riesgos en la
adultez

| Atributos paralacoherencia
| Asociadosa la atencién médica

Maternidad (embarazo, No se identificaron
parto y puerperio) intervenciones
No se identificaron

Enfermedad . .
intervenciones
| Asociadosala seguridad en el ingreso y desarrollo humano
Desempleo PSVv X X X
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PMB X X X
Discapacidad PPBPDP X X
Maternidad/Paternidad PABNNHMT X X X

Fuente: Blaboracién CONEVAL con informacién de las Reglas de Operacion 2020.

Referente al riesgo por desempleo las dos intervenciones vinculadas son el PSV y el
PMB, este ultimo de forma especifica a través de su Modalidad de Consolidacion al

brindar un apoyo para el financiamiento de los solicitantes mayores de edad que declaren
contar con un micronegocio con mas de 6 meses de operacion.

Los riegos de discapacidad y maternidad/paternidad, como ya se ha mencionado, se
encuentran cubiertos por un programa cada uno: el PPBPDP para el riesgo por
discapacidad y el PABNNHMT para Maternidad/Paternidad, cuyos atributos de vinculacién
ya fueron descritos en la etapa de vida anterior. Respecto del PPBPDP, se ha
documentado que en la préactica prioriza a la poblacién entre 0 y 29 afios (CONEVAL,
2020b), por lo que el acceso de las personas con discapacidad en este grupo etario
estaria limitado por priorizar a la poblacion antes mencionada, ademas de las
consideraciones ya presentadas en cuanto a los criterios de participacion enunciados en
su objetivo y poblacién objetivo.

Ahora bien, con relacion a la coherencia entre objetivos, se observa que todos los riesgos
asociados a la seguridad en el ingreso y desarrollo humano 8 se encuentras cubiertos por
cuando menos una intervencion, que contempla de manera especifica en su objetivo
reducir la vulnerabilidad ante la ocurrencia de alguna de los riesgos sefialados (PSV,
PMB, PPBPDP, PABNNHMT). Ademas, como ya se ha observado, entre ambas
intervenciones no hay duplicidad puesto que sus objetivos son diferentes.

Por lo que toca a la coherencia entre poblaciones, el PSV contempla, como ya se
menciond, a sujetos agrarios mayores de edad, propietarios o poseedores de 2.5
hectareas disponibles para proyectos agroforestales, porlo que sus apoyos se limitan a la
poblacién que cumple con estos criterios; mientras que el PMB atiende, en su Modalidad
de Consolidacién, a personas mayores de edad que ya cuenten con un micronegocio de
al menos 6 meses en operacion, porlo que, en conjunto, estos programas no cubririan el
riesgo por desempleo de las personas en esta etapa de vida que, por ejemplo, sean
sujetos agrarios con menor propiedad de tierra a la requerida por el programa o que no
cuenten con un micronegocio ya en operacion y que buscan iniciar con una actividad
econdmica por cuenta propia.

En cuanto a la coherencia entre apoyos, se observa un criterio en las Reglas de
Operacion 2020 del PMB, y que se mantiene en el acuerdo modificatorio (DOF, 2020d),
gue puede interferir una posible complementariedad entre este y el PSV al excluir de los

18 Para esta etapa de vida la informacién con la que se cuenta para valorar los riesgos para el desarrollo
humano, especificamente los asociados con la escolaridad, es escasa y no se consideran por ser menores a
lo que representa para las etapas de vida anteriores.
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apoyos para financiamiento de los micronegocios a las actividades agropecuarias, lo que
limita el acceso de las personas que participan del PSV y desean escalar la intervencion a
través de un apoyo crediticio.

Adultos mayores (65 afios y mas)

Por lo que toca a esta etapa de vida se identifica un Unico programa disefiado para
atender a la poblacién en este grupo etario, el programa de Pensién para el Bienestar de
las Personas Adultas Mayores (PPBAM), cuyo proposito se enuncia como: “La poblacién
adulta mayor, indigena de 65 afios 0 mas y no indigena de 68 afios 0 mas mejora su
situacion de proteccion social’”, mismo que se vincula por sus tres atributos con la
atencion al riesgo por inactividad laboral, asociado a la seguridad en el ingreso, al proveer
de un apoyo econdmico directo (pension) de $1,310.00 pesos mensuales, entregados de
manera bimestral, a las personas en este grupo poblacional.

Asimismo, no fue posible identificar, entre los PIBien, intervenciones que atiendan los
riesgos asociados con la atencion médica de este grupo de edad, es decir los riesgos por
enfermedad o discapacidad desde la perspectiva de mejorar el acceso a los servicios de
atencién médica, lo que plantea una situacion compleja dado que el deterioro funcional
gue presenta el adulto mayor se agrava cuando padece una enfermedad y esto, a suvez,
se traduce en una mayor demanda de servicios de atencion médica (Alvarez et al., 2010).

En lo que refiere al objetivo del (PPBAM), este considera el ingresoa la pension a partir
de los 65 afios para la poblacion indigena y afromexicana, mientras que el ingreso para
las personas no indigenas o afromexicanas es a partir de los 68 afios; si se analiza el
corte de edad en el que el programa PPBPDP deja de apoyar a la poblacién con
discapacidad (ver cuadros anteriores) se muestra que existe una continuidad en los
apoyos entre PPBPDP y el PPBPAM.

En cuanto a la poblacién a la que atiende, si bien, desde el 8 de mayo de 2020 este
programa fue elevado a rango constitucional y su acceso es considerado un derecho
irrestricto para todas las personas a partir de la edad definida por el programa, es
pertinente reflexionar sobre las necesidades especiales de las personas en estaetapa de
vida y que van mas alla de garantizar un piso minimo de ingreso como, por ejemplo, los
cuidados de largo plazo, que son los servicios requeridos por una persona que sufre de
dependencia permanente dada la pérdida de autonomia para realizar las actividades
basicas e instrumentales y que, en México, es escasa, fragmentada y generalmente sin

remuneracion, ya que es principalmente provista por familiares, amigos o vecinos
(CONEVAL, 2018a).

A manera de cierre, podemos identificar una intencion por parte del Estado mexicano para
construir un sistema de bienestar universal que brinde proteccién a todas las personas
ante riesgos presentes durante todas las etapas del curso de vida (PSB, 2020), sin
embargo, a partir del andlisis de coherencia de los Programas Integrales de Bie nestar
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vinculados a este fin, podemos corroborar una clara tendencia hacia la seguridad en el
ingreso de los hogares y de las personas a través de instrumentos que transfieren apoyos
econdmicos directos sin que estos provean necesariamente capacidades para hacer
frente a los diversos riesgos presentes en las distintas etapas de vida.

Un enfoque de proteccion integral debe incluir aspectos de prevencién, mitigacion y
atencion de los distintos riesgos con objeto de reducir la probabilidad y severidad de
éstos, asi como la vulnerabilidad de las personas cuando estos ocurren; ademas, se
requiere que las acciones gubernamentales atiendan no Unicamente los resultados
negativos del desarrollo sino también la promocion de oportunidades mas equitativas
entre todos los grupos de poblacion (CONEVAL, 2018b).

En lo referente a la universalidad de los PIBien para construir un sistema incluyente de
proteccion para todas las personas, se puedo observar que algunas intervenciones como
el PPBPDP y el PBUEMSBJ utilizan como criterio para definir su objetivo y poblacion
caracteristicas territoriales (como indice de marginacion y localidades con poblacién
predominantemente indigena y afromexicana) dejando fuera a sectores de la poblacion en
diferentes etapas del curso de vida que, por condicion de pobreza, también son
vulnerables a los riesgos por falta de ingresos para continuar con sus estudios o por
discapacidad.

Coherenciadelos PIBien en cuanto ala Autosuficiencia alimentaria

De acuerdo con la metodologia planteada, la categoria de autosuficiencia alimentaria
considera las intervenciones orientadas a impulsar el desarrollo del campo y el aumento
de la productividad, principalmente entre pequefios y medianos productores. Para
alcanzar este fin, en el PSADER se definen tres dimensiones caracteristicas de la
autosuficiencia alimentaria, siendo estas 1) produccion de los alimentos que se
consumen; 2) generacion de los insumos y los elementos que se requieren para la
producciéon de alimentos, y 3) desarrollo del conocimiento necesario para elevar la
produccién y responder efectivamente a las necesidades alimentarias de la poblacién
actual y futura. Ademas, en el Programa Sectorial referido, se identificaron
subdimensiones de acciones que pretenden dar respuesta en conjunto a las tres
dimensiones planteadas anteriormente. Por lo tanto, para lograr la autosuficiencia
alimentaria, dichas dimensiones y subdimensiones deberan ser atendidas de manera
integral por los programas integrales para el bienestar de la actual administracion.

De nueva cuenta se aclara que, debido a que este andlisis se limita a los PIBien, es
posible que no exista un programa particular que atienda cada uno de los elementos
definidos anteriormente, sino que se busca valorar la coherencia entre las intervenciones
para atender de manera efectiva el objetivo de autosuficienciaalimentaria. Se reconoce
gue pueden existir otros programas que, a la fecha, atiendan estos elementos, pero no
son analizados en el presente por no cumplir con los criterios de inclusion mencion ados
en la parte metodoldgica de este documento.
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Al igual que el andlisis por etapa de vida, se analiza la interrelacién de las intervenciones
a través de la coherencia en los tres atributos ya conocidos: objetivo del programa,
poblacién objetivo y tipos de apoyo. En el siguiente cuadro se describe el conjunto de
programas vinculados a las dimensiones de autosuficiencia alimentaria en donde se
sefala cual es su objetivo, el tipo de apoyo que ofrecen y a quienes estan dirigidos.

Atributo
de
coheren-
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Cuadro 13. Atributos de los Programas Integrales de Bienestar en cuantoa la

Incrementar la
productividad del
pequefio productor
pecuario, mediante
la entrega de
apoyosen especiey
acciones de
capitalizacién

productiva integral

Autosuficiencia Alimentaria

Programas Integrales de Bienestar

Incrementar la
productividad,

principalmente de
granos bésicos,
cafia de azucar y
café de productores
de pequefia vy
mediana escala, a
través del
otorgamiento de

Incentivar el ingreso
de los pequefios
productores

agropecuarios, para
contribuir a mejorar
su nivel de vida y
aumentar la
produccion

agropecuariacon el
propoésito de alentar
la autosuficiencia
alimentaria del pais,
reduciendo las
importaciones a

Incrementar la

producciéon de los
cultivos prioritarios
de los productores
de pequefia escala.

Las/los sujetos
agrarios que se
encuentran en
municipios con
Rezago Social
cuentan con
ingresos suficientes
para hacer

productiva la tierra.

sustentable. apoyo al ingreso de .
los productores. WS del
" establecimiento de
precios de garantia
en granos basicosy
en leche.
Productores de
Egc?alignzoynme?e;groi La oblacién SIS EEIENES
Pequefios ) . P - p . | Productores mayores de edad
inscritos  en el | objetivo esta . -
productores Padrén. aue cultiven | conformada or agricolas de | que habitan en
pecuarios, que se f g p pequefia escala, ® | localidades rurales,
definen como pre erentem'ente“ [PIBE D5 que dedicados a la | cuyos municipios se
granos (maiz, frijol, | acuden a -
aquellosque poseen . o produccién de | encuentran con
de 1 a 35 Unidades trigo  panificable, [REEEEEIIEE Para | itivos prioritarios, | niveles de rezago
. arroz, amaranto, | obtenerel beneficio ) ' -
Animal de ganado . : ubicados en el | social y que son
) chia, yl/lo sistema | y cumplen con los . .
bovino o] su : S Estado de Guerrero | propietarios o]
. milpa, entre otros), | criterios de i
equivalenteen otras f - ledibili y zonasde atencion | poseedores de 2.5
especies, de las cale y cana de (EESHIE |_dad estratégica de los | hectareas
S g azucar, con | establecidos en las ) -
entidades y Estados de Morelos, | disponiblesparaser
. superficies de hasta | Reglas de )
federativas con . Puebla, Tlaxcala y | trabajadas en wun
g h 20 hectareas en | Operacién.” o
actividad pecuaria. : Estado de México. proyecto
tierras de temporaly aaroforestal
de hasta cinco g :
hectareasenriego.
I. Componenente de | I. Apoyo econémico | I.Preciode garantia | |. Paquete de I. Apoyos
repoblamientode directo. pagado a pequefios | Fertilizantes econémicospara

19 Estos criterios son: estar en un padrén de beneficiarios, brindar Identificacién oficial, presentar documento
con datos bancarios, comprobar posesion del predio sembrado (DOF, 2020b, 2020c).
2 pefine el productor de pequefia escala como: “Persona fisica con actividad agropecuaria, y demas
actividades economicas vinculadas al medio rural, que manejan parcelas de hasta 0.2 hectareas de riego o
hasta 5 hectareas de temporal” (DOF, 2020d).
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hato pecuario
(Repoblamiento
Bovino,
Repoblamiento
Ovino y/o Caprino
Via rescate de
triponas,
Repoblamiento
Porcino,
Repoblamiento
Apicola).

Il. Componente de
equipamiento y
obrasde
infraestructura
pecuaria
(Equipamientoy
obrasde
infraestructura
pecuaria para
bovinos, ovinos,
caprinosy porcinos,
Equipamiento
apicola para
proteccién, manejoy
extraccién).

I1l. Componentesde
complementos
alimenticios
(Rehabilitacionde
praderasy
produccion de
forrajes,
Rehabilitacion de
pastizalesy otros.,
Suplementos
alimenticiosy otros).

IV. Componentede
servicios técnicos
(atencion de
problematicasde los
pequefos
productores
pecuarios,
acompafiamiento
técnico, seguimiento
técnico).

Lo que se mide se puede mejorar

Programas Integrales de Bienestar

Productoresde
granos:
Productorde
pequefa escala
(Hasta 5 hade
temporal y hasta 0.2
ha deriego) - Cuota
porhade $1,600.00
Prroductorde
medianaescala
(Mayorde 5y hasta
20 hectareasde
temporal y Mayor de
0.2yhasta 5
hectareasde riego)
— Cuotaporhade
$1,000.00
Productoresde café
y cafia de azucar:
Prroductor de café
conhasta20 hade
temporal o hasta 5
ha deriego — Cuota
porproductorde
$5,000.00
Productorde cana
de azucarcon hasta
20 hade temporal o
hasta5 haderiego
— Cuota por
productorde
$7,300.00

Complementariasa
los apoyosdirectos
del Programa: se
implementan
estrategias
focalizadasde
induccionala
productividad, a
travésde las
vertientesde
capacitacion y/o
acompafiamiento
técnico-organizativo,
asi como de
fomento al acces al
financiamiento
formal.*

y medianos
productoresde
maiz, frijol y leche,
que venden sus
productosa
Seguridad
Alimentaria
Mexicana
(SEGALMEX).

Los conceptosde
apoyo de losprecios
de garantia, son de
acuerdo con el ciclo
agricola en que
aplica, ellimitede
superficiey el
volumen maximo de
compra para cada
pequefo productor.
- Maiz para
consumo humano—
hasta 5 hade
temporal — $5,610
portonelada
(Volumen maximo
20 t)%

- Frijol —hasta 30 ha
de temporal o hasta
5deriego-$14,500
(Volumen méaximo
15t)

- Arroz - $6,120
(Volumen maximo
120t)

- Trigo panificable -
$5,790 (Volumen
maximo 100t)

- Leche - $8.20/litro
(Volumen méaximo
25 litrosporvaca).

Il. Precio de
garantia pagado a
pequefosy
medianos
productoresde trigo
panificable y arroz,
que venden sus
productosen el
canal de
comercializacion
productor -
industrial.®

Hasta 600 Kg
por productor.®

www.coneval.org.mx

fomentarel
bienestarde los
sujetosde derecho:
Apoyo ordinario:
$5,000.00de los
cuales, $500.00 se
destinara como
ahorro de la/el
sujeto de derecho;
de esta cantidad,
$250 deberan ser
destinadosauna
inversion de ahorro
en unainstitucion
financiera, y $250
deberan ser
destinadosal Fondo
de Bienestar.

Il. Apoyosen
especie para la
produccion
agroforestal: plantas
y semillas, insumos,
herramientas,
viveros
comunitarios,
biofabricas, viveros
y centrosde
formacion
Sembrando Vida.

I1l. Acompafamiento
técnico parala
implementacion de
sistemas
agroforestales:
acompafiamiento
social para el
desarrollo
comunitarioy el
acompafiamiento
técnico para el
fortalecimiento de
lag/lossujetos
agrariosy la
implementacion de
los sistemas
agroforestales, sera
realizado porlas/los
técnicos(as) sociales
y productivos(as) a
través de las
Comunidadesde
Aprendizaje

21 Ccomplementario a las acciones del Programa se pueden otorgar servicios de vinculacion productiva: precios
de garantia, fertilizantes, crédito ganadero a la palabra, acompafiamiento técnico-organizativo, servicios de
financiamiento, entre otros (DOF, 2020a).
2 Se otorga un apoyo econdmico a productores de maiz para el traslado de su grano, de la unidad de
produccién al centro de acopio. Dicho apoyo consiste en un monto de $150 por tonelada, sin exceder el costo
de traslado de 20 t por ciclo (DOF, 2020f).
23 Los apoyos de trigo panificable y arroz contemplan la entrega de incentivos por productividad (DOF, 2020f).
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Campesino.

Fuente: Blaboracion CONEVAL con informacion de las Reglas de Operacion 2020.

* En el PEF 2020 el PCGP esta contemplado dentro del Anexo 25 Programas Sujetos a Reglas de Operacion,
sin embargo, el programa no cont6 con normatividad publicada para el ejercicio fiscal 2020. Por lo anterior,
para este andlisis se usaron los Lineamientos 2019, debido a que no cuenta con normatividad mas reciente.

Posteriormente, se realizd un ejercicio de vinculacion para analizar silos PIBien permiten
responder a las dimensiones de autosuficiencia alimentaria a través de la atencion de sus
subdimensiones. Los resultados se muestran en el cuadro 7 y serdn desarrollados en los
siguientes apartados.

Cuadro 14. Vinculaciénde los PIBien y las dimensiones de autosuficiencia alimentaria

‘ Produccion de losalimentosque se consumen
Aument_o de prqductmdad X X X X X
agropecuariay acuicolapesguera
Inclusion de pequefiosy medianos X X X X X
productores
Atencién diferenciadaa las X
regionesde mayorrezago
eneracionae io Sl O elemeniospalrala proad on ae a ento
Aumento de disponibilidad
oportuna de fertilizantesquimicosy X X
bioldgicos
Aumento delacceso a maquinaria, X X
equipo e infraestructura
Aumento acceso a financiacion X
Incentivarla comercializacion y la X
vinculaciéna mercados
Desarrollo del cono entonecesario para eleva a proa O esponderala ecesidadesa entariasde la poplaci o
Acompanamiento técnicoy X X X
asesoria especializada
Incorporacion de practicasde
. . X X
produccidn sostenible
Fortalecimientode capacidad de X
las organizacionesde productores

Fuente: Blaboracién CONEVAL con informacion de las Reglas de Operacion 2020.
*Para el programa Crédito Ganadero a la Palabra se usaron los Lineamientos 2019, debido a que no cuenta
con normatividad mas reciente.

2 La cantidad y dosis de fertiizante variara conforme al cultivo y la zona, por lo que los detalles de cada
paquete entregado a la poblacion beneficiaria se especificara en cada una de las convocatorias del Programa
(DOF, 2020d).
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A 5

Produccion de alimentos que se consumen

S

Esta dimensién contempla el “aumento de productividad”, “inclusion de pequefios y
medianos productores”, y la “atencién diferenciada entre zonas de mayor rezago”. Asi, se
identificé que, entre los Programas Integrales de Bienestar, son cincolas intervenciones
vinculadas a la produccion de alimentos: PPpB, PF, PPG, PCGP y PSV, como puede

verse en el cuadro 15.

Cuadro 15. Coherencia de los programas vinculados a la produccion de alimentos

Dimensién de autosuficiencia alimentaria

Produccion de los alimentos que se consumen

Programa Objetivo Poblacion Tipo de apoyo
. Componente de repoblamiento
de hato pecuario.
Pequefios productores
Incrementar la productividad pecuarios, que se definencomo | Il. Componentede equipamiento
del pequefio productor pecuario, | aquellosque poseende 1 a 35 y obras de infraestructura
PCGP* mediante la entregade apoyos UnidadesAnimal deganado pecuaria.
en especie yaccionesde bovino o su equivalente en otras
capitalizacion productiva integral | especies, de lasentidades 11l. Componentesde
sustentable. federativascon actividad complementosalimenticios.
pecuaria.
IV. Componentede servicios
técnicos.
Productores de pequefiay I. Apoyo econémico directo.
mediana escala con predios
ivi inscri n el Padrén . .
Lr:?r:g;naelnmtgatl:gé%c:gﬁg\é dac cuT[t:ivteonsEre?ereﬁ?e;eh?ggranos Complementarioa lasacciones
L o . . P - e del Programa se pueden otorgar
bPOB 3a5|cc(>js,<;anage azucar_ycafe (maiz, frijol, trigo pa'nlflcable, servicios de vinculacién
"0 | motianacsan atevbsdel | Sanamion ansoves), | Broductivalprecosde garanta,
otorgamiento de’apoyo alingreso | caféy cana de'azﬁcar con ’ fertilizantes, crédito ganadero ala
e ' . palabra, acompafamiento
de losproductores. superficiesde hasta 20 hectareas | .. . R -
entierrasde temporal y de hasta técnico-organizativo, seviciosde
) A : financiamiento, entre otros.
cinco hectareasen riego.
Incentivar el ingreso de los |.Precio de garantiapagadoa
pequefosproductores pequefiosy medianos
agropecuarios, para contribuira . - . productoresde maiz, frijoly
mejorar su nivel de vida 'y La poblacién objetivo esta leche, que venden susproductos
L. conformada por productoresque
aumentar la producciéon acuden a SEGALMEX para a SEGALMEX.
PPG EOORECURTTE CEM E PIOpEETaes obtenerel beneficioy cumplen
alentarla autosuficiencia o L Il. Precio de garantia pagado a
alimentaria del pais, reduciendo | Conloscriteriosde elegibilidad pequefiosy medianos
) ; . establecidosen lasReglasde . .
lasimportacionesa travésdel Operacion productoresde trigo panificable y
establecimientode preciosde ' arroz, que venden sus productos
garantia en granosbasicosy en en el canal de comercializacion
leche. productor -industrial.
Productores agricolas de
pequenaescala, dedicadosa la
Incrementar la produccién de produccion de cultiv os i
PE los cultiv os prioritarios de los prioritarios, ubicadosen el |. Paquete de Fertilizantes
productoresde pequefaescala Estad_o'de Guerlre!'o yzonasde Hasta 600 Kg por productor
: atencion estratégica delos
Estados de Morelos, Puebla,
Tlaxcalay Estado de México.
pSV Las/lossujetos agrariosque se Sujetos agrarios mayoresde |. Apoyosecondémicospara
encuentran en municipios con edad que habitanen localidades fomentarel bienestarde los
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Rezago Social cuentan con rurales, cuyos municipios se sujetosde derecho
ingresos suficientespara hacer encuentran con niveles de
productivalatierra. rezago social yque son Il. Apoyosen especie parala

propietarioso poseedoresde 2.5 | produccién agroforestal
hectareasdisponiblespara ser
trabajadasen un proyecto 11l. Acompafamiento técnico para
agroforestal. laimplementacion de sistemas
agroforestales

Fuente: Blaboracion CONEVAL con informacion de las Reglas de Operacion 2020.

*Para el programa Crédito Ganadero a la Palabra se usaron los Lineamientos 2019, debido a que no cuenta
con normatividad mas reciente.

El analisis de los atributos de los programas mostré que estos son coherentes en sus
objetivos puesto que el logro individual de cada uno de estos no obstaculiza la
consecucion de los objetivos de los otros y en términos generales se enfocan a la
produccion de alimentos. Por un lado, los programas PF, PPG y PpB tienen como objetivo
incrementar la productividad de granos basicos (maiz, arroz, trigo, frijol) y otros cultivos
(cafia de azlcar y café) entre productores de pequefia y mediana escala. Lo hacen a
través de sus apoyos que consisten en subsidios a los precios de sus cosechas, en el
caso de PPG, y la entrega de fertilizantes por parte del PF. Mientras que el programa PpB
se centra en la entrega de un apoyo directo a los productores y otros complementarios
dirigidos al mismo objetivo.

Por otro lado, el PCGP es el Unico programa que atiende a productores pecuarios y
apicultores, y busca incrementar su productividad a través de la entrega de animales, para
el repoblamiento del hato pecuario, equipamiento y obras de infraestructura pecuaria,
complementos alimenticios y acompafiamiento técnico.

El PSV, es la unica intervencion de la SEBIEN que se vincula al objetivo de
autosuficiencia alimentaria, y busca lograr que los campesinos de zonas rurales mejoren
sus ingresos para hacer productiva la tierra; y de esa forma, contribuir a generarempleos,
incentivar la autosuficiencia alimentaria, mejorar los ingresos de las y los pobladores y
recuperar la coberturaforestal de un millén de hectareas en el pais (CONEVAL, 2020e).
El programa contempla el desarrollo de proyectos forestales que combinan cultivos
anuales tipo milpa basicamente para el auto abasto, arboles frutales que en pocos afios
producirdn para el autoconsumo y la comercializacion, y arboles maderables que
constituyen una inversién de largo plazo, por lo que resulta oportuno analizar en qué
medida los proyectos forestales que impulsa el PSV pueden contribuir a aumentar la
produccion de alimentos en una escala que realmente sume a la autosuficiencia
alimentaria nacional.

Aqui es importante mencionar que los programas PPpB, y PSV, contemplan la entrega de
apoyos monetarios que buscan ofrecer un piso minimo de ingreso para los productores de
pequefia y mediana escala. En el mismo sentido, el PPG entrega apoyos mediante
precios de garantia teniendo como uno de sus objetivos especificos “incrementar
principalmente los ingresos de los pequefios productores agropecuarios mas pobres, con
superficies o hatos pequefos”. Sobre esto, se reconoce que el aumento en elingreso de
productores de pequefa escala, a través de transferencias directas, contribuyen a dar
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liquidez y a mitigar los efectos de choques exdgenos (CONEVAL, 2015); sin embargo,
aun no se cuenta con evidencia suficiente sobre como las transferencias directas inciden
en el aumento de la productividad del campo.

Los programas analizados suman, en cierta medida, al logro de la produccion de los
alimentos que se consumen, aunque lo hacen desde sus objetivos especificos. Al
respecto, se identifican coincidencias entre los objetivos de los programas PF, PPG y
PPpB por lo que es posible generar sinergias entre estos, mientras que los programas
PSV y PCGP funcionan con una logica propia, pero que igualmente abonan a la atencién
de los diferentes problemas presentes en el sector agropecuario.

Por otro lado, la coherencia entre poblaciones objetivo, como se ha mencionado en
diversas ocasiones, implica que cada instrumento considera a un tipo de poblacién de
forma que, en conjunto, todas las personas atendidas son las que padecen el problema
publico. Asi, se encontrd que los programas analizados cubren, en términos generales, a
pequefios y medianos productores agropecuarios; pecuarios en el caso de PCGP, de
granos basicos en el caso de PPpB, Fertilizantes y PPG; y sujetos agrarios para participar
en un proyecto agroforestal en el caso de PSV. Sin embargo, se detecta un vacio de
atencion a los productores acuicolas pesqueros, pues, aunque estos forman parte de la
estrategia de autosuficiencia alimentaria del Ejecutivo Federal no son atendidos por
ninguno de los PIBien que son parte de este analisis.

Ampliando lo anterior, se encontrd que las poblaciones entre los programas PPG, PF y
PPpB coinciden en su definicion de poblacion objetivo al incluir a pequefios productores
de cultivos basicos (maiz, frijol, trigo, arroz), los cuales poseen hasta cinco hectareas de
temporal y hasta 0.2 hectareas de riego. Ademas, el PPG incluye a productores de frijol
con hasta 30 hectareas de temporal o hasta cinco de riego, y el PPpB atiende también a
productores de mediana escala quienes poseen entre 0.2 y hasta cinco hectareas de
riego, y mas de cinco y hasta 20 hectareas de temporal. Esta definiciébn en comin es una
fortaleza en el disefio de los programas que permitiria a la poblaciénobjetivo acceder a
las tres intervenciones en caso de cumplir con los criterios de elegibilidad.

El programa PCGP tiene como poblacion objetivo a pequefios productores pecuarios,
definidos como aquellos que poseen de 1 a 35 unidades animal de ganado bovino o su
equivalente en otras especies, 0 que poseen hasta 200 colmenas en el caso de los
apicultores. En sus Lineamientos de Operacion 2019 menciona que estos, ademas,
deberan de contar con capacidad para dar alojamiento, abastecimiento de agua y
alimentacién para sus semovientes incluyendo los solicitados. Esto implica que, aun
cuando el programa entrega entre sus componentes apoyos para equipamiento,
infraestructura, y complementos alimenticios, por la definicidbn de su poblacion objetivo se
excluye a los pequefios productores pecuarios que no cumplan con este requisito y que
justamente son la poblacion que necesitan de esta politica.
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El PSV define su poblacién objetivo como “sujetos agrarios mayores de edad que habitan
en localidades rurales, cuyos municipios se encuentran con niveles de rezago social y que
son propietarios o poseedores de 2.5 hectareas disponibles para ser trabajadas en un
proyecto agroforestal’. En sus ROP 2020, caracteriza a los sujetos agrarios como
ejidatarios(as), comuneros(as), posesionarios(as), pequefios(as) propietarios(as),
avecindados(as), jornaleros(as) agricolas, colonos, poseedores(as) de terrenos baldios o
nacionales y/o campesinos(as); quienes deben acreditar la propiedad o posesion de las
2.5 hectareas, o cuando no se tengadisponibles 2.5 hectéreas, ya sea por no contar con
tierras o porque no completa dicha superficie, deberéa firmarse un contrato de aparceria.
Asimismo, menciona que dard prioridad a jovenes en edad productiva, a mujeres
campesinas, personas de pueblos originarios y afromexicanas y a sujetos agrarios que no
participen en otro programa federal con fines similares. Sin embargo, en sus ROP 2020
no queda claro qué programas son considerados similares puesto que esto podriaexcluir
a la poblacion beneficiaria de acceder, por ejemplo, a programas de la SADER que
atienden también a pequefios propietarios agricolasy que entregan apoyos similares.

Una caracteristica en comun de los PIBien analizados es el uso de criterios territoriales
para identificar a su poblacion beneficiaria. Las entidades federativas que cada uno de los
programas prioriza y sus criterios se muestran en el cuadro 16. Por un lado, el PF atiende
a poblacion de municipios el estado de Guerrero y zonas de atencion estratégica en los
Estados de Morelos, Puebla, Tlaxcala y Estado de México. Mientras que, los programas
PPG y PPpB tienen cobertura nacional, priorizando a habitantes de zonas de alta y muy
alta marginacion. De manera similar el PCGP tiene cobertura nacional, pero se
implementa prioritariamente en ciertos estados. Por ultimo, el PSV limita su cobertura a 20
entidades federativas del pais consideradas prioritarias (ver cuadro 16). Estos criterios de
priorizacion territorial, imposibilita que las y los pequefios productores, que viven en
localidades diferentes a las definidas en cada uno de los programas, accedan a estas
intervenciones, y que pueden también presentar problemas para contribuir a la produccién
de alimentos, al mismo tiempo que limitan una posible complementariedad entre
programas, lo cual resultaria contradictorio a la propuesta de integralidad de la
administracién actual.

Cuadro 16. Priorizacion de Entidades Federativas por Programa

‘ Programa ‘ Entidades Federativ as Priorizadas Criterios de priorizacion

obertura  Nacional, priorizando los Estados de
Campeche, Chiapas, Guerrero, Jalisco, Nayarit, | Principales zonas ganaderas de las
Michoacande Ocampo, Oaxaca, Quintana Roo, Tabasco, | EntidadesFederativasprioritarias.

Tamaulipas, Veracruz, Yucatan y Zacatecas.

PCGP*

Territoriosde altay muy altamarginacién,
PPpB Cobertura Nacional. de acuerdo con el Indice de marginaciondel
Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO).

Territoriosde altay muy altamarginacion,
PPG Cobertura Nacional. de acuerdo con el indice de marginacion del
Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO).
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Guerrero y zonasde atencién estratégicaenlosEstados | Zonas definidas como estratégicas por el
de Morelos, Puebla, Tlaxcalay Estado de México. programa.

PF

Campeche, Chiapas, Chihuahua, Colima, Durango,
PSV Guerrero, H!dalgo, Michoacén,_MoreIog N_ayarit, Oaxaca,
Puebla, QuintanaRoo, San LuisPotosi, Sinaloa, Tabasco,
Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruzy Yucatan.

Fuente: Haboracion CONEVAL con informacion de las Reglas de Operacion 2020.

*Para el programa Crédito Ganadero a la Palabra se usaron los Lineamientos 2019, debido a que no cuenta
con normatividad mas reciente.

Municipioscon nivelesde medio a muy alto
grado de Rezago Social, deacuerdocon el
indice de Rezago Social de CONEVAL.

Por otra parte, el analisis de la vinculacion de los programas con las dimensiones (cuadro
14) revela que Unicamente el PSV contempla la atencion diferenciada a zonas de mayor
rezago, priorizando municipios con niveles de medio a muy alto grado de Rezago Social,
usando el indice de Rezago Social de CONEVAL?25 (cuadro 16). Mientras que, como ya se
menciond, los programas PPG y PPpB concentran sus acciones en territorios de alta 'y
muy alta marginacion, definidos de acuerdo con el indice de marginacion del Consejo
Nacional de Poblacién (CONAPO) con datos de 2010, los cuales puede coincidir con las
regiones de mayor rezago pero que al utilizar una metodologia diferente y desactualizada
pueden resultar en entidades y localidades diferentes. Por ultimo, los territorios de
atencién del PF y PCGP son definidos de acuerdo con criterios no relacionados a las
regiones de mayor rezago, sino que se atiende a la poblacién objetivo que habita en
zonas definidas como estratégicas en el caso de PF y a las principales zonas ganaderas
de 13 entidades federativas definidas como prioritarias el caso de PCGP. Por ello, se
considera fundamental que se haga uso de una unica metodologia para la definicién de
territorios de atencién de los programas con el fin de potenciar las posibles coincidencias
entre areas de atencidny promover sinergias entre las intervenciones.

Otro aspecto a considerar, en lo referente a la atencién diferenciada por regiones o
territorios, es la implementacion de acciones orientadas a corregir disparidades entre las
distintas regiones del pais. Esto deberia traducirse en la entrega de apoyos diferenciados
gue respondan a las distintas necesidades de los distintos grupos de productores
agropecuarios y regiones del pais, lo que puede incluir, por ejemplo, la entrega de mas
insumos o subsidios mayores en zonas de mayor rezago. Se identifica que los PIBien
analizados no distinguen, en cuanto a los apoyos entregados, los diferentes contextos y
territorios en los que se encuentran las poblaciones objetivo, ya que se busca solucionar
estas disparidades con la concentracion de programas en ciertas regiones del pais, no
siempre coincidentes como ya se menciono, lo cual podria representar un reto en lograr
atender las especificidades de las diversas regiones. Al respecto, se encontr6é que el
programa PPG otorga apoyos dependiendo del volumen de produccion que entrega el
productor lo que podriarepresentar un riesgo de regresividad (CONEVAL, 2020f), por lo
gue es importante que los programas que buscan concentrar sus recursos disponibles en

% B indice de Rezago Social incorpora variables de educacién, de acceso a servicios de salud, de servicios
basicos en la vivienda, de calidad y espacios en la misma, y de activos en el hogar. No se trata de una
medicién de pobreza, ya que no incorpora los indicadores de ingreso, seguridad social y alimentacion, pero
permite tener informacion de indicadores sociales desagregados a nivel nacional, estatal, municipal, localidad
y Area Geoestadistica Basica urbana (AGEB) (CONEVAL, 2014).
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otorgar apoyos a productores de bajos ingresos, establezcan mecanismos para ofrecer
una atencion diferenciada a partir de regiones tipicas en tamafio y productividad.

Sobre las poblaciones que atienden los programas dirigidos a la autosuficiencia
alimentaria, cabe sefialar que contar con un padron unico facilitaria la identificacion de la
las poblaciones objetivo de los programas, sus principales caracteristicas, los territorios
en donde se localizan, asi como los apoyos que reciben por parte de cada programa; lo
gue permitiria contar con informacion atil y necesaria para lograr una coordinacion
efectiva entre intervenciones y la articulacion coherente de sus apoyos (CONEVAL, 2015).
Al respecto, se identifica en la normatividad de los programas, que éstos utilizan
diferentes padrones; por un lado, el PpBy el PF tienen entre sus criterios de elegibilidad
el estar inscrito en el Padron de Productores de la Secretariade Agriculturay Desarrollo
Rural, mientras que los beneficiarios del PPG deben estar inscritos en alguno de los
siguientes padrones: Censo del Bienestar, Produccion para el Bienestar y/o los propios
gue tenga o genere SEGALMEX (como el de LICONSA). El PCGP requiere que los
sujetos de derecho estén registrados en el Padron Ganadero Nacional y/o estar en el
Censo del Bienestar; y/o estar registrados en el padrén unico de beneficiarios de la
SADER. Finalmente, el PSV conforma un padrén a través de sus técnicos y utilizando una
plataforma propia.

Utilizar padrones diferentes puede ser un elemento que obstaculice el acceso a mas de
una intervencion por parte de los pequefios productores, y por ende la integralidad de las
diversas intervenciones. En caso de continuar con la estrategia de priorizacionterritorial,
resulta importante vincular los padrones de beneficiarios de los distintos programas que
operan en las mismas regiones y comunidades en que trabajan y, a partir de ello,
identificar oportunidades de alineamiento y sinergia que fortalezcan los resultados,
favoreciendo de esta manera un aterrizaje mas integral de la estrategia de autosuficiencia
alimentaria en estos territorios.

Sumado a esto, los criterios de elegibilidad relacionados a los tipos de cultivos, la
extension de superficie y los diferentes tipos de riego, pueden impedir el acceso a las
intervenciones a productores en condiciones similares a las de la poblacién objetivo pero
gue al no cumplir con estos criterios quedan excluidos. En este sentido, se consideraque
los programas no son coherentes entre sus poblaciones puesto que en conjunto no
alcanzan a atender a todas las personas que padecen el problema publico.

En materia de los distintos tipos de apoyos que otorgan los programas, estos resultan
coherentes al atender a productores agropecuarios de pequefiay mediana escala a traves
de distintos bienes o servicios que suman para lograr responder a la produccién de
alimentos que se consumen. Estos programas comparten como elemento comun el
ofrecer transferencias de ingresos a través de diferentes vias (monetarias, en especie y
mediante subsidios a precios) que atienden probleméaticas especificas presentes en el
fomento al desarrollo agroalimentario. En ese sentido, su participacién en la atencién de la
dimension de produccién de alimentos puede ser complementaria.
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A continuacién, se analiza la coherencia de los instrumentos de politica que el Estado
mexicano tiene para responder a la generacién de los insumos y elementos para la
produccién de alimentos. Esta dimension se compone de las siguientes subdimensiones:
“aumento de disponibilidad oportuna de fertilizantes quimicos y biolégicos’; “aumento del
acceso a maquinaria, equipo e infraestructura”; “aumento al acceso a financiacion”; asi

como “incentivos a la comercializacién y vinculacion a mercados”.

Cuadro 17. Coherencia de los programas vinculados a la generacién de los insumos y

elementos para la produccion de alimentos

eneracion de o elementos paraia proa Oon ae a ento
Programa Objetivo Poblacion Tipo de apoyo
I. Componenente de
repoblamientode hato pecuario
Incrementar la productividad del gsgl‘i:r&%sﬁ[r)]rgglégtrfr)]gezgjgllllozrlos Il. Componente de
A e e EEEr e, que poseen de 1 a 35 Unidades el gl ey elolmis el
PCGP* mediante_la entregade apoyos Animal de ganado bovino o su infraestructura pecuaria
gg e.SPI?C'eXaCC'%“es. de @ | eauivalenteen otrasespecies, de
[Pl [lxliem EreellishiE ey las entidadesfederativascon IIl. Componentes fje .
sustentable. actividad pecuaria. complementos alimenticios
IV. Componentede servicios
técnicos
Productoresde pequenay I. Apoyo econémico directo.
medianaescala con predios
Incrementar la productividad, inscritosen el Padron, que Complementarioa lasacciones
principalmente de granos cultiven preferentemente granos del Proarama se pueden otorgar
basicos, cafia de azucary café (maiz, frijol, trigo panificable, serviciogsde vinCL’JJIacién 9
PPpB de productoresde pequefiay arroz, amaranto, chia, y/o roductiva: precios de garantia
medianaescala, a travésdel sistema milpa, entre otros), caféy ?ertilizante.sp crédito a%adero a,
otorgamientode apoyoal ingreso | cafia de azucar, con superficies la palabra a’compaﬁagmiento
de losproductores. g: ?earﬁaozr&hedcéar:gztsaec?r?ceorras técnico-organizativo, servicios
mp Y de financiamiento, entre otros.
hectareasen riego.
. . I. Precio de garantia pagado a
Incentivarel ingreso de los pequefiosy medianos
ge?oueencc:jzr:ifg U(z:atri’etr?:f)ntribuira IOEIEEEEIE (1, (i3l
mge'oprarsu nivélpde vida La poblacion objetivo esta leche, que venden susproductos
aur!nentarla roduccion y conformada por productoresque | a Seguridad Alimentaria
aaro ecuarizfcon el pronésito de acuden a SEGALMEX para Mexicana (SEGALMEX)
PPG algen'?arla autosuficie?]cig OIBENETE EERCIEE) EI Tl
; . ; . con loscriteriosde elegibilidad Il. Precio de garantia pagado a
alimentaria del pais, reduciendo . o -
las importacionesa travésdel esxablep!dosen lasReglasde pequefiosy medianos
S : Operacion. productoresde trigo panificable y
establqmmento de e de arroz, que venden sus productos
?eir::tla I B £ E BT Em en el canal de comercializacion
: productor -industrial.
Productoresagricolasde
pequefa escala,dedicadosala
Incrementarla produccién de los produccién de cultivos
) ariap prioritarios, ubicadosen el Estado | |. Paquete de Fertilizantes
PF cultivosprioritariosde los -
~ de Guerreroy zonas de atenciéon | Hasta 600 Kg por productor
productoresde pequefaescala. estratégica de losEstadosde
Morelos, Puebla, Tlaxcalay
Estado de México.
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PSV

Las/lossujetos agrariosque se
encuentran en municipioscon
Rezago Social cuentan con
ingresos suficientespara hacer
productiva la tierra.

Sujetosagrariosmayoresde
edad que habitanen localidades
rurales, cuyos municipiosse
encuentran con nivelesde rezago
social y que son propietarioso
poseedoresde 2.5 hectareas
disponiblespara sertrabajadas

[. Apoyoseconémicospara
fomentarel bienestarde los
sujetosde derecho

Il. Apoyos en especie parala
produccioén agroforestal:
Plantas y semillas, insumos,
herramientas, viveros
comunitarios, biofabricas,
viveros ycentros de formacion

www.coneval.org.mx

en un proyecto agroforestal. Sembrando Vida

I1l. Acompafiamiento técnico para
laimplementacion de sistemas
agroforestales

Fuente: Blaboracion CONEVAL con informacion de las Reglas de Operacion 2020.

*Para el Programa Crédito Ganadero a la Palabra se usaron los Lineamientos 2019

El analisis de la coherencia de los objetivos permite identificar que el objetivo de PCGP se
vincula con esta dimension a través de la entrega de “apoyos en especie y acciones de
capitalizacién productiva”, lo cual incluye equipamiento, obras de infraestructura y
complementos alimenticios. Por otro lado, el objetivo de PPG busca el “establecimiento de
precios de garantia en granos basicos y en leche” lo que responde al “incentivo a la
comercializacion y vinculacion a mercados”. En cuanto a los programas que buscan el
aumento del ingreso de los productores (PPpB, PPG y PSV), se considera que estos
pueden resultar en el incremento de acceso tanto a fertilizantes como a maquinaria,
equipo e infraestructura, por lo que resultan coherentes con la subdimension de
“generacion de los insumos y elementos para la produccion de alimentos”. Mientras que el
PF se vincula directamente con la subdimension de “aumento de disponibilidad oportuna
de fertilizantes quimicos y bioldgicos” al tener como objetivo especifico el “entregar
fertilizantes en zonas de atencién estratégicas parala produccion de alimentos”.

Sobre el “aumento al acceso a financiacion”, se encontré que el programa PPpB en su
objetivo especifico y apoyos cuenta con un componente complementario de servicios de
vinculacion, el cual incluye acciones parafomentar el acceso al financiamiento formal. Por
lo anterior, se considera que en lo general el conjunto de politicas publicas analizadas, en
lo que refiere a su objetivo, son coherentes en cubrirlas diferentes subdimension es para
la generacion de los insumos y elementos parala produccion de alimentos.

Por otro lado, en cuanto a la coherencia entre poblaciones se identifico que, en términos
generales, los programas atienden a pequefios y medianos productores los cuales
pueden presentar el problema de falta de insumos, infraestructura, acceso a
financiamiento, y la falta de incentivos para la comercializacion y vinculacion de
mercados. Sin embargo, como se identifico en el apartado anterior, porsu disefio actual
hay personas que pueden presentar estos problemas, pero debido a los criterios de
priorizacion territorial, estarian imposibilitadas de acceder a estas intervenciones.

El analisis de la coherencia entre tipos de apoyos que otorgan las intervenciones mostroé
qgue la subdimensién de “aumento de disponibilidad oportuna de fertilizantes quimicos y
biolégicos” se atiende por el PF, PSV y el PPpB. La primera intervencién cuenta con un
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anico componente (apoyo en especie) que consiste en la entrega de fertilizantes quimicos
y biologicos teniendo como cantidad maxima 600 kg de fertilizante por productor,
dependiendo de la zona y tipo de cultivo apoyado. Mientras que, el PSV proporciona, en
localidades seleccionadas, materiales, insumos, equipos, herramientas, para la instalacion
y operacion de biofabricas donde se elaboran biofertilizantes y otras sustancias
agroecoldgicos con el acompafiamiento de las/los Técnicos(as).

En cuanto al PPpB, este implementa acciones que buscan vincular a sus beneficiarios con
otros programas y servicios, incluyendo el PF. Tanto el PPpB como el PF contemplan la
complementariedad entre sus apoyos en sus Reglas de Operacion 2020, puesto que, en
términos generales, atienden a la misma poblacién objetivo y comparten el objetivo de
incrementar la produccion de granos basicos. Si bien podemos argumentar la
complementariedad entre los apoyos que buscan aumentar la disponibilidad de
fertilizantes, ésta se limita a la poblacion que habita en los territorios de priorizacién de
ambos programas, como se muestra en el cuadro 16. Por ello, es relevante que se
definan procesos de coordinacion en las zonas de atencion coincidentes de ambos
programas con el fin de facilitar la entrega de los apoyos, el cruce de informacion de los
padrones de beneficiarios, y la entrega de un “paquete” integral de insumos y servicios a
los beneficiarios (CONEVAL, 2020d).

Por lo que toca al PSV es un programa que entrega tres componentes: un apoyo
econdmico mensual de 5 mil pesos, apoyos en especie para la produccion agroforestal
(plantas, insumos, herramientas) y acompafiamiento técnico para la implementacién de
sistemas agroforestales, el cual se desarrolla en las Comunidades de Aprendizaje
Campesino (CAC), que constituyen el sujeto colectivo del programa, integradas por un
promedio de 25 sujetos de derecho para el intercambio de experienciasy conocimientos a
través del dialogo de saberes. Ya que el PSV es un programa de la SEBIEN es importante
generar y valorar mecanismos de coordinacion principalmente con los programas PF y
PGP de la SADER, los cuales cuentan con objetivos semejantes en las mismas regiones
de atencion, con el fin de fortalecer y lograr la integracion en la implementacion del PSV y
otros programas relevantes en el sector agropecuario y en el ambito rural (CONEVAL,
2020e).

En relacién con la dotacién de maquinaria, equipo e infraestructura, Unicamente los
programas PCGP y PSV otorgan estos apoyos entre sus componentes. Asi, el PCGP al
ser el Unico PIBien que atiende a productores pecuarios contempla la provision de
equipamiento y obras de infraestructura pecuaria, asi como de complementos alimenticios
y acompafiamiento técnico, que en conjunto el programa identifica como elementos
necesarios para el impulso a la productividad de los pequefios productores pecuarios.
Mientras que, como ya se menciond, el PSV incluye el desarrollo de viveros comunitarios,
biofabricas y centros de formacion para los cuales ofrece apoyos para su construccion,
ademas de entregar materiales, insumos, equipos, herramientas, para la instalacion y
operacion de estos. Por ello, se considera que estos apoyos son complementarios al
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atender a diferentes poblaciones objetivo, con diferentes apoyos peroque responden al
aumento del acceso a maquinaria, equipo e infraestructura.

En cuanto a los incentivos a la comercializacion, esta subdimension es Unicamente
atendida por el PPG, el cual otorga apoyos econdmicos directos a través de precios de
garantia a los pequefios productores de granos basicosy leche. Al respecto es importante
considerar establecer mecanismos de articulacion con otros programas que inciden
directamente en la produccién, como es el caso de PPpBy PF, ya que, dado el disefio del
programa, por si solo podria no ser suficiente para atender su doble objetivo de mejorar el
nivel de vida de los productoresy simultdneamente aumentar la produccién agropecuaria
con el proposito de reducir las importaciones de alimentos al pais (CONEVAL, 2020d).
Asimismo, es relevante considerar la vinculacién de las compras de las cosechas por
parte de SEGALMEX a los sujetos de derecho de los programas ya mencionados. Por
ello, es fundamental establecer y normar mecanismos para articular los distintos
programas de la SADER con el fin de evitar duplicidades y brindar una atencién integral a
los pequefios productores agricolas. Por otro lado, es necesario fortalecer las estrategias
de vinculacion con otros mercados, puesto que los precios de garantiaotorgados por el
programa PPG sirven como un piso minimo de venta de las cosechas de los pequefios
productores, pero no sustituyen la necesidad de una solucion sostenible que permita a los
productores acceder a mercados que les garanticen mejores precios y condiciones para la
venta de sus cosechas (Patifio Fierro, 2019).

En cuanto al aumento de acceso a financiacion, se encontr6 que el PPpB atiende
parcialmente a sus beneficiarios con una estrategia focalizada de fomento al acceso de
crédito formal, prioritariamente a los que reciben capacitacién y/o acompafiamiento
técnico-organizativo. Sin embargo y de acuerdo con sus ROP 2020, el presupuesto
asignado a este servicio es Unicamente 1% de su presupuesto, por lo que se considera
gue es un apoyo limitado al que so6lo una pequefa parte de los beneficiarios puede
acceder. Ademas del antes referido, entre los PIBien no hay otros programas que faciliten
el acceso a crédito y financiamiento para los pequefios y medianos productores
agropecuarios; en este sentido, es posible argumentar que el programa de Microcréditos
para el Bienestar, de la Secretaria de Economia, podria otorgar financiamiento a este tipo
de proyectos. Sin embargo, sus ROP menciona especificamente que seranexcluidas de
participacion las actividades agropecuarias, lo que es una limitante para que esta
poblacién acceda a otro tipo de apoyos de financiamiento que les incrementar su
productividad. Por lo anterior, se considera importante reforzar las acciones que dan
acceso a financiacién y considerar la posibilidad de que el programa Microcréditos parael
Bienestar atienda también a pequefios productores agropecuarios, ofreciéndoles la
oportunidad de escalar sus proyectos atendiendo uno de los principales obstaculos que
estos enfrentan y limitan el incremento de productividad (FAO, 2020).
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Desarrollo del conocimiento para la produccion de alimentos

La tercera dimension de la autosuficiencia alimentaria es el “desarrollo del conocimiento
necesario para elevar la produccion y responder a las necesidades alimentarias de la
poblacion actual y futura”. Esta dimension se caracterizd por los elementos de
“acompafiamiento técnico y asesoria especializada”, “la incorporacién de practicas de
produccion sostenibles” y “el fortalecimiento de la capacidad de las organizaciones de
productores”.

Cuadro 18. Coherencia de los programas vinculados al desarrollo de conocimientos
necesarios para elevarla produccién de alimentos

Dimension de autosuficiencia alimentaria

Desarrollo del conocimiento necesario para elevar la produccién yresponder alas necesidades alimentarias de
la poblacién

Programa Objetivo Poblacion Tipo de apoyo
I. Componente de repoblamiento
de hato pecuario
Incrementarla productividad del Psg:sré?ﬁ%rgg tégt;:)e; psgllljoasnos Il. Componente de equipamiento
pequefio productor pecuario, gue poseen de 1a 35 anidades y obras de infraestructura
PCGP* (ranneglsa;:at:i:\;;(t:rceigigs ggoyos Anir_nal deganado bovino osu pecuaria
e e | T equwa_lenteen otrasgspemes, de IIl. Componentesde
) las entidadesfederativascon ] .
integral sustentable. actividad pecuaria. complementosalimenticios
IV. Componente de servicios
técnicos
Productoresde pequefiay |. Apoyo econémico directo.
medianaescala con predios
Incrementar la productividad, inscritosen el Padroén, que Complementariasa losapoyos
principalmente de granos cultiven preferentemente granos directosdel Programa: se
basicos, cafia de azucary café (maiz, frijol, trigo panificable, implementan estrategias
PPpB de productoresde pequefiay arroz, amaranto, chia, y/o focalizadasde induccion a la
medianaescala, a travésdel sistema milpa, entre otros), caféy | productividad, a travésde las
otorgamientode apoyoal ingreso | cafia de azucar, con superficies vertientesde capacitacion y/o
de losproductores. de hasta 20 hectareasentierras [ acompafamiento técnico-
de temporal y de hasta cinco organizativoyde fomentoal
hectareasen riego. acceso al financiamiento formal.
Incentivar el ingreso de los : PreC|9 &2 garar_ma PEEEIOE
pequefiosproductores peqduer:osy?edlaposf .
agropecuarios, para contribuira - I . productoresde maiz, Irjoly
mejorar su nivel de vida y La poblacion objetivo esta leche, que venden susproductos
aumentar la produccion conformada por productoresque | a Se_gurldad Alimentaria
PG agropecuariacon el propésito de acuden a SEGALMEX para Mexicana (SEGALMEX)
alentarla autosuficiencia obtenergl bgneﬁC|oycgmpIen . p
alimentaria del pais, reduciendo con loscriteriosde elegibilidad Il. Precio de garantia pagado a
las importacionesa travésdel estable_cldosen lasReglasde pequefosy med!anos _
establecimientode preciosde Operacion. productoresde trigo panificable y
garantia en granosbasicosy en SUTEZ GUR VR e sus_pr_odu_c,tos
leche. en el canal de comercializacion
productor -industrial.
Productoresagricolasde
pequena escala,dedicadosa la
Incrementarla produccion de los | produccion de cultivos
PF cultivosprioritariosde los prioritarios, ubicadosen el Estado | |. Paquete de Fertilizantes

productoresde pequefaescala.

de Guerrero y zonas de atencion
estratégica de losEstadosde
Morelos, Puebla, Tlaxcalay
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|. Apoyoseconémicospara
Sujetosagrariosmayoresde fomentarel bienestarde los
edad que habitanen localidades sujetosde derecho

Lag/lossujetos agrariosque se rurales, cuyos municipiosse

encuentran en municipioscon

- encuentran con nivelesde rezago | Il. Apoyosen especie parala
PSV Rezago Social cuentan con social y que son propietarioso produccion agroforestal.
ingresos suficientespara hacer .
roductiva la tierra poseedoresde 2.5 hectareas
p ’ disponiblespara sertrabajadas Ill. Acompafiamiento técnico
en un proyecto agroforestal. paralaimplementacion de

sistemas agroforestales
Fuente: Elaboracion CONEVAL con informacion de las Reglas de Operaciéon 2020.
*Para el Programa Crédito Ganadero a la Palabra se usaron los Lineamientos 2019.

Al analizar la coherencia entre los objetivos de los distintos programas vinculados con el
desarrollo del conocimiento necesario para el aumento de la produccion, se observa que,
el objetivo del PCGP se contempla los elementos de acompafiamiento técnico al
mencionar la entrega de apoyos en especie y acciones de capitalizacion productiva.

Sobre los elementos de “incorporacion de précticas de produccion sostenible y el
fortalecimiento de la capacidad de las organizaciones de productores” no fueron
identificados en ninguno de los objetivos de los PIBien analizados. Al respecto, el PSV
considera los elementos anteriores en su disefio, pero no forman parte de su objetivo, por
ello, se considera que, en general, las intervenciones no son suficientes al atender el
espacio de politica publica referente a esta dimension.

Por lo que toca a la coherencia entre poblaciones, las intervenciones analizadas atienden
a diferentes grupos de productores de pequefia y mediana escala que pueden presentar
el problema del desarrollo del conocimiento necesario para elevar la produccion. Sin
embargo, como ya menciono y dado que los recursos son escasos, se priorizan ciertos
territorios por lo que en conjunto no alcanza a dar cobertura al total de la poblacion que
presenta el problema publico, lo que es necesario considerar en un proyecto de gobierno
gue busca atender a sujetos de derechoy no limitarse a intervenciones asistenciales. Aun
asi, se considera que los programas vinculados a la subdimension analizada (PSV, PPpB
y PCGP) son coherentes al perseguir objetivos diferentes a través de la atencion de
diferentes poblaciones.

En el caso del andlisis de la coherencia entre los tipos de apoyo, se encontré que
Ganicamente los programas PSV, PPpB y PCGP cubren entre sus componentes la
subdimension de “acompafiamiento técnicoy asesoria especializada”. Al respecto, el PSV
através de su apoyo de acompafiamiento técnico, otorga tanto un acompafiamiento social
para el desarrollo comunitario como un acompafiamiento técnico para laimplementacién
de los sistemas agroforestales mediante procesos de capacitacion y formacion. Debido a
gue el programa se propone la implementacion de sistemas agroforestales, lo cual puede
significar el cambio de las practicas habituales de los productores, se considera un acierto
del programa el potenciar la generacion de dialogos para el aprendizaje a través de la
intercambio de experiencias y saberes entre los sujetos de derecho y los técnicos del
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programa, a la vez que se busca mejorar e incrementar sus cultivos para garantizar el
autoconsumo de forma sustentable (CONEVAL, 2020e).

Asimismo, el PCGP otorga orientacion técnica mediante la intervencién de profesionistas
pecuarios, quienes brindan seguimiento y monitoreo directo a los semovientes
entregados, lo cual resulta un aspecto fundamental para garantizar que los beneficiarios
cuenten con los conocimientos y condiciones adecuadas para el desarrolloy reproduccion
de estos (CONEVAL, 2020g). En ese sentido, es importante garantizar que se asegure el
otorgamiento de este servicio de manera adecuada, ademas de que se cuente con el
personal técnico suficiente y el presupuesto necesario para atender a los beneficiarios del
programa.

Por otro lado, se encontr6 que el PPpB contempla, como apoyo complementario,
estrategias focalizadas de induccién a la productividad que incluyen capacitacion y
acompafiamiento técnico-organizativo. Sin embargo, esta se considera limitada debido a
que en sus ROP 2020 especifica que se asigna Unicamente 2% del presupuesto del
programa a este servicio. El fortalecimiento de este aspecto resultara relevante para
potenciar los resultados del programa en el incremento de la productividad, asi como
establecer claramente cuales son los criterios de focalizacion en cultivos, regiones,
entidades o localidades especificas para la seleccion de quienes acceden a este servicio.
Ademas, es importante considerar qué pasaria con los productores que no pueden
acceder a este beneficio y la manera en la esto puede afectar el logro del objetivo del
programa.

Por otra parte, se encontré que el “fortalecimiento de la capacidad de las organizaciones
de productores” es atendido parcialmente por el PSV, el cual considera a la organizacién
comunitaria como un tema central en su disefio. El fortalecimiento de la organizacion
comunitaria forma parte de los objetivos que se pretenden lograr a través de las
Comunidades de Aprendizaje, sin embargo, no esta definido claramente en las ROP c6mo
se traduce eso en la operacion del programa, lo que hace dificil asegurar si este objetivo
se cumple a partir de la implementacién del programa y en qué medida.?¢ Dado que el
PSADER 2020-2024 se propone promover la asociatividad y organizacion economica-
productiva que permitan a los pequefios y medianos productores incorporarse en las
cadenas de valor, asociarse entre ellos, o0 vincularse estratégicamente con empresas que
les permitan el acceso a los grandes mercados desde lo local (PSADER, 2020), es
importante que se definan estrategias claras sobre cdmo se incluyen las organizaciones
de productores y otras formas de organizacion comunitaria, tanto en el PSV como en
otros programas.

En este mismo sentido, es necesario mencionar que pertenecer a una organizacion ofrece
alos pequefios productores importantes beneficios que les permiten compensar carencias

% En el documento Evaluacion de Disefio con Trabajo de Campo del Programa Sembrando Vida 2019-2020
del CONEVAL (CONEVAL, 2020e) se aporta mas informacién sobre este tema.
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o desventajas individuales (por ejemplo, falta de infraestructura, baja escolaridad, falta de
liquidez). Entre sus ventajas se ha documentado el acceso a condiciones méas favorables
para acceder a créditos, préstamos y el aseguramiento de su produccion; el acceso a
infraestructura de almacenamiento; mejores condiciones de comercializacion, entre otros
(Rodriguez, 2016). Sin embargo, también existen aspectos negativos de los procesos
organizativos que las intervenciones deben tomar en cuenta como, por ejemplo, el
acaparamiento de informacion y/o de los recursos otorgados por programas de gobierno
(Rodriguez, 2016). Por ello, es recomendable implementar estrategias de supervision que
busquen evitar que se presenten los riesgos mencionados.

Otro tema fundamental que logra distinguirse en cuanto a los apoyos otorgados es que la
mayoria de los subsidios, no solo los relacionados a la generacién de los insumos y
elementos para la produccién de alimentos, sino en general, se canalizan a bienes
privados, en detrimento de inversiones en bienes publicos que por definicion tienden a
beneficiar a grupos de productores generando bienes o servicios altamente estratégicos
para el desarrollo del sector como los vinculados con la investigacion y transferencia de
tecnologia, la informacion, la sustentabilidad ambiental, la organizacion de productores y
obras de infraestructura de uso colectivo (CONEVAL, 2016).

El caso de PSV, es un esfuerzo por ofrecer bienes que puedan ser aprovechados por
grupos de productores a través de los CAC al tiempo que busca recuperar el
conocimiento tradicional a través del intercambio de experiencias y saberes entre los
sujetos de derecho y los técnicos del programa, para mejorar e incrementar sus cultivos
para garantizar el autoconsumo de forma sustentable. Por lo que resulta importante
valorar la posibilidad de ser tomado en cuenta entre las estrategias de otros programas
con el fin de invertir los recursos disponibles en acciones que atienda a un mayor numero
de productores.

Por otro lado, se considera que los programas PCGP, PPpB y PSV brindan bienes y
servicios distintos que en términos de disefio resultan complementarios para cubrir los
elementos de acompafiamiento técnicoy asesoria especializada, y de fortalecimiento de
organizaciones de productores relacionados a esta dimension de autosuficiencia
alimentaria. Sin embargo, se consideraque la incorporacion de practicas de produccion
sostenibles se vincula de una manera parcial a los apoyos entregados de los programas
PSV y PPpB. EI PSV menciona en sus ROP 2020 su compromiso por impulsar al
desarrollo sostenible bajo la consideracion de una participacion efectivaen el desarrollo
rural integral, no obstante, es necesario unarevision de la medida en la que los proyectos
agroforestales que impulsa responden a una produccion sostenible. Por otro lado, el
PPpB menciona que su estrategia de acompafiamiento técnico busca promover la
adopcion de practicas agroecoldgicas y sustentables que tienen la posibilidad de impulsar
una produccion sostenible de alimentos, pero que como ya se menciond, este es un
apoyo complementario al que no todos los beneficiarios pueden acceder por lo que su
alcance es limitado.
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Asi, se considera que hay coherencia entre los tipos de apoyo puesto que los programas
PCGP, PPpB y PSV atienden a diferentes poblaciones y generan complementariedades
entre ellos para responder al aumento de desarrollo del conocimiento necesario para
elevar la produccién y responder a las necesidades alimentarias de la poblacion.

Para lograr el “Desarrollo del conocimiento para la produccion de alimentos”, es
conveniente considerar la generacion de un plan integral de capacitacion y asistencia
técnica, con objetivos y metas claras que contemple las distintas necesidades de los
productores y sus comunidades a lo largo del ciclo productivo, y con ello lograr el objetivo
de autosuficiencia alimentaria. Asimismo, resulta importante considerar en la
implementacion de los programas, la adopcion de practicas de produccion que favorezcan
el uso sostenible de los recursos naturales, principalmente en los que contemplan entre
sus apoyos el acompafiamiento técnico.

Para cerrar con el andlisis de la autosuficiencia alimentaria, se encontr6 que el Gobierno
Federal busca implementar una politica agropecuaria dirigida a impulsar el desarrollo del
campo y el aumento de la productividad, especificamente entre los pequefios productores,
con el fin de alcanzar la autosuficiencia alimentaria del pais y al mismo tiempo promover
la mejora de las condiciones de bienestar de la poblaciénrural (PND 2019-2024). En este
sentido, el analisis de la coherencia de los Programas Integrales de Bienestar vinculados
a este fin mostré que las intervenciones buscan atender las tres dimensiones de la
autosuficiencia alimentaria pero la falta de mecanismos de articulacion entre estas impide
una atencion integral de todas las subdimensiones necesarias paraalcanzar un objetivo
mas amplio. Los escenarios complejos que enfrentan los productores rurales requieren
ser abordados desde distintas aristas en su conjunto, esto supone la necesidad de
articular sectores, programas e iniciativas que puedan generar sinergias entre ellas y
potenciar integralmente el desarrollo del campo.

Balance general del andlisis de la coherencia de los PIBien

El gobierno federal se ha propuesto como objetivo en lo social que al final de la presente
administracion 2019-2024 “la poblacién de México esté viviendo en un entorno de
bienestar”. Para cumplir con este objetivo y como se menciona al inicio del documento, el
Programa Sectorial de la Secretaria de Bienestar (2020) sefiala la necesidad de
conformar un sistema de bienestar enfocado en el bienestar humano, que atienda de
manera integral los derechos humanos en todo el curso de vida de las personas, através
de diversas intervenciones que promuevan su desarrollo. En este sentido, el presente
documento se centré en analizar de qué manera los programas prioritarios implementados
por el Gobierno Federal en el tema social, denominados Programas Integrales de
Bienestar o PIBien, llevan a cabo esta vision de integralidad y se articulan para lograr
atender los complejos problemas sociales que afectan al pais.

Para lograr identificar la integralidad de los PIBien, se analizd la coherencia entre las
intervenciones respecto a sus objetivos, poblaciones y apoyos, en dos ambitos distintos;
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por un lado, en la atencién de los diferentes riesgos presentes en las distintas etapas de
vida; y por el otro, para atender las tres dimensiones y subdimensiones que permiten la
Autosuficiencia alimentaria.

Como resultado del analisis referido, se encontré que en la revisién de los diferentes
documentos de planeacién nacional y los discursos pronunciados por diversos actores del
Estado se identifica que existe una propuesta de implementar una politica social integral
que se propone alcanzar los objetivos nacionales a través de la vinculacion y coordinacién
entre instituciones, estrategias, programas y acciones. Sin embargo, no fue posible
identificar con precision, y de forma homogénea, en las distintas fuentes oficiales, lo que
para este gobierno supone una politica integral de desarrollo social o de bienestar
integral, cuéles son sus caracteristicas y como debe instrumentarse a partir los propositos
explicitos definidos en los instrumentos de planeacién para darle consistencia al proyecto
de bienestar.

Al no ser la primera vez que se promueve desde el gobierno federal la implementacion de
politicas integrales, resulta necesario tomar en cuentalas lecciones aprendidas y buenas
practicas de administraciones anteriores en este tema.

En relacion con lo anterior, existen problemas publicos identificados como prioritarios que
los PIBien buscan atender de manera integral en los distintos instrumentos de planeacion
nacional; sin embargo, para poder analizarlos en este ejercicio fue necesario definir
espacios de politica en los que estos programas pudieran convergir y, con base en ello,
llevar a cabo el analisis de la coherencia entre sus objetivos, poblaciones y tipos de
apoyo. Al respecto, entre las prioridades nacionales que la politica social busca atender
en conjunto y que se encuentran presentes tanto en el discurso del Ejecutivo federal como
en los documentos de la planeacién nacional (como el PND y los Programas Sectoriales),
no fue posible distinguir una estrategia clara para su atencion, con objetivos de mediano y
largo alcance para el conjunto los PIBien, mas alla de los que plantea su propdésito
inmediato, ya que no cuentan con indicadores de fin que les permita articular las
intervenciones y el aporte de cada uno de estos a la atencién integral de las multiples
causas que dan origen a los problemas sociales.

Por lo antes mencionado, es importante que el o los problemas sociales estén claramente
identificados, delimitados y cuantificados; pero principalmente se sefiale através de qué
estrategias (programas, politicas y/o acciones sociales) se atenderan, para con ello
facilitar la planeacion, disefio e implementacion de las intervenciones y lograr su
complementariedad, evitar duplicidades y facilitar la atencion efectivay resolutiva de los
complejos problemas sociales.

En el andlisis se encontré que existe una definicidn Unica de los Programas Integrales de
Bienestar, ya que diferentes fuentes hacen alusion a distintos programas, no siendo
coincidentes. En ese sentido, para el presenta analisis, fue necesario construir, a partir del
cruce de estas, lo que se entiende por PIBien, esto probablemente como consecuencia de
la falta de claridad en los problemas que se buscan atender a través de estas
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intervenciones en conjunto, por lo que en la medida que se logre avanzar en la definicion
de los problemas sociales prioritarios y sus causas, sera posible plantear cuales son las
principales intervenciones, que de manera articulada, atiendan a las principales
problematicas para lograr un bienestar social.

Por otro lado, en relacién con la informacién necesaria para la planeacién y el disefio de
una politica integral desde su origen, es prioritario contar con un sistema de informacién
qgue logre la integracion y articulacion de los padrones de beneficiarios de los distintos
PIBien, para asi poder identificar los programas que operan en las mismas regiones y
comunidades, su poblacion beneficiaria y, a partir de ello, sefialar oportunidades de
alineamiento y sinergias que fortalezcan su capacidad resolutiva de maneraintegral.

Un hallazgo més es que ante las restricciones presupuestales a las que estan sujetos los
programas, limitan su alcance y cobertura, por ello se establecen criterios de priorizacion
con la finalidad de llegar a la poblacién con mayores necesidades. Sin embargo, algunos
de estos mecanismos, como los que parten de caracteristicas territoriales (niveles de
marginacion, municipios o localidades indigenas y afromexicanas, entre otros), pueden no
ser lo mas adecuados pues dejan por fuera a las personas que no habitan en estas
localidades y presentan condiciones de pobreza y exclusion, pero también pueden ser un
elemento que impida que los programas prioritarios actien de manera integral para
atender a una misma poblacién. Por ello, es importante analizar con detalle los espacios
en los cudles las distintas intervenciones pueden coincidir para atender desde diversos
frentes las principales problematicas presentes en la poblacién mas vulnerable.

Por lo que toca al analisis realizado a los PIBien que atienden los distintos riesgos de las
personas en todas las etapas del curso de vida, se identifican algunos aciertos en cuanto
a su disefio que abonan a la vision de integralidad propuesta para estas intervenciones,
especificamente. Al respecto, algunas intervenciones contemplan una continuidad en sus
apoyos de acuerdo con el grupo etario o etapade vida; en este caso se encuentran los
programas de PPBPDP y PPBPAM. El PPBPDP plantea una edad limite para participar
de sus apoyos de 64 afios para poblacion indigena o afromexicanay de 67 afios para la
poblaciéon distinta a la mencionada; estos cortes de edad para egresar del programa
corresponden con la edad de inicio del PPBPAM (65 afos para la poblacion indigena y
afromexicana, y 68 afios para el resto de la poblacion), de esta manera se asegura que
las personas con discapacidad permanente que participan del PPBPDP puedan continuar
recibiendo el apoyo del PPBPAM una vez cumplido el limite de edad normado en sus
Reglas de Operacion.

Otro ejemplo de integralidad en la atencién a los diversos cortes en el curso de vida se
encuentra en los programas de becas: PBEBBBJ, PBUEMSBJ y PJEF; si bien, sus
poblaciones no estan definidas de manera excluyente entre las diversas intervenciones
como en el caso anterior, la integralidad se logra en tanto que existe un apoyo educativo
gue sigue la trayectoria educativa de los beneficiarios en los distintos niveles escolares.
Por ello, seria relevante contar con informacién sobre dichas trayectorias educativas para
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asi poder también buscar la integralidad de otras intervenciones que ayuden a atender los
diversos riesgos presentes en las distintas etapas de vida de la poblacion estudiantil.

Por otro lado, también fue posible observar algunos retos que plantean obstaculos o
limitan el alcance de integralidad de los PIBien. En este sentido, uno de los mas
relevantes es el relacionado con la universalidad de los apoyos, ya que ésta supone el
acceso irrestricto de la poblacion en cada etapa de su vida a la proteccidn contra los
riesgos cubiertos por cada uno de los PIBien. Sin embargo, esto no siempre sucede
debido a factores como: 1) la forma en que los programas definen sus objetivos y a sus
poblaciones y con ello, excluyendo desde su disefio, a porciones importantes de la
poblacion que podria estar en situacién de vulnerabilidad con relacion a los principales
problemas sociales identificados por el actual gobierno y 2) los mecanismos que se
utilizan para priorizar en funcion de las distintas restricciones presupuestales de las que
son sujetos, lo cual supone que, aun cuando en su disefio mantenga una vocacion
universalista, es decir, cubrir a toda la poblaciébn que presenta una caracteristica
determinada, los programas tengan que identificar segmentos dentro de esta poblacion a
las cuales atender de manera prioritaria.

En el andlisis por curso de vida, se encontré que los PIBien atienden principalmente los
riesgos asociados con la seguridad en el ingreso y el desarrollo humano a través de
trasferencias econdémicas directas; sin embargo, no se encontraron mecanismos de
seguimiento a los apoyos que permitan garantizar que estos se estan destinando de
manera efectivamente para lograr cumplir con los objetivos de los programas. En este
sentido, sera importante revisar la conveniencia de establecer mecanismos de
condicionalidad en los apoyos y/o estrategias de seguimiento y/o de sensibilizacion para
garantizar que los bienes entregados abonen a la reduccion de la incidencia de
determinados problemas sociales.

En relacion con los riesgos asociados con la atencién médica, solo el programa de JCF
cuenta con un componente para su atencién, en especifico en la etapa de vida
correspondiente a la Adolescencia y Juventud (15 a 29 afios) a través de un seguro
médico proporcionado por el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) cuya cobertura
abarca enfermedades y maternidad, asi como riesgos de trabajo. Este seguro es efectivo
Gnicamente durante el periodo en que el o la joven se encuentran participando del
programa (12 meses en general; 24 meses para los aprendices vinculados al PSV).

Al respecto, queda pendiente analizar el papel que el Instituto de Salud para el Bienestar
tendra, asi como sus mecanismos, en el acceso de la poblacion a los servicios de
atencion médica y la cobertura de dichos riesgos en cada una de las etapas de vida, una
vez que su normatividad sea publicada y, con base en este ejercicio identificar p osibles
huecos de atencidn para buscar cubrirlos con alguna otra intervencion.

De manera especifica, durante la etapa de vida de la nifiez, se encontré que los tres
programas vinculados con la atencion de los riesgos asociados a la seguridad en el
ingreso y desarrollo humano en esta etapa de vida entregan un apoyo para garantizar un
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ingreso minimo en el hogar (PPBPDP, PBEBBBJ y el PABNNHMT); sin embargo, con el
disefio actual de los programas, no es posible saber con certeza que estos apoyos se
estén utilizando de manera efectiva para atender de manera integral las necesidades de
las y los nifios, como recibir una adecuada estimulacion fisica y psicoldgica o facilitar su
acceso a servicios de atencibn médica y, de esta manera, reducir su nivel de
vulnerabilidad.

Una alternativa para lo anterior es considerar la oportunidad de incorporar a los PIBien
apoyos dirigidos a garantizar el acceso de los servicios necesarios en esta poblacion. En
el caso del PABNNHMT puede contemplarse la posibilidad de incorporarun componente
que vincule a las y los beneficiarios con instancias que hayan pasado por un proceso de
verificacion de calidad de los servicios de cuidadoy atencion a la poblacion infantil.

Por otro lado, es aconsejable replantear algunas caracteristicas en el disefio de los
programas que puedan estar limitando el alcance de la intervencién, como en el del
PPBPD que plantea como su objetivo y poblacion a las personas que habitan en
municipios o localidades indigenas o afromexicanas y aquellas que habitan en zonas con
alto y muy alto grado de marginacion estaria excluyendo desde su disefio a las nifias y
nifos que no viven en territorios con estas caracteristicas, sin tomar en cuenta que el nivel
de vulnerabilidad de las y los nifios con discapacidad es independiente a las
caracteristicas del territorio en el que habitan. En este sentido, es aconsejable replantear
el criterio territorial como un criterio de prelacion y no como parte del objetivo y
caracteristica de la poblacion objetivo del programa, para no excluir, en caso de contar
con mas recursos, desde su disefio a las y los nifios con discapacidad que habitan en
localidades que no cumplen con los criterios sefialados y asi, buscar atender a todas las
personas con discapacidad a nivel nacional.

En la etapa de la adolescencia y juventud (15 a 29 afios) es en la que se identifican la
mayor cantidad de programas vinculados a la atencidon de sus riesgos, 9 en total
(PBEBBBJ, PJCF, PSV, PMB, PPBPDP, PBUEMS, PJEF, PUBBJG y PABNNHMT).
Asimismo, se vuelve mas evidente la posible exclusion de subgrupos importantes dentro
de este grupo etario debido a la temporalidad de los apoyos de los programas y a la
definicion de sus poblaciones objetivos. Por ejemplo, en el caso del PMB, la poblacion
objetivo para este grupo etario son aquellas personas que inician la modalidad Mes 13 del
programa JCF asi como personas mayores de edad que cuenten con un micronegocio
con mas de seis meses en operacion, cuya actividad no sea agropecuaria; por lo que es
posible decir que el acceso a los apoyos del PMB se circunscribe Unicamente a las
personas en esta etapa de vida que hayan egresado del PIJCF y aquellas que ya cuenten
con un micronegocio con al menos 6 meses de operacién, en este sentido, se considera
gue este criterio es una limitacion en la cobertura del riesgo por desempleo para una parte
importante de la poblacién en esta etapade vida que no cumple con los criterios citados.

Para el caso del PIJCF este programa cubre a lasy los jovenes en esta etapa de vida por
una anica ocasion en un periodo maximo 12 meses (con excepcion de los aprendices
vinculados al PSV en cuyo caso la cobertura se extiende por 24 meses). Ademas, tanto el
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PMB como el PJCF, sélo cubren el riesgo de pérdidade ingreso en una sola ocasiéon, por
lo que se considera que dichas intervenciones, a pesar de que son integrales, no cubren
el total de la etapa de vida, puesto que el riesgo indicado puede estar presente y/o
reincidente en diversos momentos en la vida de una personaen este rango de edad.

En cuanto al PBUEMSBJ, al definir su objetivo y a su poblacién beneficiaria a través de
caracteristicas territoriales como: localidades o municipios indigenas, localidades o
municipios de alta o0 muy alta marginacion, puede plantear barreras de acceso a los
apoyos a aquellos alumnos que viven en localidades no consideradas dentro de estos
territorios y que pueden ser vulnerables al riesgo de abandono escolar por la falta o
pérdida de ingresos en su hogar al vivir en condicion de pobreza.

Siguiendo con la etapa de vida de la adolescencia y juventud, se ilustra como una mayor
cantidad de intervenciones vinculadas eleva la complejidad de las interacciones entre los
programas y vuelve alin mas necesario el andlisis de coherencia entre atributos de los
programas para conocer de qué manera estas podrian estarse complementando o
generando incentivos que se contraponen. Al respecto, se identificO una falta de
integralidad en el caso del PICF y el PJEF, ya que sus apoyos pueden competir al
compartir un mismo grupo etario con incentivos econémicos en montos diferentes y que
son mutuamente excluyentes, lo que podria ocasionar que un sector de esta poblacion se
decante por el programa que ofrece el apoyo de mayor monto, en este caso el PJCF, vy,
de esta manera, decida no continuar o suspender sus estudios por la gratificacion
inmediata de un incentivo econémico mas alto.

Otro de los hallazgos principales en el analisis de las etapas del curso de vida fue que
para el grupo de adultos mayores (65 afios y mas) la Unica intervenciénvinculada con su
atencion en el PPBAM. Este considera un piso minimo de ingreso (pension) para las
personas que han cumplido con la edad normativa establecida por el programa; sin
embargo, es pertinente reflexionar sobre las necesidades especiales de las personas en
esta etapa de vida y que van mas alla de garantizar este minimo de ingreso como, por
ejemplo, los cuidados de largo plazo, que son servicios requeridos por una persona que
sufre de dependencia permanente dada la pérdida de autonomia para realizar las
actividades basicas e instrumentales y que, ante la velocidad del cambio demografico que
experimenta nuestro pais, es cada vez mas pertinente su discusion.

En cuanto al analisis de la coherencia de los Programas Integrales de Bienestar
vinculados a la autosuficiencia alimentaria se encontré que los programas analizados
cubren, en términos generales, a pequefios y medianos productores agropecuarios;
pecuarios en el caso de PCGP, de granos basicos en el caso de PPpB, Fertilizantes y
PPG, y sujetos agrarios para participar en un proyecto agroforestal en el caso de PSV.
Ademas, los programas PPG, PF y PPpB coinciden, en términos generales, en su
definicion de poblacion objetivo al incluir a pequefios productores de cultivos basicos, por
lo que se considera una fortaleza en el disefio de estos que puede permitir crear sinergias
para atender a su poblacion de una manera més integral y durante diferentes etapas del
ciclo productivo.
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Una caracteristica en comin de los PIBien analizados entorno a la autosuficiencia
alimentaria es el uso de criterios territoriales para definir e identificar a su poblacion
beneficiaria. Por ejemplo, territorios con alta densidad de poblacion indigena o altos
niveles de violencia e inseguridad, esto con el fin de disminuir las brechas de desigualdad
de las diferentes regiones del pais. Sin embargo y como ya se menciono, estos criterios
delimitan a ciertos territorios especificos la operacion del programa (PSV'y PF) o priorizan
de manera especifica sobre estos, lo que podria estarrestringiendo la participacion de
otros sujetos de derecho del programa, es decir, que las y los pequefios productores que
viven en localidades diferentes a las definidas en el disefio de las intervenciones o sobre
las cuales no se prioriza, presenten barreras para acceder a los apoyos, aunque
presenten también el problema publico que los PIBien buscan atender.

En seguimiento a lo anterior, la revision de los criterios de priorizacién de cada uno de los
programas analizados mostré que los territorios de atencién de los PIBien son definidos
utilizando metodologias diferentes, lo que dificultaria la coherencia en el disefio de las
intervenciones, especificamente en lo que refiere a la identificacion, cuantificaciéon y
seleccion de sus poblaciones objetivo. Por un lado, el PSV prioriza municipios con niveles
de media a muy alto grado de Rezago Social, usando el indice de Rezago Social de
CONEVAL. Mientras que, los programas PPG y PPpB concentran sus acciones en
territorios de alta y muy alta marginacion, definidos de acuerdo con el indice de
marginacion de la CONAPO. El PF y PCGP atienden en zonas definidas como
estratégicas, usando criterios propios que no se relacionan con los indices mencionados.
Por lo que se considera oportuno se haga uso de una metodologia homogénea para la
definicion de territorios de atencion con el fin de facilitar una estrategia territorial mas
articulada entre areas prioritarias de atencion.

Otro aspecto por considerar es el referente a la atencion diferenciada a las regiones
mayor rezago. Se encontré que los PIBien analizados no distinguen, en cuanto a los
apoyos que entregan, los diferentes contextos y territorios en los que se encuentran las
poblaciones objetivos. En su lugar, y como fue descrito en el apartado de Politica integral,
se busca concentrar las intervenciones en ciertas regiones del pais, lo que presenta la
dificultad mencionada en el parrafo anterior referente a las diferentes formas de definir los
territorios de atencion. Es importante considerar la entrega de apoyos diferenciados que
respondan a las distintas necesidades de los productores y regiones del pais, y con ello
evitar los posibles riesgos de regresividad que representa la no diferenciacion.

En materia de los distintos tipos de apoyos que otorgan los programas, estos comparten
como elemento comun la entrega de transferencias de ingresos a través de diferentes
vias (monetarias, en especie y precio) que atienden problematicas esp ecificas presentes
en el fomento al desarrollo agroalimentario. Se detect6 que, de los programas analizados,
PSV, PPpB, PF y PCGP atienden algunos de los aspectos de la primera etapa de la
cadena productiva, sin embargo, falta fortalecer la atencion de la falta de acceso a
mercados Y la dificultad de comercializacién, las cuales son atendidas en una pequefia
proporcion por el PPG. De igual manera, atender elementos como la falta de acceso a
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financiamiento, la incorporacién de préacticas de produccion sostenible y la atencién
diferenciada a las regiones de mayor rezago.

Mejorar las condiciones de bienestar de la poblacion en situacion de pobreza y excluida
no depende solo de los resultados de la politica social, sino también de condiciones del
mercado laboral, el sistema de proteccion social (CONEVAL, 2018b), la politica fiscal, el
desempefio de la economia e incluso de otros elementos como la crisis sanitaria derivada
de la enfermedad de Covid-19. Pero la politica social, por lo menos como ha sido
construida en México, si tiene un papel como instrumento para garantizar derechos
basicos de las personas (Cejudo, Lugo y Michel, 2016) y de ahi la relevancia de analizar
el conjunto de la politica social desde la propuesta de Integralidad de la administracion
actual.

La necesidad de la integralidad de las politicas publicasresponde a la multicausalidad de
las problematicas sociales y la demanda por intervenciones dirigidas a resolver problemas
amplios del desarrollo social de una manera eficiente. Una politica social integral, tal y
como lo plantea la actual administracién, requiere de la articulacion coherente de
esfuerzos entre dependencias y entidades que piensen y actiien como un todo en funcién
de las necesidades y prioridades derivadas del problema publico mas amplio. Asi, una
atencion integral del curso vida requiere de intervenciones capaces de cubrir diversos
aspectos de prevencion, mitigacion y atencion de los distintos riesgos con objeto de
reducir la probabilidad y severidad de estos eventos, asi como la vulnerabilidad de las
personas cuando estos ocurren (CONEVAL, 2018b).

De igual manera, los escenarios complejos que los productores rurales enfrentan,
requieren de una politica proactiva que atienda las causas estructurales que limitan el
crecimiento y desarrollo de las actividades productivas en el medio rural, por lo que es
importante que sean abordados desde distintas aristas en conjunto, lo que supone la
necesidad de articular sectores, programas e iniciativas que puedan generar sinergias
entre ellas y potenciar integralmente la autosuficiencia alimentaria y mejorar las
condiciones de los pequefios productores.

Finalmente, conviene destacar que los espacios de politica analizados no existen de
manera aislada, sino que interactian y forman parte de una propuesta mas amplia que
busca lograr el objetivo de generar bienestar a través de diversas politicas que se
proponen considerar el curso de vida de la persona, ser universales y estar centradas en
garantizar la efectividad de los derechos.
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Caracteristicas del andlisis de la coordinacion en la operacion de los
PIBien

El gobierno federal ha construido una propuesta de politica social, que se refleja en el
Plan Nacional de Desarrollo (2019-2024), los Programas Sectoriales de Bienestar,
Economia, Culturay Educacion, asi como en el discurso, por medio de las conferencias
de prensa realizadas por algunos funcionarios. Dicha politica tiene una légica de
integralidad, pues su configuracién debera estar vinculaday coordinada “[...] con todas
las instituciones, estrategias, programas y acciones a fin de generar procesos continuos y
entrelazados de desarrollo para promover el bienestar de la poblacion” (SEBIEN, 26 de
junio de 2020).

La integralidad no se refiere solo a la coherencia en el disefio de las politicas publicas
(andlisis realizado en el capitulo anterior), sino que ademas se relaciona con el
funcionamiento de algunos de los programas de desarrollo social mediante una estructura
operativa que no depende directamente de las unidades responsables de cada
intervencion. En este sentido, las politicas publicas integrales dependen principalmente de
dos elementos: a) la coherencia en el disefio y b) la coordinacion parala implementacion
de las diferentes intervenciones de desarrollo social. El apartado que se presenta a
continuacion se enfoca en analizar este Ultimo componente, con el objeto de identificar y
caracterizar la operacion entre la Coordinacion General de Programas parael Desarrollo
(CGPD) y los Programas Integrales de Bienestar (PIBen), y con ello, valorar la pertinencia
y eficiencia de este modelo en el funcionamiento de los PIBen.

Para ello, primero se identifican los programas que operan bajo el esquema coordinado y
gue son el referente para el presente analisis; posteriormente, se abordan las principales
diferencias operativas que se observaron entre la actual propuesta y las existentes en
sexenios anteriores para la implementacion de programas sociales, a fin de establecerlos
elementos que distinguen el modelo de implementacién del actual gobierno federal (2018-
2024).

En la siguiente seccion, se analiza como la actual administracion busca lograr la
integralidad en la operacion de las intervenciones publicas a partir de la existencia de un
modelo operativo que se conforma de una serie de mecanismos cuya responsabilidad
recae en la CGPD, en colaboracion con la Secretaria de Bienestar (SEBIEN).
Posteriormente se presenta el marco tedrico a través del cual se hara el analisis de la
coordinacion referida. En la siguiente seccion, se estudia la coordinacién en laoperacion
de los PIBien a partir de contrastar los elementos normativos existentes al respecto, tanto
de la CGPD como de los programas analizados, asi como con los hallazgos identificados
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en las conferencias de prensade los “Programas de Bienestar”y “Créditos para estimular
y reactivar la economia”, y las Evaluaciones de Disefio con Trabajo de campo 2019-2020
en los que se identifica la participacion de dicha institucion.

Finalmente, se hace un balance general a fin de propiciar una mejor coordinacion para el
funcionamiento de los PIBien y, con ello, lograr una mayor integralidad en la
implementacién de los programas sociales en los que interviene la Coordinacion General
de Programas para el Desarrollo.

Metodologia de analisis

El proyecto de integralidad por medio de la coordinacion en la operacion del actual
gobierno se encuentra plasmado en diferentes documentos normativos que hacen
referencia a algunas de las caracteristicas de diversos mecanismos que vinculan las
actividades de los PIBien con el funcionamiento de la CGPD mediante las instancias
operativas: delegaciones de programas para el desarrollo, coordinaciones regionales y
servidores de la nacién.! Para identificar las diversas atribuciones y actividades que se
desempefian en materia de coordinacion entre los actores antes mencionados y las
unidades responsables de cada intervencion, se revisaron las Reglas de Operacién (ROP)
y Lineamientos de los PIBien, el Programa Sectorial de Bienestar 2020-2024, el
Reglamento de la Oficina de la Presidencia de la Republica, los Lineamientos que regulan
las funciones de las Delegaciones de Programas para el Desarrollo, la Ley Organicade la
Administracion Publica Federal, entre otros.

Ademas de los instrumentos normativos y de planeacion antes mencionados, también se
revisaron otras dos fuentes de informacion para identificar en la practica como se esta
llevando a cabo dicha la coordinacion. Al respecto, primero se sistematizé la informacion
recabada de las conferencias de prensa de los “Programas del Bienestar”y “Créditos para
estimular y reactivar la economia” del 24 de abril al 21 de julio de 2020, en las que se da a
conocer, a los medios de comunicacion y a la poblacion en general, los avancesy las
actividades que se realizan en el marco de cada una estas intervenciones.?
Paralelamente, en segundo lugar también se incorporaron a este estudio los hallazgos de
las Evaluaciones de Disefio con Trabajo de Campo 2019-2020, al ser evaluaciones en las

1 Estas instancias operativas seran descritas mas adelante en este documento.

2 Como parte del plan informativo para mitigar los efectos de la pandemia SARS-CoV-2, el Hecutivo Federal
tomo la decision de realizar dos conferencias de prensa diarias enfocadas en informar a la poblacion en
general sobre los avances y los resultados de los Programas de Bienestar y sobre la entrega de Créditos para
estimular y reactivar la economia organizadas por la Secretaria de Trabajo y Previsién Social (STPS) y la
Secretaria de Economia, respectivamente.
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cuales se analiza a profundidad el funcionamiento de 17 programas prioritarios de
reciente creacion.?

Por lo anterior, este documento aborda los diferentes mecanismos que integran la
coordinacion en la operaciéon de la actual politica de desarrollo social mediante tres
fuentes de informacion: 1) normativa, que refiere a las ROP o Lineamientos para el
ejercicio fiscal 2020 de los PIBien y lo correspondiente a la CGPD, 2) informativa que
recopila la informacion que se proporciona en las conferencias sobre los “Programas del
Bienestar” y “Créditos parareactivar la economia”, abarcando el periodo del 24 de abril al
21 de julio de 2020, y 3) de evaluacién, con base en los principales hallazgos
relacionados con la coordinacion para la implementacion de los PIBien, identificados
durante el trabajo de campo de las 17 evaluaciones publicadas por el CONEVAL.

Por lo anterior, se tomé en consideracion so6lo aquellas intervenciones en las que se
identificaron hallazgos de coordinacién en la operacion en cualquierade las tres fuentes
de informacién normativa, informativay de evaluacién. Se descart6 para este estudio a la
vertiente Planeacion Urbana, Metropolitanay Ordenamiento Territorial del Programa de
Mejoramiento Urbano, el Programa Cultura Comunitaria y Agromercados Sociales y
Sustentables por no identificar evidencia que vincule la implementacién con las
actividades que desarrolla la CGPD.

8 Bl CONEVAL realzé6 17 evaluaciones de disefio con trabajo de campo 2019-2020, con el objetivo de
acompafiar durante el primer afio de operacion a los programas prioritarios de reciente creacion. Estas
evaluaciones estan disponibles para su consulta en la siguiente direccion: https:/bit.ly/3fSdxog. H trabajo de
campo de dichas evaluaciones arroja informacion valiosa sobre las actividades que se realizan para el
funcionamiento de estas intervenciones; no obstante, es importante mencionar que el objetivo de estas no fue
analizar la operacion de los diferentes mecanismos de coordinacion a los que referimos en esta seccion. Aun
asi, algunos de los hallazgos son Utiles para explicar las acciones de coordinacién en la operacion.
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Cuadro 1. Lista de programas integrales de bienestar en los que se identificaron mecanismos de
coordinacion en la operacion en su normatividad, conferencias de prensa y/o hallazgos derivados

Dependencia Clave Programa Normatividad' Informativo?  Evaluaciones

S$174  Apoyo para el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras v v v

BIENESTAR U010  Sembrando Vida

v o v
U009  Pensidn para el Bienestar de las Personas con Discapacidad Permanente v vy N
U020 Precios de Garantia a Productos Alimentarios Basicos v X s
U021 Crédito Ganadero ala Palabra v
SADER U022  Fertilizantes v v v‘
U023  Produccion para el Bienestar - v v
U025  Agromercados Scciales y Sustentables * ** X
U083  Universidades para el Bienestar Benito Juarez v v -
= U083  BecaUniversal para Estudiantes de Educacion Media Superior X X v
EDUCACION
uUos4  Becas de Educacion Basica para el Bienestar Benito Juarez v X v
U280  Jovenes Escribiendo el Futuro X x V
U281  Nacional de Reconstruccion e v
SEDATU _ _ ‘ s Teron 2
s282 Vertiente de Planeacion Urbana, Metropolitana y Ordenamiento Territorial del Programa de x x M
Mejoramiento Urbano
STPS U280  Jovenes Construyendo el Future v v v
CULTURA E043  Cultura Comunitaria : x x
SE U006  Microcréditos para el Bienestar v v v

! Corte al 1 de agosto 2020

2 Cubre el periodo del 24 de abril al 21 de julic 2020.

*No hay ROP/ Lineamientos 2020

** No hay conferencias de prensa

*** No se llevo a cabo trabajo de campo

X No se encontraron hallazgos de coordinacion en la operacién

Programas en gris: no se identifico el funcionamiento de la intervencion un mecanismo de coordinacién operativa en ninguna de las 3 fuentes consultadas.

Fuente: elaboracién del CONEVAL con informacion de las fuentes consultadas.

Una vez identificados los programas a analizar, los hallazgos de las tres fuentes de
informacion fueron clasificados y adaptados usando como base el Modelo General de
Procesos del CONEVAL, el cual propone diez categorias para la descripcion y analisis de
los procesos de los programas: 1) planeacion, 2) difusién, 3) solicitud de apoyos, 4)
seleccidn de beneficiarios, 5) produccién de bienes y servicios, 6) distribucién de bienes y
servicios, 7) entrega de apoyos, 8) seguimiento a beneficiariosy monitoreo de apoyos, 9)
contraloria social y satisfaccion de usuarios y, 10) monitoreo y evaluacion (CONEVAL,
2017). Lo anterior con el fin de delimitar las actividades, los insumos y los productos que
se identificaron al analizar las tres fuentes de informacion anteriormente sefialadas:
normatividad, las conferencias de prensa y las evaluaciones de disefio con trabajo de
campo 2019 —2020.

La coordinacion para la implementacion de los programas sociales

En gobiernos anteriores al del actual sexenio, el funcionamiento de los programas
sociales se basaba en un esquema diferenciado que dependia, principalmente, de la
l6gica adoptada por cada una de las unidades responsables de los programas de
desarrollo social; y, en algunos casos, conforme a las pautas establecidas por diversas
estrategias de coordinacion interinstitucional, en la que diferentes Secretarias de Estado,
por medio de planes y programas, colaboraban en la consecucion de objetivos
estratégicos como por ejemplo, la atencion de problemas de la poblacion en situacién de
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pobreza. Lo anterior, con la finalidad de hacer mas eficientesy eficaces las intervenciones
como fue el caso de: Microrregiones Programa para el Desarrollo Local (2001-2006),
100x100 (2007-2012), Cruzada Nacional contra el Hambre (2013-2018) y la Estrategia
Nacional de Inclusién (2016-2018) (CONEVAL, 2018).

El modelo operativo de se adoptd en gobiernos federales anteriores obedece a un criterio
de descentralizacion politica donde cada dependencia y entidad de la Administraciéon
Publica Federal (APF) tiene la facultad de contar con Delegaciones en las entidades
federativas con el fin de auxiliarse en el cumplimiento de sus funciones, asi como en la
implementacion de los planes y los programas de su competencia (IBD, 2019).

En este sentido, algunas dependencias federales a través de sus representaciones
estatales y su personal operativo, despliega en el territorio la accion publica por cada una
de las intervenciones del sector; por ejemplo, gran parte de los programas a cargo de la
Secretaria de Bienestar (SEBIEN), anteriormente de Desarrollo Social, operaron por
medio de sus Delegaciones y Subdelegaciones estatales, mientras que la Secretaria de
Educacién Publica lo hizo principalmente a través de las Autoridades EducativasLocales
y representaciones estatales.

Segun el Instituto Belisario Dominguez (IBD, 2019) esta delegacion de funciones en los
estados de la Republica, en principio, permite mejorar la gestion de las dependencias
federales al “focalizar la atencion de los tramites y asuntos a su cargo, asi como prestar
una mejor atenciéon a los ciudadanos que acuden ante estas oficinas a realizar sus
diligencias” (Delgado, 2018). Asimismo, en opinién del IBD este esquema ayudd a
desempefar las actividades que requieren de una presencia permanente de las
autoridades federales en el ambito local y microrregional como: la implementacion, la
coordinacion y la supervision de los planesy programas de desarrollo social.

De acuerdo con la informacion disponible en el Dictamen de las Comisiones Unidas de
Gobernacion y de Estudios Legislativos del Senado de la Republica, para 2018, existian
2,300 delegaciones, subdelegaciones, y oficinas de representacion de dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal (APF); mismas que tuvieron para ese
mismo afio un gasto operativo de $4,836.7 millones de pesos, asi como un presupuesto
para servicios personales por $16,905.1 millones de pesos (Senado de la Republica,
2018). Asimismo, en conferencia de prensadel 20 de marzo de 2019, el presidente de la
Republica hizo mencién sobre la estructura de este modelo operativo el cual tenia hasta
30 0 40 delegados en algunos estados del pais (Presidencia de la Republica, 20 de marzo
de 2019).
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No obstante, como parte de las medidas de austeridad en el uso de los recursos publicos
del Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal a finales de 2018 se propuso reorganizar
esta estructura operativade los programas de desarrollo a fin de buscar un esquema de
gestion mas eficiente y eficaz en el disefio e implementacién de politicas publicas en
México (Senado de la Republica, 2018). En la exposicién de motivos de dicha la iniciativa,
Delgado (2018) sefiala que el aparato burocrético ya no necesariamente respondia a las
prioridades del actual gobierno federal, porlo que la Iniciativa para la Reforma de la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF) establecio lo siguiente:

La administracion publica federal se materializa en un conjunto de entidades que
responden ante el ciudadano al brindar un servicio, construir una obra, aplicar unanorma,
emitir un acto juridico, que vinculan al ciudadano con la autoridad. A lo largo de la historia
del México moderno la administracion ha sufrido modificaciones en cuanto a su
conformacién, estructura, organizacion, presupuesto y recursos humanos y materiales, y si
bien estas modificaciones, con menor o mayor profundidad, han pretendido responder a la
\vision del gobierno en turno, El Ejecutivo federal que encabezara la Cuarta Transformacion
esta comprometido a que, sin provocar incertidumbre ni alterar la marcha del gobierno, los
cambios que propone en la estructura organica de la Administracién Publica Federal rindan
resultados muy palpables y concretos en el mas corto plazo posible (Delgado, 2018, pag.
2).

En este sentido, la Ley Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF) fue
reformada (publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de noviembre de 2018),
con la finalidad de establecer las bases parala reorganizacion institucional en la que se
destaca el adelgazamiento de las instituciones gubernamentales, la centralizacion de las
funciones y la redistribucion de competencias (IBD, 2019). Asimismo, se transformo el
modelo operativo anterior, en donde cada una de las dependencias de la APF se
apoyaban principalmente para su operacién en sus oficinas estatales y regionales, por un
modelo donde se delegan parte de sus funciones operativas en una sola institucién, es
decir enla CGPD.

Este nuevo esquema plantea retos asociados a la adaptacion de cambios
organizacionales donde algunas dependencias adquieren nuevas responsabilidades que
eran anteriormente competencia de otras. Aunado a ello, se hace necesario el
fortalecimiento de aspectos como la colaboracion entre todas las unidades responsablesy
las instancias que colaboran en el funcionamiento de los Programas Integrales de
Bienestar al adoptar nuevas relaciones jerarquicas y de coordinacién entre los actores
involucrados en este proceso.

Al respecto, en opinion con Hammerschmid, et al. (2017) la reduccion del aparato
gubernamental que tiene como base el esquema con influencias de la nueva gestion
publica enfrenta generalmente una realidad compleja, ya que al menos en el contexto
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europeo, harepresentado una mejora en materia de eficiencia peroun retroceso en otras
dimensiones de desempefio como la calidad de los servicios proporcionados,
principalmente, en aquellas acciones que representan un reto a nivel técnico y de
especializacion.

Por su parte, el Instituto Belisario Dominguez (2019) ha sefialado que este nuevo
esquema pareceria ser una medida de austeridad, pero cuya instrumentacion se plantea
de forma homogénea sin que exista un diagndéstico organizacional sobre las necesidades
en términos de recursos humanos y materiales, asi como las especificaciones técnicas de
cada dependencia.

Por lo anterior, la reforma a la LOAPF, mencionada anteriormente, incorpor6é un Articulo
Transitorio en el que las dependencias y entidades tendrian 180dias para presentar al
titular del Poder Ejecutivo un analisis de costo y beneficios sobre la necesidad y la
viabilidad de contar con representaciones estatales (LOAPF, 1976). Al respecto, se pudo
observar por medio del trabajo de campo de las Evaluaciones de Disefio que algunos
PIBien, que aqui se analizan, cuentan con personal operativo y representaciones
estatales propios que coadyuvan en la consecucion de los objetivos de estas
intervenciones.

En sintesis, como se menciond, en los gobiernos anteriores, cadadependenciay entidad
de la APF contaba con un modelo organizacional propio para la implementacién. No
obstante, en el actual gobierno, dicho modelo se complementa con la configuraciénde un
nuevo esquema integral para el funcionamiento de los planes y programas de desarrollo
gue pretende simplificar el quehacer publico en la operacién de los Programas Integrales
de Bienestar.

Esquema de coordinacion de los programas integrales de bienestar

El Programa Sectorial de Bienestar 2020-2024 sefiala que la politica de desarrollo no
puede ser Unicamente un componente de la politica publica, sino que debe ser el eje
rector de la accién gubernamental para constituirse en una politica de Estado. En ese
sentido, se menciona que el gobierno federal debe vincular y coordinar las instituciones,
estrategias, programas y acciones, con el objeto de obtener procesos continuos y
entrelazados de desarrollo que promuevan el bienestar de la poblacién a nivel individual
familiar y comunitario. Para lograrlo, la politica de biene star debe:

4 En especffico, y a pesar de que no se cuenta con mas informacion al respecto, se identifico en las
Evaluaciones de Disefio con Trabajo de Campo que, para 2019, programas como Becas de Educacion Basica
para el Bienestar Benito Juarez, Beca Universal para Estudiantes de Educacion Media Superior y Jovenes
Escribiendo el Futuro, Sembrando Vida y Jévenes Construyendo el Futuro de la Secretaria de Trabajo y
Previsién Social contaban con representaciones estatales, personal técnico y operativo.
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[...] sentar las bases para una coordinacion efectiva entre las Delegaciones de Programas
para el Desarrollo, Dependencias y Entidades para la articulaciéon de un esquema que
permita garantizar integramente la construccién de una sociedad de bienestar integral,
sustentable y universal para todos sus habitantes (SEBIEN, 26 de junio de 2020).

Como se ya se mencion6 el enfoque de integralidad de la politica de desarrollo del actual
gobierno esta centrado en gran parte por una légica de implementacion conjunta de los
diferentes Programas de Bienestar con una serie de mecanismos que, con base en la
coordinacion de diversos actores, buscan contribuir en su operacion y, por ende, en la
consecucion de sus objetivos.

Este abordaje adopta un enfoque organizacional y de gestion que engloba diversas
actividades implementadas por medio de una estructura operativa en comuan. El objetivo
de este esquema es hacer mas eficiente y pertinente la implementacionde los PIBien al
reducir el nimero de intermediarios, sin importar el sector en el que esté adscrito el plan o
programa de desarrollo en cuestion (SEBIEN y CGPD, 18 de julio de 2019).5

Al respecto, de acuerdo con la LOAPFS la organizacién y el funcionamiento del esquema
de coordinacion de dependencias y entidades de la APF para la ejecucion de planes,
programas y acciones en materia de desarrollo social esta a cargo de la Coordinacion
General de Programas parael Desarrollo, en colaboracion con la Se cretaria de Bienestar,
concretamente, mediante los titulares de las Delegaciones de Programas para el
Desarrollo, quienestienen a su cargo a los coordinadores regionales y las y los servidores
de la nacion (SN) para la realizacion de sus funciones.”

La CGPD se creo el 30 de noviembre de 2018 a partir de la mencionada reforma. La
coordinacion es una unidad de apoyo técnico, adscrita a la Oficina de la Presidencia de la
Republica, y su principal funcién es coordinar las actividades que desempefian las
Delegaciones de Programas para el Desarrollo ubicadas en las 32 entidades federativas.
Concretamente, el Articulo 17 Ter de la citada Ley menciona lo siguiente: “Para la
coordinacion de las Delegaciones de Programas para el Desarrollo [...] el titular del Poder
Ejecutivo Federal contara con la Coordinacion General de Programas para el Desarrollo,
bajo el mando directo del presidente de la Republica” (LOAPF, 1976).

5 Articulo octavo, fraccion Il del ACUERDO por el que se emiten los Lineamientos que regulan las funciones
de las Delegaciones de Programas para el Desarrollo.

6 Articulo 17 Ter de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal.

7 B Reglamento de la Oficina de la Presidencia de la Republica sefiala que la persona que encabece la CGPD
puede apoyarse de las unidades administrativas de SEBIEN que se establezcan en su Reglamento Interior
(Presidencia de la Republica, 9 de diciembre de 2019). No obstante, hasta el dia 18 de septiembre de 2020 no
se habia actualizado dicho reglamento, por lo que no se sabe cuales son las &reas administrativas que
colaboran con la CGPD. La versién disponible del Reglamento Interior de la Secretaria de Desarrollo Social es
la que corresponde a la Ultima reforma publicada en el DOF el 24 de abril de 2018.
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De acuerdo con el Reglamento de la Oficina de la Presidencia de la Republica, la CGDP
desempefia, en conjunto con la SEBIENS® acciones de planeacién, ejecucion y evaluacion
de los planes, programas y acciones que implementen cada una de las Delegaciones.®

Las Delegaciones tienen entre otras atribuciones: a) coordinacion e implementacion de
planes, programas y acciones para el desarrollo integral; b) atenciéon ciudadana; c)
supervision de los programas y servicios a cargo de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal y; d) supervision de los programas que ejercen algun
beneficio directo a la poblacion (LOAPF, 1976). En especifico, el articulo tercero del
Acuerdo por el que se emiten los Lineamientos que regulan las funciones de las
Delegaciones de Programas para el Desarrollo sefiala que las y los delegados llevaran a
cabo las siguientes actividades:

1. Proveer de informacibn a la SEBIEN y la CGPD para la planeacién e
implementacion de los Programas Integrales de Bienestar,

2. Dar seguimiento a la operacion de los médulos de atencion o Centros Integradores
de Desarrollo (CID) respecto a la informacion, atenciény servicios que se brinda a
la poblacion beneficiada,

3. Atender a las personas que habiten en zonas prioritarias (mayoritariamente
indigenas, de alto o muy alto grado de marginaciéon y/o con altos niveles de
violencia) y apoyar en la implementacion de los PIBien en estas localidades,

4. Integrar un Padron Unico de Beneficiarios mediante la informacion obtenida a
través de entrevistas domiciliarias, visitas de campo y del registro e inscripcién de
conformidad con lo establecido en cada programa de desatrrollo social,

5. Realizar actividades que permitan identificar a beneficiarios de los PIBien,

6. Coadyuvar en la coordinacion, supervisiéon y seguimiento para el cumplimiento de
las Reglas de Operacion o Lineamientos de los programas, y

7. Brindar asesoria a las oficinas de las Dependencias y Entidades para mejorar la
implementacion y ejecucion de los Programas de Desarrollo.

Las Delegaciones encabezadas por una persona titular que ocupael cargo de delegado o
delegada y que operan en campo con 252 coordinadores regionales, mismos que
organizan el trabajo de las y los servidores de la nacion siguiendo un sistema jerarquico
para el apoyo en la implementacion de los distintos PIBien (SFP, 2020). Respecto a la
figura de los coordinadores regionales, es importante mencionar que no se identificé una

8 En los Lineamientos que regulan las funciones de las Delegaciones de Programas para el Desarrollo se
sefiala que las y los delegados deben mantener informados a la Secretaria y a la CGPD, por conducto de la
Unidad de Coordinacion de Delegaciones de la SEBIEN, sobre la implementacion de los PBien.

9 Concretamente en el Articulo 32 fraccion IV del mencionado Reglamento sefiala lo siguiente “Coordinar, en
conjunto con la Secretaria de Bienestar, la planeacion, ejecucion y evaluacion de los planes, programas y
acciones que implementen las Delegaciones” (Presidencia de la Republica, 9 de diciembre de 2019).
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fuente de informacion publica sobre sus funciones, por lo que en este andlisis no se
profundizara sobre sus actividades en el esquema de coordinaciénen la operacionde los
programas integrales de desarrollo.

Por otro lado, las y los servidores de la nacion son prestadores de servicios profesionales
por honorarios, adscritos a la Secretaria de Bienestar, quienes realizan actividades
relacionadas con diferentes procesos en la implementacion de los PIBien. Entre las
principales funciones de las y los SN se encuentra el levantamiento de informacion en
campo, apoyo en tareas administrativas y de logistica, asesoriaen modulos de atenciony
otras actividades encomendadas a través de las Delegaciones (SEBIEN y CGPD, 18 de
julio de 2019).

De acuerdo con la pagina Nomina Transparente de la Administracion Publica Federal,10
se tiene registro de 18,821 “enlaces de prestacion de servicios a la nacion” y 373
“honorarios servidores de la nacion”, dicho personal se encuentra distribuido en las
diferentes localidades donde operan los PIBien, lo que suma un total de 19,194 SN
distribuidos en campo (SFP, 2020).

Asimismo, este mismo Portal registra 74 personas como “Departamento de apoyo
administrativo” y 93 “subdirectores de apoyo a la operacion del Centro Integrador” (SFP,
2020), sin embargo, no se cuenta con mas informacion sobre las actividades que
desempefia este personal en el esquema operativo. En este sentido, 19,361 personas se
reportan como servidores de la nacion en el portal de Nomina Transparente de la
Administracion Publica Federal (ver ilustracion 1).

10 Este dato corresponde al total de personas que cuentan con un contrato de prestacion de servicios
profesionales bajo el régimen de honorarios, registrado en el aparatado denominado “servidores de la nacién”,
para el periodo del 16 al 31 de agosto de 2020, disponible en la pagina Némina Transparente de la
Administracién Publica Federal de la Secretaria de la Funcién Publica, que se puede consultar en la direccion
electronica https://nominatransparente.rhnet. gob. mx/
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llustracién 1. Esquema de coordinacion en la operacion de los Programas Integrales de Bienestar

¢ 4 Programas
MEXICO ——  BIENESTAR Integrales de
Coordinador General de renemn e Bienestar
Programas para el Desarrollo Jovenes
e s CONSTRUYENDO EL._ ‘t %
30@ FUTURORN
Delegaciones de Programas ] Q
para el Bienestar AN Y4
>
l 12 | J6venes

' Escnbmndo

Coordinaciones regionales

|

Servidores de la Nacion J

FERTILIZANTES PARA
EL BIENESTAR

Fuente: elaboracién del CONEVAL con informacion de SFP, 2020 y conferencia de prensa sobre los Centros
Integradores del Desarrollo del dia 17 de junio de 2020.

Como parte de las acciones integrales de operacion, la CGPD y la SEBIEN han
establecido espacios de atencién en los denominados Médulos de Atencion o Centros
Integradores de Desarrollo (CID),!! definidos en los Lineamientos que regulan las
funciones de las Delegaciones de Programas para el Desarrollo, articulo segundo,
numeral séptimo, como “[...] las ventanillas de atencion de los Programas para el
Desarrollo, y como centros integradores del desarrollo para el fortalecimiento de la
cohesion y participacion social” (SEBIEN y CGPD, 18 de julio de 2019).12

En este sentido, los CID son espacios donde se atiende a la poblacion con la finalidad de
brindar atencién coordinaday articulada de todos los esfuerzos del gobierno federal en
territorio. Asimismo, se encargan de atender las necesidades en materia de politica social,
promover la participacién ciudadana y proporcionar informaciéon sobre los programas,
brindar capacitacion bancaria, entre otros servicios (SEBIEN, 26 de junio de 2020). La
importancia de los Centros radica en que se busca acercar el gobierno a la poblacion.

De igual forma, el PSB menciona que los CID se apoyaran en las Delegaciones de
Programas para el Desarrollo, y que estos centros son operados por lasy los servidores
de la nacién que se encuentran en dicha localidad. El gobierno federal tiene planeado

11 En el Programa Sectorial de Bienestar, se hace referencia a los Centros Integradores de Desarrollo, como
Modulos de Atencién. No obstante, en el presente estudio se les llamard Centros Integradores para el
Desarrollo, ya que es asi como se refieren los coordinadores de los programas integrales de bienestar a este
espacio de atenciéon (SEBIEN, 26 de junio de 2020).

12 De acuerdo con los Lineamientos del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social 2020, con los
recursos del Programa de Desarrollo Institucional Municipal y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal, cuya finalidad es fortalecer las capacidades de gestibn del municipio o demarcacion territorial, es
posible realizar proyectos construccion, rehabilitaciébn, mantenimiento, ampliacién, reconstruccion 'y
equipamiento de los Centros Integradores de Desarrollo (SEBIEN, 13 de marzo de 2020).
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establecer 13,000 Centros que daran atencion a mas de 180,000 comunidades del pais y
microrregiones rurales, priorizando las zonas mas alejadas con la finalidad de acercar el
gobierno a la poblacion (SEBIEN, 26 de junio de 2020). Respecto al avance en la
instalacion, en 2019 se contaba con 9,977 CID en 9,643 localidades pertenecientes a
2,233 municipios (CONEVAL, 2020).

Ademas del apoyo en los Centros Integradores de Desarrollo, también es clara la
participacion de la CGPD en diversas tareas medulares para la implementacion de los
programas integrales como el ejercicio de levantamiento de informacion denominado
Censo de Bienestar, mismo que, como se verd mas adelante, fue un insumo para la
generacioén de los padrones de los programas (y por tanto del Padrén Unico de
Beneficiarios (PUB) de cada una de las intervenciones). Asimismo, se apoya en la
implementacion de dichos programas en el proceso de recopilacion de informacién a
través del Formato Unico de Beneficiarios, que es un formulario comin entre algunos
PIBien el cual es utilizado para la integracion de personas para ser beneficiarias (solicitud
de apoyo), para la correccion o actualizacion de datos de los beneficiarios y la baja
voluntaria de las intervenciones.

En resumen, la propuesta de coordinacion en la operacion del actual gobierno se basa en
una estrategia conjunta a través de la cual se apoya y/o implementa los distintos PIBien
en colaboracibn con una instancia externa a las dependencias o instituciones
responsables de cada uno de los programas sin importar el sector o la dependencia de
adscripcion. Lo que este esquema busca es que el funcionamiento de las intervenciones
de desarrollo social no sea de manera aislada, sino que, a partir de unamisma estructura
operativa se complemente los diferentes procesos para su funcionamiento.

En opinién del Instituto Belisario Dominguez esta configuracién prevista para el
funcionamiento de la Politica de Desarrollo Social puede representar dificultades en
materia de implementacion, ya que:

“[...] mientras que el control politico de estas delegaciones se plantea ubicar en la Oficina
de la Presidencia, su subordinacion a la Secretaria de Bienestar tendra implicaciones para
la gestion, aspectos que pueden entrar en conflicto silos intereses de ambas instituciones

no estan alineados. Esto nuede derivar en un mandato confuso y dividido que limite la
obtencion de resultados” (IBD, 2019, pag. 18).

En ese sentido, este estudio busca identificar aquellos espacios en donde se busca la
integralidad de la politica por medio de la coordinacién en la operacién entre la CGPD y
los PIBien y, con base en ello, valorar su pertinencia para hacer mas eficiente la
implementacion de estas intervenciones.
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Analisis de la coordinacion en la operacién de los Programas Integrales de
Bienestar

La coordinacién es un proceso por el cual distintas organizaciones delimitan tareas,
asignan responsabilidades e intercambian informacion, con el objetivo de hacer mas
eficientes los programas de desarrollo orientados a la atencion de un problema publico
(CONEVAL, 2018). En los ultimos afios, la colaboracion entre distintas organizaciones y
ambitos de gobierno se ha convertido en uno de los componentes fundamentales para la
resolucién de problemas derivados de las estructuras institucionales del sector publico, sin
embargo, en pocas ocasiones la coordinacion se plantea desde el disefio de las politicas
publicas o se hace efectiva en la implementacion (Peters, 2015).

Autores como Cejudo y Michel (2017) han sefialado que la coordinacion depende de tres
caracteristicas: la primera esta relacionada con la existencia de las reglas del juego y la
asignacion de responsabilidades entre todas las partes involucradas, la segunda tiene que
ver con los procedimientos para el intercambio de conocimiento e informacién vy,
finalmente, la tercera recae en la efectiva articulacion de todoslos esfuerzos para el logro
de un objetivo comun, que en este caso es que “toda la poblacion de México esté viviendo
en un entorno de bienestar” (Presidencia de la Republica, 12 de julio de 2019).

En este sentido, en opinion de Ernesto Stein la coordinacion permite una mejor gestionen
los programas y al mismo tiempo evita la duplicidad en sus funciones. Asimismo, la
generacion de sinergias entre diferentes instituciones, aprovechando las ventajas
comparativas de cada una de ellas, es un factor clave paraimplementar politicas publicas
de mayor calidad al beneficiarse de otras dependencias para cumplir sus objetivos (Stein,
2017). Por su parte, Ramirez y Pefialoza (2006), agregan que existen una serie de
condiciones necesarias parael surgimiento y desarrollo de una coordinacién efectiva: el
didlogo, la interaccibn permanente y la confianza entre los diferentes actores
involucrados.

Como se menciono anteriormente, en este estudio se usa como base el Modelo General
de Procesos de CONEVAL (2017) para el analisis del esquema de integralidad por medio
de la coordinacion en la operacion de los PIBien. Sin embargo, no en todos los casos los
procesos de dicho Modelo fueron coincidentes con las fuentes de informacion analizadas.
En algunos programas se identifico6 que hay procesos adicionales y, en otros, hay
procesos que no se llevan a cabo. Por ejemplo, no se observaron hallazgos sobre la
participacion en de la CGPD en dichas intervenciones para la produccion de bienes y
servicios, y monitoreo y evaluacion.
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Asimismo, como se vera mas adelante en este documento, por la similitud de los espacios
existentes para el seguimiento a beneficiarios y de contraloria social se hizo una sola
categoria para describir el funcionamiento de este esquema de integralidad entre los
programas integrales ya identificados en el Cuadro 1. De igual forma, se advierten
algunos hallazgos relacionados con el proceso de distribucion de bienes y servicios que,
por criterios comparativos para este analisis, se decidié agruparlos como entrega de
apoyos.

En este analisis se identificaron mecanismos de coordinacién en la operacién en los
Programas Integrales de Bienestar de los siguientes procesos: planeacién, difusion,
solicitud de apoyos, seleccién de beneficiarios, entrega de apoyos,y uno que para este
ejercicio se denomind seguimiento a beneficiariosy contraloria social (ver ilustracion 2).

llustracién 2. Funcionamiento de la coordinacion en la operacion en los Programas Integrales de

Bienestar
MEXICO «—  BIENESTAR
Coordinador General de
Programas para el Desarrollo
v 6. Seguimiento de beneficiarios 2. Difusién
Delegaciones de Programas y contraloria social
para el Bienestar
>
[Coordmacionesregicnales“ ]
‘1’ 5. Entrega de apoyos 3. Solicitud de apoyos
[ Servidores de la Nacion

4. Seleccion de beneficiarios 1 T

1) Normativa: Reglas de operacion o Lineamientosde los programas prioritarios de reciente creacion.
Fuentes de "
2) Informativa: Conferencias sobre los Programas de Bienestary Créditos para reactivar la economia

3) De evaluacién: Hallazgos de funcionamientode las 17 Evaluaciones de disefio con trabajo de campo 2019-2020, CONEVAL

informacién

* No se cuenta con i 1 sobre el inv iento de las Coordinaciones regionales en el funcionamiento de los programas analizados.
Nota: el Modelo de Procesos del CONEVAL fue adaptade conforme a los hallazgos para esta investigacion.

Fuente: elaboracion del CONEVAL con informacién de CONEVAL, 2017.

Es importante sefialar que la adaptacion al Modelo General de Proceso de CONEVAL se
hizo con base en los hallazgos de las tres fuentes de informacion anteriormente
mencionadas (normativa, informativay de evaluacién), por lo que la vinculaciéon entre las
unidades responsables y los mecanismos de coordinacién en la operacion de dichos
programas podria estar sujetaa cambios, debido a que la l6gica de implementacién esta
en constante ajuste de acuerdo con las necesidades que se van presentando durante el
funcionamiento de cada intervencion.

Planeacion

De acuerdo con el Modelo General de CONEVAL la planeacién es el proceso en el que se
determinan mision, vision, fin, objetivos y metas en tiempos establecidos, los indicadores
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de seguimiento verificables, los recursos financieros y humanos necesarios, y las
principales actividades y métodos a seguir para el logro de los objetivos del programa
(CONEVAL, 2017).

En relacion con la coordinacion, la planeacién se analiza a partir de su incidencia en el
funcionamiento de los PIBen. En ese sentido, este proceso involucra a actores clave,
como la CGPD y la SEBIEN, a fin de consensuar con las unidades responsables los
objetivos, las metas, el plan de trabajo y los mecanismos disponibles para la
implementacion de cada una de las intervenciones.

Al respecto, no se encontré evidencia en las fuentes de informacion base del presente
estudio, del involucramiento que tiene la Coordinacion General o la Secretaria de
Bienestar durante el proceso de planeacion. Sin embargo, es pertinente que en este
proceso involucre a los diferentes actores implicados en el disefio e implementacion de
las intervenciones a fin de conformar un plan de trabajo factible e integral que sea
adecuado a las metas y los recursos con los que cuentan cada PIBen, sobre todo si el
logro de los objetivos depende de estructuras externas al programa; buscando con ello
evitar el posible riesgo de una aparente desvinculacion entre la definicion de los objetivos
de cada una de estas intervenciones y su factibilidad en la implementacion, especialmente
al momento de elaborar las actividades y las metas en campo.

El Programa de Microcréditos para el Bienestar de la Secretaria de Economia fue la Unica
excepcion a esta regla, ya que de acuerdo con sus ROP 2020 la Coordinacion General de
Programas para el Desarrollo y la Secretaria de Bienestar tienen una participacién en el
Consejo Directivo, es decir, en el “[...] cuerpo colegiado que norma condiciones
operativas y vigila el cumplimiento de sus fines” (Secretariade Economia, 27 de febrero
de 2020). Sin embargo, no se cuenta con mas informacion sobre las actividades que se
hayan realizado en coordinacion con los actores mencionados para el proceso de
planeacion (ver cuadro 2).
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Cuadro 2. Coordinacion en la operacién en la planeacion de los Programas Integrales de Bienestar

Fuente de informacién

Dependencia Clave Programa
Normatividad Informativo Evaluaciones
S174  Apoyo para el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras
BIENESTAR U010 Sembrando Vida
U009  Pension para el Bienestar de las Personas con Discapacidad Permanente
U020  Precios de Garantia a Productos Alimentarios Basicos
SADER U021  Credito Ganadero a la Palabra
A e A U022  Fertilizantes
U023  Produccion para el Bienestar
U083  Universidades para el Bienestar Benito Juarez
~ U083  Beca Universal para Estudiantes de Educacién Media Superior
EDUCACION
U084  Becas de Educacion Basica para el Bienestar Benito Juarez
U280  Jovenes Escribiendo el Futuro
SEDATU U281  Nacional de Reconstruccion
STPS U280  Jévenes Construyendo el Futuro
SE U006  Microcréditos para el Bienestar Vv

Nota: los Programas Integrales de Bienestar en gris son aquellos que no se observaron hallazgos relevantes en las fuentes consultadas para la descripcién del funcionamiento de este
proceso.

Fuente: elaboracion del CONEVAL con base en las tres fuentes de informaciéon consultadas para la
elaboracion del presente andlisis.

En resumen, las fuentes consultadas para este analisis permiten sefialar que, durante el
proceso de planeacion, la participacién de todas las instancias que se involucran en el
funcionamiento de los PIBien es practicamente nula. Sin embargo, como ya se indic9, la
colaboracion entre todos los actores implicados en la operacion de estas intervenciones
es elemento estratégico que tendria que ser incorporado, a fin de garantizar el logro de
los objetivos planteados. Incorporar las perspectivas, los objetivos, los alcances y los
recursos (econdémicos, materiales y humanos) de instituciones clave como la CGPD y la
SEBIEN deberia de ser una actividad inherente desde la planificacion del presupuesto,
pasando por la elaboracion de las metas y los indicadores, hasta el establecimiento de los
planes de trabajo, con el fin de que estos elementos sean adecuados para todas las
partes involucradas en la operacién de cada una de las intervenciones.

Difusion
De acuerdo con el Modelo General de procesos del CONEVAL, la difusion es la actividad

sistematica e institucionalizada de informacién sobre las principales caracteristicas del
programa, sus beneficios y requisitos de inscripcién (CONEVAL, 2017).

A partir de la revision de las tres fuentes de informacion se puede decir que una de las
principales actividades en el esquema de coordinacion en la operacién de los Programas
Integrales de Bienestar es la difusion. Este proceso se realiza en colaboracion con los
titulares de las Delegaciones y las y los servidores de la nacion, quienes apoyan en la
divulgacion de informacion a la poblacién susceptible de recibir el apoyo, es decir, la
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poblacion objetivo.® Concretamente, las y los SN patrticipan en este proceso mediante su
trabajo operativo en campo, como lo fue durante el levantamiento de informacion del
documento denominado Censo del Bienestar, asi como durante las actividades que
realizan en los CID, tal como se describio en conferencia de prensa:

Un Centro Integrador es donde brindamos todo tipo de informacion a la sociedad; acerca
de los programas del Gobierno Federal. Sirne para hacerle llegar todo este tipo de
programas, a las personas de escasos recursos y en las personas que lo necesitan,
personas con discapacidad, adulto mayor [...] becas para los nifios, todo tipo de programa
[...] Es un punto de contacto y comunicacién directa del Gobierno de México con la
poblacion. Es una ventanilla donde se da seguimiento y supenvision de los programas de
Gobierno de México de manera directa y sin intermediarios (Gobierno de México, 17 de
junio de 2020).

En la normatividad de los programas se encontré que: Apoyo para el Bienestar de las
Nifias y Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras, Pension para el Bienestar de las Personas
con Discapacidad Permanente, Fertilizantes y Nacional de Reconstruccion sefialan con
claridad actividades de coordinacién con las y los SN para llevar a cabo actividades de
difusion. Sin embargo, en estos documentos la participacion de los actores, que se
encuentran involucrados en el proceso, se menciona de forma general sin especificar
acciones puntuales, responsabilidades o plazos para ejecutar el proceso analizado.

Un ejemplo de cdémo esta normada la participacion de los delegados en el proceso de
difusién se encuentra en las ROP del Programa Apoyo para el Bienestar de las Nifias y
Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras, las cuales sefialan que, “[...]las Delegaciones de
Programas para el Desarrollo, en coordinaciéon con la UR 211 [Direccion General de
Politicas Sociales], serdn las encargadas de realizar la promocion del Programa”
(SEBIEN, 31 de diciembre de 2019). En el caso del Programa Nacional de
Reconstruccion, las ROP mencionan que “Con el propdsito de ampliar la difusion y para
garantizar que en las localidades en las que se lleven a cabo las acciones del
PROGRAMA, la poblacion cuente con mas informacién, se buscara el apoyo de los
Delegados Estatales de la Coordinacion General de Programas para el Desarrollo, y sus
areas operativas” (SEDATU, 2 de abril de 2020).

Al respecto, se sugiere que en el esquema que se adopta para la coordinacién en la
operacion se sefiale con claridad en los distintos instrumentos normativos u operativos las
tareas que le toca desarrollar a cada uno de los actores involucrados; por ejemplo,
indicando la instancia que generara la informacioén, los responsables de su difusién, los
mecanismos y los medios para ello, las personas o el &rea encargada de atender diversas
dudas sobre la informacion de los programas, asi como los responsables de verificar que

13 | a actividad de difusién de las delegaciones se establece en el Articulo 17 Bis inciso E de la Ley Orgéanica
de la Administracion Publica Federal (LOAPF, 1976).
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el mensaje dado a los beneficiarios o posibles beneficiarios sea claroy preciso respecto
de la operacién de cada uno de los PIBien, entre otras acciones. Con lo anterior, se busca
evitar posibles riesgos al transmitir mensajes que no sean claros, oportunosy pertinentes.

Ademas de los elementos normativos de coordinacion identificados anteriormente, en las
conferencias de prensay en las Evaluaciones de Disefio con trabajo de campo 2019-2020
se encontr6 que los programas en los que también participan las y los delegados,
servidores de la nacién, junto con los responsables de las intervenciones parael proce so
de difusién son: Jovenes Construyendo el Futuro, Sembrando Vida, Crédito Ganadero,
Produccion para el Bienestar, Becas de Educacion Bésica para el Bienestar Benito
Juarez, Beca Universal para Estudiantes de Educacion Media Superior, Jovenes
Escribiendo el Futuro y Microcréditos para el Bienestar.4

Ahora bien, en la practica, en los hallazgos del trabajo de campo de las evaluaciones ya
referidas se identificé que la participacion de las y los servidores de la nacién en el
proceso de difusion tiene aspectos positivos como: llegar a zonas rurales alejadas, asi
como conocer la lengua, las costumbres y el territorio donde brindan servicios, ya que
generalmente son personas que habitan dentro o cerca de las zonas donde realizan los
procesos de implementacion de los diversos programas. Ejemplo de esto se encuentra en
la informacion derivadade la Evaluacion del Programa Jovenes Construyendo el Futuro,
donde se encontr6 que: “Esta figura operativa [los servidores de la nacién] habia hecho
recorridos en zonas rurales y de dificil acceso de todo el territorio nacional para dar a
conocer los objetivos y criterios de elegibilidad del Programa [...] (CONEVAL, 2020a, pag.
68).

Sumado a lo anterior, también se encontré en la Evaluacion del Programa Produccién
para el Bienestar aspectos positivos sobre la participacion de las y los SN para el proceso
de difusion: “Es de resaltarse aqui como algo positivo que los Servidores de la Nacion son
personas locales, o que en muchas ocasiones se traduce en que conocen la lengua y
pueden comunicar mejor los mensajes” (CONEVAL, 2020d, pag. 29).

Ademas de las ventajas de contar con una difusion mas cercana a la poblacion, como ya
se expuso, también se identificaron algunos retos operativos en el proceso que podrian
evidenciar areas de mejora, en especifico en materia de capacitacion y comunicacion
entre todos los actores involucrados.

En cuanto a la capacitacion para la difusién de la informacion del programa, se identificé a
través de las personas entrevistadas en relacion al programa de Jovenes Construyendo el

14 No se identificé la participacién de las Delegaciones o de las y los servidores de la nacién para el proceso
de difusion en el Programa Universidades para el Bienestar Benito Juarez y Precios de Garantia.
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Futuro, que “la informacion que les proporcionaron [los servidores de la nacion] fue poco
precisa” (CONEVAL, 2020a, pag. 98); también en Pension para el Bienestar de las
Personas con Discapacidad Permanente, las y los SN externaron que tuvieron algunas
dificultades, debido a la falta de capacitacion y/o informacién por parte del programa,
relacionadas con la identificacion de las personas con discapacidad permanente: “Surgen
varias dudas porque existen personas que solo tienen lesiones o enfermedades y no
sabemos como decirles que no entran o que si” (CONEVAL, 2020c, pag. 37).

En el caso de Sembrando Vida las personas entrevistadas mencionaron que “hubo
lugares en los que las y los servidores de la nacion hicieron contacto con los sujetos de
derecho previamente a que los técnicos del Programa lo hicieran y que en algunoscasos
también desinforman a la poblacion respecto al Programa, los apoyos que ofrecia y su
operacion en general, desincentivando la participacion” (CONEVAL, 20201, pag. 49).

Otro caso relacionado a problemas sobre la informacién proporcionada por lasy los SN se
encontro en la Evaluacion de Becas de Educacion Basica para el Bienestar Benito Juarez,
en donde se sefala que las familias conocieron los cambios del programa (PROSPERA)
durante los trabajos de levantamiento de informacion del Censo y los operativos de
entrega de medios de pago. Al respecto se menciona lo siguiente: “La informacion
otorgada durante el Censo del Bienestar se caracterizo por ser incompletay en ocasiones
confusal...] no les dieron informacion del Programa de Becas de Educacion Basica y solo
les sefalaron que estuvieran pendientes” (CONEVAL, 2020h, pag. 69).

Ademas de considerar mejoras de capacitacion en la estrategia de coordinaciéon con la
CGPD, también se debe incluir la participacibn de otros actores clave en la
implementacion de diversos procesos; tal es el caso de la importancia que tienen las
autoridades educativas para la consecucion de los objetivos de los tres programas de
becas a cargo de la Coordinacién Nacional de Becas para el Bienestar Benito Juéarez. Al
respecto, la Evaluacion de Beca Universal para Estudiantes de Educacion Media
Superior, el personal de los planteles menciondé que “su primer contacto con la
informacién del Programa fue cuando llegaron los Servidores de la Nacion a levantar, o a
pedirles ayuda con el levantamiento del Censo del Bienestar” (CONEVAL, 2020e, pag.
97).

Es importante mencionar que algunas de estas dificultades operativas se presentaron
durante el primer afio de implementacién de estas intervenciones (2019), y es posible que
hayan sido atendidas al momento de esta publicacién. No obstante, las lecciones
aprendidas pueden ser Utiles en la implementacién de otros programas o0 en nuevas
intervenciones.

96




Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social

. Aﬂ BnlI-EvaI. Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

’ANOS

En sintesis, en materia de difusion, se reconoce el esfuerzo de la SEBIEN y la CGPD por
implementar acciones que permitan acercar el gobierno a la poblacién, como es el caso
de la instalacion de los CID. Asimismo, es relevante que lasy los SN estén involucrados
en la difusién de los programas ya que su cercania con la poblaciony su experiencia en
campo podria facilitar la transmision de mensajes mas pertinentes y adecuados a los
contextos y las caracteristicas de las diferentes regiones del pais.

Sin embargo, para lograr una adecuada difusion de los PIBien es fundamental mejorar la
coordinacion entre los diversos actores que intervienen, en aspectos clave como: la
capacitacion, particularmente para la profesionalizacion y especializacion de las y los
servidores de la nacion; especificar en la normatividad las acciones relacionadas con este
proceso Yy las responsabilidades de cada uno de los participantes. Asi como implementar
esquemas de supervision paraidentificar que la informacion brindada sea pertinente y se
encuentre en apego a la normatividad de los programas. Todo lo anterior con la finalidad
de aprovechar los mecanismos de coordinacion que buscan hacer mas eficiente la
implementacién de los programas integrales de bienestar (ver cuadro 3).

Cuadro 3. Coordinacion en la operacién en la difusion de los Programas Integrales de Bienestar

Instrumentos
Fuente de informacion Actores involucrados de Espacios
coordinacion
Dependencia Clave Programa
Delegados Servidores Censo de Centros
Normatividad Informativo  Evaluacicnes (eags) (as)dela Bienestar Integrales de
Nacidn Desarrollo
Apoyo para el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de
174 Madres Trabajadoras ol s s s v
BIENESTAR U010 Sembrando Vida v v
Pension para el Bienestar de las Personas con
U009 piscapacidad Permanente M M v/ M M
U020 Precios de Garantia a Productos Alimentarios Basicos.
SADER U021  Créditc Ganadero a la Palabra v v
U022 Fertilizantes v v < v v
U023 Produccién para el Bienestar < < '
U083  Universidades para el Bienestar Benito Juarez
- uogs :i;:#ﬂr:wersa\ para Estudiantes de Educacién Media v P p
EDUCACION Becas de Educacion Basica para el Bienestar Benito
uos4 v Vv v
Judrez
U280  Jévenes Escribiendo el Futuro 4 4 v
SEDATU U281  Nacional de Reconstruccion v v
STPS U280  Jévenes Construyendo el Futuro v v v v
SE UODE  Microeréditos para el Bienestar v v

Nota: los Programas Integrales de Bienestar en gris son aquellos que no se observaron hallazgos relevantes en las fuentes consultadas para la descripcion del funcionamiento de est proceso.

Fuente: elaboracién del CONEVAL con base en de las tres fuentes de informaciéon consultadas para la
elaboracion del presente andlisis.

Solicitud de apoyos

La coordinacion parala solicitud de apoyos de la mayoria de los Programas Integrales de
Bienestar se basa en un conjunto de acciones e instrumentos que tienen como objetivo
registrar y sistematizar la informacion de los posibles beneficiarios (CONEVAL, 2017). El
esquema de incorporacion en algunas intervenciones involucra la participacion de los
delegados(as) a través de las y los SN por medio de actividades que son clave para el
funcionamiento de este proceso.
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De acuerdo con la informacion recopilada para este informe, el personal operativo o SN
reciben las solicitudes de apoyo en las localidades donde desempefian sus funciones, ya
sea realizando visitas domiciliarias, en espacios publicos o mediante los Centros
Integradores de Desarrollo. Las y los SN envian la informacién sistematizada a las
oficinas de las Delegaciones para posteriormente ser entregada a las unidades
responsables para su validacion.1®

Para ello, el documento Censo de Bienestar sirvio como base para identificar a estos
posibles beneficiarios, principalmente durante el primer afio de operacion (2019), en
Programas como: Pension para el Bienestar de las Personas con Discapacidad
Permanente, Precios de Garantia a Productos Alimentarios Basicos, Crédito Ganadero a
la Palabra y Microcréditos para el Bienestar. Inclusive, en el caso de Precios de Garantia
a Productos Alimentarios Basicos, Crédito Ganadero a la Palabra y Microcréditos para el
Bienestar se incorpora en sus ROP 2020 como uno de los requisitos para la inscripcion de
ambas intervenciones el haber sido incorporado a este ejercicio levantamiento de
informacién por algun servidor de la nacién.

Al respecto, el objetivo general del denominado Censo de Bienestar consistié en verificar
la informacién de los beneficiarios de los principales programas sociales vigentes en
2018, asi como de procesar solicitudes para las incorporaciones a los PIBien. Los
objetivos especificos fueron los siguientes:

e Verificar la informacién de beneficiarios de los programas sociales de
transferencias monetarias y con mayor namero de beneficiarios, vigentes en
agosto de 2018 de la APF.

e Identificar poblacién potencial de los Programas Integrales para el Desarrollo.

o Diagnosticar problemas publicos.

e Aportar elementos diagnosticos para la planeacion y disefio de los programas
gubernamentales (CGPD, 2020).

Adicionalmente, este instrumento incluyé una bateria de preguntas que fueron clave para
este proceso, ya que permitié identificar a las personas que expresaron su interés por
recibir el apoyo de programas como Jovenes Construyendo el Futuro y Microcréditos?e.

15 De acuerdo con los Lineamientos que regulan las funciones de las Delegaciones estas deberan “Recibir las
demandas y peticiones de la poblacién que se relacionen con los Programas para el Desarrollo, a efecto de
asegurar su debida atencion por parte de las Dependencias y Entidades competentes;” (SEBIEN, 2019b,
Articulo CUARTO, fraccién I). Asimismo, en el Articulo SEPTIMO de este mismo documento se establece lo
siguiente “para el ejercicio de las funciones de los Delegados, que impliquen captar la demanda ciudadana y
el acercamiento directo con las personas en sus comunidades y sus domicilios, éstos se auxiliaran del
personal de campo y de los médulos de atencién que, en su caso, se establezcan por la Secretaria”.

16 B cuestionario del Censo de Bienestar fue parte de la informacion remitida al CONEVAL el 12 de noviembre
de 2019 por la Unidad de Planeacion y Relaciones Internacionales de la Secretaria de Bienestar por medio del
oficio num. BIE'UPR1/613/458/2019.
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Ejemplo de ello, lo sefiala en conferencia de prensa, Gabriel Garcia, Coordinador General
de Programas de Desarrollo:

Pues este es el otro gran universo de toda la gente que sobre todos los que vienen de la
cultura del esfuerzo, los pequefios negocios familiares, los micro empresarios. Es ahi en
donde gracias al Censo del Bienestar que pudimos realizar el afio pasado, pudimos
identificar muchos de estos negocios, obtener su teléfono y es la manera en la que hemos

estado desde el pasado 17 de abril contactandolos directamente, a través de los senidores
de la nacion (Secretaria de Economia, 24 de abril 2020).

No obstante, como se vera mas adelante, uno de los principales contratiempos para el
uso del Censo como un producto para el funcionamiento de los programas aqui
mencionados, podria estar relacionado con el momento en el que se hizo el levantamiento
de informacion: antes y durante el disefio de los PIBien, por lo que los datos recabados
por las y los servidores de la nacion no necesariamente cumplieron con todos los
objetivos de dichas intervenciones.’” Ejemplo de ello fue el Programa Produccion para el
Bienestar, en el que se identifico, durante el trabajo de campo de la Evaluacion de disefio,
lo siguiente:

[...] en la realizacién de los censos y las asambleas comunitarias para determinar la
cantidad de superficie de las parcelas en localidades indigenas que no cuentan con la
evidencia documental de su propiedad. Al respecto, una percepcién generalizada de los
técnicos de las ventanillas de SADER entrevistados es que los Senidores de la Nacion no
georreferenciaban (solamente tomaban unas fotos al punto que sefialaba el productor
como la ubicacién del predio o al croquis a mano alzada que realizaba el agricultor), lo cual
as;)ciaban a una falta de conocimiento técnico del procedimiento (CONEVAL, 2020d, pag.
27).

Al respecto, en conferencia de prensa, la entonces titular de la Secretaria de Bienestar,
Maria Luisa Albores Gonzales, mencioné que se encontraban actualizando la informacion
del Censo de Bienestar a fin de identificar nuevas incorporaciones a los programas
(Gobierno de México, 27 de junio de 2020), sin embargo, no se cuenta con mas
informacién sobre este proceso

Al detectarse algunos casos en los que personas interesada en recibir el apoyo de alguno
de los programas no hubieran sido “censadas” y/o su registro presentabainconsistencias
o falta de informacion, fue necesario implementar acciones que mejoraran la infor macion
de los posibles beneficiarios. Al respecto, intervenciones como Programas Pension para
el Bienestar de las Personas con Discapacidad Permanente y Microcréditos para el
Bienestar incorporaron el uso del Formato Unico de Bienestar (FUB), un formulario en el

17 B levantamiento de informacion se llevd a cabo por aproximadamente 18,000 servidores de la nacién, en
dos etapas, la primera del 29 de septiembre al 30 de noviembre de 2018 y la segunda de 1 de diciembre de
2018 al 30 de abril de 2019 (CGPD, 2020).
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gue la persona interesada entrega al personal operativo los datos necesarios para ser
considerada como candidata a ser beneficiaria por alguna intervencion.

El FUB puede ser entregado por la persona interesada a las y los SN durante sus visitas a
las localidades donde brindan sus servicios, en los Centros Integradores de Desarrollo o
en las oficinas de las Delegaciones. Los hallazgos de la Evaluacién de Disefio con
Trabajo de Campo del Programa Pensién para el Bienestar de las Personas con
Discapacidad Permanente resaltan el uso de este instrumento como un aspecto positivo
ya que contiene toda la informacion que la unidad responsable necesita para identificar a
aquellos posibles beneficiarios que cumplen con los criterios para su incorporacion
(CONEVAL, 2020c).

En suma, productos como el Censo y el Formato Unico de Bienestar han sido las dos
principales herramientas que han utilizado los programas integrales paralarecepcién de
nuevas solicitudes de apoyo de posibles beneficiarios. En ese sentido, las actividades que
desempefian las y los SN en la recepcion de dichas solicitudes es un elemento medular
para garantizar el funcionamiento de este proceso (ver cuadro 4).

Cuadro 4. Coordinacion en la operacion en la solicitud de apoyos de los Programas Integrales de

Instrumentos
Fuente de informacién Actores involucrados de Espacios
. coordinacion
Dependencia  Clave Programa
. Censo
Normatividad Informativa Evaluaciones Delegados Sew‘dwes‘cas] de FUB Delegaciones cio
(as) delaNacion | poo
Apoyo para el Bienestar de las
S174  Nifias y Nifios, Hijos de Madres.
Trabajadoras
BIENESTAR U010 Sembrando Vida
Pensién para el Bienestar de las
U8 Personas con Discapacidad v v v v v v v v M
Permanente
Precios de Garantla a Productos
Y020 jimentarios Basicos i ol hd
SADER U021 Credito Ganadero a la Palabra v v < v
U022  Fertilizantes
U023 Produccion para el Bienestar
Universidades para el Bienestar
U983 Banito Juarez
Uoga  BecaUniversal para Estudiantes
] «de Educacion Media Superior
EDUCAGION | Gecesde Ecucacion ascarers
el Bienestar Benito Juarez
U280  Jovenes Escribiendo el Futuro
SEDATU U281  Nacional de Reconstruccion
STPS U280 Jévenes Construyendo el Futuro v v < v v
SE UO0§  Microcréditos para el Bienestar v v v v < v s v v

FUB: Formato Unico de Bienestar
CID: Centros Integrales de Desarrollo
Nota: los Programas Integrales de Bienestar en gris son aquellos que no se observaron hallazgos relevantes en las fuentes para la

ipcion del funci i de este praceso.

Fuente: elaboracién del CONEVAL con base en las tres fuentes de informacion consultadas para la
elaboracion del presente andlisis.

Entre las categorias de las que dependen la coordinacion una de ellas tieneque ver con
los procedimientos por otra era el intercambio de conocimiento e informacién; por ello, es
importante garantizar la eficiencia en la sistematizacién y el envio de la informacién, asi

como la calidad de esta, a fin de que este proceso no se convierta en un cuello de botella
en el funcionamiento de estas intervenciones (Cejudo y Michel, 2017).
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Seleccion de beneficiarios

La seleccidn de beneficiarios es el proceso que llevan a cabo las unidades responsables
de los programas integrales para identificar los hogares o las personas que recibiran el
apoyo que se otorga (CONEVAL, 2017). Para este proceso, la mayoria de las
intervenciones se coordinan con las oficinas de las Delegaciones, que organizan el trabajo
de las ylos SN en las localidades donde operan.

Algunos Programas Integrales de Bienestar se apoyan de la estructura de la CGPD en la
operacion para el funcionamiento del proceso de seleccidn de beneficiarios, tal es el caso
de: Apoyo para el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras, Pension
para el Bienestar de las Personas con Discapacidad Permanente, Crédito Ganadero a la
Palabra, Fertilizantes, Produccion para el Bienestar, Beca Universal para Estudiantes de
Educacion Media Superior, Becas de Educacién Basica para el Bienestar Benito Juarez,
Jovenes Escribiendo el Futuro, Nacional de Reconstruccion, Jovenes Construyendo el
Futuro y Microcréditos para el Bienestar.

Para el funcionamiento de este proceso, la informacién derivada del Censo de Bienestar y
del Formato Unico de Beneficiarios han sido elementos clave, ya que estos insumos han
servido como base para una primera seleccion de beneficiarios de las intervenciones que
se opera junto con el personal de la CGPD y SEBIEN (ver cuadro 5).

Cuadro 5. Coordinacion en la operacién en el proceso de seleccion de beneficiarios en
los Programas Integrales de Bienestar

Fuente de informacién Actores involucrados | 'MStrumentos de
N o coordinacién
Dependencia Clave F
: ; Delegados Servidores (as) | Censo de
Normatividad Informativo Evaluaciones (as) de Ia Nacidn Bienestar  "YB ciD
Apayc para el Bienestar de las
§174  Nifias y Nifios, Hijos de Madres v v v v v
Trabajadoras
BIENESTAR U010  Sembrande Vida
Pension para el Bienestarde las
uoos Personas con Discapacidad < Vv Vv ¥ v s v
Permanente
Uozo Precios de Garantia a Productos
Alimentarios Basicos
SADER uo21  Crédito Ganadero a la Palabra v v V v
uo22  Fertilizantes v v J
uoz3 Produccion para el Bienestar v v v v <
Universidades para el Bienestar
U083 Benito Judrez
Beca Universal para Estudiantes de
- U083 Educacion Media Superior v v v
EDUCACION Becas de Educacion Basicapara el
uos4 Bienestar Benito Judrez ! M !
U280  Jovenes Escribiendo el Futuro v v
SEDATU uzs1 Nacional de Reconstruccion v Vv \/
STPS U280  Jovenes Construyendo el Futuro v Vv
SE U006  Microcrédites para el Bienestar Vv v v v ' v

PUB: Padron Unico de Beneficiarios

CID: Centros Integrales de Desarrollo

Nota: los Programas Integrales de Bienestar en gris son aquellos que no se observaron hallazgos relevantes en las fuentes consultadas para la descripcion del funcionamiento de este
proceso.

Fuente: elaboracion del CONEVAL con base en las tres fuentes de informacion consultadas para la
elaboracién del presente andlisis.
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En algunos programas, como es el caso de Beca Universal para Estudiantes de
Educacion Media Superior y Produccion para el Bienestar, fue necesario hacer un
segundo levantamiento de informacién en escuelas de educacion media superior y
comunidades indigenas, respectivamente, con el objeto de complementar lainformacion
disponible para esta primera etapa, con ayuda de las y los SN, autoridades educativasy
el Instituto Nacional de Pueblos Indigenas (CONEVAL, 2020d; CONEVAL, 2020e).

Para llevar a cabo el proceso de seleccion de beneficiarios, de acuerdo con la
normatividad de los programas, las y los SN realizan visitas domiciliarias o citan al posible
beneficiario en el Centro Integrador de Desarrollo de su localidad, a fin de validar la
informacién, garantizar que el hogar o la persona cumpla con los criterios de seleccion,
asi como recopilar la documentacion solicitada que acredite el cumplimiento de los
requisitos establecidos por cada uno de los PIBien.

La seleccion de beneficiarios concluye con la conformacion, validaciény/o actualizacion
del padron de cada uno de los programas, que a su vez es un insumo para la elaboracion
del documento denominado Padrén Unico de Beneficiarios (PUB).18 Este Ultimo es una
herramienta “[...] que contiene de forma estructurada, actualizada y sistematizada, la
informacién de las personas Beneficiarios [sic] de los Programas Sociales de la
Administracion Publica Federal” y esta a cargo de la Direccién General de Geoestadistica
y Padrones de Beneficiarios (DGGPB) de la Secretaria de Bienestar, cuyofin es conocer
las caracteristicas de las personas beneficiarias, homologar y simplificar la operacion de
programas de desarrollo social, hacer eficiente el otorgamiento de subsidios y servicios,
entre otros (SEBIEN, 30 de julio de 2020).2° En la integracion del padron también
participan las Delegaciones de Programas para el Desarrollo, ademas, verifican que se
realicen las altas, bajas y cambios de acuerdo con la normatividad (SEBIENy CGPD, 18
de julio de 2019).20

La coordinacion parala seleccion de beneficiarios ha sido de utilidad, principalmente por
la falta de personal operativo de los programas integrales; ejemplo de ello se pudo
identificar en la Evaluacién de disefio de Fertilizantes: “[...] se presentd un obstaculo

18 De acuerdo con los Lineamientos para la constitucion, actualizacién, autenticidad, inalterabilidad, seguridad
y difusion de la informacién del Padrén de Beneficiarios, este se integra con “los Padrones constituidos con la
informacion proporcionada por los Beneficiarios y demds instancias que participen en cada Programa, por lo
cual se presenta una estructura de datos especffica. Estos datos deberan ser reportados por los Enlaces
Operativos, previa validaciéon de los responsables, a la DGGPB, una vez que los apoyos hayan sido
entregados a los Beneficiarios.” (SEBIEN, 30 de julio de 2020).

19 De acuerdo con el articulo 16 del Reglamento de la Ley General de Desarrollo Social, la Secretaria debera
integrar un Padron de Beneficiarios de los Programas de Desarrollo Social, que contenga informacion
estructurada, actualizada y sistematizada (Camara de Diputados, 2006).

2 En el PUB se integra informacion de los beneficiarios de programas de Bienestar, Agricultura, Educacion,
Economia, Trabajo y Desarrollo Territorial, es publico y puede ser consultado en la siguiente direccion:
https://pub.bienestar.gob.mx/pub
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mayor rapidamente: la congestion de los DDR [Distrito de Desarrollo Rural] y CADER
[Centro de Apoyo al Desarrollo Rural] para recibir la documentacion de apoyo hizo
extremadamente lenta esta actividad”, por lo que se recurrié a las y los SN, con la
finalidad de agilizar la recepcion de documentos de los productores interesados en ser
apoyados por la intervencion (CONEVAL, 2020i).

De acuerdo con los hallazgos de algunas Evaluaciones de Disefio con trabajo de campo
2019-2020 la coordinacion entre los responsables y las delegaciones ha sido fluida y no
ha presentado mayores inconvenientes (CONEVAL, 2020b). Especificamente, esto se
sefala en la Evaluacion del Programa de Microcréditos:

Para la realizacion de las actividades del proceso [seleccion de beneficiarios] y, desde la
forma de organizacion institucional, se identifican mecanismos claros de coordinacion entre
actores; entre éstos destaca la SB [Secretaria de Bienestar] en el nivel federal, con la
participacion de las Delegaciones estatales de programas para el desarrollo y el PSN
[Personal senidor de la nacion] en las microrregiones (CONEVAL, 2020k, pag. 44).

De igual forma, en la Evaluacién del Programa Apoyo para el Bienestar de las Niflas y
Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras se comenté que:

Se ha establecido un mecanismo de coordinacién de la Direccion de Operacion con las
Delegaciones de Programas para el Desarrollo [...] la colaboracién entre ambos actores

(Programa y Delegaciones de Programas para el Desarrollo), ha resultado fluida y no ha
presentado mayores inconvenientes (CONEVAL, 2020b, pag. 64).

Respecto al Programa Pension para el Bienestar de las Personas con Discapacidad
Permanente, es importante mencionar que, el Censo de Bienestar “[...] sirvié para la
identificacion de los potenciales beneficiarios del programa. Si bien este proceso no
estuvo a cargo del Programa, si arrojo los insumos empleados por este para la
identificacién de potenciales beneficiarios y recepcion de solicitudes” (CONEVAL, 2020c,
pag. 35).

Otra préctica identificada durante 2019 parala seleccion de los beneficiarios fue el caso
de los programas de Becas de Educacion Basica para el Bienestar Benito Juarezy Apoyo
para el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras en donde se les dio
prioridad de atencion a aquellos hogares que eran apoyados por PROSPERA Programa
de Inclusibn Social y Estancias Infantiles, respectivamente (CONEVAL, 2020b;
CONEVAL, 2020h), por lo que, en estos casos, el Censo no fue el insumo prioritario, pero
si complementario para este proceso.

A pesar de que se valora la participacion de las y los SN en la operacion de este proceso,
se identificaron ciertas areas de oportunidad referente a la coordinacién de todos los
actores que se involucran en la seleccion de beneficiarios. Por un lado, durante el trabajo
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de campo de las Evaluaciones de Disefio se observé la necesidad de una constante
colaboracion entre las unidades responsables y los operadores de los programas,
principalmente en aquellas intervenciones en las que se requiere tener conocimientos
técnicos o especializados para la verificaciéon de informacién. Un ejemplo de ello se
encuentra en la Evaluacion de Fertilizantes donde se sefiala que es necesarioconocer a
profundidad los aspectos especificos que caracterizan a la intervencion:

[...] se tomaron medidas de emergencia tales como solicitar la participaciéon de la
Secretaria de Bienestar para que los Senidores de la Nacion colaboraran tanto en la
recepcion de expedientes como en la distribucion de vales, lo que en buena medida
ocurrid. Sin embargo, este Ultimo personal con frecuencia no tenia experiencia en la
operacién de programas agricolas ni conocimiento de los productores rurales. Por ello,
aungue su intervencion fue \ital para que operara el PF (Programa Fertilizantes), también
ha sido cuestionada debido a que, por un lado, los Senidores de la Nacion no aseguraron
gue se reuniera la documentacion completa y, después, distribuyeron vales sin control a
beneficiarios que no contaban el respaldo del expediente correspondiente (CONEVAL,
2020i, pag. 20).

Aunado a ello, en el caso del Programa Pensién para el Bienestar de las Personas con
Discapacidad Permanente, se comentd lo siguiente:

Los Senidores de la Nacién que realizaron las visitas domiciliarias tuvieron problemas para
identificar si la persona que solicitaba ser registrada en el programa presentaba una
situacion de discapacidad permanente, temporal, incapacidad o enfermedad; también
existieron confusiones debido a que no tenian muy clara la definicion de discapacidad
permanente notoria o evidente (CONEVAL, 2020c, pag. 36).

Por otro lado, se pudo observar inconvenientes con los datos recopilados para la
seleccion de beneficiarios. Estos fueron insuficientes en el caso del Programa Beca
Universal para Estudiantes de Educacién Media Superior en donde los “[...] primeros
ejercicios de recoleccién de informacion de estudiantes, donde participaban los servidores
de la nacion y las escuelas en el Censo, tuvieron como resultado informacion poco
confiable y generaron incertidumbre” (CONEVAL, 2020e, pag. 112). Por lo anterior, fue
necesario realizar un nuevo levantamiento de informacion sobre la poblacién objetivo del
programa, lo cual denota que la informacién derivada del Censo no tuvo la misma utilidad
paratodas las intervenciones que se analizan en este documento.

La Evaluacién de Jovenes Escribiendo el Futuro también sefialalas complicaciones que
se presentaron durante el levantamiento de informacion del Censo de Bienestar en donde
se pudo observar durante el trabajo de campo que la unidad responsable del programa no
tuvo participacidn para este proceso, por lo que como se ejemplifica a continuacién los
datos no fueron de todo Utiles debido a lo siguiente:

[...]la baja calidad e inconsistencia de la informacion presentada en el Censo y el desfase
de tiempo entre el levantamiento del Censo y el proceso de seleccion de becarios del
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Programa que se basa en la condicién de que el aspirante esté debidamente matriculado
en un IES en el periodo escolar vigente, cuestion que el Censo no captd pues fue
levantado a finales de 2018 y el programa inicio estos procesos con informacion escolar de
2019 (CONEVAL, 2020f, pag. 104).

Otro problema identificado durante el trabajo de campo en 2019 en los programas de
becas fue que algunos alumnos no recibieron el apoyo a pesar de cumplir con los
requisitos de acceso al igual que otros estudiantes que si fueron beneficiarios del
programa en un mismo plantel. Al respecto, uno de los hallazgos de la Evaluacion de
Jovenes Escribiendo el Futuro dice lo siguiente:

Otro hallazgo tuvo que ver con la falta de claridad en la publicacion de los resultados de la
solicitud y la circulacién de esta informacion por medios, mayoritariamente, informales.
Aunado a esto, los solicitantes no seleccionados no recibieron ninguna respuesta de parte
del programa sobre el rechazo, aun cuando sus condiciones sociales y de estudio eran
similares a compafieros que si fueron seleccionados (CONEVAL, 2020f, pag. 37).

Por lo anterior, es importante garantizar la comunicacién entre las unidades responsables,
el personal operativo y otros actores relevantes con el objetivo de que los procesos de
seleccidon sean transparentes, evitando asi inconformidad de las posibles personas
beneficiarias. Para resolver este inconveniente, la unidad responsable del programa
podria aprovechar la participacion de las y los SN para comunicar a los beneficiarios y no
beneficiarios de forma eficiente y pertinentemente sobre el proceso y los resultados de
seleccion y asi reducir la inconformidad entre todas las personas interesadas en recibir el
apoyo.

En este sentido, la seleccién de beneficiarios en la mayoria de los programas analizados
opera en un contexto institucional determinado por la intervencion de las dependencias
responsablesy el esquema de operacion de la CGPD. En particular, este proceso tiene
como eje rector la informacién que recopilan y validan en campo las y los SN, que luego
funge como principal insumo para la conformacién y actualizacion de cada uno de los
padrones de los Programas Integrales de Bienestar. Esto es relevante, ya que, debido a la
austeridad en el ejercicio del gasto publico para el funcionamiento de dichas
intervenciones, esta actividad seria poco factible sin la colaboracién de las y los
servidores de la nacion.

Asimismo, es necesario tomar en cuenta que la coordinaciony la comunicacion constante
entre las unidades responsables de los programas, el personal de las delegacionesy las'y
los SN es fundamental para garantizar que los datos recopilados sean de calidad y
oportunos, debido a su relevancia para el alcance de los objetivos de estas
intervenciones. Para ello, es importante que el personal operativo esté capacitado por el
personal de cada programa con la finalidad de que tenga pleno conocimiento de los
objetivos y los detalles técnicos de cada PIBien. También es indispensable que las
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unidades responsables realicen labores de supervision en el levantamiento de
informacion, a fin de que la contribucion del personal involucrado en el esquema operativo
tenga un valor significativo en cada intervencion.

e Las fuentes de informacion deben ser herramientas confiables, publicas, incluir el
numero de acciones ejecutadas y el nUmero de beneficiarios.

e Esta herramienta debe de contar con la integracion de informacion
socioeconémica que permita identificar las caracteristicas y necesidades de la
poblacién objetivo y atendida.

e Contar con instrumentos unicos de informacion para la deteccion de la poblacion
objetivo, ya que, en algunos casos, habia discrepancias en la informacion, segun
la fuente consultada.

e Para el correcto funcionamiento de los sistemas, se requirid del intercambio de
informacién socioecondmica y de padrones entre las diferentes dependencias y
entidades federativas, porlo que la coordinacion fue un elemento clave.

e Laautenticidad y calidad de la informacion era responsabilidad de cada programa
de desarrollo social, es decir obedecia al principio de inalterabilidad.

¢ Informacion confiable que permita identificar los errores de inclusion y exclusion de
los programas.

e Laemision de diferentes instrumentos normativos que garanticen la generacion, el
seguimiento y el uso de la informacién (CONEVAL, s/f).

Entrega de apoyos

En el Modelo General de Procesos del CONEVAL, la entrega de apoyos es el conjunto de
instrumentos, mecanismos Yy acciones por los cuales los beneficiarios o afiliados reciben
los diferentes servicios o tipos de apoyo de cada intervencion (CONEVAL, 2017).

Sobre este proceso se identifico que gran parte de los PIBien analizados se coordina con
el personal de las Delegaciones y las y los SN para la realizacién de las actividades
correspondientes a la entrega de apoyos a los beneficiarios (ver cuadro 7).
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Cuadro 6. Coordinacion en la operacion en el proceso de entrega de apoyos de los
Programas Integrales de Bienestar

Fuente de informacion Actores involucrados Espacios
Dependencia  Clave Programa Delegados  Servidores
Normatividad Informative  Evaluaciones :s (as) de la CiD
(@s) Nacién
Apoyo para el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de Madres
S174  Jrahsiadoras v v M M
BIENESTAR U010 Sembrando Vida
U009  Pension para el Bienestar de las Personas con Discapacidad Permanente Vv ' s v v v
U020  Preci Garantia a P; i ios Basicos
SADER U021 Crédito Ganaderca la Palabra o
v U022  Fertilizantes v’ J
U023  Produccién para el Bienestar ' s
U083  Universidades para el Bienestar Benito Juarez
2 U083  Beca Universal para Estudiantes de Educacién Media Superior v v
EDUCACION E ¥
U084  Becas de Educacion Basica para el Bienestar Benito Juarez v v v
U280  Jévenes Escribiendo el Futuro W v
SEDATU U281  Nacional de Reconstruccion
STPS U280 Jévenes Construyendo el Futuro
SE U006 Microcréditos para el Bienestar v v v v

PUB: Padrén Unico de Beneficiarios

CID: Centros Integrales de Desarrollo

Nota: los Programas Integrales de Bienestar en gris son aquellos que no se observaron hallazgos relevantes en las fuentes co para la d ipcion del funci iento de este
proceso.

Fuente: elaboracion del CONEVAL con base en las tres fuentes de informacion consultadas para la
elaboracion del presente andlisis.

Al respecto, se cuenta con evidencia sobre la participacion de los titulares de las
delegaciones, quienes se encargan de coordinar las actividades realizadas en campo
por lasy los SN para el desarrollo de este proceso. Cabe resaltar que el Articulo 5 de los
Lineamientos que regulan las funciones de las Delegaciones de Programas para el
Desarrollo establece que los delegados tendran a su cargo “Vigilar y asegurar que los
beneficios econémicos y en especie de los Programas para el Desarrollo se entreguen de
manera directa y sin intermediarios a los beneficiarios, de conformidad con la normativa
aplicable, y preferentemente por instrumento bancario[...]” (SEBIENy CGPD, 18 de julio
de 2019).

De igual forma, se encontr6 evidencia sobre el uso de las instalaciones de los Centros
Integradores de Desarrollo para la entrega de los apoyos de los diversos programas, tal
como se menciond en conferenciade prensa:

[...] son 22 millones [de personas atendidas], pero cuatro puntos un millon de ellos no
tienen acceso a Internet, estan en las comunidades, etcétera, son los que atendemos en
los Centros Integradores, y funcionan normalmente cuando hay operativo de pago, que
significa que se instalan las mesas en esos lugares y ahi asiste la gente para recibir sus
programas (Gobierno de México, 17 de junio de 2020).

De acuerdo con las fuentes de informacion consultadas, los apoyos que entregan las
intervenciones analizadas para este ejercicio pueden ser: a) en especie, como en el caso
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de Fertilizantes y Crédito Ganadero a la Palabra, o b) econémicos (transferencias
monetarias directas) como lo es en la mayoria de los programas aqui estudiados.?!

Respecto a la entrega de apoyos en especie, por ejemplo, en el caso del Programa
Crédito Ganadero a la Palabra, el personal de las Delegaciones se involucra en la toma
de decisiones en aspectos relacionados con la definicion de fecha y lugar de entrega de
los apoyos, entre otros aspectos. No obstante, uno de los hallazgos de la Evaluacién de
disefio es que, en opinion de los responsables de dicha intervencidn es que este proceso
se harealizado en instalaciones inadecuadas para la realizacion del acopioy entrega de
ganado, por ejemplo, canchas de futbol (CONEVAL, 2020j).22

La participacion del CGPD, también se observa en este programa ya que la
Delegacion de programas para el desarrollo forma parte de un Comité de Seguimiento el
cual se integra por representantes del programa, de la representacion estatal de la
SADER, del gobierno del estado, de los Profesionistas Pecuarios y el Agente Técnico
responsable de la entrega del ganado.

En cuanto a los apoyos monetarios, se tiene evidenciade que este proceso se basa en
tres esquemas que dependen principalmente de las caracteristicas de las localidades y
municipios donde habitan los beneficiarios. Al respecto, vale la pena sefalar que, de
acuerdo con el PSB 2020-2024, la politica de desarrollo social se basa en cinco principios
entre los que se encuentra la entrega de los apoyos econdmicos y en especie “de manera
directa sin intermediarios, de manera preferente por un instrumentobancario” (SEBIEN,
26 de junio de 2020).

A continuacién, se hara unabreve descripcion de dichos esquemas:

1. Transferencia de los recursos a una tarjeta bancaria

Como ya se menciong, la principal apuesta de la politica de desarrollo social del gobierno
federal es entregar los apoyos de manera directa, preferentemente a través de un
instrumento bancario (SEBIEN, 26 de junio de 2020). En este sentido, una de las
actividades principales del proceso es la entrega de tarjetas bancarias a aquellos

21 Ademas de la entrega de apoyos en especie o econémicos, el Programa de Microcréditos para el Bienestar
incluye beneficios de capacitacibn mediante asesorias en temas como presupuesto, ahorro, crédito,
administracion, plan de negocios, mercadotecnia, ventas, entre otros, de manera presencial, con el apoyo del
personal de campo, es decir, las y los servidores de la nacién y de los Centros Integradores (Secretaria de
Economia, 27 de febrero de 2020).

22 En la Evaluacion de disefio con Trabajo de Campo del Programa Crédito Ganadero a la Palabra 2019-2020
se menciona estos hallazgos en el proceso de “distribucion de bienes y servicios”, no obstante, debido a
criterios comparativos para este andlisis se hace la distincion que estas actividades se relacionan con la
“entrega de apoyos” (CONEVAL, 2020j).
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beneficiarios que no cuentan con una previa.23 La asignacion de los medios de pago se ha
realizado en las instalaciones de los CID, en espacios publicos mediante la instalacion de
mesas para su entrega o en los domicilios de las personas, principalmente a aquellas que
cuentan con alguna discapacidad; en donde las Delegaciones organizan los operativos de
entrega y también participan las y los servidores de la nacién.

Este esquema genera ventajas operativas para las unidades responsables de los
diferentes programas, ya que la entrega de tarjetas se hace una sola vez, almomento de
incorporar al beneficiario, siempre y cuando no se dafié o se pierda; lo cual, también,
reduce costos del programa para el proceso de dispersion de recursos, ya que éste se
hace de manera automatizada para la transferencia bancaria. Sin embargo, este medio de
pago podria suponer costos para los beneficiarios ya que en algunas ocasiones deben
recorrer largas distancias, y con ello pagar por el traslado, también podriarepresentar un
gasto para los beneficiarios cuando van a los cajeros e incurrir en el pago de tarifas para
la disposicion de efectivo en algunos servicios financieros.

Por ejemplo, de acuerdo con la Comision Nacional para la Proteccion y Defensa de los
Usuarios de Servicios Financieros (CONDUSEF) con datos del Banco de México para
abril de 2020, retirar dinero en efectivo en un cajero automatico de una institucion
financiera a la que no pertenece la tarjeta bancaria puede llegar a ser de hasta $40 pesos,
y una consulta de saldo de hasta $12 dependiendo del banco (CONDUSEF, 2020). Por
otro lado, la entrega directa de los apoyos sin intermediarios a través de instrumento
bancario aun representa un reto importante, debido a que no hay una sucursal bancaria
en 1,877 municipios, principalmente, donde habita la poblacion objetivo de estas
intervenciones (rural, indigena, dispersa), por esta razon, ha sido necesario hacer la
entrega de los apoyos a dichos beneficiarios por medio de érdenes de pago o en efectivo
(Gobierno de México, 24 de mayo 2020).24

2. Entrega de 6rdenes de pago

Diferentes intervenciones entregan érdenes de pago para la entrega del apoyo, estas
ordenes son documentos en los que se sefiala el nombre de la persona beneficiaria,
programa, monto que recibiray periodo al que corresponde. Para ello, las Delegaciones
realizan operativos de entrega en colaboracion con los servidores de la naciény personal
operativo del programa. Estos pueden llevarse a cabo en lugares publicos mediante la

2 En el Programa Jovenes Escribiendo el Futuro, los beneficiarios tienen la posibilidad de proporcionar los
datos de su propia cuenta bancaria para la transferencia electrénica de las becas (CNBBBJ, 2020).

2 B gobierno federal tiene planeada la construccion de 2,700 sucursales del Banco del Bienestar, con la
finalidad de ofrecer servicios bancarios a las personas beneficiarias de los programas y eliminar el manejo de
efectivo en la entrega de los recursos, con ello, serd posible reducir la distancia y el tiempo de trasladado a
dichas sucursales. Actualmente, el Banco de Bienestar tiene 433 sucursales en el pais (Gobierno de México,
24 de mayo 2020).
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instalacion de mesas para la entrega, en los espacios disponibles en los CID o en los
domicilios de las personas beneficiarias. Las 6rdenes de pago se pueden cobrar en
Telecomunicaciones de México (TELECOMM), Banco Azteca o supermercados.

Esta es una alternativa que favorece a los beneficiarios que no disponen de
infraestructura bancaria cercana, pero en la implementacién representa complicaciones
debido a que se deben organizar operativos periédicos parala entrega de las 6rdenes de
pago y con ello, una amplia movilizacion de recursos tanto humanos como materiales.

En el caso de los beneficiarios, en ocasiones deben perder dias de trabajo o de clases
para asistir a las mesas a recoger sus ordenes de pagos, por lo que este tipo de entrega
de apoyos tiene algunas areas de oportunidad como agilizar el tiempo de atencion a las
personas a través de mejorar su organizacion, lo cual se puede lograr con una mejor
coordinacion operativa entre los distintos actores involucrados.

3. Pago en efectivo

Los apoyos en efectivo se entregan mediante operativos en los que se instalan mesas de
pago, en estos participan las y los servidores de la nacion y personal del programa.
También se entregan apoyos en los domicilios de las personas beneficiarias,
principalmente de aquellas que cuentan con algun tipo de discapacidad. Al respecto, en
conferencia de prensa se ha mencionado lo siguiente:

[...] conocemos muchos de los casos en la que nuestros senidores de la nacién, por
ejemplo, cuando es el pago lo llevan a su casa de manera regular, no solamente porla]...]
por la emergencia sanitaria, sino que lo hacen de manera permanente en medida de que
no pueden salir de su casay estan solosy no tienenquien les ayude [las personas con
alguna discapacidad] (Gobierno de México, 22 de junio de 2020).

Este esquema de entrega de apoyos favorece a la poblacién beneficiaria ubicada en
localidades rurales y alejadas que no disponen de infraestructura bancaria y a las
personas con discapacidad. Sin embargo, también implica dificultades operativas, asi
como la movilizacién constante de personal y de recursos. La entrega en efectivo de los
apoyos ademas requiere de la participacion de otros actores, como el personal del Banco
de Bienestar, asi como integrantes del ejército o seguridad publica del municipio donde se
realice la entrega para asegurar que el dinero llegue a los destinatarios.?®

2 Al respecto, en conferencia de prensa del 3 de diciembre de 2019 el presidente de la Republica dio a
conocer que los funcionarios que distribuyen los recursos publicos de programas sociales en zonas rurales
han enfrentado por lo menos 10 asaltos con violencia, por lo que el mandatario sefialé6 que es prioridad para la
administracién federal la construccién de 13 mil sucursales del Banco del Bienestar (Gobierno de México,
2019). No obstante, de acuerdo Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica (SESNSP)
para enero y junio de este afio el Banco de Bienestar registra 150 carpetas de investigacion por robo en
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En la normatividad de los diferentes programas como Crédito Ganadero a la Palabra,
Fertilizantes, Produccién para el Bienestar, Beca Universal para Estudiantes de
Educacién Media Superior y Jovenes Escribiendo el Futuro no se hace referencia a la
coordinacion que existe entre la CGPD vy los responsables de los programas para la
entrega de los apoyos, y solamente en el caso de algunos se menciona, pero brevemente
como es el caso de: Apoyo para el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de Madres
Trabajadoras, Pension para el Bienestar de las Personas con Discapacidad Permanente,
Becas de Educacion Bésica para el Bienestar Benito Juarez y Microcréditos para el
Bienestar.

En las ROP del Programa Pension para el Bienestar de las Personas con Discapacidad
Permanente se identifico que los beneficiarios que tengan alguna dificultad fisica pueden
nombrar una personaque acuda a los Médulos de Atencién o CID en surepresentacion
(SEBIEN, 2020d). En contraste, los hallazgos del trabajo de campo de las evaluaciones
dan cuenta de aspectos positivos y buenas préacticas de coordinacion para la entrega de
apoyos. Ejemplo de esto es el caso de Pension para el Bienestar de las Personas con
Discapacidad Permanente, ya que la entrega de tarjetas bancarias u 6rdenes de pago se
hace en los domicilios de las personas beneficiarias por los servidores de la nacién y
también se entregan en los CID, como ya se ha mencionado (CONEVAL, 2020c, pag. 67).

De igual forma, con la finalidad de facilitar la recepcién de las 6rdenes de pago en Apoyo
para el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras los servidores de la
nacion las entregan en los domicilios de las personas beneficiarias y son flexibles en caso
de presentarse alguna dificultad, ya que en ocasiones es posible no coincidir con las
madres, padres o tutores principalmente por los horarios laborales. Por ello, se procede
de la siguiente forma:

Las ordenes de pago son siempre entregadas por un senidor o senidora de la nacién en
propia manoy, por lo general, en los domicilios de las beneficiarias, de ser posible se les
llama previamente por teléfono y acuerda una hora de entrega, de no ser el caso se acude
directamente al domicilio, hasta dos veces si es necesario, en cada visita de deja una nota
informando de la visita, si al cabo de las dos visitas no se encuentra a la beneficiaria en la
notificacion se le solicita asistir a las oficinas de la Coordinacién del Programa o delegacion
en el municipio para la entrega de la orden de pago (CONEVAL, 2020b, pag. 66).

También en la Evaluacion del Crédito Ganadero a la Palabra se identificé una buena
practica al respecto, ya que durante la entrega de ganado “Los servidores de la nacién
apoyaron orientando a los beneficiarios sobre el procedimiento y verificando la
documentacién para la salida de vehiculos [con el ganado entregado]. Esta mecanica
operativa permitié un proceso dinamico y sin incidentes” (CONEVAL, 2020j, pag. 75).

sucursales, cifra superior a los reportados en el mismo periodo al resto de los bancos privados en conjunto
(Grupo Reforma, 2020).
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A pesar de la buena coordinacién en algunos programas para la entrega de apoyos, en
las evaluaciones también se identificaron algunas complicaciones en este proceso, tal es
el caso de Becas de Educacién Basica para el Bienestar Benito Juarez, en el que se
menciond que en los primeros operativos se realizaron “mesas integrales” parala entrega
de medios de pago y apoyos en efectivo a las personas beneficiarias de varios PIBien. Sin
embargo, de acuerdo con lo que se observo durante el trabajo de campo “[...] estuvieron
mal planeados, desorganizados, no se tuvo claridad del proceso y de la dimension del
operativo. Muchos funcionarios de diversasinstituciones tomaban decisiones en tiempo
real y con evidente falta de coordinacion”, porlo que la unidad responsable del programa
decidio realizar su propia entrega de apoyos, mediante la instalacion de “mesas paralelas’
en los mismos eventos, “con la finalidad de tener el control y poner coordinar sus propios
operativos” (CONEVAL, 2020h, pag. 112).

En el Programa Beca Universal para Estudiantes de Educaciéon Media Superior, en los
operativos de entrega de medios de pago participaron las y los SN apoyando en el
registro o actualizacion de datos, recepcion de documentos y entrega de 6rdenes de
pago. Sin embargo, el involucramiento de un mayor nimero de personas también generé
dificultades como en la conciliacién de érdenes entregadas y en la informaciéon generada
en el operativo (CONEVAL, 2020e, pag. 88). Esta informacién es relevante porque es un
insumo para los diferentes reportes que debe generar la unidad responsabley, al no tener
un adecuado control sobre los apoyos entregados, es posible que se genereinformacién
incorrecta.

Ademas, en el caso del Programa Apoyo para el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de
Madres Trabajadoras se expresé que las personas beneficiarias tuvieron que esperar
aproximadamente dos horas para recibir los apoyos en uno de los operativos de entrega
(CONEVAL, 2020b, pag. 70).

Otro aspecto relevante en el proceso es la difusion de los calendarios de entrega de
apoyos, por ejemplo, en Becas de Educacion Basica para el Bienestar Benito Juarez, las
personas entrevistadas comentaron que al no contar con un calendario de pago no saben
cuando recibiran la beca (CONEVAL, 2020h). En Produccién para el Bienestar (PpB), los
beneficiarios tampoco conocian las fechas de entrega porlo que “[...]tuvieron que realizar
varios viajes a la sucursal bancaria de San Cristébal de las Casas porque los Servidores
de la Nacion les proporcionaron fechasincorrectas sobre cuando estaria el depésito del
apoyo del PpB” (CONEVAL, 2020d, pag. 35). En Crédito Ganadero a la Palabra, se
menciond que las y los SN notificaron a los beneficiarios sobre la entrega del apoyo “con
un dia de anticipacion o el mismo dia del evento, lo cual eleva los costos del transporte
para los beneficiarios [...]. Algunos contrataron servicios de transporte con proveedores
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de otros beneficiarios, por lo cual, debian esperar a que el transporte regresara para
recibir su ganado” (CONEVAL, 2020j, pag. 76).

Por lo anterior, es necesario resolver aspectos como la difusién de los calendarios de
entrega de apoyos, reducir el tiempo de espera durante los operativos de entrega y
mejorar la comunicacion entre los diferentes actores participantes (unidades
responsables, Delegaciones y servidores de la nacion) para que esta sea clara y
oportuna. Una vez atendidas estas areas de oportunidad se podria contribuir a la
consolidacion de la entrega de apoyos a través del esquema Unico de implementacion de
los PIBien.

Se considera que un aspecto fundamental en este proceso es la capacitacién sobre las
caracteristicas y particularidades de las intervenciones a los actores involucrados,
especialmente de los servidores de la nacion, debido a que, como ya se menciong,
participan en actividades muy variadas como la entrega de medios de pago, tarjetas
bancarias, y ademas colaboran en la organizacion de la entrega de apoyos en especie
como en el caso de Crédito Ganadero y apoyan en las capacitaciones brindadas por el
Programa Microcréditos para el Bienestar; para asi hacer que sus tareas sean realizadas
de forma correcta, oportuna y eficiente.

Asimismo, es importante que tanto el personal de los programas y el personal de las
delegaciones como las y los SN determinen cudles son las actividades en las que
participara cada uno, con la finalidad de agilizar la entrega de los apoyos, ya que como se
menciond en este mismo apartado, se identificaron areas de oportunidad en cuanto a la
organizacion y coordinacion de los diferentes operativos.

Finalmente, se resaltan las buenas practicas para flexibilizar los diferentes medios para
adecuar la entrega de apoyos dependiendo las localidades en donde habita cada uno de
los beneficiarios de los programas sociales o la condicibn de cada uno de ellos,
principalmente de aquellas personas que tienen dificultades para transportarse, lo cual
reduce las complicaciones y gastos de traslado que tendrian que realizar para recibir el
beneficio otorgado.

Seguimiento a beneficiarios y contraloria social

Para el presente analisis, se entiende como seguimiento a beneficiarios, la atencién
ciudadana y la captacion de las solicitudes como la actualizacion de datos de las
personas beneficiarias, altas, bajas o cambios en los padrones de las intervenciones y
reportes sobre medios de pago. Por su parte, de acuerdo con el Modelo General de
Procesos, la Contraloria Social es el mecanismo a través del cual los beneficiarios pueden
realizar las quejas o denuncias que tengan del programa (CONEVAL, 2017).

113




Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social

. Aﬂ Bnll-EvaI. Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

’ANOS

Como se menciono anteriormente en este documento una de las funciones sustantivas de
las Delegaciones es la atencién ciudadana.?® En esta materia, las oficinas delegacionales,
através de su personal, entre ellos, las y los servidores de la nacion deben 1) recibir las
demandas y peticiones de la poblacién que se relacionen con los programas, con la
finalidad de asegurar su atencién; 2) brindar asesoria a la poblacidon sobre los PIBen,
apoyos entregados y requisitos; y 3) canalizar las demandas ciudadanas a las instancias
correspondientes; entre otras (SEBIEN y CGPD, 18 de julio de 2019).

La revision de las tres fuentes de informacion permitié constatar que la mayoria de los
programas analizados se coordina con el personal de las Delegaciones y las y los
servidores de la nacién para el desarrollo de acciones relacionadas con el seguimiento a
beneficiarios y la contraloria social. Estos son: Apoyo para el Bienestar de las Nifias y
Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras, Pension para el Bienestar de las Personas con
Discapacidad Permanente, Fertilizantes, Produccion para el Bienestar, Nacional de
Reconstruccién, Jovenes Construyendo el Futuro, Microcréditos para el Bienestar,
Sembrando Vida y Universidades para el Bienestar Benito Juarez Garcia (ver cuadro 7).

Cuadro 7. Coordinacion en la operacion en el proceso de Seguimiento a beneficiarios y
Contraloria Social de los Programas Integrales de Bienestar

N e Actores Instrumentos de
Fuente de informacion inve " N e
Dependencia Clave Programa Servidores
- ) Delegados
Normatividad Informativo  Evaluaciones (s (as) de la PUB FUB CID
Nacién
Apoyo para el Bienestar de las Nifias y Nifios,
sir4 Hijos de Madres Trabajadoras o v v v v v v
uo10
BIENESTAR Sembrando Vida ) v v
) Pensién para el Bienestar de las Personas con v " v " "
Discapacidad Permanente
Uozp Frecios de Garantia a Preductes Alimentarios
Basicos
SADER U021  Crédito Ganaderc a la Palabra
U022  Fertilizantes -/ b4
U023 Produccién para el Bienestar v v
U083 Universidades para el Bienestar Benito Juarez J v V'
_ uoa3 Beca Universal para Estudiantes de Educacién
EDUCACION Media Superior
uoa4 Becas de Educacion Basica para el Bienestar
= v
Benito Juarez
U280 Jévenes Escribiendo el Futuro
SEDATU U281 Nacional de Reconstruccion v Vv V¥ v
STPS U280 Jévenes Construyendo el Futuro v u’ v
SE UDDB  Microcréditos para el Bienestar v v

PUB: Padron Unico de Beneficiarios

FUB: Formato Unico de Bienestar

CID: Centros Integrales de Desarrollo

Nota: los Programas Integrales de Bienestar en gris son aquellos que no se observaron hallazgos relevantes en las
fuentes ltadas para la descripcion del fur iento de este proceso.

Fuente: elaboracién del CONEVAL con base las tres fuentes de informacion consultadas para la elaboraciéon
del presente analisis.

En este sentido, en el trabajo de campo para las Evaluaciones de disefio, realizado en
2019 e inicios de 2020 (en algunos casos), no se pudo observar el funcionamiento de los
Comités de Contraloria Social ni el involucramiento de las y los servidores de la nacion en
esta actividad, especificamente en el caso de Apoyo para el Bienestar de las Nifias y

2 Articulos primero, tercero y cuarto de los Lineamientos que regulan las funciones de las Delegaciones de
Programas para el Desarrollo (SEBIEN y CGPD, 18 de julio de 2019).
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Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras, Pension para el Bienestar de las Personas con
Discapacidad Permanente, Fertilizantes y Microcréditos. Especificamente, en la
Evaluacion de Apoyo para el Bienestar de las Niflas y Nifios, Hijos de Madres
Trabajadoras se menciona lo siguiente:

La Fase Dos de los Centros Integradores, es que tengamos ya ubicados ahi Senidores de
la Nacion, digamos, haciendo base, que ya no se gaste en viaticos ni pasajes de largas
distancias, que pertenezcan a la comunidad y ahi vamos a trabajar lo que le llamamos a
“ABC”; Altas, Bajas y Cambios, de todos los programas integrales (Gobierno de México, 17
de junio de 2020).

En cuanto a las quejas y denuncias sobre fraudes cometidos por personas ajenas a los
programas, en conferencia de prensa se menciono que, en el caso de la Secretaria de
Bienestar se reciben denuncias de parte de los delegados, quienes tienen contacto directo
con los 266 coordinadores regionales en las entidades y con las y los servidores de la
nacion (Gobierno de México, 25 de mayo de 2020).

En cuanto a la Contraloria Social, en el caso de Microcréditos para el Bienestar se
mencion6 que participan el Consejo Directivo del programa como Instancia Normativa; la
Secretaria de Economia, a través de la Coordinacion del Programa Prioritario de
Microcréditos para el Bienestar como Instancia Ejecutora; el personal servidor de la
nacion; las personas beneficiarias; y los Comités de Contraloria Social constituidos
(CONEVAL, 2020k).

Es importante mencionar que se tiene poca informacion sobre la operacion de la
Contraloria Social en los PIBien, ejemplo de ello se sefial6 en la Evaluacién de Becas de
Educacion Basica para el Bienestar Benito Juarez, donde se mencion6 que

[...] se conocid una instruccion de parte de la SFP [Secretaria de la Funcién P Ublica] para
no continuar con las tareas de Contraloria Social, puesto que para 2020, la Contraloria
Social se va a transformar de forma importante. Por lo que la CNBBBJ [Coordinacién
Nacional de Becas para el Bienestar Benito Juarez] esperara las definiciones en la materia
para proceder conforme sea indicado por las instancias competentes (CONEVAL, 2020h,
pag. 66).

En este sentido, en el trabajo de campo, realizado en 2019 e inicios de 2020 (en algunos
casos), para las Evaluaciones de disefio, no se pudo observar el funcionamiento de los
Comités de Contraloria Social ni el involucramiento de las y los servidores de la nacion en
esta actividad, especificamente en el caso de Apoyo para el Bienestar de las Nifias y
Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras, Pension para el Bienestar de las Personas con
Discapacidad Permanente, Fertilizantes y Microcréditos. Especificamente, en la
Evaluacion de Apoyo para el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de Madres
Trabajadoras se menciona lo siguiente:
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En el trabajo de campo no se encontraron evidencias de integracion de CCS bajo esta
modalidad y ninguna de las participantes de los grupos focales participaba o conocia de la
integracion de estos comités (CONEVAL, 2020b, pag. 47).

De igual forma, uno de los hallazgos de la Evaluacion de Pension para el Bienestar de las
Personas con Discapacidad Permanente menciona lo siguiente:

[...] durante el trabajo de campo realizado en 2019, no se obtuvo ninguna informacion
sobre estos documentos y procedimientos relativos a la Contraloria Social, ni se conocio
ningun caso de formacion de los comités. Solamente en una entrevista con la DGAGP para
conocer la operacion en 2020, se obtuwo informacion de que se estaban conformando, sin
detallar mas al respecto (CONEVAL, 2020c, pag. 80).

Por otro lado, en la Evaluacion de disefio con trabajo de campo del Programa Produccién
para el Bienestar, se detectdé que la mayoria de los beneficiarios entrevistados
desconocian con quién o dénde dirigirse para aclarar sus dudas o presentar quejas o
denuncias relacionadas con la intervencion. Situacion que se complicé con la participacion
de las y los SN, evidenciando falta de coordinacion entre la SADER y la SEBIEN, puesto
gue al inicio habia poca claridad sobre de las funciones de cada unade las Secretarias en
la operacion del programa, causando la impresion entre los productores de una doble
ventanilla de atencion (CONEVAL, 2020d, pag.51).

Se considera un acierto que la actual politica de bienestar incluya el seguimiento a
beneficiarios en las localidades mas alejadas a través de los servicios brindados por los
CID, ya que acerca las instituciones publicas a las personas beneficiarias y a la poblacién
en general. Sin embargo, es fundamental garantizar la calidad de los servicios que se
ofrecen en estos espacios, a fin de generar una cultura de confianza y proximidad entre el
personal que atiendey la poblacién que habitaen las localidades donde se ubicandichos
Centros.

Para este estudio, no se conté con la evidencia necesaria sobre los procesos de
capacitacion y los insumos disponibles para garantizar la oferta de un servicio adecuado y
eficiente en los CID. Sin embargo, es necesario que todas las instancias participantes en
el funcionamiento de los PIBien se coordinen a través de los canales de comunicacion
adecuados para evitar posibles cuellos de botellaen el intercambio de informacién ya sea
de arriba hacia abajo como de abajo hacia arriba.

Respecto a la Contraloria Social, es un mecanismo fundamental para garantizar el
proceso de mejora continua de cada una de las intervenciones que aqui se analizan. Por
ello, es importante garantizar su funcionamiento a fin de facilitar la participacion de las
personas beneficiarias en la verificacion de la aplicacion de los recursosy el cumplimiento
de las metas de los programas.
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Ademas, es de gran importancia que se difunda la informacion sobre los canales formales
para presentar quejas y denuncias que se tengan sobre los programas. Finalmente, es
relevante que en este nuevo esquema de Contraloria Social se defina cémo sera la
participacion de los actores involucrados en la coordinacion operativa de los PIBien
(unidades responsables, la SEBIEN, las Delegaciones, la CGPD Yy lasy los servidores de
la nacion).

Balance general de la coordinaciéon en la operacion de los programas
integrales de bienestar

El esquema de coordinacion del actual gobierno federal conjunta una serie de
mecanismos que colaboran con las areas responsables del funcionamiento de cada uno
de los Programas Integrales de Bienestar. A partir de la revision de las intervenciones
consideradas para este estudio, se identifico la contribucion de la estructura operativa,
servicios y productos en diferentes momentos del Modelo General de Procesos de
CONEVAL, como se muestra en el cuadro 9 que se presenta a continuacion.

Cuadro 8. Programas Integrales de Bienestar y procesos de funcionamiento en los que se
involucra la estructura, los servicios y/o los productos del esquema de coordinacionen la

. 7z
L " 6. Seguimientoa
Dependencia Clave Programa 1. Planeacién 2. Difusién :iias:":“:: 453:':;;::%? :'SE:‘;BE: beneficiarios y
POy poy contraloria social
Apoyo para el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de
S174 Madres Trabajadoras v v v
BIENESTAR U010 Sembrando Vida v +
Pension para el Bienestar de las Personas con
yoos Discapacidad Permanente v v v v v
U020  Precios de Garantia a Productos Alimentarios Basicos
SADER uo21 Crédito Ganadero a la Palabra s v v v
uo2z  Fertilizantes N v o v’
U023 Produccidn para el Bienestar Vv v 4 v
uos3 Ui i a el Bi Benito Juarez v
. U083 ge:a Universal para Estudiantes de Educacion Media v v v
EDUCACION uperior —
uogs  Becasde Educacion Basica para el Bienestar Benito v 7 v 7
Juarez
U280  Jévenes Escribiendo el Futuro L v
SEDATU U281 Nacional de Reconstruccion V v v
STPS u2so Jévenes Construyendo el Futuro vy N Vv v
S E UO0E  Microcréditos para el Bienestar v v J v Vv v

Fuente: elaboracion del CONEVAL con base en las tres fuentes de informacion consultadas para la
elaboracion del presente andlisis.

A diferencia de gobiernos anteriores donde cada dependencia contaba con su propio
modelo organizacional para la consecucion de sus objetivos, la conceptualizacion del
esquema de operacion de la actual Politica Integral de Bienestar conjunta una légica de

implementacion en la que las unidades responsables de cada una de las intervenciones
agui mencionadas deben coordinarse con actores ajenos a su estructura organizacional.

La adaptacién a este modelo de gestion integral puede constituir un acierto, ya que de
esta forma los programas de desarrollo en su conjunto operan bajo un mismo esquema,
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hecho que hace la organizacion potencialmente mas eficiente, al menos en términos
administrativos. Asimismo, este enfoque podria simplificar la gestion del quehacer
gubernamental al lograr una mayor proximidad de los servicios a las comunidades mas
alejadas en el territorio nacional, por medio de una figura local como son los y las SN a
través de los Centros Integradores de Desarrollo.

No obstante, a lo largo de este documento también se observaron areas de oportunidad
gue se tienen que tomar en cuenta para garantizar la integralidad en la coordinacion para
la implementacion de los diferentes programas aqui analizados. La organizacion
institucional es una de dichas areas de mejora, ya que en ocasiones facilité la
colaboracion, pero en otras impidid0 una accion integral entre los diferentes actores
involucrados en el funcionamiento de estas intervenciones.

Asimismo, se advierte que el adelgazamiento y la reorganizacién de la estructura
administrativa no debe poner en riesgo la calidad de los servicios, principalmente, en
aquellos que requieren el manejo de conocimientos profesionales y técnicos como se
constatd en el trabajo de campo de la Evaluacion de disefio con trabajo de campo del
Programa Pensién para el Bienestar para las Personas con Discapacidad Permanente,
por mencionar un caso. Por su parte, se reconoce que queda pendiente un analisis
organizacional a profundidad que dé cuenta de la eficiencia y la eficacia, asi como la
pertinencia del desempefio de dicho modelo de gestién en el que participan actores que
no necesariamente forman parte de la unidad responsable de cada uno de los programas.

En este sentido, este esquema operativo que adopta la actual administracion federal
depende de una coordinacion efectivay eficiente entre todas las instancias participantes a
fin de garantizar la consecucién de los objetivos y las metas planteadasen cada una de
las intervenciones.

Este estudio buscé abrir la puerta al analisis de un esquema de operacion que se
distingue del modelo de gestion de gobiernos anteriores. Este se basé en un ejercicio de
reconstruccion de tres fuentes de informacién que dieron cuenta de la dinamica de
cooperacion entre los diferentes Programas Integrale s de Bienestar, la CGPD, la SEBIEN
y las Delegaciones de Programas para el Desarrollo. No obstante, a excepcién de algunas
conferencias de prensa, el objetivo general de por ejemplo las Evaluaciones de Disefio
con trabajo de campo 2019-2020 no era describir a profundidad la participacion de estos
actores en el funcionamiento de las intervenciones aqui estudiadas. Arazén de ello, este
documento procuradescribir la coordinacién en la operacion de los PIBien, sin embargo,
también deja abiertas muchas otras preguntas que estan relacionadas con el
funcionamiento organizacional de la Coordinacién General de Programas de Desarrollo, el
proceso de toma de decisiones, el alcance de los diferentes mecanismos de coordinacion

118




(H 1] Eval Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx
Consejo Naclonul de Evaluacién
ARO de la Politica de Desarrollo Social

S

en la operacion aqui identificados, la eficienciay la eficacia de este modelo de operacion,
entre otros temas.

Uno de los hallazgos mas relevantes de este documento fue que no se encontrd
inconsistencia en las tres fuentes de informacién consultadas para reconstruir el
funcionamiento de los diferentes mecanismos de coordinacion de los programas
integrales aqui analizados. Sin embargo, se requiere de un documento rector que defina a
detalle las actividades, las responsabilidadesy el intercambio de informacién de cada uno
de los actores, servicios y productos que se involucran en este esquema de coordinacion
en la operacion para la implementacion de los PIBien, con la finalidad de dar certeza a
todos los involucrados, asi como a las y los beneficiarios. Ademas de este instrumento
normativo, es necesario que los diferentes actores involucrados mantengan una
comunicacion y retroalimentacion constante en ambas direcciones que permitan alcanzar
los objetivos tanto de los programas como de la politica de bienestar.

También se pudo observar en este estudio el involucramiento de distintos actores que en
términos operativos podrian tener niveles jerarquicos similares en el proceso de toma de
decisiones: la CGPD, SEBIENy las unidades responsables de los Programas Integrales
de Bienestar; las Delegaciones de los Programas de Desarrollo y las representaciones
estatales; las y los SN y el personal operativo de algunas intervenciones aqui estudiadas.
Por ello, de nueva cuenta se recomienda delimitar las responsabilidades y actividades de
cada uno de los involucrados en el proceso de implementacién a fin de fortalecer la
coordinacion, evitando duplicidad de funciones y diferentes canales de comunicacion que
podrian incidir en el funcionamiento de los PIBien.

Finalmente, seria pertinente hacer un analisis de costo — eficiencia que compare el
funcionamiento del esquema operativo adoptado por anteriores administraciones, y el
modelo de coordinacion que se describe en este documento. Lo anterior, con la finalidad
de contar con evidencia suficiente para complementar el proceso de toma de decisiones e
identificar las areas de mejora.

Respecto a los procesos analizados en los programas se puede mencionar lo siguiente:

En cuanto a la planeacion en los programas de desarrollo, no se pudo constatar, en las
fuentes de informacion consultadas, evidencia sobre la participacion de todos los actores
gue se involucran durante este proceso de implementacion. Por ello, es recomendable
impulsar la colaboracién de todas las instituciones que intervienen a fin de fortalecer de
forma integral los planes de trabajo, haciéndolos factibles para la consecucion de sus
objetivos, pero también adecuado a los recursos humanos, materiales y econdmicos
disponibles para ello.
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En la difusion de estos programas, se identificd que la participacion de las y los servidores
de la nacioén es un elemento modular para el funcionamiento de los PIBien analizados, ya
que conocen la lengua y las caracteristicas de las comunidades en las zonas mas
alejadas de nuestro pais. No obstante, durante el trabajo de campo de algunas de las
evaluaciones se pudo constatar que los canales de comunicacion no siempre fueron los
mas efectivos, ya que los mensajes llegaban tanto al personal operativo como a las
personas beneficiarias incompletos o poco precisos.

Por ello, se sugiere garantizar canales de comunicacion adecuados entre todos los
actores involucrados a fin de que los mensajes sean adecuados, hecho que ayudase
ademas a generar un ambiente de confianza de la poblacion hacia el personal operativo y
las instancias gubernamentales. Aunado a lo anterior, este proceso de difusion no debe
quedarse solo en los esquemas formales de implementacion, sino que, ademas, se podria
involucrar a otros actores y niveles de gobierno que podrian ser aliados y fortalecer la
coordinacion microregional como: las escuelas de diferentes niveles educativos, las
autoridades ejidales y municipales, organizaciones de la sociedad civil, entre otros actores
relevantes.

En lo que respecta a la solicitud de apoyos se identificd que la participacion de las y los
servidores de la nacion (por medio del Censo, el Formato Unico de Bienestar o en los
Centros Integradores de Bienestar) es una actividad medular para el funcionamiento de
los programas aqui estudiados, debido a su proximidad con la poblacién objetivo. Aunque
no se encontrd en este estudio ninguna problematica en el proceso, es importante que
todos los actores involucrados garanticen la eficiencia y la calidad en la sistematizacion y
el envio de la informacién, a fin de que esta actividad no se convierta en un cuello de
botella en el funcionamiento de estas intervenciones.

Este proceso concluye con la conformacion del llamado Padron Unico de Beneficiarios
(PUB). Al respecto, en cada una de las intervenciones que usan el PUB se pudo observar
gue la participacion de las y los servidores de la nacion y el personal de las Delegaciones
es necesaria para su elaboracion, validacion y actualizacion de este elemento. Se sugiere
tomar en cuenta experiencias previas de otras administraciones federales para la
conformacion de padrones similares en temas como: la confiabilidad de las fuentes de
informacién, instrumentos Unicos para la detencion de la poblaciéon objetivo, la
coordinacion en el intercambio de informacion entre los actores involucrados y la emision
de documentos normativos. Lo anterior con el fin de identificar lecciones aprendidas y con
ello conformar un Padrén confiable y pertinente, elementos indis pensables para la mejora
continua de las intervenciones y el fomento a una cultura de transparenciay rendicion de
cuentas.
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Por su parte, se reconoce el esfuerzo de llevar a cabo diferentes acciones para la
identificaciéon e incorporacion de las y los posibles beneficiarios a los PIBien, como el
levantamiento del Censo, los recorridos de las y los SNy los servicios prestados en los
CID, con la finalidad facilitar el acceso a los apoyos de las diferentes intervenciones. Con
estas acciones, los ciudadanos no tienen que trasladarse a las oficinas delegacionales ni
incurrir en gastos para realizar la solicitud de apoyo u otros tramites relacionados con los
programas.

Asimismo, el trabajo colaborativo para la seleccion de beneficiarios es coherente con el
esquema operativo del actual gobierno al reducir el personal en campo de cada
intervencion. Sin embargo, se requiere mejorar la coordinacion para supervisary validar la
informacién necesaria para cumplir los objetivos de cada intervencion, fortalecer la
participacion de otros actores que podrian complementar el funcionamiento de este
proceso como las autoridades educativas en el caso de los Programas de Becas, asi
como la capacitacion de las y los SN a fin de que cuenten con las herramientas y los
conocimientos técnicos necesarios para desempefiar todas sus actividades.

Respecto a la entrega de apoyos, se observaron buenas practicas como la entrega de los
medios de pago en los domicilios de las personas con discapacidad y la flexibilidad por
parte de las y los servidores de la nacion para la entrega de estos a las madres
trabajadoras, quienes tienen dificultades para coincidir con ellos por sus horarios
laborales. No obstante, también es necesario atender areas de oportunidad como la
difusién de calendarios de entrega de apoyos, reducir el tiempo de espera en operativos y
capacitar al personal involucrado en el proceso.

El seguimiento a beneficiarios y la atencion ciudadana es uno de los aspectos que mayor
relevancia tiene en el esquema de coordinacion en la operacion adoptado por el actual
gobierno. Sin embargo, en el proceso de seguimiento a beneficiarios y contraloria social,
un hallazgo relevante fue que muchos beneficiarios desconocian las instancias a las que
se podrian dirigir para presentar sus dudas o quejas. Esta situacion se podria explicar por
los cambios organizacionales recientemente realizados, no obstante, es necesario
implementar una campafia de difusion para exponer los espacios disponibles y los tipos
de servicios que se pueden realizar en ellos.

En cuanto a la contraloria social, durante el trabajo de campo de las Evaluaciones de
Disefio aqui consultadas, no se encontrd evidencia sobre el funcionamiento de este
mecanismo que permite la mejora continua de cada una de las intervenciones. Por ello, se
sugiere garantizar la operacion de dichos Comités, con la finalidad de promover la
participacion de los beneficiarios en el proceso de verificacion y seguimiento en la
operacion de los Programas Integrales de Bienestar.

121




. (H 1] Eval Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx
Consejo Nacloncl de Evaluacién
ARO de la Politica de Desarrollo Social

S

Por otro lado, ademas de la cobertura es importante garantizar la calidad de los servicios
que ofrecen las y los servidores de la nacion por medio de las actividades que realizan en
los CID o durante su trabajo en campo. Sin embargo, se tiene evidencia que al menos
durante el primer afio de implementacién para algunos programas este personal tuvo
ciertas dificultades paraadecuar sus actividades a aspectos muy especificos y/o técnicos
propios de cada intervencion. Por ello se recomienda, un proceso de capacitacion
continuo y adecuado, asi como de seguimiento y labores de supervisibn en campo por
parte de las unidades responsables de cada intervencion.

Finalmente, se considera que, al atender las diferentes areas de oportunidad sefialadas a
lo largo de este documento, sera posible fortalecer la integralidad en el esquema de
coordinacion en la operacion impulsado para la implementacion de lo PIBien y, con ello,
se contribuird a lograr el entorno de bienestar en la poblacion, objetivo primordial del
actual gobierno federal.
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