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Introduccion

En las Gltimas décadas, los programas de transferencias monetarias condicionadas (PTMC)
han representado el instrumento de politica social mas importante para gran parte de los
paises de América Latina y el Caribe (ALC), entre ellos México, en donde se implementd
el programa Progresa-Oportunidades-Prospera (POP)®. Este tipo de programa responde a
dos objetivos: 1) en el corto plazo se busca aumentar el consumo y con ello el bienestar de
las familias en esta condicion a traves de la transferencia de efectivo; 2) en el largo plazo se
pretende fortalecer el capital humano de los nifios por medio de las condicionalidades, las
cuales suelen estar enfocadas en el cumplimiento de ciertas actividades relacionadas con el
mejoramiento de alimentacion, salud y educacion, con el cual se busca romper la

transmision intergeneracional de la pobreza.

Sin embargo, distintos estudios y evaluaciones han demostrado que, si bien este tipo de
programas resultan altamente efectivos para elevar el nivel de consumo de la poblacion
beneficiaria, no han tenido los resultados esperados en lo que respecta al segundo objetivo,

particularmente en términos de insercién laboral (CEPAL, 2014).

En este sentido, a mas de 20 afios de la primera experiencia de los PTMC en América
Latina, incorporar estrategias de inclusion laboral y productiva se ha convertido en una
necesidad para estos programas por dos principales razones: en primer lugar se busca
promover oportunidades de generacion de ingreso para la poblacion en situacion de pobreza
con el objetivo de aumentar su consumo y mejorar la calidad de vida presente de las
familias en situacion de pobreza, mientras que en segundo lugar, los nifios y jovenes que
han sido beneficiados a lo largo del tiempo por los PTMC ahora estan en edad adulta y con
posibilidades de insertarse en el mercado laboral; sin embargo, a pesar del fortalecimiento
del capital humano, las condiciones econdmicas de la region han dificultado su correcta
insercion (CEPAL, 2014).

' El programa inicié operaciones en 1997 bajo el nombre de Progresa, posteriormente en 2002 cambi6 su
nombre a Programa de Desarrollo Humano Oportunidades y en 2014 volvié a cambiar de nombre a
PROSPERA Programa de Inclusién Social.



La Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en conjunto con la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) han documentado que en diferentes paises de
la region se han implementado estrategias de inclusion laboral y productiva como
complemento a los PTMC, particularmente en la Ultima década, en la cual se ha observado

un aumento de este tipo de programas.

Asimismo, las politicas de inclusién productiva forman parte de una serie de estrategias
integrales que buscan vincular a la poblacion en situacion de pobreza no so6lo con
programas productivos, sino también con programas de acceso a crédito (inclusion
financiera) y programas de acceso laboral (inclusion laboral). En conjunto, estas politicas

son conocidas como politicas sociales de inclusion (CEPAL, 2015).

En este trabajo de tesis interesa analizar dichos programas debido principalmente a tres

razones:

1. Los programas de inclusion laboral y productiva (PILyP) vinculados a PTMC presentan
caracteristicas particulares, tanto en su disefio como en su funcionamiento. En primer
lugar, destaca que la poblacion a la que estan dirigidos se encuentra en situacion de
pobreza o pobreza extrema, lo cual representa un reto particular en términos de
insercion laboral y/o desarrollo de proyectos productivos propios.

2. Por otro lado, este tipo de programas se presentan como un complemento necesario para
alcanzar los objetivos planteados inicialmente por los PTMC, particularmente el
relacionado con interrumpir la transmision intergeneracional de la pobreza en el largo
plazo. De ahi, la pertinencia de preguntarse si este tipo de programas pueden ser
entendidos como el siguiente paso que deben dar los programas de transferencias
condicionadas en la regién de América Latina y el Caribe.

3. Por ultimo, el surgimiento de los PILyP en diferentes paises de ALC, particularmente
en la Ultima década, es un indicador que a nivel institucional hay un interés por parte de
los diferentes gobiernos por implementar programas de inclusion productiva y laboral
vinculados a los PTMC como herramientas de generacion de ingresos en la poblacién

en situacion de pobreza.



En el caso de México, durante la administracion 2012-2018 se implementaron politicas
sociales de inclusion, entre las que destacaron aquellas relacionadas con la inclusién
productiva, particularmente en el Plan Nacional de Desarrollo Social (PNDS) 2013-2018 se

establece que:

Es menester que las personas en situacion de pobreza cuenten con acceso a opciones
productivas que les permitan desarrollar proyectos que generen empleos e ingresos
que se puedan sostener en el largo plazo y que les permitan alcanzar un nivel de vida
digno. Para lograr este cometido, se busca que, mediante esquemas de apoyo
productivo, capacitacion, asistencia técnica, apoyos a la comercializacion y
consolidacién de empresas 0 negocios, las personas en situacion de pobreza
encuentren un nicho de oportunidad econdmica que los lleve a salir de esa situacion
de carencia (PNSD, 2013:54).

De ahi que en 2014, cuando sucedi6 el cambio de Oportunidades a Prospera, se incluyé un
cuarto componente llamado Componente de Vinculacion, el cual contaba con cuatro lineas
de accidn: inclusion productiva, laboral, financiera y social. Por su parte, el programa

Prospera define a la inclusién productiva como:

El proceso a través del cual las personas y comunidades en condicion de pobreza y
vulnerabilidad cuentan con las capacidades y activos suficientes, asi como acceso a
las oportunidades para aumentar su produccion, productividad e ingresos
(PROSPERA, 2018: 50).

Para ello, inicialmente desde Prospera se implementaron cuatro estrategias distintas®
encaminadas a la inclusion productiva: 1) De la Mano con Prospera; 2) Programa Piloto
Territorios Productivos; 3) Programa de Inclusion Productiva Rural; 4) Componente de

3 tenian como

Vinculacion, las cuales con excepcion de “De la Mano con Prospera
mecanismo comun la articulacion de la oferta de programas productivos a nivel federal con
la demanda organizada de las familias Prospera. Es importante destacar que estas

estrategias, que se implementaron de 2014 a 2017, tuvieron el caracter de piloto y por lo

? En los documentos normativos no se ha encontrado una razén explicita por la cual se implementaron cuatro
estrategias diferentes.
* La cual esta basada en los mecanismos de graduacién BRAC.



tanto tenian el objetivo de documentar los principales hallazgos, logros, retos y

experiencias de su implementacion en México.

En este sentido, las preguntas iniciales que motivaron este trabajo de tesis y que se buscaran

responder son:

1. ¢Cuales son los componentes que se deben incluir en las estrategias de inclusion

productiva?

2. ¢(Cudles son las caracteristicas de los programas de inclusion productiva
implementados en América Latina vinculados con un programa de

transferencias monetarias condicionadas?

3. ¢Como fue el proceso de disefio e implementacion de las estrategias de inclusién
productiva vinculadas a Prospera durante el periodo 2014-2018?

4. ¢Las estrategias de inclusion productiva vinculadas a Prospera contaron con los
componentes adecuados para incidir en, al menos, uno de los siguientes
aspectos: a) incrementar los ingresos; b) contribuir a la superacion de la pobreza
por ingresos; c) fomentar la insercion laboral de la poblacion participante?

En tanto, el objetivo general de este trabajo de tesis es analizar el disefio e implementacion
de las estrategias de inclusién productiva vinculadas a Prospera en México durante el
periodo 2014-2018.

Concretamente se plantea cuatro objetivos particulares:

1. Elaborar un marco analitico que permita identificar los componentes necesarios de
las estrategias de inclusion productiva para que funcionen como mecanismos de

superacion de la pobreza.

2. Estudiar las caracteristicas de los programas de inclusion productiva vinculados con
un programa de transferencias monetarias condicionadas implementados en América

Latina, particularmente en la Ultima década.
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3. Analizar el proceso de disefio e implementacion de las estrategias de inclusion

productiva vinculadas a Prospera en México.

4. Determinar analiticamente si las estrategias de inclusion productiva vinculadas a
Prospera contaron con los componentes adecuados para incidir en, al menos, uno de los
siguientes aspectos: a) incrementar los ingresos; b) contribuir a la superacion de la

pobreza por ingresos; c) fomentar la insercion laboral de la poblacion participante

Para ello, la hipotesis de la que parte este trabajo de tesis es que las estrategias de
inclusion productiva deben contar con los siguientes elementos: 1) acompafiamiento y
capacitacion no solo en habilidades técnicas sino también en habilidades blandas; 2)
incentivar el acceso de la poblacién a la oferta de programas publicos encaminados al
incremento de la productividad; 3) coordinacién inter e intrainstitucional efectiva. De
tal manera que existe una relacion positiva entre las estrategias de inclusion productiva
que incorporan todos los elementos necesarios y los resultados favorables en términos
de generacion de ingreso, superacion de la pobreza por ingresos y/o fomento a la

insercion laboral.

Sin embargo, las estrategias de inclusion productiva vinculadas a Prospera implementadas
en México, desde su disefio, no contaron con los elementos necesarios requeridos para este
tipo de programas. Asimismo, no fueron pensadas como parte de una estrategia integral que

permitiera articular esfuerzos y crear sinergias entre ellas.

En cuanto a la metodologia utilizada, es importante resaltar que uno de los principales retos
que enfrenta el estudio de las estrategias de inclusion productiva vinculadas a Prospera es la
disponibilidad de informacién para determinar su impacto en la poblacion participante.
Como se menciond anteriormente, las estrategias de inclusién productiva en México
tuvieron el caracter de programas piloto, por lo que su cobertura fue limitada; el programa
De la Mano con Prospera Unicamente llegd a 400 personas, mientras que el Programa
Piloto Territorios Productivos se implemento en 82 localidades repartidas en cinco estados
del pais: Chiapas, Guerrero, Estado de México, Puebla y Veracruz.
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Asimismo, dichos programas tuvieron una periodo de aplicacion corto: en el caso de DMP,
la intervencidn sucedié durante un periodo de 24 meses (de junio de 2016 a junio de 2018),
por su parte, aunque PPTP planteaba una duracion minima de cuatro afios (Berdegué, et.
al., 2015), fue cancelado en 2017, con Unicamente dos afios de implementacion bajo la
direccién de Prospera. En este sentido, la informacion disponible para medir el impacto de
estos programas, ya sea en términos de generacion de ingresos o superacion de la pobreza,

resulta insuficiente.

Tanto la cobertura limitada de estos programas como su breve periodo de duracion
provocaron que el uso de informacion estadistica a nivel agregado (como la que proviene
de la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH), por ejemplo) no fuera
viable para cumplir con el cuarto objetivo planteado en este trabajo de tesis.

Ante este panorama, se buscaron otras fuentes de informacion que dieran cuenta de la
incidencia tanto De la Mano con Prospera como del Programa Piloto Territorios
Productivos. Para ello, a través de la Plataforma Nacional de Transparencia (PNT) se
solicito informacion sobre las diferentes estrategias de inclusion productiva implementadas
de 2014 a 2018. La solicitud de informacién se envio a diferentes dependencias a nivel
federal, tales como el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL), la Coordinacién Nacional de Becas para el Bienestar Benito Juarez* y la
Secretaria de Bienestar. En un primer momento se solicité informacion sobre las distintas
evaluaciones realizadas a estas estrategias, asi como documentos normativos y
metodoldgicos que guiaran la implementacion de las mismas. En total se generaron 15

solicitudes enviadas el 27 de febrero de 20109.

Posteriormente, se solicitdé informacion sobre los beneficiarios del Programa Territorios
Productivos identificados en la Encuesta de Caracteristicas Socioecondmicas de los

Hogares (ENCASEH). Sin embargo, dado que no se contd con el identificador de las

* Anteriormente Coordinacién Nacional de Prospera Programa de Inclusion Social.
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familias beneficiarias de Prospera que participaron en las estrategias, no fue posible dar

seguimiento a los beneficiarios para observar el impacto de estos programas.

Para el caso de De la Mano con Prospera se solicito la informacion sobre las caracteristicas
socioecondémicas de la poblacion participante antes y después de la intervencién que fue
recopilada por Fundacién Capital y el Instituto de Investigaciones para el Desarrollo con
Equidad (EQUIDE) de la Universidad Iberoamericana, como parte de un trabajo de
evaluacion de resultados. No obstante, no fue posible contar con esa base de datos por no
ser financiada con recursos publicos. A pesar de ello se logré tener acceso al documento de

evaluacion de procesos elaborado con estas instituciones, donde se presentan los resultados.

Asi, para cumplir con los objetivos planteados en este trabajo de tesis y en funcion de la
disponibilidad de informacion, se opt6 por hacer un analisis de tipo cualitativo en el que se
contara con un marco teorico solido para analizar los principales elementos tanto de disefio
como de implementacion de las estrategias de inclusion productiva vinculadas a Prospera.
Asimismo, se busco determinar los principales factores de los programas de inclusion
productiva asociados a un impacto positivo en la poblacion participante en términos de
generacion de ingreso, superacion de la pobreza por ingresos y/o fomento a la insercion

laboral.

Ademas, se revisO la experiencia de distintos paises de América Latina en la
implementacion de programas similares a los analizados en este trabajo de tesis. Esto con el
objetivo de retomar los principales aprendizajes de dichas experiencias y contar con

elementos adicionales para el anélisis de los programas implementados en México.

Adicionalmente, para determinar los factores asociados a un impacto positivo se utiliz6 el
método de andlisis cualitativo comparativo (QCA, por sus siglas en inglés), el cual a través
del algebra booleana identifica una serie de factores asociados a la presencia de un

resultado dado, como se explica con mas detalle en el capitulo tres de este trabajo de tesis.

Finalmente, una vez que se estimaron los factores asociados al impacto positivo de los
programas de inclusion laboral y productiva con base en la teoria y en las experiencias de

programas similares implementados en América Latina, se procedié a realizar un analisis
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comparativo de los programas de inclusion productiva vinculados a Prospera: De la Mano
con Prospera y Programa Piloto Territorios Productivos. Es importante destacar que la
estructura argumentativa de este analisis se basa en el modelo de ciclo de vida de las
politicas publicas (Aguilar, 2010) que consiste en caracterizar a las politicas publicas segun

una serie de fases que describen un proceso l6gico-causal que estas deben seguir.

Respecto a las fuentes de informacion, tanto para las experiencias de América Latina como
para el caso de las estrategias implementadas en México, se recurrié a los documentos
normativos y metodoldgicos oficiales sobre el funcionamiento de los programas.
Asimismo, para determinar su incidencia se recurrié a las distintas evaluaciones de impacto
y de resultados elaboradas por diferentes organizaciones en conjunto con los gobiernos
nacionales. Actualmente las principales referencias bibliograficas sobre los mecanismos de
inclusion productiva en México se componen de documentos normativos elaborados por
Prospera, asi como de evaluaciones de disefio y procesos sobre la implementacion de estas

estrategias.

En cuanto a las estrategias implementadas en México, una de las principales fuentes de
informacidén sobre su desempefio —particularmente del Programa Piloto Territorios
Productivos y De la Mano con Prospera— fue el conjunto de evaluaciones (de disefio,
procesos Y resultados) realizadas a estos programas: si bien en ninguna de ellas se evalla el
impacto de los programas, lo cierto es que en dichos documentos se presenta informacion
recopilada durante trabajo de campo que resulta de vital importancia para este trabajo de
tesis, dado que durante su elaboracion (2018-2020) los programas analizados dejaron de
operar. Por tal motivo, dadas las limitaciones respecto a la disponibilidad de informacion,
recuperar los datos de dichas evaluaciones es fundamental para acercarse al objeto de

estudio,

Asi pues, este trabajo de tesis se divide en cinco capitulos, una introduccion y un apartado
de conclusiones. En el primer capitulo se presenta el marco tedrico sobre el que se sustenta
esta investigacion. Asimismo, se define a los programas de inclusion laboral y productiva
ademas de sus caracteristicas en el marco de una politica social integral, a partir de la

perspectiva propuesta desde la Comision Econdmica para América Latina (CEPAL).
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En el segundo capitulo se hace una amplia revision de los programas de inclusion laboral y
productiva implementados en América Latina, particularmente en la Gltima década, en la
cual se ha observado un incremento importante de este tipo de programas. Asimismo, se
analizan las caracteristicas de estos programas en torno a cuatro ejes analiticos:
transferencias de ingreso, acompafiamiento y capacitacion, acceso a servicios basicos y
coordinacion institucional. Como resultado se propone una tipologia que permita identificar
las diferencias entre tipos de programas.

En el tercer capitulo se revisan los principales resultados de los programas de inclusion
laboral y productiva implementados en América Latina, para lo cual se revisaron distintas
evaluaciones de impacto, de resultados y de procesos. De igual forma, a través del método
de andlisis cualitativo comparativo (QCA, por sus siglas en inglés), se estiman los
principales factores asociados al éxito de los programas, definido este como un impacto
positivo en tres aspectos: generacion de ingreso, superacion de la pobreza por ingresos, Yy

fomento a la insercién laboral.

Los ultimos dos capitulos de este trabajo de tesis se enfocan directamente en el caso de
estudio: los programas de inclusién laboral y productiva vinculados a Prospera. En el
capitulo cuatro se hace una descripcion general de las caracteristicas de dichos programas,
con énfasis en el Programa Piloto Territorios Productivos y De la Mano con Prospera. Se
presenta el contexto en el que surgieron dichas estrategias, asi como sus principales
caracteristicas. Mientras que en el quinto capitulo se hace un andlisis comparativo de ambas
estrategias en términos tanto de su disefio como del proceso de implementacion y los
resultados obtenidos por dichos programas. Finalmente se presentan las conclusiones de
esta investigacion; ahi se realiza un balance de la experiencia que dejo la implementacion

de programas de inclusién laboral y productiva tanto en América Latina como en México.

Esta investigacion permitira conocer, a partir de la experiencia de Prospera, cuales son los
avances y limites de la Ilamada politica social de inclusion en el caso mexicano,
particularmente de las estrategias de inclusion productiva. Lo anterior permitird contar con
argumentos sélidos para continuar la discusion sobre la pertinencia de incorporar

estrategias integrales de combate a la pobreza.
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Capitulo 1

De las transferencias monetarias condicionadas a los sistemas de proteccion social

A lo largo de las ultimas décadas, distintas instituciones, organizaciones y gobiernos han
realizado diversos esfuerzos para reducir el nimero de poblacion en situacion de pobreza y
pobreza extrema. Para ello, se han implementado diferentes estrategias con el objetivo de
encontrar los mecanismos adecuados que permitan disminuir el porcentaje de poblacion en

esta situacion, particularmente en el sector rural.

Diversos paises en vias de desarrollo, han implementado distintos programas y/o estrategias
que buscan vincular a la poblacion en situacién de pobreza con proyectos productivos. Esto
con el objetivo que los beneficiarios generen sus propios ingresos de forma sostenida y con
ello logren salir de su condicion de pobreza, para lo cual, cada region o pais utiliza distintas

metodologias y/o esquemas de acuerdo a su contexto socioeconémico, politico y cultural.

Durante la década de los afios 90 del siglo XX, una de las principales estrategias de
combate a la pobreza en América Latina, como respuesta a la crisis de la deuda, fue la
implementacidn de programas de transferencias monetarias condicionadas. Sin embargo, en
los ultimos afios, distintas evidencias han demostrado que este tipo de programas han

resultado poco efectivos en lograr que los beneficiarios generen ingresos propios.

En este sentido, diversas instituciones internacionales® sefialan la necesidad de impulsar
reformas a los programas de transferencias condicionadas con el objetivo de implementar
esquemas productivos que permitan la insercion de la poblacion con menores recursos al
mercado laboral, principalmente en los contextos rurales. De tal forma que existe una
tendencia a nivel mundial por vincular a la poblacién en situacion de pobreza a programas
de fomento productivo que les permita activar su potencial y capacidades para generar sus

propios ingresos (Fernandez, et. al., 2016).

® Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura (FAO), Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
Banco Mundial, entre otras.
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En este capitulo se plantean las bases tedricas que guian el presente trabajo de tesis. Para
ello, se parte de un enfoque de politica social activa que tiene como objetivo garantizar las
condiciones necesarias a la poblacién para desarrollar al méximo sus capacidades, mismo
que se explicara en el primer apartado. Posteriormente, en el segundo apartado se definen
los programas de transferencias monetarias condicionadas y su relacion con los sistemas de
integrales de proteccion social, mientras que en el tercer y ultimo apartado se aborda lo
referente a las politicas de inclusion laboral y productiva y se propone un marco analitico
con los componentes que debe incluir este tipo de programas en el marco de la

implementacidn de un sistema de proteccion social.

1.1. Politica social y sistemas integrales de proteccion social: elementos conceptuales

La politica social definida como “el conjunto mas o menos coherente de los principios y
acciones que determinan la distribucion y el control social del bienestar por la via politica”
(Donati y Lucas, 1987: 58) tiene su origen a finales del siglo XIX con la implementacion de
las politicas de riesgo laboral en la Alemania bismarckiana.

Algunos autores® sefialan que a partir del Informe de la Minoria sobre las Leyes de los
Pobres y el Alivio de la Miseria coordinado por Beatrice Web en 1905, es que comienza a
establecerse la idea que la intervencion del Estado es necesaria para garantizar el bienestar
de la poblacion. Sin embargo, la implementacion de un Estado de bienestar es un fenémeno

particular en cada pais, por lo que no es posible establecer una fecha 0 momento Gnico.
En este sentido, Marshall plantea que:

Politica social no es un término técnico con un significado exacto [...] se refiere a la
politica de los gobiernos con respecto a la accién que tengan un impacto directo en el
bienestar de los ciudadanos, brindandoles servicios o ingresos, Marshall, 1965, citado
en Titmuss: 1974: 30).

® Véase Kerstenetzky (2007).
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Por su parte, Cecchini y Martinez (2011:125) definen a la politica social como “el disefio,
financiamiento, implementacidn, monitoreo y evaluacion de las estrategias y actividades

orientadas a mejorar la calidad de vida de la poblacion de un pais, region o localidad”

De esta manera, el término de politica social hace referencia al impacto que el Estado
tendrd, a través de su accion, en el bienestar una sociedad determinada que responde a las
necesidades y contextos historicos y sociales de un pais en particular. En este sentido, es
importante establecer qué se entiende por bienestar social. Al respecto, Midgley (2009)

establece:

“Una condicién o estado del bienestar humano que existe cuando las necesidades de
las personas se satisfacen, los problemas se administran y se maximizan las
oportunidades [para que las personas satisfagan sus objetivos de vida] (citado en
Kerstenetzky, 2007: 51).

De acuerdo con Cecchini y Martinez (2011), la politica social cuenta con tres componentes

principales:

e Proteccidn Social: Su objetivo es establecer un nivel de bienestar minimo a todos los
miembros de la sociedad, asi como “un instrumento clave que se complementa con la
politica econdémica para asegurar un desarrollo equitativo y sostenible desde el punto de
vista social” (OIT, 2011:3). La proteccion social se divide en tres grandes tipos:
contributiva, no contributiva 'y la regulacién de los mercados laborales.

e Promocion Social: Por su parte, la promocion social hace referencia a aquellas politicas
relacionadas con el desarrollo de capacidades y fortalecimiento del capital humano. Las
politicas de promocién social son: educacion, capacitacion, programas de
intermediacion laboral, fomento productivo y apoyo a microemprendimientos.

e Politicas sectoriales: Se refiere a politicas de educacion, salud, vivienda, alimentacion,

entre otras, las cuales estan relacionadas con el mejoramiento del bienestar social.

La articulacion de estos componentes deriva en la implementacion de los sistemas

integrales de proteccion social, los cuales se definen como aquellos que “permiten articular
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politicas de proteccion y promocion social, reservando a estas Ultimas — y a las politicas

sectoriales — el rol de gestionar y proveer los servicios” (Cecchini y Martinez, 2011: 127).

Asimismo, desde este enfoque los sistemas integrales de proteccion social no son
entendidos como receptores de poblacién vulnerable, sino como politicas activas que
buscan garantizar a la poblacion el acceso a condiciones de vida adecuadas. Para ello, es
necesario que la politica social se vincule que con la politica econémica con el objetivo de
fomentar la implementacion de proyectos productivos, de infraestructura, asi como politicas

de empleo (Cecchini y Martinez, 2011).

En este sentido, se reconoce que para el combate a la pobreza, la politica econémica debe
jugar un papel fundamental para garantizar las condiciones adecuadas que permitan a la
poblacién insertarse en el mercado laboral o bien emprender proyectos productivos por
cuenta propia. Sin embargo, también es importante destacar que la politica social juega un
papel fundamental para proveer a la poblacion de los elementos necesarios para garantizar
un nivel de vida adecuado y estar en condiciones para desarrollar sus capacidades. Por lo
gue en este trabajo de tesis se parte de la idea que la tanto la politica econémica como la
politica social se complementan entre si. Asimismo, se establece la necesidad de incorporar
el enfoque de derechos a la nocién de sistemas de proteccion social, desarrollada por la
CEPAL.

1.1.1. Enfoque de derechos para la politica social

El Enfoque Basado en Derechos Humanos (EBDHA), también conocido como enfoque de
derechos, es un marco conceptual que guia el proceso de desarrollo a partir del
reconocimiento de los derechos humanos. Abramovic (2006:36), establece que el enfoque
de derechos “puede ofrecer un sistema coherente de principios y reglas en el &mbito del
desarrollo”, los cuales son aceptados internacionalmente. Asimismo, la Oficina del Alto

Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (OACDH), establece:

El Enfoque Basado en Derechos Humanos es un marco conceptual para el proceso de
desarrollo humano que desde el punto de vista normativo esta basado en las normas
internacionales de Derechos Humanos y desde el punto de vista operacional esta
orientado a la promocion y la proteccion de los Derechos Humanos. Su propdsito es
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analizar las desigualdades que se encuentran en el centro de los problemas de
desarrollo y corregir las practicas discriminatorias y el junto reparto del poder que
obstaculizan el progreso en materia de desarrollo (OACDH, 2006: 15).

La adopcion de este enfoque dentro de las politicas sociales implica reconocer a la
poblacién, particularmente aquella en situacion de pobreza, como titulares de derechos que
deben ser garantizados por el Estado, y no Unicamente como receptores de asistencia
publica (Abramovic, 2006). Entre los derechos reconocidos, ademas de los derechos civiles
y politicos, destacan los llamados Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (DESC), los
cuales estan relacionados con la igualdad de oportunidades y el mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacion, entre ellos se encuentran: “el derecho al trabajo, a tener un nivel de
vida adecuado, a la salud, a la alimentacion, a la vivienda, a la educacion, a la proteccién
social, al reconocimiento étnico y de la identidad cultural, entre otros” (Hopenhayn, 2007:

17).
De tal manera que, de acuerdo con Guendel:

La principal diferencia que hay entre el enfoque basado en los derechos y el enfoque
tradicional de politica social consiste en que hay un esfuerzo con construir una
capacidad reflexiva orientada a desarrollar un tipo de ciudadania distinta, mas
consciente y global, en el sentido de que involucra no sélo el reconocimiento politico-
estatal sino también el socio-cultural (Glendel, 2003:2).

El reconocimiento de los DESC es una acci6on que busca garantizar la igualdad de
oportunidades, dado que de acuerdo con Bobbio (1995: 151), estos derechos “tienden a
hacer menos grande la desigualdad entre quienes tienen y quienes no tienen, o a poner un
namero de individuos siempre mayor en condiciones de ser menos desiguales respecto a

individuos mas afortunados por nacimiento o condicion social”.

Desde la CEPAL se ha reconocido la necesidad de impulsar una politica de proteccion
social que se encuentre fundamentada en el este enfoque de derechos, la cual se ha
denominado protecciéon como garantia ciudadana. De acuerdo con Cecchini y Martinez
(2011:45):
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La proteccion social como garantia ciudadana se enfoca fundamentalmente en la
realizacion de los derechos econdmicos, sociales y culturales, y en los cuatro
principios que deberan estar incorporados a nivel conceptual y operativo en los
sistemas de proteccion social: 1) igualdad y no discriminacién, 2) participacion y
empoderamiento, 3) rendicién de cuentas, y 4) transferencia. [...] De esta manera, la

titularidad de los derechos se convierte en garantia y fundamento de la ciudadania.

En este sentido, la implementacion de programas de inclusion laboral y productiva, como
los analizados en este trabajo de tesis, no pueden entenderse sin incorporar el enfoque de
derechos. Es decir, desde la politica social se busca implementar programas de fomento
productivo e insercion laboral orientados a garantizar la igualdad de oportunidades entre la
poblacion y que les otorguen las herramientas necesarias para la generaciéon propia de
ingresos, de tal manera que conciban a las personas como titulares de derechos.

1.1.2. Funciones de los sistemas integrales de proteccion social

La implementacién de un sistema integral de proteccion social como mecanismo de la
politica social debe tener su base en un enfoque de derechos para cumplir con sus tres
grandes objetivos: 1) proteger y asegurar un ingreso minimo suficiente para garantizar un
nivel de calidad de vida adecuado a toda la poblacién; 2) garantizar el acceso a los distintos
servicios sociales como educacion, salud, entre otros; y 3) fomentar el trabajo decente y

garantizar que la poblacién tenga acceso a éste.

1.1.2.1. Acceso a un ingreso basico

Uno de los principales objetivos de los sistemas integrales de proteccion social es
garantizar que la poblacion cuente con un ingreso suficiente que les permita mantener
niveles de vida adecuados para poder desarrollar sus capacidades. En este sentido, es
necesario “facilitar las condiciones socioecondmicas minimas que hagan posible garantizar

derechos basicos de los individuos” (Cecchini y Martinez, 2011: 127).

Para cumplir con este primer objetivo se puede incorporar la idea de piso minimo de

proteccién social ampliamente desarrollada y difundida por la Organizacién Internacional
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del Trabajo (OIT), la cual parte del hecho que todas las personas deberian estar en

posibilidades de gozar de un ingreso suficiente para vivir. Al respecto, se establece:

El concepto del Piso de Proteccion Social se centra en particular en el empleo de las
transferencias de ingresos como medio de garantizar el acceso a los servicios basicos.
En muchos paises esto permitird a personas que de otro modo se hubieran visto
privadas de estos servicios acceder a la educacion primaria, una atencion médica de
mayor calidad y otros servicios que mejoran las condiciones de vida y supervivencia
(OIT, 2011: 4).

De esta manera, los pisos de proteccion social (PPS) sirven como mecanismo detonante de
una via de salida para las personas en situacion de pobreza. Es decir, el PPS permite iniciar
lo que diversos autores denominan como circulo virtuoso’, el cual hace referencia a una
serie de sinergias positivas para alcanzar un nivel de vida adecuado y lograr el

aprovechamiento de las capacidades de esta poblacion. De tal forma que:

El circulo virtuoso creado por la proteccion social puede transformarse en un
mecanismo autopropulsado capaz de consolidar medidas de promocion del desarrollo
humano que son sostenibles y pueden reproducirse en otros ambitos, lo que se traduce

en un desarrollo mayor y mejor (OIT, 2011: 12).

Asi pues, es importante entender a los PPS como un pilar fundamental en la construccion
de un sistema integral de proteccion social, de tal manera que estas medidas deben
entenderse como un primer paso hacia la implementacion de otras politicas, tanto
econdmicas como sociales, las cuales deben complementarse para garantizar niveles de
bienestar minimos a la poblacién. En este sentido, el establecimiento del PPS permitira que

la sociedad esté protegida ante distintos riesgos.

Cuando el Estado no participa en dar respuesta a los problemas y riesgos emergentes hay
dos resultados posibles: “o bien se producen procesos adaptativos de las familias, las
comunidades y/o los mercados para absorber dichos riesgos, o bien se incrementan los

riesgos no cubiertos, en cantidad y calidad, para ciertos grupos sociales” (Cecchini, et. al.,
2015: 36).

7 Véase OIT, 2011, Abramo, Cecchini y Morales, 2019; CEPAL, 2014.
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Si no se encuentra respuesta a los riesgos por parte del Estado y tampoco en modalidades
adaptativas del mercado, la familia o la comunidad, entonces habré tres problemas que
afectarén el bienestar agregado y la igualdad social: Trampa intra e intergeneracional de la
pobreza y eventos catastroficos, los cuales incrementan los procesos abruptos de movilidad
social descendente desencadenados por riesgos no contemplados (Cecchini, et. al., 2015:
37).

1.1.2.2. Acceso a servicios sociales y de promocién

El sistema de proteccion social propuesto desde un enfoque de derechos debe garantizar el
acceso de toda la poblaciéon a los servicios sociales basicos como educaciéon y salud,
principalmente. Sin embargo, también se pueden incluir otras politicas sectoriales como
vivienda, acceso a distintos servicios culturales, asi como el cuidado de nifios y adultos
mayores. Esto, con el objetivo de dar herramientas a la poblacion para alcanzar el pleno

desarrollo de sus capacidades.

Sin embargo, garantizar el acceso a servicios sociales requiere por un lado de ampliar la
oferta de servicios publicos tanto a nivel estatal y municipal, asi como una coordinacion
institucional solida que permita distribuir la carga administrativa de la provision de dichos
servicios sociales entre los distintos Ordenes de gobierno, de acuerdo con las
responsabilidades y atribuciones de cada uno.

1.1.2.3. Fomento al trabajo decente

Por ultimo, los sistemas integrales de proteccion social son aquellos que buscan promover
de insercion laboral con el objetivo de “contribuir a la superacion del riesgo asociado al
mundo laboral, velando por la realizacion de los derechos laborales e integrando
progresivamente al mercado formal de trabajo al grueso de la poblacion” (Cecchini y

Martinez, 2011: 128).

De acuerdo con la Organizacion Internacional del Trabajo, se entiende como trabajo
decente “la promocion de oportunidades para que hombres y mujeres puedan desarrollar
un trabajo productivo y de calidad, en condiciones de libertad, equidad, seguridad y
dignidad humana” (CEPAL, 2017: 93).

23



1.2. Componentes de los sistemas integrales de proteccion social

Los sistemas integrales de proteccion social cuentan con tres tipos de componentes para su
implementacion: proteccion social no contributiva, proteccion social contributiva y

regulacién de los mercados laborales.

1.2.1. Proteccion Social No Contributiva

La proteccion social no contributiva se define como “el conjunto de programas de
transferencias y subsidios publicos normalmente financiados mediante impuestos a los
ingresos generales bajo el principio de solidaridad. Sus beneficios no se relacionan con la

existencia de contribuciones previas” (Cecchini y Martinez, 2011: 147).

Las politicas de proteccion social no contributiva estan dirigidas principalmente a la
poblacion en situacion de vulnerabilidad, pobreza y pobreza extrema. Tienen como objetivo
no solo contribuir a mejorar los ingresos de las familias, sino también a fomentar el acceso

a los servicios sociales y la incorporacion al trabajo decente.

De tal forma que “estos tres elementos son clave para avanzar hacia niveles cada vez mas
altos de inclusion y participacion en los beneficios del desarrollo y en el ejercicio de los
derechos” (Abramo, Cecchinni y Morales, 2019: 19). Asi pues, la proteccion social no
contributiva se conforma de tres tipos de programas: transferencias monetarias
condicionadas, programas de inclusion social, financiera, laboral y productiva, asi como

pensiones sociales.

Este tipo de politicas tienen su auge durante los primeros afios del siglo XXI. De acuerdo
con Barba (2018), la politica social en América Latina comienza a tener un giro hacia la
izquierda en este periodo, es decir, se reconoce la necesidad de complementar las politicas
focalizadas de caracter residual implementadas en las décadas anteriores y comienzan a
surgir algunas politicas de corte universalista, particularmente en materia de salud y
educacion. Entre los primeros tipos de programas vinculados con este componente se

encuentran las pensiones no contributivas para adultos mayores.
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Asi pues, entre los cambios que se pueden observar en términos de politica social durante

este periodo se encuentran:

La implementacién de amplios programas de TMC, de politicas de salud de cufio
universalista, de esquemas de aseguramiento solidario en el campo de las pensiones y
por politicas de cuidado orientadas a la reduccion de las desigualdades de género, que
han permitido el surgimiento de una nueva concepcion de ciudadania social que se

desplegado a inicios del presente siglo (Barba, 2018: 87).

De esta manera, una de las principales caracteristicas de este periodo es una tendencia hacia
la incorporacion del enfoque de derechos y la nocion de ciudadania en las politicas sociales,
en tal sentido que autores como Filgueira (2013), hablan de un acercamiento al

universalismo basico, de acuerdo con Molina: (2006: 21)

Si bien apunta a promover un conjunto de servicios de cobertura universal que
cumplan con estandares de calidad para todos, se propone para un conjunto limitado
de prestaciones bésicas, que incluye las prestaciones esenciales de derecho universal
(Molina, 2006: 21).

No obstante, Barba (2018) establece que este tipo de politicas “exacerbaron el caracter
segmentado del régimen, lo que dio lugar a un dualismo institucionalizado, en el que los
pobres fueron incluidos en el esquema de proteccion social, pero con una ciudadania de
segunda clase” (Barba, 2018: 103).

En este sentido, es importante reconocer los avances en materia de politica social en cuanto
a la incorporacion del enfoque de derechos y la tendencia hacia la creacién de ciudadania.
Sin embargo, es fundamental profundizar en esta I6gica para alcanzar politicas universales
que no solo se limiten al alivio de la pobreza sino que se inscriban en una agenda mas
amplia y que, como parte de esta concepcion, se establezcan programas especificos
dirigidos a la poblacion en situacion de pobreza pero sin dejar de lado el enfoque de

derechos.
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1.2.2. Proteccion Social Contributiva

La proteccién social contributiva es que aquella que “incluye todos los programas
orientados al aseguramiento presente y futuro de los trabajadores y sus dependientes,
procurando asi mantener un nivel minimo de calidad de vida durante su etapa activa e
inactiva” (Cecchini y Martinez, 2011: 151).

Este tipo de politicas fueron el componente principal de la politica social en los estados de
bienestar de Ameérica Latina durante las décadas de los 60 y 70 del siglo XX. Sin embargo,
al estar enfocadas principalmente en trabajadores formales urbanos, principalmente varones
jefes de familia, provocd la exclusion de un gran nimero familias, particularmente de
aquellas cuyos miembros laboraban en el mercado laboral informal y/o establecido en el

sector rural.

De tal manera la implementacion de la politicas de proteccién social contributivas llevaron
a distintos autores, entre ellos Filgueira (1998), a proponer tres distintos tipos de regimenes
de bienestar para el caso latinoamericano, a partir de analizar la extension de los sistemas
de prestaciones sociales y su relacion con el modelo de industrializacion por sustitucion de
importaciones (ISI) que se implementd en la region durante la década de los 60 y 70 del

siglo XX (Del Valle, 2010). Los regimenes propuestos son:

e Universalismo estratificado: Se desarroll6 principalmente en Argentina, Uruguay,
Chile y Costa Rica. Su principal caracteristica es que el papel del Estado es amplio en
términos de politicas sociales. Asimismo, se tiende hacia la universalizacion de los
derechos sociales como la educacion. el acceso a la salud y los sistemas de seguridad
social.

e Régimen excluyente: Se desarroll6 en los paises de América Central con excepcion de
Costa Rica. Este modelo, beneficiaba a las clases mas poderosas de aquellos paises a
través de subsidios, medidas de proteccién, incentivos fiscales sin que estos beneficios
se trasladaran necesariamente a la mayoria de la poblacion y mucho menos a la
poblacién mas pobre

e Régimen dual. Por dltimo, paises como Mexico y Brasil tuvieron un modelo de
desarrollo que se asemejaba al universalista pero Unicamente para la poblacién en zonas
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urbanas e incorporadas al mercado de trabajo formal, mientras que se excluia a buena

parte del sector rural.

Asimismo, diversos autores (Martinez 2005, Barrientos 2004, Gough 1999, Gough y Wood
2004), plantean la necesidad de incorporar el elemento de la informalidad al analisis de los
regimenes de bienestar en America Latina. Esto debido a que este fendmeno tiene una
fuerte presencia en la region, por lo que omitir esta dimension de analisis no permite
entender el fuerte grado de estratificacion de las politicas sociales implementadas en la

region durante las décadas de los sesenta y setenta del siglo pasado.

1.2.3. Regulacién de mercados laborales

La regulacion de mercados laborales se refiere a “la proteccion de los derechos individuales
y colectivos de los trabajadores y cumple un rol central en la reduccion y mitigacion de los
riesgos asociados al desempleo y al déficit del trabajo decente” (Cecchini y Martinez, 2011:

154).

Dentro de este componente se encuentra aquellas politicas encaminadas a: formalizacion
del trabajo; regulacion de las condiciones laborales; fomentar el acceso a orientacion
vocacional; programas de capacitacion técnica asi como fomento a emprendimientos
proyectos; politicas de erradicacién del trabajo infantil y la explotacién laboral (Cecchini y
Martinez, 2011).

1.3. Implementacidn de los sistemas integrales de proteccion social

Establecer pisos integrales de proteccidn social basadas en el enfoque de derechos requiere
de acciones universales. Sin embargo, debido a la limites en términos del financiamiento
que presentan este tipo de politicas, Cecchini y Martinez (2011) establecen que es posible
implementar mecanismos de focalizacion para dar prioridad a aquella poblacion que se

encuentra en situacion de pobreza y mayor vulnerabilidad.

De igual forma debido a que los sistemas de proteccidn social buscan atacar un problema
complejo y multidimensional como la pobreza, es necesario contar con estrategias

integrales que atiendan distintas dimensiones del problema. Para ello, es fundamental
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contar con una coordinacion adecuada en distintos niveles tanto al interior del gobierno
federal como entre los distintos 6rdenes de gobierno. Es decir, es necesario “fortalecer los
mecanismos de coordinacion entre los sectores encargados de las diversas politicas publicas
(tales como las politicas laborales, de fortalecimiento del capital humano y de desarrollo

productivo), que trascienden la esfera de la proteccion social” (OEA/OIT, 2011: 24).

En este sentido, se reconoce que los programas de transferencias monetarias condicionadas
implementados en la region hacia finales de los afios noventa, dadas sus caracteristicas,
pueden funcionar como puerta de acceso para la implementacion de pisos de proteccion
social. En el siguiente apartado se profundizan sobre las caracteristicas de este tipo de

programas.

1.4. Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas

A finales de la década de los noventa en México surge el primer Programa de
Transferencias Monetarias Condicionadas (PTMC) a nivel nacional. Particularmente, en
1997 con la implementacion del Programa de Educacion, Salud y Alimentacién (Progresa)
y posteriormente se crearia el programa Bolsa Familia en Brasil en 2003, con lo cual daria
inicio a una ola de transferencias condicionadas a largo de gran parte de América Latina
(Cecchini, 2014). Actualmente, de acuerdo con la base de datos de programas de proteccion
social no contributiva (CEPAL, 2020), se implementan un total de 28 programas de

transferencias monetarias condicionadas en diferentes paises de la region.

En términos econdmicos, este tipo de programas priorizan la eficiencia y buscan corregir
las fallas de mercado. Para ello, se otorgan transferencias en efectivo a la poblacion en
situacion de pobreza y pobreza extrema a cambio de que éstas realicen ciertas acciones
encaminadas a fortalecer su capital humano, con especial atencion en los nifios del hogar,
tales como: asistencia a servicios de salud o enviar a los nifios a la escuela, entre otros. Este
tipo de estrategias busca garantizar los niveles basicos de consumo en el corto plazo, asi

como el fortalecimiento del capital humano en el largo plazo. Es decir:

Los programas de transferencia monetaria condicionadas emplean la asistencia

material como incentivo para que las familias pobres utilicen la oferta pablica de
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servicios, fomentando la acumulacion de capital humano y el desarrollo de
capacidades y atacando las causas de la reproduccion de la pobreza (Villatoro, 2007:
3).

Asimismo, de acuerdo con Cecchini (2011:13):

La estructura basica comun de los programas de transferencias condicionadas
consiste en la entrega de recursos monetarios y no monetarios a familias en situacion
de pobreza o pobreza extrema que tienen uno o mas hijos menores de edad, con la
condicion de que estas cumplan con ciertas conductas asociadas al mejoramiento de

sus capacidades humanas.

Asi pues, como se menciond anteriormente, este tipo de programas responden a dos
objetivos: 1) en el corto plazo se busca aumentar el consumo de la poblacion y mejorar el
bienestar de las familias a través de la transferencia de efectivo; 2) en el largo plazo se
busca romper la transmision intergeneracional de la pobreza bajo la premisa que el
fortalecimiento del capital humano permitira a los nifios y jovenes beneficiarios de este tipo
programas tener mejores condiciones para insertarse en el mercado laboral. De tal manera
que las condicionalidades referidas se enfocan en el cumplimiento de ciertas actividades

relacionadas con el mejoramiento de alimentacién, salud y educacion.

Asimismo, es importante destacar que los PTMC no ofrecen Gnicamente transferencias en
efectivo, sino que también en algunos paises se puede otorgar transferencias en especie,
tales como suplementos alimenticios o utiles escolares (Cecchini, 2011), asi como

capacitaciones en materia de higiene personal o buenas préacticas de alimentacion.

Para cumplir con sus objetivos es necesario que los PTMC establezcan mecanismos de
coordinacion institucional tanto a nivel federal (interinstitucional) como entre los distintos
ordenes de gobierno (intrainstitucional) con el fin de generar sinergias que permitan

incrementar el alcance de estos programas (Villatoro, 2007).

Las transferencias estan dirigidas a nivel del hogar, sin embargo, en la mayoria de los
programas, las mujeres son las principales receptoras de dichas transferencias pues se parte

del supuesto gue ellas son las administradores del hogar y utilizaran los recursos de manera
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adecuada para mejorar el bienestar de su familia (Cecchini, 2011). No obstante, esto ha
generado diferentes puntos de vista; mientras hay quiénes establecen que esto puede
contribuir al empoderamiento y fortalecer la toma de decisiones sobre su vida (Alemann, et.
al., 2016), hay quienes consideran que estas acciones reproducen la idea que las acciones
del cuidado del hogar sean Unica y exclusivamente de las mujeres (Pautassi y Zibecchi,
2010).

1.4.1. Tipos de Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas

En las ultimas décadas, los programas de transferencias monetarias condicionadas (PTMC)
han representado el instrumento de politica social mas importante para gran parte de los
paises de América Latina y el Caribe (ALC), por lo que las caracteristicas de estos es tan
amplia y variada como el numero de paises en donde se han implementado. Sin embargo,
de acuerdo con Cecchini y Martinez (2011), estos programas se pueden clasificar en tres

grandes tipos:

e Programas de transferencias de ingresos con condicionalidad blanda: Estos
programas tienen como principal objetivo garantizar un nivel de consumo bésico a la
poblacién beneficiaria, de tal manera que el monto de las transferencias se establece de
acuerdo con el valor de la canasta béasica alimentaria. En este sentido, las
condicionalidades no son el componente principal de estos programas, por lo que la
revision de su cumplimiento es laxa.

e Programas de incentivos a la demanda con condicionalidad fuerte: Por su parte,
este tipo de programas tienen como principal objetivo el fortalecimiento del capital
humano. Para ello, se busca hacer llegar a la poblacidn beneficiaria distintos servicios
sociales para fortalecer su desarrollo, tales como acceso a educacion o salud. Las
transferencias monetarias representan un mecanismo para que la poblacion pueda
acceder a dichos servicios. Asimismo, en este segundo tipo de programas el
cumplimiento de las condicionales suele ser estricto por lo que de no cumplirlas puede
provocar la salida del programa.

e Sistemas o redes de coordinacién programatica con condicionalidades: El tercer
tipo de programas, de acuerdo con Cecchini y Martinez (2011: 116), “mas que un PTC

propiamente dicho, es una estructura de articulacion que pretende asegurar o garantizar
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el acceso a prestaciones ofrecidas por distintos programas especificos y asi generar un
piso de inclusion”. Es decir, estos programas parten del supuesto que la superacion de la
pobreza y vulnerabilidad requiere de un conjunto de acciones mdaltiples que involucren
distintas dimensiones. Asimismo, este tipo de programas busca acercar la oferta pablica
a las familias, por lo que es fundamental que exista una red de servicios y programas
sociales sélida que tenga la capacidad de llegar a la mayor parte de la poblacion.

Uno de las caracteristicas fundamentales de este tipo de programas es el
acompariamiento psicosocial que ofrecen, en el cual un trabajador social funge como
asesor de las familias beneficiarias para elaborar diagnosticos y planes de trabajo de
acuerdo con las caracteristicas de los participantes, con el objetivo de canalizar a estas
familias con la oferta de programas y servicios publicos que respondan mejor a sus
necesidades. Para ello, este tipo de programas requieren contar con una coordinacion
inter e intrainstitucional sélida, asi como ampliar la oferta de servicios publicos en los

distintos 6rdenes de gobierno.

1.4.2. PTMC y los sistemas integrales de proteccién social

En la Gltima década se observa un reconfiguracion en los PTMC en la que se cada vez mas
paises buscan generar redes de coordinacion para fortalecer el alcance y la efectividad de
estos programas, de tal manera que este tipo de programas se han ido complejizando cada
vez mas y se les han ido incorporando distintos componentes con el objetivo de tener mas
herramientas para garantizar la salida de la pobreza de la poblacion participante de estos

programas.

En este sentido, Cecchini y Martinez (2011), proponen concebir estos programas como
“puerta de acceso” de las familias y personas en situacion de mayor pobreza y
vulnerabilidad a sistemas integrales de proteccidn social, esto debido a las caracteristicas

con las que cuentan dichos programas, de tal manera que:

Dados su caracter multidimensional, su vinculacion con los distintos sectores y
programas y las exigencias que ello impone a la coherencia de las intervenciones

impulsadas por la politica social, los PTC representan un mecanismo concreto de
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integracion tanto de la demanda como de la oferta y de proteccion social (Cecchini y
Martinez, 2011: 170)

Entre los argumentos a favor para que los PTMC puedan funcionar como puerta de acceso
se encuentra el hecho que estos programas cuentan con un sistema de focalizacion
adecuado que permite identificar a la poblacion mas vulnerable. Asimismo, este tipo de
programas cuenta con experiencia en la coordinacion institucional entre distintos niveles de
gobierno. Por lo que los PTMC “pueden generar sinergias para el establecimiento de una
base minima desde la cual ofrecer un conjunto de intervenciones destinadas a proteger a los
individuos y las familias en las distintas etapas del ciclo de vida, considerando las
particularidades de sus carencias y apuntando al ejercicio de los derechos y la promocion
social” (Cecchini y Martinez, 2011: 170).

Sin embargo, Yaschine (2019:63), advierte que la incorporacién de distintos componentes a
los PTMC pueda generar un “distanciamiento de los objetivos y modelo de intervencion
originales del programa, lo cual obliga a preguntarse por su pertinencia”. En la misma
I6gica, Cecchini y Martinez (2011), establecen que existe el riesgo que los PTMC se

vuelvan méas complejos hasta el punto en el que se resulte complicada su operacion.

En este sentido, es fundamental destacar que estos programas forman parte de un sistema
integral de proteccion social, por lo que no deben concebirse como el Unico instrumento
capaz de contribuir en el combate a la pobreza, sino que es necesario buscar distintas

politicas y programas que complementen el trabajo de los PTMC.

1.5 Politicas de inclusion laboral y productiva

En los ultimos afios las programas de transferencias monetarias condicionadas se han
convertido en el principal instrumento de politica social implementado en América Latina.
A partir de distintas evidencias se ha demostrado que estos programas han resultado
adecuados en términos de elevar el nivel de consumo de la poblacion beneficiaria. Sin
embargo, también se reconoce que en relacion con su objetivo a largo plazo (romper con la
pobreza intergeneracional) no han tenido el impacto esperado, particularmente en términos
de insercion laboral (CEPAL, 2014: 14).
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Por lo que a nivel internacional, distintos paises de America Latina optaron por incorporar
programas de inclusiéon productiva y laboral, la cual se entiende como b“el acceso y la
participacion en el mercado laboral en condiciones de trabajo decente, de acuerdo con la
definicion de la OIT” (Abramo, Cecchini y Morales, 2019: 22). Por lo que lo este tipo de

programas:

Se orientan a jovenes y adultos en edad de trabajar que viven en condiciones de
pobreza o vulnerabilidad a la pobreza, ofrecen capacitacion y formacion laboral,
nivelacion de estudios, generacion directa e indirecta de empleo, apoyo a
microemprendimientos y servicios de intermediacion laboral (Abramo, Cecchini y
Morales, 2019: 20).

Adicionalmente, se establece que la necesidad de contar con un constante apoyo psicosocial

a los participantes de estos programas (CEPAL, 2014), el cual es definido como:

El conjunto de acciones orientadas a fortalecer habilidades, destrezas y competencias
en el ambito de la vida familiar, educativa, productiva y comunitaria. Se orienta a los
individuos, la familia y la comunidad tomando en cuenta las necesidades de todos los
grupos poblaciones como: nifias, nifios, mujeres, hombres, jovenes, adolecentes,
adultos mayores, etc. De manera general, el acompafiamiento psicosocial suele
orientarse a reforzar competencias transversales y socioemocionales ya sea a través
de programas sociales destinados a la atencion de poblacion socialmente vulnerable o
bien, a través de programas destinados a la atencion a situaciones de crisis 0

emergencia social (Fundacién SES, 2019:5).

Asimismo, de acuerdo con Martinez Franzoni y Sanchez-Ancochea (2013), este tipo de
politicas no solamente deben enfocarse en la inclusion productiva, sino también es
necesaria la inclusion social, de tal manera que exista una doble incorporacion. Es decir,
por un lado la primera hace referencia al fomento del acceso al mercado laboral (inclusion
productiva y laboral), mientras que la inclusion social se entiende como la expansion de

servicios sociales (Angulo y Gémez, 2014). Al respecto, estos autores establecen que:
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Para explorar sistematicamente el doble proceso de creacion de empleos y expansion
de servicios sociales, nos basamos en los conceptos de inclusion social e inclusion
productiva. La inclusion productiva hace referencia a la participacion labora de las
personas mediante relaciones monetarias, lo que implica la necesidad de una creacion
suficiente de empleos formales de calidad (bien remunerados) tanto privados como
publicos. Por su parte, la inclusion social hace referencia al acceso a los servicios
sociales basicos para garantizar un minimo de bienestar, independiente de los
ingresos de los hogares. Cualquier gobierno que tenga como objetivo mejorar el
bienestar de la poblacion del pais, debe promover esta doble inclusion de manera
simultanea (Martinez y Sanchez Ancochea, 2013, citado en Angulo y Gémez, 2014:
14)

En este sentido, el concepto de doble incorporacién permite ampliar la idea de los
programas de inclusion productiva y laboral. De tal forma, que al sumar el concepto de
inclusion social, es decir, el acceso a los servicios basicos, la politica social se hace cada
vez mas integral y permitira aumentar las posibilidades de obtener un resultado favorable
en cuanto a la disminucion del combate a la pobreza y reduccion de la desigualdad, asi
como en el camino de construccién de ciudadania a partir de politicas sociales basadas en el

enfoque de derechos.
1.5.1. Tipos de programas de inclusién laboral y productiva

Asimismo, es importante destacar que los programas de inclusion productiva y laboral,
desde este enfoque, parten de la premisa que para lograr su objetivo es necesario el
crecimiento econdémico, no obstante, este tipo de programas pueden ser complementarios y
contribuir a cerrar las brechas de desigualdad. Al respecto, se establece que:

La naturaleza de la estructura productiva y la calidad del crecimiento econémico, en
la medida en que logren crear suficientes oportunidades de trabajo decente, son claves
para la inclusion laboral de la poblacién de América Latina y el Caribe. Sin embargo,
las politicas y los programas de inclusion laboral y productiva dirigidos a mejorar

tanto la oferta como la demanda de trabajo tienen una relevante funcion
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complementaria de inclusion y cierre de brechas existentes en el mercado laboral
(CEPAL, 2017: 111).

De esta manera, los programas de inclusion productiva y laboral se pueden clasificar en tres
grandes tipos: programas destinados a mejorar la oferta laboral por un lado, mientras que
por otro, pueden ser programas cuyo objetivo sea ampliar la demanda laboral. Asimismo,
un tercer tipo de programas tiene que ver con ofrecer servicios de intermediacion entre

ambas (oferta y demanda) (Véase figura 1).

Por el lado de las programas dirigidos a mejorar la oferta laboral, se puede subdividir en
dos grandes tipos: a) aquellos dirigidos a fomentar la capacitacion técnica y profesional a
través de apoyos en especie, es decir, sesiones o platicas para capacitacion; b) programas de
nivelacion de educacion dirigidos principalmente a jovenes y adultos en situacion de
pobreza o vulnerabilidad (CEPAL, 2017: 113).

Por su parte, los programas de apoyo a la demanda, consisten principalmente en apoyo al
trabajo independiente a través de microcréditos para el fomento de algin proyecto
productivo o programas de creacion directa o indirecta de empleo.

Figura 1. Tipologia de programas de inclusién productiva y laboral

Inclusion laboral y productiva
68 programas (100%)

Apoyo al Gemeracion Generaciin
trabajo directa de indirecta

independients empleo de empleo

29 programas 11 programas 11 programas
(42,6%) (16.2%) (16.2%)

Fuente: CEPAL, 2017
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1.5.2. Dimensiones de los programas de inclusion laboral y productiva vinculados con
PTMC

A partir de los distintos conceptos expuestas en este capitulo se propone un marco analitico
que englobe las distintas dimensiones que deben contener los programas de inclusion
laboral y productiva vinculados a PTMC cuya poblacion objetivo es aquella en situacion de
pobreza extrema para convertirse en un instrumento que permita a la poblacion participante
mejorar su calidad de vida e insertarse en el mercado laboral, ya sea como trabajador
asalariado o independiente por medio del autoempleo, y con ello superar su condicion de

pobreza.

En este sentido, en el marco de la construccidn de un sistema integral de proteccion social,
las estrategias de inclusion laboral y productiva vinculadas a un PTMC deberan contar con
las siguientes tres dimensiones: 1) Transferencias de ingresos; 2) Acompafiamiento y
capacitacién; 3) Garantizar el acceso a servicios basicos. Asimismo, para Su
implementacion se consideraré una cuarta dimension transversal relacionada con una sélida
coordinacion institucional tanto a nivel federal como entre los diferentes Ordenes de

gobierno.

1.5.3.1. Transferencias de ingresos

Garantizar un ingreso basico para mantener un nivel de consumo minimo a la poblacion en
situacion de pobreza extrema que participe de los programas de inclusion laboral y
productiva sera el detonante para transitar de un circulo vicioso a uno virtuoso, como se
menciond en el apartado 1.1 de este capitulo. Esto debido a que dicho ingreso permitira dar
cierto tipo de estabilidad a la poblacion beneficiaria para estar en condiciones de tomar
“mejores decisiones laborales respecto a su empleabilidad en condiciones dignas y
equitativas, evitar la desacumulacion de capital humano que se produce como consecuencia
de estrategias de sobrevivencia que hipotecan estos activos (como es el caso del trabajo
infantil asociada a la desercion escolar)” (CEPAL, 2014: 21).

En esta ldgica, el hecho de garantizar un ingreso basico a la poblacion beneficiaria, desde el

punto de vista econdémico, fomenta la eficiencia dado que los participantes estaran en
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condiciones de elegir un empleo o actividad de acuerdo con sus condiciones y capacidades

en donde permitan desarrollar su potencial.

1.5.3.2. Acompanamiento y capacitacion

Uno de los elementos esenciales para que las politicas de inclusion laboral y productiva
tengan un desempefio favorable es el acompafiamiento y capacitacion de la poblacién
beneficiaria. Esto debido a que la poblacién en situacion de pobreza, en lo general presenta
rezagos educativos importantes, por lo que es necesario contar un acompafiamiento
adecuado en capacitaciones técnicas, asi como en el desarrollo de habilidades blandas

relacionadas con el fortalecimiento del autoestima.

1.5.3.3. Acceso a servicios basicos

Para el fortalecimiento del capital humano no es suficiente con las transferencias
monetarias que garanticen un ingreso bésico, sino que es necesario contar con una red de
servicios sociales publicos que garanticen a la poblacion el acceso a servicios educativos de
calidad, asi como servicios de salud. De igual forma, es necesario contar con infraestructura
adecuada en términos de vivienda digna, acceso a agua potable y alcantarillado asi como

servicio de energia eléctrica.

1.5.3.4. Coordinacion institucional

Para la implementacién de las politicas de inclusién laboral y productiva es necesario
contar con una coordinacidn institucional sélida en los diferentes niveles de gobierno, tanto
intra como intergubernamental, que permita generar sinergias positivas entre las distintas
dependencias. Esto bajo la idea que la pobreza es un problema multidimensional que
necesita de distintas acciones para su combate, en el marco del establecimiento de un
sistema integral de proteccion social. Por lo que estd dimension resulta fundamental para el

cumplimiento de los objetivos.
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Capitulo 2

Panorama de los programas de inclusion laboral y productiva en América Latina

Durante la ultima década, en América Latina y el Caribe (ALC), se observa un crecimiento
importante de programas de inclusion laboral y productiva; pues mientras que en el 2010 se
tenian registrados un total de 40 programas de este tipo en la region (Abramo, Cecchini y
Morales, 2019: 20), en 2020 habia 72 programas en operacion, de acuerdo con CEPAL
(2020). Es decir, en una década, estos programas se incrementaron en 75%, los cuales son
heterogéneos, tanto en sus caracteristicas como en su funcionamiento, asi como en sus

objetivos y alcances.

A partir de lo anterior, se observa que en la regién existe una variedad importante de
programas de insercién laboral. Sin embargo, dentro de esta amplia gama, se puede
identificar un subconjunto que se encuentra vinculado a programas de transferencias

monetarias condicionadas.

Este capitulo tiene como objetivo hacer una caracterizaciéon de los distintos programas de
inclusion laboral y productiva vinculados a un programa de transferencias monetarias
condicionadas, implementados en América Latina y el Caribe (ALC). Asimismo, se

propone hacer una tipologia de los mismos de acuerdo con su funcionamiento.

2.1. Criterios para la clasificacién de los programas de inclusion laboral y productiva

Para la seleccion de los PILYyP, se reviso la base de datos de programas de proteccion social
no contributiva de la CEPAL y se analizaron los 50 de programas de transferencias
condicionadas, asi como los 86 programas de inclusién laboral y productiva en América
Latina®. A partir de dicha revisién se sistematizaron las experiencias que cumplian con el
siguiente criterio de decision: aquellos programas de transferencias monetarias

condicionadas que incorporaran un componente de inclusion productiva y/o laboral, es

® Los paises que incluye esta base de datos son: Argentina, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa
rica, Ecuador, EL Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panaméa, Paraguay,
Pert, Republica Dominicana, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.
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decir, que apoyaran la insercion al mercado laboral de sus beneficiarios o0 que fomentaran la

elaboracion de proyectos productivos.

Adicionalmente, la seleccion de experiencias se complementd a partir de revision
bibliografica sobre los diferentes programas y estrategias que implementados en América
Latina y el Caribe (Abramo, Cecchini y Morales, 2019, CEPAL, 2017, Winder y Faret,
2019, Leyton, 2018, Cortinez. et. al., 2016, Tassara, 2015).

A partir de la revision mencionada, se identificaron un total de 16 programas de inclusion
laboral y productiva vinculados a un PTMC implementados en diferentes paises de ALC.
Asimismo, para hacer la tipologia analitica de estos PILyP, se consideraron once criterios
agrupados en cuatro categorias: ingreso basico, capacitacion para la insercion laboral y

productiva, acceso a servicios sociales basicos y coordinacion institucional (\VVéase tabla 1).

Tabla 1. Categorias y criterios de clasificacion

Categoria Indicador

Programa parte de un PTMC
Ingreso bésico
Programa complemento de PTMC

Asesoria técnica
Capacitacion para la insercién Asesoria no técnica

Capacitacion personalizada

N _ Oferta de servicios publicos basicos
Acceso a servicios publicos
Oferta de servicios de infraestructura publica

Coordinacion interinstitucional

o Coordinacion con otros entes de gobierno
Coordinacion o S _
Coordinacion con iniciativa privada

Sistemas de Informacion para focalizacion

Fuente: Elaboracion propia

La categoria de ingreso basico incluye dos posibilidades: la primera es que el PILyP forme

parte de un programa de transferencias monetarias condicionadas mas amplio; por otro
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lado, la segunda posibilidad es que el programa o estrategia en si misma sea quién ofrezca
alguna transferencia monetaria condicionada. Esta categoria resulta relevante debido a que
se considera que las transferencias de ingresos es un elemento fundamental para que el
garantizar un consumo bésico en el corto plazo y con ello generar las condiciones
necesarias para que la poblacion beneficiaria tenga la posibilidad de insertarse en un ambito
laboral acorde a sus caracteristicas 0 bien pueda implementar un proyecto productivo

propio, con el fin de generar ingresos de forma autonoma.

En cuanto a la categoria de capacitacion para la insercién laboral y productiva se valorara si
esta capacitacion es en habilidades técnicas, ya sea para la implementacion de un negocio
como habilidades contables y de administracion o habilidades para mejorar los procesos
productivos. Asimismo, otro criterio a considerar es la capacitacién en apoyo psicosocial,
esto debido a que la evidencia ha mostrado que la incorporacion de capacitacién en
habilidades no, relacionadas con el trabajo en equipo, autoestima y/o empoderamiento
resultan efectivas para la insercion laboral y elaboracién de proyectos productivos
(Graham, 2018). Por ultimo, se considerara si los programas ofrecen capacitacion
personalizada a la poblacion beneficiaria de los PILyP, es decir, si los gestores sociales
realizan las capacitaciones con los participantes de estos programas, ya sea de manera

individual o en grupos pequefios (maximo 10 personas).

Por su parte la dimension de acceso a servicios basicos tomara en cuenta si los programas
ofrecen, ya sea de forma directa o indirecta, servicios publicos basicos como salud o
educacién asi como otro tipo de servicios que promuevan el desarrollo de infraestructura
publica en las localidades donde se implementa o bien, el programa genera vinculos con
otros programas que permitan garantizar a la poblacién participante el acceso a dichos

servicios publicos.

Por ultimo, la categoria de coordinacion considera cuatro aspectos: 1) si en el programa
participan distintas dependencias del gobierno federal; 2) si el programa se vincula con
otros entes de gobierno, particularmente los gobiernos locales; 3) si el programa se vincula
con iniciativa privada o la sociedad civil a través de Organizaciones No Gubernamentales
(ONG’s); 4) si se utiliza un sistema de informacion que permita identificar claramente a la

poblacién que beneficiaria del programa.

40



Asi pues, estas categorias corresponden a los elementos necesarios que debe tener un PILyP
cuyo objetivo sea fomentar la insercion laboral y productiva en la poblacion en situacion de
pobreza o pobreza extrema que, ademas, forme parte de un programa de transferencias

monetarias condicionadas.
2.2. Tipologia de los programas de inclusion laboral y productiva

A partir de lo anterior, se identificaron 16 programas de inclusion laboral y productiva en
América Latina y el Caribe tanto vinculados como que formen parte de un programa
transferencias monetarias condicionadas y dirigidos a poblacion en situacion de pobreza y
pobreza extrema. Estos programas se ubican en Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, Honduras, Jamaica, Paraguay, Perd, Republica Dominicana y Trinidad Tobago
(Véase Tabla 2).

Tabla 2. Programas de Inclusién labora y productiva vinculados con un programa de
transferencias monetarias condicionadas en América Latina y el Caribe

Programa Pais Programa Pais

Brasil sin Miseria Brasil Emprendiendo una vida Honduras
mejor

Ingreso Etico Familiar Chile Steps to work Jamaica

Produciendo por mi Colombia Tenondera Paraguay

futuro

RED Unidos Colombia Sembrando Paraguay
Oportunidades

Transformando mi Colombia Familia por familia Paraguay

futuro

Ruta para la superacion Colombia Haku Wifiay Per(

de la pobreza

Puente al Desarrollo Costa Rica Progresando con Republica Dominicana
solidaridad

Centros de Inclusion Ecuador Targeted Conditional Trinidad y Tobago

Econdmica Cash Transfer
Programme

Fuente: Elaboracion propia

Entre los programas de inclusion productiva y laboral vinculados a un PTMC analizados
para este trabajo de tesis, se observa que éstos son diversos en cuanto a su disefio,

funcionamiento, objetivos y alcances. Sin embargo, entre ellos, también presentan
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caracteristicas comunes, de tal manera que como parte de este trabajo de tesis se propone
clasificar las distintas experiencias en tres grandes grupos de acuerdo a sus elementos: 1)
programas articuladores de oferta publica; 2) programas de acompafiamiento; 3) programas

integrales.

2.2.1. Programas articuladores de oferta publica

Un primer grupo de PILYyP son aquellos que priorizan la vinculacion entre la poblacion
objetivo y la oferta de diferentes servicios y programas publicos para fomentar la inclusion
productiva y laboral de su poblacion. Este tipo de estrategias parten del supuesto que la
oferta publica existente es suficiente, sin embargo no se encuentra coordinada y articulada

de forma adecuada.

La principal caracteristica de estos programas es dirigir la oferta publica hacia la poblacién
vulnerable. Para ello, tienen como objetivo generar esquemas de coordinacion
interinstitucional al interior del gobierno federal, asi como coordinacion intrainstitucional
entre los distintos niveles de gobierno. De igual forma, en algunos casos, estos programas
también establecen mecanismos de vinculacion con instituciones privadas u organizaciones

no gubernamentales (ONG’s).

2.2.1.1. Ingreso béasico

Este tipo de programas ofrece un ingreso bésico a la poblacién beneficiaria a través de otros
programas ya existentes: ya sean programas de transferencias monetarias condicionadas
dirigidos a la poblacién mas vulnerable, como es el caso de la estrategia Brasil Sin Miseria
(BSM), la cual se vincula directamente con el PTMC Bolsa Familia, o como el programa
Haku Wihay (HW) del Peru, cuyos beneficiarios, en su mayoria, también cuentan con el
programa de transferencias monetarias Juntos (MIDIS, 2018). En este sentido, se observa
una articulacion efectiva entre la poblacién beneficiaria de algan PTMC con los programas

de inclusion laboral y productiva.

No obstante, otros programas articuladores no necesariamente se vinculan con un dnico
programa de transferencias condicionadas, sino que buscan dirigir a la poblacion

beneficiaria hacia la oferta de programas que ofrezcan algun tipo de ingreso basico, como
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el caso del programa Puente al Desarrollo de Costa Rica, el cual vincula a la poblacion con
programas existentes del Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS), el cual ofrece
transferencias econdmicas para necesidades basicas (IMAS, s/f).

2.2.1.2. Capacitacién para la insercién

Los programas articuladores ofrecen capacitacion principalmente a través de asistencia
técnica para emprender algun proyecto productivo rural o para el desarrollo capacidades
profesionales. Este tipo de capacitacion no suele enfocarse en el apoyo psicosocial ni
desarrollo de habilidades blandas. Asimismo, las capacitaciones suelen ser grupales.

En el caso de Brasil sin Miseria se observa que dentro de su componente rural, se ofrece
capacitaciones exclusivas para proyectos agricolas, mientras que en el BSM Urbano, la
asistencia técnica consiste en calificacion profesional para la insercidn laboral, tales como

cursos de nivelacion de estudios, entre otros (Campello, 2015).

En esta misma logica, el programa Haku Wifiay ofrece asistencia técnica para incluir
nuevas tecnologias en el proceso productivo del sector agricola, Entre las mejoras
tecnoldgicas se encuentran: sistemas de riesgo, produccion de abonos organicos,
biohuertos, cultivo de pastos asociados, crianza de animales, plantaciones forestales
(Chéavez, et. al., 2016).

Asimismo, el HW a través del componente “Promocion de Negocios Rurales Inclusivos”,
promueve que los hogares desarrollen emprendimientos para la generacion de ingresos.
Quienes decidan participar, se organizan en grupos de cuatro a seis integrantes y preparan
perfiles de negocio para presentarse en concurso y acceder a fondos mediante la
intervencion del Comité Local de Asignacion de Recursos (CLAR). Estos grupos son

asesorados por un gestor social.

Es importante sefialar que este tipo de programas no ofrece la capacitacion de forma
directa, sino que se vinculan con otras dependencias u organismos encargados de ofrecer
dicha asistencia. En el caso de BSM Rural, se vincula con los servicios de asistencia técnica
y extension rural (ATER), mientras que el BSM Urbano, lo hace con el Ministerio de

Educacién (WWP, 2015), a través de los programas Plano Nacional de Qualificacao
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(PNQ), PROJOVEM, y el Jovem Aprendiz. Por su parte, el programa Puente al Desarrollo,
articula la capacitacion con entidades que cuenten con programas de este tipo, en su caso se
vinculan con el IMAS, el cual ofrece capacitaciones técnicas para proyectos agricolas
(IMAS, s/f).

Otra caracteristica definitoria de los programas articuladores en términos de capacitacion,
tiene que ver con el nivel acompafiamiento con el que cuenta la poblacién a la que van
dirigidos. Al respecto, se observa que este tipo de programas recurre a la figura de un
trabajador o trabajadora social® cuya funcion es asesorar a las familias sobre el tipo de
programas con los cuales pueden vincularse. Asimismo, estos gestores sociales son los
encargados de asesorar a las familias en la formulacion de sus proyectos productivos, para

que éstos tengan acceso a un apoyo monetario para la implementacion de dicho proyecto.

Los gestores sociales son quiénes tienen contacto con las familias beneficiarias y trabajan
de forma directa con ellas, ya sea individual o grupalmente, para disefiar un plan de trabajo
sobre los proyectos productivos que deseen implementar. Asimismo, son los gestores

quiénes se encargan de articular la demanda (las familias) con la oferta publica.

En el caso de HW, se contraté traductores de quechua®® para la poblacion indigena, lo cual
sin duda representa un acierto importante en términos de inclusién social. Por su parte en
Puente al Desarrollo se crea la figura de cogestor social, la cual tiene la funcién de enlace
entre las necesidades de las familias en pobreza extrema y la oferta institucional. Esta
persona facilita la articulacién en el &mbito local y brinda un acompafiamiento directo y

personalizado a la familia como parte integral de un plan de atencion familiar.

2.2.1.3. Acceso a servicios publicos

Los programas articuladores se distinguen por fomentar y facilitar el acceso preferente a los
diferentes servicios publicos que ofrece el gobierno de un pais de acuerdo con las
necesidades de la poblacion beneficiaria. Sin embargo, esta vinculacion no implica crear
servicios publicos, ya sean basicos o de infraestructura, exclusivos para estos programas o

estrategias, sino que se busca utilizar los servicios ya existentes y dar acceso preferente a la

% Estos trabajadores reciben el nombre de gestor, cogestor o promotor social
19| lamados Yachachiq
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poblacién beneficiaria. De tal manera que si la oferta de servicios publicos es limitada por

falta de infraestructura, dificilmente podra ser provisto dicho servicio.

No obstante, el programa BSM en su version para las comunidades rurales, ofrecié como
un componente adicional los programas Agua y Luz para Todos, los cuales consistian en
garantizar el acceso a estos servicios a la poblacion a cargo del ministerio de Integracion
Nacional con el objetivo de fomentar la provision de estos servicios para las actividades

productivas (Gregol, 2014).

En el caso de BSM rural, se establece que el acceso a estos servicios de infraestructura
(agua y luz) para la implementacion de proyectos productivos es un pilar en la estrategia de
desarrollo implementada por este programa. Por otro lado, el programa Puente para el
Desarrollo establece como prioridad lograr el acceso universal a los servicios de salud y

educacion, dando preferencia a la poblacion beneficiaria de este programa (IMAS, 2019).

Por su parte Haku Wiflay como parte de su segundo componente “Mejora de la Vivienda
Sustentable” ofrecid capacitacion y asistencia técnica para la mejora de la vivienda de los
usuarios. Se instalaron cocinas mejoradas, ademas provision de agua segura en los hogares,
adecuada disposicion de los residuos y mejoramiento general del hogar. (Chavez, et. al.,
2016).

2.2.1.4. Coordinacioén institucional

Los programas articuladores apuestan por la coordinacion inter e intrainstitucional como
uno de los pilares fundamentales para cumplir con los objetivos planteados por dichas
estrategias. Al vincular la demanda con la oferta de servicios y programas publicos es

necesario que contar con mecanismos adecuados de coordinacion.

En el caso de Puente al Desarrollo, se vincula con distintos programas y estrategias,
pertenecientes a otras dependencias del gobierno federal, a través de acuerdos
institucionales para garantizar el acceso preferente de la poblacion beneficiaria a dichos
programas (IMAS, 2019). Por su parte, BSM se vincula con diferentes ministerios y
programas para dirigir a la poblacion beneficiaria hacia estas dependencias, tal como

sucede en el caso de los cursos de capacitacion profesional en el BSM urbano, a cargo del
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Ministerio de Trabajo, o el caso de las compras a los productores agricolas en BSM rural, la
cual se hace a traves de los programas el Programa de Adquisicion de Alimentos vy el
programa Nacional de Alimentacion Escolar a cargo de los Ministerios de Desarrollo
Agrario (MDA).

Algunos programas articuladores no solo buscan establecer vinculos con distintas
dependencias a nivel central, sino que también fomentan la participacion de los gobiernos
locales. En este sentido HW establece acuerdos con gobiernos municipales para participar
de forma tripartita.

Sin embargo, el proceso de coordinacion entre distintos actores tanto a nivel central como
en otros niveles de gobierno, no ha resultado sencillo. Tal es el caso del HW, en el cual se
ha observado que si bien este programa fomenta la participacion de los municipios, en la

practica éstos no han contribuido conforme lo esperado;

Existen numerosas limitantes a la contribucion municipal, desde la falta de voluntad
politica, las l6gicas de inversion orientadas a obras de infraestructura, la desatencion
de los espacios rurales e incluso dificultades administrativas para la asignacion
presupuestal. En contrapartida, hay municipios que tienen vocacion por el desarrollo
productivo de sus distritos y se muestran interesados y dispuestos en apoyar
iniciativas como la de HW (MIDIS, 2017: 29).

Asimismo, en cuanto a la coordinacién interinstitucional del HW, se observd que ésta es
incipiente, pues en la practica el programa no se vincula con otros programas existentes.
Incluso, se documentaron fallas en la coordinacion con el programa Juntos, al respecto se

sefala:

En la practica estos programas [Haku Wifiay y Juntos] no s6lo se coordinan poco,
sino que se entrecruzan, generando tensiones, dependiendo mucho la posibilidad de
articular a nivel local de la voluntad, interés y calidad de la relacion de los operadores
de los programas (MIDIS, 2017: 31).

Asi pues, a pesar de que para los programas articuladores, por sus caracteristicas de disefio,

la vinculacion con distintas dependencias, programas y 6rdenes de gobierno es fundamental
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para cumplir con sus objetivos, en la practica no siempre resulta sencillo lograr una

adecuada coordinacion.

2.2.2. Programas de acompafiamiento

Otro tipo de programas de inclusion laboral y productiva implementados en la region son
aquellos que priorizan la asistencia técnica y el seguimiento a las familias. Entre los
programas de acompafiamiento se puede identificar, a su vez, dos subtipos: unos basados en
el modelo de graduacion y, por otro lado, aquellos cuya asistencia suele estar limitada
unicamente al desarrollo de habilidades y capacidades técnicas. A este ultimo esquema se

denomina como programas de acompafiamiento técnico.

2.2.2.1. Ingreso bésico

Los programas de acompafiamiento suelen estar vinculados con otros programas de
transferencias monetarias condicionadas existentes en los paises donde se implementan.
Particularmente, destaca el caso de los programas basados en el modelo de graduacion
BRAC, pues Fundacion Capital, como organismo encargado de la implementacion de
dichas estrategias en ALC (Colombia, Honduras, Paraguay y México''), decidié que estos
programas se vincularan con un PTMC mas amplio. En este sentido, Transformando Mi
Futuro y Produciendo por Mi Futuro se vinculan con el programa Méas Familias en Accion
de Colombia; Emprendiendo una Vida Mejor se vincula con el programa Bono de Vida
Mejor en Honduras; Tenondera y S.O Familia por Familia se vincula con Tekopora en

Paraguay.

Fundacién Capital, decidié vincular estos programas con un PTMC para evaluar codmo
funcionaban estas estrategias con la participacion activa del Estado, pues este tipo de
estrategias, implementadas principalmente en Asia, habian sido operadas por fundaciones
privadas sin fines de lucro y ONG’s tanto nacionales como internacionales (Graham, 2018).

Adicionalmente, con esta vinculacion se busco otorgar un componente de ingreso basico a

1 para el caso de México De la Mano con Prospera, se vincula con el Prospera. Programa de Inclusién Social,
sin embargo, en esta seccion no se considerara la experiencia de México porque se ahondara en ella en
capitulo 4 de este trabajo de tesis.
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la poblacion beneficiaria, el cual estaria a cargo del programa de transferencias

condicionadas en cuestion.

Otro de los argumentos para vincular los programas del modelo de graduacion BRAC con
los PTMC es el hecho de buscar alternativas para escalar dichas estrategias a mayor
poblacién beneficiaria. Pues las experiencias previamente realizadas™® se habian enfocado
en grupos relativamente pequefios. En este sentido, uno de las apuestas de Fundacién
Capital consistié en que al abrir la participacion del Estado en dichos programas se podria
tener mayores recursos, tanto monetarios como humanos, para escalar dichas estrategias
(Graham, 2018). Por su parte, los programas de acompafiamiento técnico, si bien suelen
estar vinculados con PTMC, también puede existir la posibilidad que éstos ofrezcan alguna

transferencia propia

2.2.2.2. Capacitacion para la insercién

La principal caracteristica de este tipo de programas consiste en hacer énfasis en la
capacitacion de la poblacién beneficiaria. Aquellos basados en el modelo de graduacion
optan por un acompafiamiento cercano y, en la medida de lo posible, individualizado,
mientras que los programas de acompafiamiento técnico se enfocan en la capacitacion de

habilidades técnicas con un acompafiamiento grupal.

Los programas basados en el modelo de graduacion llevan a cabo capacitaciones en cuatro
sentidos: promocion del ahorro, desarrollo de habilidades blandas, educacion financiera y
de negocios y asistencia técnica. Estas capacitaciones se llevan a cabo a través de gestores
sociales quiénes realizan visitas periddicas (aproximadamente cada 15 dias) a cada familia
beneficiaria. Cada gestor social es encargado de capacitar entre 65 y 80 familias en

promedio.

Fundacién Capital impulsé un modelo de capacitacion basado en el uso de una herramienta
digital Ilamada AppTitude, la cual es una aplicacion donde se abordan temas como
promocion del ahorro, trabajo en equipo, habilidades para emprender un negocio y apoyo
para elevar el autoestima (Fundacion Capital, 2020). De esta manera, a través de una tableta

electronica los gestores sociales acomparian a los participantes de estos programas. El uso

12 para mayores referencias véase Banerjee, et. al., 2015.
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de esta herramienta digital se observd en los cinco programas implementados en la region.
Asimismo, es importante destacar que para el caso de Paraguay con los programas S.O
Familia por Familia y Tenondera, las capacitaciones se tradujeron al guarani, lo cual, al
igual que en el programa Haku Wifay, representa un acierto en términos de inclusion

social.

Para la promocion del ahorro, los gestores sociales también realizan actividades enfocadas
en fomentar esta practica entre la poblacién. En algunos casos se utiliza la herramienta
digital LISTA, la cual es una aplicacion desarrollada por Fundacion Capital para la
educacion financiera. Tal es el caso de los programas Produciendo por Mi Futuro en

Colombia y Emprendiendo una Vida Mejor en Honduras.

Por su parte, Tenondera en Paraguay formo parte de la Estrategia Nacional de Inclusion
Financiera (ENIF) implementada por el gobierno de ese pais, en la cual se vincul6 a la
poblacion participante recibié entrenamiento sobre la importancia del ahorro, de tal manera
que “las familias fueron motivadas a ahorrar tanto de manera individual como colectiva, a
través de sus productos de ahorro formales y también a través de grupos de ahorro”
(Fundacion Capital, 2019a). Un caso similar se observa con EVM, el cual también se
vinculé con otro programa implementado por el gobierno de Honduras dirigido a las
mujeres beneficiarias del programa Bono Vida Mejor, llamado Mujeres Ahorradoras para
una Vida Mejor (Fundacion Capital, 2018).

En cuanto a la asistencia técnica, se observa que las estrategias son diferentes para cada
programa. En algunos casos se contactd con personal capacitado para dar asesorias técnicas
a la poblacion de acuerdo con sus necesidades, tal como sucedié con Produciendo por Mi
Futuro y Emprendiendo una Vida Mejor. Por su parte, Tenondera logré vincularse con el
Sistema Nacional de Promocion Profesional (SNPP) de Paraguay, en donde los
beneficiarios recibieron formacion técnica previo a la implementacion del proyecto y hasta
por un periodo de tres meses posterior a la puesta en marcha. Estos técnicos acompafaron

de manera personalizada a cada emprendimiento productivo (Fundacién Capital, 2019a)

Los programas de acompafiamiento técnico se enfocan en capacitaciones para el desarrollo

de habilidades técnicas de gestion empresarial o para la insercion laboral. Asimismo, este
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tipo de capacitacion se da manera grupal. En el caso de los Centros de Inclusion Econémica
en Ecuador, las capacitaciones se dan en las Escuelas de Inclusion Econémica a grupos de
minimo 30 personas. Entre el tipo de capacitacion que se imparte en estas son aquellas
relacionadas con gestion empresarial y manejo de finanzas personales (MIDES, s/f). Por su
parte, Steps to work y Target Conditional Cash Transfer Programme ofrecen capacitacion
para la insercion laboral, particularmente en nivelacion de estudios y habilidades para
bldsqueda y obtencion de empleo (CEPAL, 2020).

2.2.2.2. Acceso a servicios publicos

Una de las caracteristicas de los programas de acompafiamiento es que no se vinculan con
otras dependencias para ofrecer acceso a servicios publicos, pues estos no se encuentran
dentro de sus objetivos, sino que este tipo de programas, tanto los pertenecientes al modelo
de graduaciéon BRAC como los asistencia tradicional, Gnicamente se concentran en las

capacitaciones para la insercion laboral y productiva.

2.2.2.2. Coordinacién institucional

En cuanto a la coordinacion institucional, se observa que los programas basados en el
modelo de graduacién impulsados por Fundacion Capital establecen un vinculo con
programas de transferencias monetarias condicionadas implementados en cada pais-
Asimismo, en algunos casos, este tipo de programas llegan a establecer vinculos con
distintas dependencias para tener acceso a algunos programas de apoyo, como pueden ser
programas de inclusion financiera, como en el caso de Tenondera y Emprendiendo una

Vida Mejor, tal como se describi6 anteriormente.

Por su parte, el programa S.O. Familia por Familia incorpor6 un componente de
coordinacion, el cual tenia como objetivo establecer vinculos con diferentes instituciones
como dependencias del gobierno, universidades publicas, empresas, y organizacion de la
sociedad civil (Maldonado, et. al., 2019).

Los programas de acompafiamiento técnico tampoco priorizan la coordinacion intra e
interinstitucional. No obstante, establecen algunos vinculos con otras dependencias

principalmente en materia de capacitacion técnica y laboral. En este sentido, el programa
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Steps to work en Jamaica, se vincula con el Sistema de Informacion del Mercado Laboral
(LMIS por sus siglas en inglés), particularmente con el componente Electronic Labour
Exchange (ELE) que consiste en incorporar a la poblacion beneficiaria en un empresa
durante un periodo de tres meses para evaluar sus resultados en términos de empleabilidad
(CEPAL, 2020). De esta manera, se observa que los programas de acompafiamiento

tradicional se apoyan también de la iniciativa privada.

Adicionalmente, este tipo de programas también se puede apoyar de instituciones
educativas, como es el caso del programa Centros de Inclusion Econdmica, que se vincula
con los centros de investigacion de las instituciones de Educacién Superior para el
“desarrollo de modelos de gestion socioeconémicos basados en los principios de
apropiacion cultural, armonizacion con la naturaleza incremento de los niveles de

productividad sin expulsion de trabajo” (MIDES, s/f pagina).

2.2.3. Programas integrales

El tercer tipo de PILyP son aquellos que llevan a cabo acciones tanto de acompafiamiento y
capacitacion como de articulacion de oferta publica, asimismo para este tipo de estrategias
la focalizacidn es un elemento fundamental, por lo que utilizan sistemas de informacion
para apoyar la identificacion de la poblacion beneficiaria. En este sentido, se denominan
programas integrales dado que conjuntan las caracteristicas de los anteriores tipos de

programas.

2.2.3.1. Ingreso béasico

Los programas integrales, al igual que los anteriores, estan dirigidos a la poblacién en
situacion de pobreza y pobreza extrema, por lo que uno de los sus componentes principales
es otorgar transferencias monetarias condicionadas para incentivar el consumo de la
poblacién en el corto plazo. Estos transferencias pueden ser otorgadas por los mismos
programas como en el caso de Ingreso Etico Familiar (IEF) en Chile y Progresando con
Solidaridad (Prosoli) en Republica Dominicana, o bien, se pueden vincular a un PTMC
mas amplio como en el caso de la Red Unidos en Colombia, el cual se coordina con Méas

Familias en Accién.
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Las transferencias ofrecidas por estos programas buscan el alivio de la pobreza el corto
plazo y en los tres casos se observa que las condicionalidades estadn dirigidas al
fortalecimiento del capital humano, particularmente de los nifios de cada familia. En este
sentido, para el caso de IEF y Prosoli, el monto de las transferencias se divide en distintos

bonos de acuerdo al cumplimiento de cada corresponsabilidad.

Ingreso Etico Familiar divide las transferencias en bonos agrupados en tres pilares:
dignidad, deberes y logros. Al primero de ellos corresponde una transferencia bésica de
proteccion social, por lo que no requieren que la familia realice alguna corresponsabilidad.
Por su parte, el pilar deberes se relaciona con el cumplimiento de corresponsabilidades en
materia de salud y educacion para los nifios del hogar a través del Bono Control del Nifio

Sano y el Bono Asistencia Escolar.

El pilar de logros corresponde a una serie de transferencias de acuerdo con la obtencién de
ciertos resultados planteados en el Plan Familiar, el cual se describe en el siguiente
apartado. Entre los bonos correspondientes al pilar de logros se encuentran:

e Bono Logro Escolar: Se otorga a aquellos estudiantes pertenecientes al programa
que tengan un desempefio académico sobresaliente. Este bono estd dirigido a
aquellos estudiantes cuya familia se encuentre entre los deciles de mayor
vulnerabilidad social. Asimismo, los estudiantes deben cursar entre el quinto afio de
primaria y el ultimo grado de secundaria.

e Bono al Trabajo de la Mujer: Esta transferencia tiene como objetivo fomentar el
trabajo formal de las mujeres mediante un incentivo tanto a la beneficiaria como al
empleador. Los montos del bono varian de acuerdo con el salario pagado a la
trabajadora®.

e Bono Formalizacion del Trabajo: Es una transferencia de un solo pago, la cual
tiene la condicionalidad que los beneficiarios participen en el programa de
acompafamiento sociolaboral y registrar al menos cuatro cotizaciones continuas

para salud y pensiones.

13 para mayores referencias véase Vargas, Cuevas y Medillin, 2017
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e Bono de Graduacion de Ensefianza Media: Una transferencia de pago Unico para
mayores de 24 afios que logren obtener su licencia de ensefianza media superior
(Vargas, et. al., 2017).

Las transferencias correspondientes a los pilares dignidad y deberes tienen una duracion
méaxima de 24 meses, y en el caso de la transferencia monetaria de proteccion social el
monto disminuye gradualmente con el paso del tiempo. Por su parte el Bono de Logro
Escolar se ofrece de forma anual al igual que el Bono al Trabajo de la Mujer, el cual tiene
una duracién méaxima de 4 afios. En este sentido, destaca el hecho que este programa cuenta
con un periodo de tiempo establecido, en el cual se asume que la poblacién estara en

condiciones de salir de su situacion de pobreza.

El programa Progresando con Solidaridad ofrece transferencias monetarias condicionadas
enfocadas en el fortalecimiento del capital humano, es decir en el &mbito de educacion,
salud y nutricion de nifios y jovenes del hogar. Por su parte, como se menciono
anteriormente, Red Unidos se vincula con Méas Familias en Accion (MFA) para otorgar
estas transferencias, las cuales también van dirigidas al fortalecimiento del capital

humano®,

2.2.3.2. Capacitacién para la insercién

En cuanto a la capacitacion para la insercién se observa que los programas integrales
ofrecen tanto capacitacion técnica como acompafiamiento psicosocial, a través de gestores
sociales, los cuales realizan un diagnostico de las familias atendidas y, en conjunto, generan
un plan de trabajo enfocado en el establecimiento de metas a corto y mediano plazo.
Asimismo, este diagndstico servird para vincular a la poblacién con la oferta publica

existente de acuerdo a sus necesidades.

Red Unidos en Colombia opera bajo dos tipos de acompariamiento: familiar y comunitario.
El primero lo hace a traves de un esquema de condiciones minimas para la superacion de la

pobreza extrema, las cuales se espera que los beneficiarios alcancen al finalizar la

14 para mayores referencias sobre el funcionamiento de Mas Familias en Accion véase Medellin y Sanchez,
2015.
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intervencion del programa. Se establecen 26 logros agrupados en cinco dimensiones®®, de

los cuales 11 son condiciones minimas y 15 son condiciones deseables (DPS, 2015)

Por otro lado, el acompafiamiento comunitario identifica las problematicas de la localidad
mediante un proceso de diagndstico participativo, a partir del cual se elabora un Plan
Comunitario para atender las necesidades de la comunidad. Las dimensiones comunitarias
son: 1) Territorio: 2) ambiente y salud: 3) desarrollo productivo; 4) educacion, cultura,
recreacion y deportes; 5) organizacion, participacion y cultura de paz; 6) acceso a la justicia
y seguridad (DPS, 2015).

De esta manera, tanto el acompafiamiento familiar como el comunitario estan a cargo de un
cogestor social, el cual en conjunto con los beneficiarios disefia estrategias para alcanzar los
logros de superacion de la pobreza a nivel del hogar y la comunidad. Una vez identificadas
las necesidades y a partir de la elaboracién del Plan Trabajo del Hogar y el Plan

Comunitario se comienza con la gestion de oferta publica necesaria.

Por su parte, el programa IEF en Chile opera bajo un mecanismo similar, pues a partir de
un gestor social se define una estrategia de trabajo con la familia y con base en ella se busca
vincular a los beneficiarios con la oferta publica existente, de acuerdo a sus necesidades. Al

respecto, se establece:

La seleccién de programas depende del diagndstico realizado al ingresar al programa
[...] que deriva en un plan de intervencion. En este plan se define una estrategia para
trabajar con la familia, ajustdndose a su necesidades y recursos particulares, e incluye
apoyos Y la vinculacién a las redes de programas disponibles (Vargas, et. al., 2017:
24).

Una distincion importante del IEF es que a partir del diagnostico se decide qué tipo de
acompafiamiento sera mas benéfico para la familia: psicosocial o sociolaboral. Sobre el
primero se establece que tiene como objetivo “promover el desarrollo de las habilidades y

capacidades necesarias que permitan a los usuarios su inclusion social y desenvolvimiento

1 |_as dimensiones son: 1) Identificacién; 2) ingresos y trabajo; 3) educacién y capacitacion; 4) salud y
nutricion; 5) habitabilidad. Para mayores referencias véase DPS, 2015
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autonomo” (Gobierno de Chile, 2012: 4). Mientras que el acompafiamiento sociolaboral
estd enfocado en incrementar la capacidad de generar ingresos autonomos a través de “la
insercion  laboral dependiente e independiente, mediante la generacion de
microemprendimientos, el mejoramiento de sus condiciones de empleabilidad vy

participacion laboral” (Cecchini, Robles y Vargas, 2012: 4 citado en Vargas, 2017: 25).

Asimismo, el acompafiamiento tanto piscosocial como sociolaboral tiene una duracion
maximo de 24 meses, en la que se incluye la realizacion de 19 sesiones de acompafiamiento
psicosocial y 17 de apoyo sociolaboral. De tal forma que el programa espera que una vez
terminado el acompafiamiento, las familias ya no reciben las transferencias monetarias
base, ni las transferencias del pilar deberes. Sin embargo, pueden tener acceso a otros
programas sociales a los que se hayan vinculado como parte de los acompafiamientos
(Vargas, 2017).

Por ultimo, Prosoli también ofrece un acompafiamiento personalizado a través de los
enlaces familiares, los cuales vistan a las familias una vez cada dos meses. Asimismo, el
objetivo de estas visitas es promover el empoderamiento de las familias en extrema
pobreza, su participacion en las Escuelas de Familias y la realizacion de planes para su
desarrollo integral y bienestar (Vicepresidencia de la Republica Dominicana, 2018). El
acompafiamiento socioeducativo que se da por parte de Prosoli tiene una duracién de 36
meses Yy cuenta con siete componentes: Salud, Educacién. Alimentacion y Emprendimiento,
Medio Ambiente, Formacion Humana y Conciencia Ciudadana, Identificacion y

Tecnologia.

2.2.3.3. Acceso a servicios publicos

Los programas integrales tienen como caracteristica principal buscar la vinculacion de la
poblacién beneficiaria con la oferta publica existente, de acuerdo a las necesidades
particulares de cada familia. En este sentido, los promotores o gestores sociales juegan un
papel relevante en el funcionamiento de estos programas ya que tienen la funcion de ser

enlaces entre la demanda y la oferta de programas.

De esta manera, el acceso a servicios publicos es una condicion bésica para el

funcionamiento de los programas integrales. En el caso de Red Unidos, el componente de
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gestion de la oferta tiene como objetivo “facilitar a los hogares el acceso preferente a los
servicios y programas sociales del Estado, asi como motivar a las empresas privadas,
organizaciones sociales y fuentes oficiales y no oficiales de la cooperacion internacional a
invertir en iniciativas destinadas a los hogares en situacion de pobreza extrema” (DPS,
2015: 34).

Un aspecto relevante de Red Unidos es el hecho de establecer tres condiciones necesarias
para la oferta publica: Suficiencia, oportunidad y pertinencia. Sobre la primera se establece
que los programas Yy servicios vinculados deben estar en capacidad de satisfacer la demanda
de los hogares en términos de cupo. La segunda condicion se refiere a que la oferta pablica
debe estar condiciones de satisfacer las necesidades de los hogares en el momento
adecuado. Por ultimo, en cuanto a la pertinencia se establece que la oferta publica sea capaz
de responder a las necesidades de las diferentes regiones del pais (DPS, 2015: 35).
Establecer las condiciones necesarias para la oferta publica busca garantizar que ésta sea
efectiva y tenga la capacidad de incidir en el mejoramiento de las condiciones de la

poblacion a la que va dirigida la estrategia Red Unidos.

Por su parte, el IEF también se enfoca en coordinar la oferta publica con la demanda, a
través de los gestores sociales del programa. Sin embargo, a diferencia de Red Unidos, el
IEF clasifica la oferta pablica en tres tipos: garantizada, preferente y regular. La primera se
refiere a programas cuya cobertura es universal y el acceso para los participantes es seguro,
por su parte, el segundo tipo hace referencia a aquellos programas cuyo cupo es limitado,
pero dan preferencia a aquellos participantes del IEF. Por Gltimo, la oferta publica regular
es aquella que cuenta con cupo limite y no da preferencia a los beneficiarios de este

programa (Vargas, 2017).

Por su parte, el Prosoli también fomenta la vinculacion con la oferta publica existente a
través de distintos convenios con instituciones publicas. Ademdas, como parte de las
transferencias monetarias, otorga subsidios enfocados en el acceso a servicios publicos
como agua y gas, a través de los Ilamados bonogas y bonoluz (Vicepresidencia de la

Republica Dominicana, s/f).
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2.2.3.4. Coordinacion institucional

El pilar central de los programas integrales es la coordinacion intra e interinstitucional, asi
como la vinculacion con la iniciativa privada y distintas organizaciones no
gubernamentales, asi como instituciones internacionales. Por sus caracteristicas, los
programas integrales tienen como condiciéon basica generar un marco de coordinacion
adecuado, tanto para la identificacion de los beneficiarios como para la vinculacion de la
oferta publica existente con la demanda.

Uno de los elementos diferenciadores entre los programas integrales y los programas
articuladores y de acompafnamiento, es el hecho que los primeros establecen claramente
acuerdos institucionales con los diferentes organismos publicos. En el caso del Prosoli, se
firmaron 63 convenios con distintas instituciones tanto puablicas como privadas e
internacionales. Por su parte, el IEF también estableci6 la firma de convenios,
particularmente con los gobiernos locales para la contratacion de los gestores sociales
encargados del acompafiamiento psicosocial y sociolaboral. Mientras que Red Unidos
establece convenios con los gobiernos estatales y municipales para “la identificacion de
potenciales beneficiarios, focalizacion territorial, definicion de metas de atencion y

canalizacion de orientaciones al nivel territorial” (DPS, 2015: 37).

Asimismo, se observa que la gestion de la oferta publica de los programas integrales se
realiza a través de una dependencia gubernamental cuyo objetivo es el coordinar acciones
con otras dependencias a nivel federal y otros gobiernos a nivel estatal y municipal. En el
caso de Red Unidos, esta gestion se hace a través de la Agencia Nacional para la
Superacion de la Pobreza (ANSPE), el IEF lo hace a través del Comité Interministerial de
Desarrollo Social (CIDS), mientras que Prosoli lo hace a través del Gabinete de

Coordinacion de Politicas Sociales (GCPS).

Por ultimo, en cuanto a la identificacion de beneficiarios, se observa que para los
programas integrales la focalizacion es un elemento fundamental para dirigir sus acciones.
Por esta razon, utilizan sistemas de informacion que faciliten la correcta definicion de la
poblacién atendida. En el caso de Red Unidos cuenta con un sistema de informacion

(SIUNIDOS) que provee informacion especifica que permite conocer la situacion de las
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comunidades, hogares y personas focalizadas, para la toma de decisiones relacionadas con

la planeacion, implementacién y ejecucion de la Estrategia (DPS, 2015).

Por su parte, IEF se apoya de la Ficha de Proteccion Social, la cual es un cuestionario que
mide la vulnerabilidad de una familia de caer en la pobreza. A partir de la FPS se calcula un
puntaje que sirve para evaluar aquellas familias que clasifican para ser beneficiarias del
programa (Vargas, et. al., 2017). De igual forma el Prosoli cuenta con el Sistema Unico de
Beneficiarios (SIUBEN), el cual es una dependencia del gobierno federal cuyo objetivo es
“identificar, caracterizar, registrar y priorizar las familias en condicion de pobreza que
habitan en zonas geogréficas identificadas en el Mapa de la Pobreza, y en zonas fuera del
mismo, que resulten de interés para los fines de las politicas publicas” (SIUBEN, 2020).
Asimismo, esta dependencia busca ser un instrumento de focalizacion de la politica social y

generar informacion para las instituciones y organizaciones sociales.
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Capitulo 3

Analisis de los resultados de las politicas de inclusion laboral y productiva en América

Latinay el Caribe

La implementacion de los programas de inclusion en América Latina y el Caribe en los
ultimos afios responde a la necesidad de encaminar acciones orientadas a mejorar la
generacion de ingresos de la poblacion en situacion de pobreza y pobreza extrema, ya sea a
través de la insercion laboral o por medio del autoempleo con el desarrollo de proyectos

productivos.

El presente capitulo tiene como objetivo analizar la incidencia por tipo de programas de
inclusion laboral y productiva implementados en la region. Para ello, se recurre a las
evaluaciones disponibles debido a que éstas “permiten medir el alcance de los programas,
asi como sus efectos y transferibilidad al resto de la sociedad” (OIT, 2016: 85). Asimismo,
a través del anélisis cualitativo comparativo (QCA, por sus siglas en inglés) se hace una
estimacién de la combinacion de factores que inciden en la obtencidn de tres resultados
positivos en las estrategias: aumento de los ingresos, reduccion de la pobreza e incidencia

en la insercién laboral por parte de los participantes de estos programas.

3.1. Metodologia del analisis cualitativo comparativo

Dadas los objetivos planteados en este trabajo de tesis, asi como la disponibilidad de
informacidn para el objeto de estudio, se utilizaran herramientas de analisis cualitativo para
probar la hipétesis planteada. Particularmente, se utiliza el método de Analisis Cualitativo
Comparativo (QCA, por sus siglas en inglés), el cual fue propuesto por Ragin en 1987.
Entre los usos mas comunes de esta técnica destaca la “posibilidad de analizar

sistematicamente el conjunto de condiciones causales que subyacen a un hecho social”

(Ariza'y Gandini, 2012: 498).

Este método se basa en el algebra booleana para identificar una serie de factores asociados
a la presencia de un resultado dado. Asi, dicha estrategia es recomendada para hacer
comparaciones con una muestra (N) pequefia pero con un cierto nivel de complejidad. El

QCA cuenta con dos grandes tipos de analisis: dicotomico (crips sets) y categorias difusas
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(fuzzy sets). El primero de ellos establece las variables de forma binaria, 1 para expresar
que la variable se incluye en el resultado y 0 para representar la exclusion de la variable
(Escotti, 2018). Por su parte, el andlisis de categorias difusas permite dar valores a las

variables entre 0 y 1.

De esta manera se tienen variables independientes asociadas a una variable dependiente o
de resultado con el objetivo de determinar cuéles de dichas variables independientes son
factores asociados a la obtencion de este resultado en particular. Para ello, es necesario
construir lo que se denomina la Tabla de Verdad, la cual ordenard los casos de acuerdo con
las combinaciones posibles en las variables independientes, de tal manera que cada
combinacion ldgica posible de cada uno de los valores independientes representa un fila de
la tabla de la verdad (Escotti, 2018). Asi, la Tabla de Verdad contiene distintos niveles de
andlisis de acuerdo con el nivel de complejidad deseado y permite conocer las distintas

combinaciones posibles que llevan a un resultado de éxito.

Asimismo, es importante precisar que esta metodologia requiere una fundamentacién
teorica sélida para establecer las relaciones causales, debido a que “la validez del analisis
no se sustenta en la variabilidad estadistica, sino en la evaluacion cualitativa del conjunto

de condiciones y situaciones causales vinculadas con el resultado” (Ariza y Gandini, 2012:

509).

De acuerdo con Ariza y Gandini (2012), esta metodologia se puede estructurar en tres

grandes fases (Vease figura 2):

1) Seleccion de casos: A partir de un enfoque tedrico solido se seleccionan los casos a
analizar, asi como la propuesta del modelo analitico.

2) Momento analitico: Se procede a construir la base de datos (dicotomica o difusa)
para el calculo de la tabla de verdad y encontrar las formulas minimas.

3) Interpretacion: Se factorizan los resultados obtenidos y se interpretan las
relaciones causales.

4)

Asi pues, el método QCA se utilizara en este trabajo de tesis para encontrar las

combinaciones posibles de elementos del disefio de las estrategias de inclusion productiva
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implementadas en América Latina que hayan presentado resultados positivos en términos
de: generacion de ingresos, reduccion de pobreza y mejora en la insercion laboral de la
poblacion participante de estos programas. Para realizar los célculos necesarios, se utilizara
el software especializado fs/QCA 3.0%, el cual ha sido desarrollado por la Universidad de

California.

Figura 2. Fases del método QCA
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Fuente: Ariza y Gandini, 2012

3.2. Evaluaciones de los programas de inclusién laboral y productiva

Como se observa en la Tabla 3, se encontraron un total de 12 evaluaciones para 9
programas de inclusion laboral y productiva. Esto debido a que programas como Ingreso
Etico Familiar (Chile) y Haku Wifay (Per() contaron con mas de una evaluacion. Por su
parte, programas como Emprendiendo una Vida Mejor (Honduras) y Ruta para la
Superacion de la Pobreza Extrema (Colombia) no cuentan con evaluaciones debido a que
fueron implementadas recientemente, por lo que ain no hay informacion suficiente sobre su
posible impacto. Asimismo, es importante destacar que ninguno de los programas de
acompafiamiento técnico cuenta con evaluaciones de impacto, lo cual posiblemente

encuentre su explicacion en el hecho de que desde su disefio este tipo de programas no

16 para mayores referencias véase http://www.socsci.uci.edu/~cragin/fsQCA/software.shtml
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consideran recopilar informacion suficiente para determinar el impacto de estas estrategias.

Por tal motivo, no se incluird el anélisis de estos programas en el presente apartado.

Tabla 3. Evaluaciones por tipo de programa de inclusién laboral y productiva en América

Programa de
inclusion laboral

Pais

Latina

Tipo de
programa

Tipo de
Evaluacion

Periodo de
evaluacion

Metodologia

y productiva

Brasil Sin . . Propensity
Miseria Brasil Avrticulador Impacto 2011-2015 Score Matching
2011 Historia de
(8 meses) Vida
Ingreso Etico : 2011 Propensity
Familiar Chile Integral Impacto (8 meses) | Score Matching
20132015 | _Analisis
antes/después
Produciendo por | - ;5 mpi Acompafiamiento | Impacto | 2015-2017 Historia de
mi futuro Vida
. Doble
Red UNIDOS Colombia Integral Impacto 2010-2012 . .
Diferencias
Transformando . I Historia de
mi futuro Colombia | Acompafiamiento Impacto 2016-208 Vida
Puente al Costa Rica Acrticulador Resultados | 2015-2017 Propensny_
Desarrollo Score Matching
S.0. Fam_||_|a por Paraguay | Acompafiamiento Impacto 2015-2017 | . Variables
Familia instrumentales
Doble
Impacto 2013-2015 Diferencias
Haku Wifay Per( Articulador Entrevistas
Procesos 2012-2014 semi -
estructuradas
Progresando con | Republica I
Solidaridad Dominicana Integral Impacto 2016-2019 | Cuantitativa

Fuente: Elaboracion propia

En cuanto a la metodologia utilizada en estas evaluaciones se observa la mayoria utiliza

métodos cuantitativos, especialmente el Propensity Score Matching y analisis de Doble

Diferencias (DD)'’; mientras que otras se basa en metodologias de tipo cualitativo,

particularmente el analisis de Historia de Vida, entrevistas semiestructuradas, asi como

analisis documental.

7 para mayores referencias véase Escobal y otros, 2016
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3.3. Descripcion de los resultados a partir de las evaluaciones

Para comprobar la incidencia de los PILyP segun su tipo, el andlisis del presente apartado
se centra en las siguientes variables, de acuerdo con la disponibilidad de informacién de

cada evaluacion:

e Ingresos: Conocer si el programa tuvo un impacto en el aumento de los ingresos de la
poblacion participante.

e Reduccién pobreza: En cuanto a esta variable, se busca saber si el programa tuvo
algun impacto en términos de reduccion de la pobreza o pobreza extrema, de acuerdo
con la medicidn de cada pais.

e Insercion laboral: Interesa determinar si el programa tuvo un impacto respecto a la
tasa de desempleo de la poblacién participante o si se presenta un incremento en la

elaboracion de proyectos productivos (autoempleo).

3.3.1. Programas articuladores de oferta publica

De acuerdo con las evaluaciones consultadas se observa que los programas articuladores
han contribuido al incremento de los ingresos de la poblacion beneficiaria. Tal es el caso de
Brasil Sin Miseria, en donde se registrd un aumento en la renta media, de las 3.8 millones
familias analizadas, de 85.8 a 118.70 reales brasilefios en el periodo 2011-2015, lo cual
representa un aumento del 38% (Mello, 2018: 206). En el caso del programa Puente al
Desarrollo, se observa que el ingreso promedio mensual per cépita de las familias
analizadas paso de 29,551 a 53, 585 colones, de 2015 a 2017, lo cual representa un aumento
de casi el doble de los ingresos en el periodo analizado (Sanchez, 2018: 48).. Por su parte,
Escobal y otros (2016:76), encuentran que para las familias beneficiarias del HW tuvieron
un incremento del 7.8%. En el caso de Puente al Desarrollo y de HW, de acuerdo con sus
evaluaciones, estos resultados son atribuibles al programa, mientras que el caso de BSM se
reconoce las variables analizadas son capaces de explicar el 27% de los resultados en
términos de aumento en el ingreso, mientras que el 73% restante se debe a otros factores.

No obstante, los autores sefialan que “este resultado parece bastante razonable considerando
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la realidad compleja en la que se insertan las familias de bajos ingresos” (Mello, 2018:
206).

Bajo la misma ldgica, estos programas presentan evidencia de un impacto positivo en
términos de reduccion la pobreza, el cual es atribuible al programa, pues para el caso de
BSM se observa que el 78.3% de las familias encuestadas para este estudio se encontraban
en una situacion de pobreza extrema en 2011, mientras que para 2015 este porcentaje se
redujo a 62.2% (Mello, 2018: 140). De manera similar para Puente al Desarrollo se estima
que en 2015 el 90.9% de la poblacién que particip6 se encontraba en situacion de pobreza
extrema®®, mientras que para 2017, esta proporcién se redujo al 46.1% (Sanchez, 2018: 47).
Para el caso del Haku Wifay, las evaluaciones consultadas no miden la incidencia del
programa en términos de pobreza. Asimismo, otro aspecto en el que los programas
articuladores de oferta publica han demostrado tener un impacto positivo es en el acceso a

servicios basicos, como drenaje, agua entubada y mejoramiento de vivienda.

En términos de insercion laboral, para el caso de Puente al Desarrollo se establece que a
pesar de que el acceso al empleo se encuentra como objetivo dentro de la estrategia, en la
practica no se han logrado concretar las vinculaciones necesarias con otras dependencias
para avanzar en el cumplimiento de dicho objetivo. Por su parte, en el programa Haku
Wiiiay se encuentra evidencia que “sugiere que la intervencion ha generado cambios en el
uso de la mano de obra, privilegiando la utilizacion de los recursos propios y reduciendo el
peso de la venta de mano de obra para tareas agropecuarias en parcelas ajenas” (Escobal y
otros, 2016: 77).

3.3.2. Programas de acompafiamiento

Como se menciond anteriormente, las evaluaciones disponibles para los programas de
acompariamiento se enfocan en aquellos que estan basados en el modelo de graduacién de
BRAC, particularmente en: Produciendo por mi Futuro (Colombia), Transformando mi

Futuro (Colombia) y Sembrando Oportunidades Familia por Familia (Paraguay).

'8 De acuerdo con la Linea de Pobreza estimada por el Instituto Mixto de Asistencia Social (IMAS) de Costa
Rica
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En cuanto a la insercion laboral se observa que estos programas tienen un efecto positivo,
particularmente en la implementacion de proyectos productivos por cuenta propia, pues a
partir de la evidencia documentada se observa que para el caso de Produciendo por mi
Futuro el 64% de los participantes diversificaron sus actividades productivas (Moreno y
otros, 2017). Asimismo, en el programa Transformando mi Futuro se muestra un
incremento del 49% en los ingresos totales por empleo (Fundacion Capital, 2019), mientras
que los participantes de S.O Familia por Familia presentan un incremento del 27% (0.84

horas) en las horas trabajadas al dia (Maldonado y otros, 2019: 21).

Por altimo, en términos de aumento en los ingresos y reduccion de la pobreza, estos
programas no tuvieron un impacto importante, pues en ambos casos Unicamente
Transformado mi Futuro y S.O Familia por Familia presentan mejoras. Respecto al ingreso,
TMF reporta un aumento del 16% de los ingresos totales de los hogares mientras que para
la reduccion de la pobreza monetaria de las familias participantes el programa encuentra
una disminucion de 11 puntos porcentuales. En el caso de S.O Familia por Familia se
reporta un incremento de los ingresos agricolas en 3.4% asi como una reduccién del 9% de
las familias participantes que se encontraban por debajo de la Linea de Pobreza de

Paraguay.
3.3.3. Programas integrales

Los programas integrales, es decir, aquellos que combinan acciones tanto de articulacion de
la oferta publica y la demanda como acompafiamiento psicosocial para la poblacion
beneficiaria, han tenido un impacto positivo en cuanto a la insercion laboral. Para el caso de
Ingreso Etico Familiar se observa un incremento del 7.3% de los hogares que mencionaron
contar con al menos un integrante del hogar ocupado al momento de la encuesta antes y
después de la intervencion. Asimismo, si se considera el subconjunto de la poblacién
egresada que participo en el componente de Acompariamiento Sociolaboral, se muestra que
el total de personas desocupadas pasaron de 1,232 en 2013 a 736 en 2016, lo cual
representd una disminucién de personas desocupadas en 29 puntos porcentuales respecto al

porcentaje registrado al inicio del programa (Gonzélez, 2018: 156).
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Progresando con Solidaridad presenta una mejora en la insercion laboral, particularmente
en las mujeres, de tal forma que los resultados arrojan que las jefas de familia participantes
del programa tienen una probabilidad entre 3.3pp y 4.1pp de haber trabajado por un sueldo
en los ultimos 30 dias previos a la realizacion de la encuesta (Vicepresidencia de la
Republica Dominicana, 2019: 7). Mientras que la evaluacion de impacto de Red Unidos
establece que no hay evidencia de un impacto significativo del programa en términos de
mejora para la insercion laboral (ANSPE, 2012).

En términos de reduccion de la pobreza Unicamente IEF presenta un impacto positivo, pues
las evidencias encuentran que 2012 el 85% de los hogares (2623 hogares), se encontraban
en situacioén de pobreza extrema, mientras que para 2016, este porcentaje disminuyo a
59.5%, (1, 803 hogares). Es decir, los hogares en pobreza extrema disminuyeron en 27%
durante el periodo de estudio. Por su parte, no se encontré un impacto significativo por
parte del programa Red Unidos en Colombia, mientras que la evaluacion del Prosoli no

considero esta variable.

Un caso similar ocurre en términos de la generacion de ingresos, es decir, solamente se
registra evidencia de un impacto en el caso del IEF, el cual increment6 entre 2013 y 2016
los ingresos totales de los participantes en 21.2% (Gonzalez, 2018: 152). Para el caso de la
evaluacion del Prosoli tampoco se considerd esta variable de observacion, mientras que en

Red Unidos no se encontr6 un impacto significativo (ANSPE, 2012).

3.3.4. Balance de resultados

A partir de las evaluaciones revisadas se puede concluir que los programas articuladores de
oferta publica presentan un impacto positivo en términos de aumento de los ingresos de la
poblacion participante y reduccién de la pobreza. Sin embargo, respecto a la insercion

laboral, estos programas en su conjunto no lograron tener una incidencia considerable.

Los programas articuladores buscan atender un namero amplio de familias, para el caso de
Haku Wifay, desde 2012 a 2018 ha atendido a 232mil hogares, por su parte BSM tenia
como poblacion objetivo 16 millones de familias mientras que Puente al Desarrollo ha
atendido un total de 55 mil familias. Asimismo, es importante destacar que los apoyos

destinados a la implementacion de proyectos productivos se enfocan particularmente en

66



proyectos agricolas. De tal manera que, de acuerdo con sus caracteristicas, estos programas

requieren de una alta coordinacion inter e intrainstitucional.

Por su parte, los programas de acompafiamiento basados en el modelo de graduacion tienen
un impacto importante en el establecimiento de proyectos productivos por parte de la
poblacién participante. De igual forma, presentan una mejora considerable en los ingresos.
Sin embargo, la evidencia no presenta un impacto en términos de reduccion de la pobreza.
Asi pues, estos programas no requieren una coordinacion institucional compleja mas alla de

la asociacion que existe con los programas de transferencias monetarias condicionadas.

En este sentido, los programas de acompafiamiento tienen una duracion de maximo 24
meses y una vez terminada la implementacion no se les da mayor seguimiento a la
poblacién beneficiaria, lo cual podria representar un riesgo para que los beneficiarios del
programa que lograron incrementar sus ingresos y nivel de consumo tengan una recaida. No
obstante, las evidencias presentadas por Banerjee y otros (2015) al analizar la
implementacion de este tipo de programas de 2007 a 2014 establecen que el efecto del

programa se mantiene en el tiempo.

Por ultimo, los programas integrales parecen tener un impacto positivo en la insercion
laboral, aumento del consumo y reduccion de la pobreza. Sin embargo, la informacién
disponible para las evaluaciones no es contundente respecto a estos resultados. Asimismo,
estos programas estan dirigidos a un nimero amplio de beneficiarios por lo que su
implementacién requiere una elevada coordinacion institucional tanto al interior del
gobierno federal como en los diferentes ordenes de gobierno. De igual forma, por su
disefio, estos programas requieren un mayor tiempo de respuesta (de 3 a 4 afios). Asi pues,
se puede concluir que los programas de inclusién laboral y productiva enfocados en la
poblacién en situacion de pobreza extrema presentan resultados distintos a partir del disefio

y las caracteristicas propias del programa.

3.4. Estimacidn de los factores asociados a un impacto positivo

Como se menciond en la seccion 3.1., para determinar qué factores influyen en los
resultados obtenidos por los programas de inclusion laboral y productiva, se utilizara el

método QCA, especificamente su variante dicotdmica (crisp sets), la cual admite dos tipos
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de resultado: presencia y ausencia de alguna caracteristica y se codifican de forma binaria

con 1 para indicar presencia y 0 para ausencia.

Para este modelo se plantean tres diferentes tipos de resultados esperados de los programas
de inclusién laboral y productiva: 1) mejora en los ingresos de la poblacion participante; 2)
reduccion de los niveles de pobreza en la poblacion beneficiaria; 3) mejora en la insercion
laboral. Los resultados se codifican con 1 si el programa presentd un resultado positivo en

el rubro, de acuerdo con las evaluaciones consultadas, y 0 en caso contrario.

En cuanto a las variables explicativas se parte del marco analitico propuesto en el apartado
1.4. de este trabajo de tesis, en el cual se consideran las siguientes variables explicativas
agrupadas en cuatro dimensiones: 1) Ingresos: vinculacion del programa con un PTMC; 2)
Capacitacién y acompafiamiento: asistencia técnica, asistencia psicosocial, capacitacion
personalizada; 3) Acceso a servicios sociales: oferta de servicios publicos basicos y oferta
de otros servicios publicos; 4) Coordinacion institucional: coordinacién a nivel federal, a

nivel estatal y con empresas privadas (Véase Tabla 4).

Las variables explicativas se codifican de la misma manera que las variables dependientes
(1 si el programa tuvo presencia de algun factor y 0 en caso contrario). Asimismo, es
importante destacar que este tipo de modelos permite Unicamente tener una variable
dependiente, por lo que se hara el anélisis de los factores explicativos para cada posible
resultado.

3.4.1. Aumento de los ingresos

El primer modelo que se explicara serd aquel en el que se busca estimar las posibles
combinaciones de factores que hacen que los programas de inclusion laboral y productiva
tengan un efecto en el aumento de los ingresos de la poblacion participante. Para ello, la
formulacién del modelo es la siguiente: Aumento de los ingresos = f(PTMC, AT, AP, CP,
OSP, OTG, ClI, CE, CEMP)
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Dimension

Tabla 4. Descripcion de variables explicativas

Variable

Abreviatura

Descripcion

Vinculacién con un Que el programa se vincule con un
Ingreso PTMC PTMC programa de transferencias monetarias
condicionadas mas amplio
Se ofrece capacitacion para el desarrollo de
o habilidades técnicas relacionadas con la
Asesoria técnica AT . o .
implementacion de un proyecto productivo
0 en materia de insercion laboral
Capacitacion y _ Se ofrece aco_rr_lpaﬁamiento_ para el
acompafiamiento | Acompafiamiento AP desarrollo de habilidades relacionadas con
psicosocial el trabajo en equipo, mejora del autoestima
y empoderamiento
Capacitacion Si el programa brinda atencion de forma
pacita CP individualizada a través de trabajadores
personalizada sociales
Acceso a servicios OSP Se vincula a la poblacién con acceso a
basicos servicios de educacion y salud
Acceso a Se vincula a la poblacion para el acceso a
Servicios Otras transferencias OTG otros servicios como infraestructura publica,
gubernamentales mejoramiento  de vivienda u otras
transferencias de ingresos
Coordinacién a Si el programa establece acuerdos de
. Cl coordinacion con otras dependencias a nivel
nivel federal federal
Coordinacion a Si el programa establece acuerdos de
Coordinacién nivel estatal CE coordinacién con otros 6rdenes de gobierno,
institucional ya sea a nivel estatal y/o municipal
Coordinacion con .
empresas U Si el programa establece acuerdos de
CEMP coordinaciobn con otros actores como

organizaciones no
gubernamentales

empresas y/u ONG’s

Fuente: Elaboracion propia

Posteriormente se calcula la Tabla de Verdad, la cual representa todas las posibles

combinaciones de factores existentes'®. Las combinaciones arrojadas por la Tabla de

Verdad se pueden clasificar en cuatro tipos de acuerdo con el coeficiente de consistencia:

19 para conocer las posibles combinaciones de factores se usa la funcién exponencial 2", donde n representa el
ntmero de factores que utiliza el modelo
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a) Exitos: hace referencia a que una combinacion de factores esta asociada con la
presencia de la variable dependiente, en este caso, aumento de ingresos. Su
coeficiente de consistencia es 1.

b) Contradictoria: en este caso significa que a dicha combinacion no es posible
asignarle presencia o ausencia de la variable dependiente. Su coeficiente de
consistencia es 0.67

c) Empiricamente inexistentes: estas combinaciones se refieren a aquellas que son
posibles tedricamente pero que no es posible identificarlas a partir de los resultados
empiricos. No tienen coeficiente de consistencia.

d) Fracasos: Por ultimo, las combinaciones catalogadas como fracasos son aquellas
que estan asociadas con la ausencia de la variable dependiente. Su coeficiente de

consistencia es 0.

En el caso de este modelo se observa que, al ser nueve factores, se tienen un total de 512
posibles combinaciones, de las cuales seis son éxitos, tres fracasos y el resto empiricamente
inexistentes. De igual forma, es importante destacar que no se presentan combinaciones

contradictorias.

Asi pues, el modelo con solucion compleja nos arroja seis posibles combinaciones de
factores que llevan a que las politicas de inclusidn laboral y productiva generen un aumento
en los ingresos de la poblacion participante. La consistencia (solution consistency) y
cobertura del modelo (solution coverage) tienen valor de 1, lo cual indica la proporcion de
casos incluidos en el la solucion que presentan el resultado de interés, en este caso es del
100% de los casos, mientras que la cobertura indica la proporcién de casos con el resultado

de interés que son explicados por el modelo, que en este caso también es del 100%.

En cuanto a las combinaciones se observa que la primera de ellas, compuesta por la
presencia de asistencia técnica (AT), acompafiamiento psicosocial (AP) y capacitacion
personalizada (CP), asi como ausencia de los demas elementos, tiene una cobertura de
0.285, lo cual significa que el 28.5% de los casos de éxito en el modelo son explicados por
esta combinacion, es decir, por Uunicamente la dimension de capacitacion vy

acompariamiento.
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Tabla 5. Solucion compleja de la combinacion de factores asociados al aumento de los

ingresos

Model: INGRESOS = f(PTMC, AT, &P, CP, 0O5P, OTG, CI, CE, CEMP)
Algorithm: Quine-McCluskey
——— CCOMPLEX SOLUTION ——-
fregquency cutoff: 1
consistency cutoff: 1

raw unigue

Ccoverage Ccoverage consistency

FTHC*AT*RP*CP*~D5P*~0TE* ~CI¥~CE*~CEMP 0.285714 0.285714 1
~BTHMC* ~AT* A P*CP*Q5P*0TE*CI ¥ ~CE* ~CEMP 0.142857 0.142857 1
~BTMC*AT*AP*CEP*O5P*~0TE*CI*~CE* ~CEMP 0.142857 0.142857 1
PFTHC*AT*~APY¥CP¥~O5P*0TE*~CI¥CEY ~CEMP 0.1428587 0.1428587 1
FTHC*RAT*~RAPY*CP+*OSPYOTE*CIYCEY ~CEMP 0.142857 0.142857 1
~BTHMC*~BAT*RP*CEPYO5P*OTE*CI* CE*CEMP 0.142857 0.1428587 1

solution coverage: 1
solution consistency: 1

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados del software fs/fQCA 3.0

En el caso de este modelo se observa gue, al ser once factores, se tienen un total de 2048
posibles combinaciones, de las cuales seis son éxitos, tres fracasos y el resto empiricamente
inexistentes. De igual forma, es importante destacar que no se presentan combinaciones

contradictorias.

El resto de los casos de éxito (71.5%) se explica por cinco combinaciones posibles en
donde participan variables de las cuatro dimensiones de analisis, tal como se observa en la
tabla 5). En este sentido, es posible hacer una interpretacion por tipo de variable dentro de
su respectiva dimension. Al respecto, se observa que en el 57% de los casos de éxito, los
PILYyP se encuentran vinculados con un programa de transferencias monetarias

condicionadas.

Dentro de la dimensidn de capacitacion y acompafiamiento se observa que en el 72% de los
casos de éxito estd presente la asistencia técnica, mientras que en el 57% esta presente el
acompariamiento psicosocial, en cambio la capacitacion personalizada esta presente en
todos los casos de éxito. Mientras que en el caso del acceso a servicios basicos el 57% de
los casos se explica tanto por el acceso a servicios basicos, asi como otras ofertas

gubernamentales.

71



Por ultimo, en cuanto a la dimensién de coordinacion institucional, los resultados arrojan
que en el 57% de los casos de éxito se presentd coordinacion a nivel federal, mientras que
en el 42% hubo coordinacién a nivel estatal y unicamente el 14% de los casos de éxito se

dio cuando hubo vinculacién con las empresas.

3.4.2. Reduccion de la pobreza

El segundo modelo es aquel en el que se busca estimar las combinaciones de factores
asociados con la reduccién de la pobreza por ingresos de la poblacion participante. Para
ello, la formulacion del modelo es la siguiente: Reduccion de la pobreza = f(PTMC, AT,
AP, CP, OSP, OTG, CI, CE, CEMP). Asi pues, de las 512 combinaciones posibles, este
modelo arroja cinco combinaciones de éxito y cuatro fracasos, mientras que el resto son

empiricamente inexistentes

Se observa que el modelo con solucién compleja nos arroja cinco posibles combinaciones
de factores que llevan a que las politicas de inclusion laboral y productiva generen una
reduccion de la pobreza en la poblacion participante. La consistencia (solution consistency)
y cobertura del modelo (solution coverage) tienen valor de 1, al igual que el primer modelo
(\Véase Tabla 6).

Sobre la combinacion de factores se observa que el 33% de los casos de éxito se explican a
partir de la dimension de acompafiamiento y la vinculacion de los PILyP con un programa
de transferencias monetarias condicionadas. Mientras que el 67% de los casos restantes se
explica por cuatro distintas combinaciones entre las cuales se encuentra la presencia de

variables de las dimensiones sefialadas.

En este sentido, en el 50% de los casos de éxito los PILyP estan asociados con un programa
de transferencias monetarias condicionadas. Por otro lado, el 68% de los casos de éxito
tiene presencia de asistencia técnica al igual que acompafiamiento psicosocial, mientras que

en todos los casos de éxito se encuentra la presencia de capacitacion personalizada.

En cuanto a la dimension de acceso a servicios basicos los resultados arrojan que el 64% de
los casos de éxito tiene presencia de acceso a servicios basicos, mientras que 42% también

tiene acceso a otro tipo de programas. Por Gltimo, sobre la coordinacion institucional se
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encuentra que el 64% de los casos de éxito tiene coordinacion a nivel federal, 32% tienen

coordinacion estatal y Gnicamente el 16% se vincula con empresas.

Tabla 6. Solucion compleja de la combinacion de factores asociados a la reduccién de la
pobreza al aumento de los ingresos

Model: POBREZIR = £(PFTMC, AT, AP, CP, 0OS5P, 0T, CI, CE, CEHME)
Algorithm: Quine-McCluskey

—-—-— COMPLEX SQLUTICH -—-
frequency cutoff: 1
consistency cutoff: 1

raw unigue
Coverage Coverage consistency
PFTHC*RT*AP*CP*~O5P* QTE*~CI*~CE¥~CEMP 0.333333 0.333333 1
~BTHC*~RBRT*~AP*CE*O5P*0TE*CI*~CEY ~CEMP 0.1E6E6E7 0.1E6EE7 1
~BTHC*AT¥AP*CE*0O5PY~OTE*CI*~CE¥ ~CEMP 0.1E6E6E7 0.1E6EE7 1
PFTHC*RAT*~RE*CEP¥*O5P*OTE*CI*CE*~CEMPE 0.1E6E6E7 0.1E6EE7 1
~BTHC*~BRT*RP*CEP*O5PY*OTE*CI*CE*CEMPE 0.1E6E6E7 0.1E6EE7 1

solution cowverage: 1
solution consistency: 1

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados del software fs/fQCA 3.0

3.4.3. Insercion laboral

El tercer modelo que se estima es aquel que busca las distintas combinaciones posibles de
factores que tienen como resultado un impacto positivo en la insercion laboral de la
poblacién participante de estos programas. La formulacion del modelo es la siguiente:
Insercion laboral= f(PTMC, AT, AP, CP, OSP, OTG, CI, CE, CEMP). Al igual que los
modelos anteriores, se tienen un total de 512 combinaciones posibles de las cuales cuatro

son de éxito y cinco de fracaso, mientras que el resto son empiricamente inexistentes.

El modelo con solucion compleja arroja cuatro posibles combinaciones de factores
asociadas a que el programa tenga un impacto positivo en la insercion laboral de los
participantes. Al igual que los modelos anteriores, se observa que tanto la consistencia
(solution consistency) y cobertura del modelo (solution coverage) tienen valor de 1, lo cual

es adecuado (Véase Tabla 7).
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La combinacion entre que el PILyP se encuentre asociado con un programa de
transferencias monetarias condicionadas mas el componente de capacitacion y
acompafiamiento con ausencia de las otras dos dimensiones (acceso a servicios basicos y

coordinacion) explican el 40% de los casos de éxito en términos de insercién laboral.

Tabla 7. Solucién compleja de la combinacidn de factores asociados a la insercion laboral

Model: INSERCION = £(DTMC, AT, AP, CP, 0OSP, OTE, CI, CE, CEME)
Algorithm: Quine-McCluskey

—-—— COMPLEX SOLUTION ---

freguency cutoff: 1
consistency cutoff: 1
raw unigue
CoOvVerage Ccoverage consistency

PTHC*RTYAP*CP* Q5P ~OTE*~CL*~CE*~CEMP 0.4 0.4 1
~BPTHC*ATYRP*CE*QSP* ~OTE*CI ¥ ~CE*~CEMP 0.2 0.2 1

DTMC*AT* R P4 P45 P OTEY ~CI*CE*~CEMP 0.2 0.2 1
PTMC*RT*RP*CP*OSP*~0TE*CI*~CE*CEMP 0.2 0.2 1

solution cowverage: 1
solution comnsistency: 1

Asimismo, el 80% de los casos de éxito se explica por la vinculacion entre el programa de
inclusion laboral y productiva con un PTMC. En cuanto a la dimension de capacitacion y
acompafiamiento para la insercion laboral, se observa que todos los casos de éxito se
explican por la presencia de asistencia técnica y capacitacion personalizada, mientras que el

80% de los casos lo hace con acompafiamiento psicosocial.

Respecto a la coordinacion institucional se encuentra que el 40% de los casos de éxito se
explica por acceso a servicios basicos, mientras que otras ofertas gubernamentales esta
presente en el 20% de los casos de éxito. Por Gltimo, la coordinacién a nivel federal se
encuentra en el 40%, mientras la coordinacion estatal y con empresas Unicamente en el

20% de los casos en los que se logré un impacto positivo en términos de insercion laboral.

3.4.4. Balance de resultados

A partir del analisis cualitativo comparativo se pueden encontrar las distintas
combinaciones de factores que llevan a la existencia de cierto tipo de resultado. En el caso

de este trabajo de tesis se estimo el modelo para encontrar las distintas combinaciones de

74



once variables asociadas a tres posibles resultados independientes entre si: aumento de los

ingresos, reduccion de la pobreza e insercién laboral por parte de la poblacion beneficiaria.

En su conjunto, las combinaciones de los factores asociados a los tres posibles resultados
analizados muestran que la capacitacion personalizada es un elemento fundamental en el
impacto positivo de los programas de inclusion laboral y productiva. Esto debido a que, en
los tres resultados presentados, se observa que este factor aparece en todos los casos de
éxito asociados a los programas. Otro factor relevante, es la asistencia técnica, la cual se
encuentra presente la mayoria de los casos asociados a los tres tipos de resultados de éxito
de los programas. En contraste, la coordinacion con empresas u ONG’s no representa un
factor relevante asociado a un impacto positivo por parte de los programas de inclusion

laboral y productiva.

En este sentido, se observa la combinacion que esta presente en el mayor porcentaje de
casos de éxito es aquella que estd compuesta por la vinculacién del programa a un PTMC
mas la dimension de acompafiamiento en su conjunto, adicionalmente los programas
pueden incluir otro tipo de transferencias y a su vez tener convenios de vinculacion a nivel
federal o estatal, sin embargo, estas Gltimas dimensiones no se presentan como un

componente fundamental para el éxito de los programas.
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Capitulo 4

Programas de inclusién laboral y productiva vinculados a Prospera. Programa de
Inclusion Social (2014-2018)

Desde 1997, uno de los principales instrumentos de politica social en México fue el
programa de transferencias monetarias condicionadas (PTMC), Progresa-Oportunidades-
Prospera (POP)?, el cual buscaba incrementar el consumo de la poblacién en situacion de
pobreza para mejorar su calidad de vida asi como fortalecer el capital humano con el fin de
romper con el circulo de pobreza intergeneracional (Prospera, 2018). Para ello, el programa
incluyd tres componentes fundamentales: alimentacion, salud y educacion, tal como se

detalle en el primer apartado de este capitulo.

Sin embargo, en 2014, el POP incorpord el Componente de Vinculacion, el cual tenia como
objetivo coordinar acciones entre Prospera y distintas dependencias a nivel federal para
fomentar la inclusion productiva, laboral y financiera, en la busqueda de una politica de
atencion integral que permitiera a la poblacion participante tener mejores oportunidades

para generar sus propios ingresos.

Para ello, desde Prospera se implementaron cuatro estrategias distintas encaminadas a la
inclusion productiva: De la Mano con Prospera (DMP), Programa Piloto Territorios
Productivos (PPTP), Programa de Inclusion Productiva Rural (PROINPRO) y Componente
Tradicional. En este trabajo de tesis se analizaran Unicamente las primeras dos estrategias,
debido a que PROINPRO fue cancelado antes de concluir el periodo de intervencidn, por lo
gue no es posible documentar hallazgos relevantes al respecto. Por su parte el Componente
Tradicional consistié Unicamente en dar asesorias sobre la oferta existente de programas
para el desarrollo de proyectos productivos a aquellos beneficiarios de Prospera interesados
en la implementacion de algin negocio propio, de tal forma que este mecanismo no forma

parte del objeto de estudio puesto que su atencion se limita Gnicamente a proporcionar

0 E| programa inici6 operaciones en 1997 bajo el nombre de Progresa, posteriormente en 2002 cambi6 su
nombre a Programa de Desarrollo Humano Oportunidades y en 2014 volvié a cambiar de nombre a
PROSPERA Programa de Inclusién Social.
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informacion sobre los distintos programas de fomento productivo ofertados a nivel federal a

los participantes de Prospera interesados en la implementacion de un proyecto productivo.

Asi pues, para el caso del Programa Piloto Territorios Productivo (PPTP) y De la Mano con
Prospera (DMP), se observa que ambas estrategias, por su disefio se pueden clasificar como
PILyP de acuerdo con el marco analitico presentado en capitulos anteriores.
Particularmente, el primero de ellos presenta caracteristicas de un programa articulador,
toda vez que desde la definicion del problema, se planteaba la necesidad de articular la
demanda con la oferta de servicios publicos. Asimismo, el programa busco la coordinacién
con distintos programas de fomento productivo ofrecidos con diferentes dependencias a
nivel federal. Por ultimo, en cuanto a la dimension de capacitacion y acompafiamiento,
destaca el papel de los promotores sociales en la atencion personalizada a la poblacion
participante. Sin embargo, la estrategia no contd con acompafiamiento psicosocial.

Mientras que De la Mano con Prospera, dadas sus caracteristicas, presenta elementos
suficientes para ser considerada dentro de los programas de acompafiamiento basados en el
modelo de graduacién. Esto debido a que pone énfasis en el acompafiamiento psicosocial,
asistencia técnica y capacitacion personalizada, mientras que se vincula con Prospera para
garantizar la transferencia de ingresos a la poblacion participante. Sin embargo, el
programa no ofrece el acceso a otros servicios basicos como parte de sus componentes, tal

como se describird a lo largo de este capitulo.

4.1. Progresa-Oportunidades-Prospera (POP): contexto historico

Después de la crisis de la deuda en los afios ochenta y con la implementacién del modelo
neoliberal en la mayoria de los paises de América Latina, la politica social en la region
sufrié una serie de reformas estructurales basadas en el Consenso de Washington, las cuales
se caracterizaron principalmente por una reduccién de la participacién del Estado en la

economia.

El nuevo paradigma de bienestar, partia de una critica al esquema de politica social
implementado durante el periodo de Industrializacion por Sustitucion de Importaciones

(IS1), el cual se habia caracterizado por estar dirigido, principalmente, a los trabajadores
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formales en zonas urbanas. De tal forma que, pese a la existencia de servicios de bienestar
con tendencia hacia la universalizacion, como el caso de la educacion, aun existian altos

grados de estratificacion.

Se establecia que la politica social tenia costos elevados, por lo que en el marco de una
politica fiscal restrictiva, era necesario buscar mecanismos y estrategias eficaces en el
combate a la pobreza, tales como: politicas focalizadas, mayor apertura en la provision de
servicios de bienestar por parte del sector privado con subsidios a la demanda y
descentralizacion de la politica social, es decir, mayor participacion de los gobiernos

estatales. (Ocampo, 2008).

Durante la década de los ochenta y principios de los noventa, se dio un fuerte proceso de
desregulacién y privatizacion de servicios de bienestar. Uno de los elementos mas
significativos fue el fomento de sistemas de pensiones privados, asi como de educacién y
salud. En este sentido, la focalizacidn es un elemento clave para entender la politica social

en América Latina durante las décadas de los ochenta y noventa del siglo XX.

El enfoque de la focalizacion, consiste en dirigir las politicas de combate a la pobreza hacia
la poblacion en situacion de pobreza. De esta manera, el principal argumento a favor de
este tipo de politicas es que el presupuesto con el que cuenta el gobierno de un pais para
atender la pobreza es limitado por lo que la focalizacion permitiria incrementar la eficacia
de un programa incrementando el beneficio que los ciudadanos pueden obtener de un
presupuesto fijo. Es decir, si solo se utiliza el presupuesto para atender a un nimero

limitado de personas.

Para el caso de México, hacia finales de los afios noventa, con la administracion de Ernesto
Zedillo (1994-2000), surge el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa),
cuyo principal objetivo era terminar la transmisidn intergeneracional de la pobreza a través
de apoyos directos a los hogares ubicados en zonas marginadas del medio rural que se

encontraban en pobreza extrema (Avila, 2006: 216).

De acuerdo con el decreto de creacién (DOF, 08 de agosto de 1997), se establece que

“[Prospera] promovera, en el marco de una politica integral, acciones intersectoriales para
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la educacion, salud y alimentacién de las familias en situacion de pobreza extrema, a efecto
de impulsar y fortalecer sus capacidades y potencialidades, elevar su nivel de vida y

proporcionar su incorporacion al desarrollo”.
Los objetivos del programa consistian en:

e Mejorar sustancialmente las condiciones de educacion, salud y alimentacién de las familias
pobres, particularmente de los nifios, nifias y de sus madres, brindando suficientes servicios
escolares y de cuidado de la salud de calidad, asi como ayudas alimentarias.

e Integrar estas acciones para ue el aprovechamiento escolar no se vea afectado or la falta de
salud, la desnutricién de los nifios n porque realicen labores que dificulten su asistencia
escolar.

e Procurar que los hogares dispongan de medios y recursos suficientes para que sus hijos
completen la educacion basica.

¢ Incluir la responsabilidad y la participacién activa de los padres y de todos los miembros de
la familia en favor del beneficio que significa para los nifios y los jévenes mejorar su
educacion, salud y alimentacion.

e Promover la participacion y el respaldo comunitario en las acciones de Progresa para que
los servicios educativos y de salud beneficien al conjunto de las familias de las localidades
donde opere, asi como sumar los esfuerzos e iniciativas comunitarias en acciones similares

0 complementarias al programa. (Prospera, 1998: 38).

Para cumplir con sus objetivos, el POP estuvo integrado por tres componentes:

1. Apoyos educativos para facilitar que los nifios y jovenes cursen la educacion basica
completa. Fomentar su matriculacion y asistencia regular a la escuela asi como que
los padres participen en su mejor aprovechamiento escolar. Al mismo tiempo, se
proporcionaran apoyos dirigidos a fortalecer la oferta y la calidad de los servicios
educativos.

2. Atencion basica a la salud de todos los miembros de la familia, fomentado un
cambio en la orientacién y utilizacion de los servicios de salud, con la participacion,

tanto de las familias como de las instituciones proveedoras de servicios que derive
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en una actitud preventiva del autocuidado de la salud y la adecuado vigilancia de la
nutricion familiar

3. Apoyos para mejorar el consumo alimenticio y el estado nutricional de las familias
pobres, haciendo hincapié en que esto tiene como propdsito mejorar la ingesta
familiar de alimentos, principalmente de nifios y nifias, asi como de las mujeres,
quienes por lo general son los miembros de los hogares que més sufren carencias

nutricionales (Prospera, 1998: 39).

En este sentido, se observa que Progresa-Oportunidades-Prospera no surgié como un
programa destinado Unicamente para el combate a la pobreza, sino que formaba parte de
una estrategia mas amplia, la cual buscaba involucrar a la poblacién bajo un esquema de
corresponsabilidades, en el que la poblacion beneficiaria tiene que realizar ciertas acciones,
como enviar a sus hijos a la escuela y asistir a revisiones médicas, a cambio de recibir una

cierta cantidad de ingreso que garantizara el consumo minimo de alimentos.

El POP se plante6 como un programa focalizado a los hogares de pobreza extrema con el
objetivo de fortalecer el capital humano y desarrollar sus capacidades, asi como promover
una insercion laboral méas favorable para las siguientes generaciones (Yaschine, 2015: 53),
de ahi la importancia de la atencion a los nifios y nifias del hogar e incluir el componente
educativo. De acuerdo con Levy (2009:46), este programa “se propone romper el circulo
vicioso de la pobreza en todos los hogares de México que viven en condiciones de pobreza

extrema’.

En este sentido, el Progresa-Oportunidades-Prospera “privilegia el papel instrumental de la
educacion, la salud y la alimentacion para el aumento de la productividad y la consecucion

de objetivos econdémicos a nivel micro y macro” (Yaschine, 2015: 72).

Distintos autores®* identifican dos grandes objetivos de Prospera: en el corto plazo se busca
reducir la pobreza a través de garantizar el consumo basico de alimentos; mientras que el

largo plazo se busca fortalecer el capital humano de los nifios y jovenes pertenecientes a los

! Levy (2009), Yaschine (2015), Villatoro (2007).
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hogares beneficiarios de este programa con el objetivo de que sean ellos quienes tengan

mayores oportunidades de insertarse en el mercado laboral bajo mejores condiciones.
Bajo esta Idgica, Levy (2009) argumenta que

el programa no acelerara el crecimiento directamente y no erradicaré la pobreza por
si solo. El programa puede contribuir al crecimiento al fomentar gradualmente el
surgimiento de una fuerza laboral méas saludable y ,ejor educada y al permitirles a los
hogares pobres realizar mas inversiones productivas con un horizonte mas lejano y
con mayores rendimientos esperados. Pero esto no tendra un efecto de primer orden

en la tasa de crecimiento del pais (Levy, 2009:24).

Por ultimo, otro aspecto a destacar del programa y la forma en la que cambi6 la concepcion
de politica social que se tenia hasta el momento de su implementacién tiene que ver con la
desvinculacion del proceso politico, Esto debido a que se cre6 la Coordinacion Nacional de
Prospera, la cual es un érgano desconcentrado a cargo de la Secretaria de Desarrollo Social
y cuya funcién principal es la de llevar a cabo la implementacion del programa con el
mismo nombre. Asimismo se estipulé que este programa debia estar sujeto a distintas

evaluaciones con el objetivo de garantizar su correcto desempefio y justificar sus acciones.

4.1.1. Ampliacién de cobertura: cambio de Progresa a Oportunidades

Al inicio de operaciones de Prospera, en 1997, el programa se enfocO Unicamente en
localidades rurales de alta y muy alta marginacidn, en el que se atendieron méas de 300 mil
hogares distribuidos en 6, 370 localidades pertenecientes a 357 municipios. Posteriormente,
para 2001, ya durante la administracion de Vicente Fox (2000-2006), se extendid la
cobertura a localidades semiurbanas y en 2002, con el cambio de Progresa a Oportunidades,
se incluyeron también localidades urbanas, para alcanzar una cobertura de 70, 520

localidades en ese afio (Levy, 2009: 35).

Durante la administracion de Vicente Fox, el programa practicamente mantuvo sus mismos
elementos de disefio. Los principales ajustes fueron la ampliacion de cobertura geografica,
y el incremento del subsidio a tres afios adicionales de escolaridad, para incluir la

educacion primaria, secundaria y preparatoria. Adicionalmente, se cred subprograma,
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Jovenes con Oportunidades en el que se abria una cuenta de ahorro para aquellos jovenes
destacados en el bachillerato (Moreno-Brid, J., Ros, J., 2010: 276).

Mientras que para la administracion de Felipe Calderon (2006-2012), se incorporaron
transferencias adicionales mas enfocadas en el alivio de la pobreza de forma inmediata,
tales como: transferencias para adultos mayores (2006), para apoyo al consumo de energia
(2007) y de alimentos (2008), asi como para familias con nifios de 0 a 9 afios (2010).
(YYaschine, 2015: 75). Estas medidas, sin duda, se pueden atribuir a la coyuntura de la crisis
econdmica que en esos momentos comenzaba a gestarse, particularmente la incorporacion
del apoyo al consumo de energia y alimentos en 2007 y 2008, respectivamente. Asimismo,
en alianza con el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL), se incorporaron mejoras a los mecanismos de evaluacion del programa, asi

como mejoras en la transparencia y rendicién de cuentas.

4.1.2. Componente de Vinculacion: cambio de Oportunidades a Prospera

En el caso de México, durante la administracion 2012-2018 se buscé hacer un cambio en la
politica social en el marco de las politicas inclusién social, laboral, financiera y productiva.
Para ello, el 5 de septiembre de 2014, se emite el decreto por el que sea crea Prospera
Programa de Inclusién Social, el cual sustituye al Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades (en adelante Oportunidades).

Uno de las principales razones por las que se dio el cambio de Oportunidades a Prospera,
es el hecho que este programa buscaba formar parte de una estrategia mas amplia, cuyo
objetivo consistid articular la politica econdmica y social para la superacion de la pobreza,

“asi como contribuir a la consolidacion de un sistema de proteccion social nacional”

(Triano, et. al., 2019: 535).

En este sentido, de acuerdo con el Decreto por el que se crea la Coordinacion Nacional de
PROSPERA Programa de Inclusion Social (en adelante Decreto), se establece que:

El objeto de PROSPERA es articular y coordinar la oferta institucional de programas
y acciones de politica social, incluyendo aquellas relacionadas con el fomento

productivo, generacion de ingreso, bienestar econémico, inclusion financiera y
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laboral, educacion, alimentacién y salud, dirigida a la poblacion que se encuentra en
situacion de pobreza extrema, bajo esquemas de corresponsabilidad (DOF, 05 de
septiembre de 2014).

A partir de lo anterior, es importante destacar que el Decreto hace énfasis en una de las
caracteristicas centrales de la politica social en la administracion de 2012 a 2018: la
constante busqueda por fomentar la coordinacion interinstitucional. Para ello, como parte
de los cambios de Oportunidades a Prospera, se cre6 un componente adicional a los
componentes tradicionales del programa (alimentacién, salud, educacion), llamado

Componente de Vinculacion.

Este componente tiene como principal objetivo el fomento productivo, laboral y financiero
a través de coordinar acciones entre Prospera y otras dependencias del gobierno federal en
la basqueda de una politica de atencién integral de combate a la pobreza. Para ello, esta

conformado por cuatro lineas de accion:

1. Inclusion laboral: Se realizan acciones de coordinacién y articulacion
interinstitucional con los programas existentes de insercion laboral y/o de formacion
para el trabajo con el apoyo de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social (STPS) y
el Servicio Nacional de Empleo (SNE), para facilitar la incorporacion de los
beneficiarios Prospera al mercado laboral.

2. Inclusion productiva: Se busca implementar acciones de articulacion efectiva entre
los principales programas destinados a incrementar la productividad y promover el
crecimiento economico con los beneficiarios de Prospera, particularmente en la
poblacion joven de dichos hogares. Esto con el objetivo de que los beneficiarios
sean capaces de generar ingresos por su propia cuenta y disminuyan su
dependencia de las transferencias de los programas sociales.

3. Inclusién financiera: En conjunto con la Banca Social Mexicana, se ha disefiado un
esquema de acciones financieras especificas para los beneficiarios de Prospera, con
el objetivo de ofrecer herramientas adicionales que permitan reducir la brecha de
inclusion financiera.

4. Inclusion social: Se busca complementar acciones con otros programas del gobierno

federal para asegurar a las familias beneficiarias de Prospera un piso béasico de
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proteccion y acceso efectivo a sus derechos sociales que permitan mejorar sus

condiciones de vida y desarrollarse en igualdad de oportunidades. (Prospera, 2016).

A partir de lo anterior, se observa un cambio en el entendimiento del programa, en el
sentido que las transferencias monetarias no son suficientes para lograr los objetivos del
mismo, sino que ahora se busca fomentar que los beneficiarios, particularmente los jovenes
de los hogares, sean capaces de insertarse en el mercado laboral a través de programas y
acciones que fomenten el desarrollo de proyectos productivos propios

Por su parte, el programa Prospera define a la inclusion productiva como:

El proceso a través del cual las personas y comunidades en condicion de pobreza y
vulnerabilidad cuentan con las capacidades y activos suficientes, asi como acceso a
las oportunidades para aumentar su produccion, productividad e ingresos
(PROSPERA, 2018: 50).

Para ello, desde Prospera se implementaron cuatro estrategias distintas encaminadas a la
inclusion productiva: De la Mano con Prospera (DMP), Programa Piloto Territorios
Productivos (PPTP), Programa de Inclusiéon Productiva Rural (PROINPRO), Componente
Tradicional. En este trabajo de tesis se analizaran Unicamente las primeras dos estrategias,
debido a que PROINPRO fue cancelado antes de concluir el periodo de intervencion, por lo
gue no es posible documentar hallazgos relevantes al respecto. Por su parte el Componente
Tradicional consistié Unicamente en dar asesorias sobre la oferta existente de programas
para el desarrollo de proyectos productivos a aquellos beneficiarios de Prospera interesados
en la implementacion de algin negocio propio, de tal forma que este mecanismo no forma

parte del objeto de estudio.

Es importante destacar que estas estrategias (DMP y PPTP) se implementaron en diferentes
localidades y municipios del pais durante el periodo de 2014 a 2017 y tuvieron el caracter
de piloto; esto con el objetivo de documentar los principales hallazgos, logros, retos y
experiencias de su implementacion en México. Posteriormente, en 2018 se hizo un esfuerzo

por homologar los aprendizajes de dichas estrategias en un solo modelo conocido como
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Modelo Integral de Inclusion Productiva (MIIP), el cual también se detalla en el ultimo

apartado de este capitulo.

4.2. De la Mano con Prospera

De la Mano con Prospera fue una estrategia de inclusion productiva basada en el modelo de
graduacion desarrollado por el BRAC Development Institute??, implementado en
Bangladesh en 2002. Posteriormente, en 2006, el Consulative Group to Assiste the Poor
(CGAP) junto con Fundacion Ford, implementaron una iniciativa basada en este modelo
(en adelante modelo de graduacion) en seis paises diferentes (Etiopia, Ghana, Honduras,

India, Pakistan y Peru), con el objetivo de observar los resultados en diferentes contextos.

Para el caso de México, en 2015 Fundacién Capital®®

propuso aplicar esta metodologia de
graduacién a la poblacion beneficiaria de Prospera, en el marco de la creacion del
componente de vinculacion, a través de “acciones de inclusion productiva, fortalecidas con

contenidos basicos de inclusion financiera e inclusion social” (CISS, 2017: 4).

En este sentido, es importante destacar que de acuerdo con Teruel, Morales y Peters (2017),
el modelo de graduacion en otros paises habia sido liderado por organizaciones de la
sociedad civil, de tal forma que para la estrategia De la Mano con Prospera fue necesario
realizar ajustes, puesto que el modelo no fue pensado como politica pablica en su

concepcion inicial.

Asi, la estrategia De la Mano con Prospera tuvo un caracter de programa piloto e inicié
operaciones en septiembre de 2016 en los municipios de Amealco de Bonfil, Querétaro y
Coyuca de Benitez en el estado de Guerrero. Esta estrategia tuvo una duracion de 24 meses,

concluyendo actividades en julio de 2018.

La estrategia de implementd en seis localidades (tres por cada municipio), con una
poblacién atendida de un total de 400 familias beneficiarias pertenecientes a Prospera.

Asimismo, es importante destacar que el 99% de los beneficiarios son mujeres, lo cual se

22 Este modelo es conocido como modelo de graduacién BRAC.

2 Fundacion Capital es una empresa social cuyo objetivo es fomentar inclusién social y financiera de las
personas viviendo en situacion de vulnerabilidad social alrededor del mundo. Para mayores referencias véase
https://www.fundacioncapital.org/home
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debe a que el programa va dirigido al miembro de la familia que funge como titular en

Prospera.

DMP beneficié a un total de 400 personas, numero que fue definido con base en la
disponibilidad presupuestaria. De acuerdo con Teurel, Morales y Peters (2017), Prospera
asignd un total de 10.2 millones de pesos a esta estrategia, la cual se repartio entre gastos
operativos y apoyos a los beneficiarios. Por su parte, la focalizacion se realiz6 en conjunto
por parte de la Coordinacion Nacional de Prospera y Fundacion Capital. Se consideraron

dos aspectos: focalizacion geografica y focalizacion de participantes.

Asimismo, esta estrategia estuvo dirigida a poblacion en situacion de pobreza extrema

ubicada en localidades rurales, por lo que su principal objetivo es:

Ayudar a los hogares beneficiarios de PROSPERA en situacion de pobreza extrema
en zonas rurales, a superar la linea de bienestar minimo de manera sostenible,
fortalecer su inclusion productiva, reducir el numero de carencias sociales que
enfrentan y empoderarlas de manera que valoren sus propias capacidades y mejoren
su bienestar (SEDESOL, 2018: 3),

En cuanto a los objetivos especificos, se enlistan los siguientes:

e Superar la linea de bienestar minimo de manera sostenible
e Reducir el nimero de carencias sociales
e Empoderar a las mujeres de manera que valoren sus propias capacidades y mejoren

su bienestar (Fundacion Capital, 2019: 2).

Para ello, DMP cuenta con seis componentes secuenciales: apoyo al consumo basico,
acompafiamiento y capacitacion, transferencias de activos monetarios, promocion del
ahorro, mejoramiento de vivienda y capital social, los cuales se describen las siguientes

secciones.
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4.2.1. Ingreso bésico

De la Mano con Prospera es una estrategia vinculada con un programa de transferencias
monetarias condicionadas mas amplio, por lo que las beneficiarias contaron un el apoyo

tradicional de Prospera bimestralmente de acuerdo con sus corresponsabilidades.

4.2.2. Acompafiamiento y capacitacion

El componente de acompafiamiento y capacitacion se puede dividir en dos tipos: 1)
consistio en una capacitacion individual a cada beneficiaria a través de un tableta
electronica; y 2) asistencia técnica para la implementacién de la actividad productiva por
parte de la Universidad Autonoma de Chapingo y el Instituto Tecnoldgico de Monterrey
campus Querétaro (Teruel, Morales y Peters, 2017: 45).

En cuanto a la capacitacion individual, se observa que uno de los elementos distintivos de
esta estrategia es el hecho que las beneficiarias recibieron visitas a su hogar cada 15 dias
con una duracion aproximada de 30 minutos (Teruel, Morales y Peters, 2017: 46), por parte
de gestores locales, los cuales dieron asesoria a las familias en el desarrollo de un plan de

negocios para la implementacion de un proyecto productivo.

Asimismo, se dio capacitacion en el desarrollo de habilidades no cognitivas relacionadas
con el desarrollo humano. Las capacitaciones se realizaban a través de una tableta
electrénica por medio de la aplicacién AppTitude, la cual fue desarrollada especificamente
para este programa (Fundacién Capital, 2019).

Esta capacitacion estaba conformada por un total de 16 modulos, en los cuales se revisaron
temas de desarrollo de habilidades de emprendimiento, gestion financiera, promocion del
ahorro, trabajo en equipo, asi como el desarrollo de autoestima y empoderamiento (\VVéase
Tabla 8).

Sin embargo, a partir del moédulo 5, se decidié que algunas titulares podian revisar los
modulos en la tableta por si solas, es decir, sin el acompariamiento del gestor individual.

Por lo que se presentd un esquema de rotacién de la tableta entre grupos de beneficiarias.
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Esto con el objetivo de dedicarle mayor atencion, por parte de los gestores, a aquella

poblacion que presentaba mayores rezagos (CISS, 2017: 64)

Tabla 8. Porcentaje de usuarios que completaron el médulo de capacitacion en tableta

electronica para la estrategia De la Mano con Prospera 2016-2018

Médulo % de usuarios qule han completado el

modulo
0: Tutorial 999%™
1: Soy un ser especial, unico y capaz 99%
2: éPara qué tenar mi negocio? 97%
3: éA quién vendo mi producto o servicio? 96%
4: éComo calculo mis costos y ganancias? 94.75%
5: La responsabilidad de salir adelante, esta en nuestras

87.75%
manos
6: Ahormo y Buen Vivir 87.75%
7: Deudas Sanas 87.75%
8: Comunico lo que pienso 87.25%
9: Si llegamos a acuerdos vivimos mejor 87%
10: La clave de negociar es que todos ganemos 85.50%
11: Unidos nos va mejor 83%
12: Las dificultades son oportunidades 81,75%
13: Como manejar los riesgos en mi negocio 78.75%
14: Las cuentas claras nos ayudan a salir adelante 77.75%
15: Con calidad y buen servicio mi negocio sera mejor 76.75%
16: Con ganas alcanzo mis metas 75.75%

* No se logro el 100% habida cuenta de que algunas titulares se dieron de baja del programa

(el % se calcula sobre las 400 titulares inicialmente vinculadas, y no sobre el nimero de

titulares activas a la fecha).
Fuente: CISS, 2017: 66
Por ultimo, es importante mencionar que con el objetivo de identificar a aquellas
beneficiarias que podian revisar los médulos por cuenta propia y aquellas que no, al
momento de presentar el proyecto se levantd una encuesta en la que se clasificaba a las
beneficiarias de acuerdo a su actitud frente a un proceso de emprendimiento. En este
cuestionario se evaluaban aspectos con su “actitud frente a la vida” y “vision del futuro”.

De acuerdo con los resultados obtenidos, se clasificaron en tres tipos de perfiles:

e Emprendedora por vocacion: aquella que desarrolla proyectos productivos por
iniciativa propia. Tiene clara una actividad econdmica que le gustaria desarrollar o

gue actualmente desarrolla.
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e Emprendedora por adaptacion: Este tipo de beneficiaria emprende mas por
subsistencia econémica gque por una vocacion.

e Emprendedora por supervivencia: Prefiere los trabajos estables antes que una
actividad emprendedora. No tiene una proyeccién clara sobre su futuro. Asimismo,
tiende a no valorar sus propias capacidades y a ser escéptica en cudnto a sus
probabilidades de salir adelante (CISS, 2017: 26).

En cuanto al porcentaje de poblacion de acuerdo a cada tipo de emprendedora, se observa
que el 37% de las 400 beneficiarias son emprendedoras por vocacion, mientras que el 52%
lo son por adaptacion y Unicamente el 11% son por supervivencia (CISS, 2017: 26). El
hecho de conocer qué tipo de emprendedoras son beneficiarias del programa es importante
debido a que se parte de la idea que no toda la poblacién tiene que tener vocacién para la
realizaciéon de un proyecto productivo. En este sentido, conocer el perfil de cada
beneficiaria es Util para desarrollar estrategias de capacitacion diferenciadas.

Ahora bien, respecto a la asistencia técnica, ésta consistié en talleres por parte de
estudiantes de la Universidad Autonoma de Chapingo para el estado de Guerrero y del
Instituto Tecnoldgico de Monterrey campus Querétaro para los proyectos de dicho estado.
La mayor parte de los talleristas lo hicieron como parte de su servicio social, por lo que

dedicaron un total de 480 horas en seis meses.

En Guerrero se realizaron un total de 26 talleres, mientras que el Querétaro se realizaron
39. Entre los temas vistos destacan: cuidado de animales, registro de venta y compra,
inocuidad, puntos criticos de control de alimentos, abono organico, pesticidas organicos,

elaboracion de alimentos y desarrollo de nuevos productos (CISS, 76).

4.2.2.1. Transferencias de activos monetarios

La estrategia De la Mano con Prospera daba un apoyo monetario de $12, 000 pesos

mexicanos para que la poblacion beneficiaria pudiera realizar la implementacion de un
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actividad productiva® de acuerdo a sus preferencias. Para ello, una vez concluido en
modulo 4 de la capacitacion por medio de la tableta electronica, cada beneficiaria en
conjunto con su gestor comenzaba a elaborar un plan de negocio. Esta actividad se

realizaba en talles grupales con otras beneficiarias de la localidad.

En el plan de negocio se identificaba alguna actividad productiva de interés, la cual podia
ser individual o en asociacion con otras beneficiarias. Estas actividades podian estar
relacionadas tanto con la produccién de bienes como de servicios, excluyendo la venta de
bebidas alcoholicas y juegos de azar (CISS, 2017: 33).

Entre las actividades productivas que se desarrollaron en el estado de Guerrero, se
encuentran: actividades agricolas (5.1%), actividades pecuarias (14%), servicios (9%),
venta de alimentos y bebidas (23.6%), venta de productivos manufacturados (30.3%),
otros® (18%). Por su parte, las actividades productivas para Querétaro se distribuyeron de
la siguiente manera: actividades agricolas (1.2%), actividades pecuarias (53.5%), servicios
(1.2%), venta de alimentos y bebidas (2.9%), venta de productos manufacturados (29.7%),
otros® (11.6%) (CISS, 2017: 35).

Al respecto, destaca el hecho que las actividades primarias (agricolas y pecuarias)
representaron un porcentaje relativamente bajo respecto a otras actividades si se considera
que la poblacion a la que va dirigido el proyecto pertenece a localidades rurales. Asimismo,
es importante mencionar que un porcentaje alto se destina a actividades relacionadas con la

venta y compra de productos, lo cual podria provocar una saturacion del mercado.

Una vez elaborado el plan de negocio, éste fue presentado en una feria empresarial, ante un
jurado de gestores empresariales quiénes hicieron recomendaciones a los proyectos y
posteriormente aprobaron los proyectos. En cada feria participaron maximo 30

beneficiarias.

?* De acuerdo con De la Mano con Prospera una actividad productiva se define como: cualquier
emprendimiento, nuevo o existente, individual o colectivo, de bienes o servicios, formal o informal, que
permita a las titulares generar ingresos de forma sostenible (CISS, 2017: 43).

% Entre las actividades “otros” para el estado de Guerrero se encuentran: tienda de abarrotes, arreglos para
eventos sociales. reciclaje, molino, novedades y venta de comida.

% Entre las actividades “otros” para el estado Querétaro se encuentran tienda de abarrotes y venta de semillas.

90



De acuerdo con Teruel, Morales y Peters (2017: 52) las ferias empresariales tenian como

objetivo:

1. Generar control social para incentivar el buen uso de los recursos por parte de las
beneficiarias.

2. Apoyar al coordinador local y al gestor empresarial en la validacion de los planes
de negocio con la asistencia de expertos en el tema; ellos revisaron, validaron e
hicieron recomendaciones a los proyectos productivos.

3. Que las beneficiarias reconocieran el aprendizaje y el desarrollo de habilidades

adquiridos al presentar sy plan de negocio en la feria empresarial.

Entre los proyectos presentados (350), se obtuvo que el 65% fueron directamente
aprobados, el 25% fueron aprobados con cambios, y el 10% se solicitd que fueran
modificados completamente. Asi, un total de 346 proyectos fueron aprobados finalmente
(168 en Querétaro y 178 en Guerrero) (CISS, 2017: 40).

Una vez aprobados los proyectos, se realiz6 la entrega de los apoyos a través de un depoésito
bancario en BANSEFI, en donde se deposité en un primer momento, el 80% del monto
total ($9, 600 pesos mexicanos), mientras que el resto ($2, 400 pesos mexicanos) se
depositd en una segunda fase, para la cual fue necesario que las beneficiarias comprobaran

que los gastos se habian realizado correctamente.

4.2.2.2. Promocién del ahorro

Otros de los componentes relevantes de esta estrategia tienen que ver con el hecho de
fomentar la cultura del ahorro. Para ello, ademés de la capacitacion que se dio en la tableta
electrénica como parte de algunos médulos, se celebraron talles donde se dio capacitacion

en torno a la importancia de ahorrar, asi como la creacion de grupos de ahorro.

Los grupos de ahorro son un mecanismo en el cual un grupo de personas se retne para
hacer aportaciones voluntarias a la caja de ahorro. Al finalizar el ciclo de ahorro, los
miembros recuperan su dinero. Es un mecanismo similar a una tanda, sin embargo, el

dinero no se entrega sino hasta el final del ciclo.
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Sin embargo, la actividad de grupos de ahorro, no tuvo el impacto esperado,
particularmente en Querétaro, en donde se conformd Unicamente un grupo de ahorro,
mientras que el en estado de Guerrero se conformaron siete grupos de entre seis y dieciséis
participantes en cada uno (CISS, 2017: 64).

4.2.2.3. Capital social

Otro componente de la estrategia tiene que ver con el hecho de fomentar el trabajo en
equipo por parte de las beneficiarias. Para ello, se realizaron siete talles grupales en
Guerrero y ocho en Querétaro, con aproximadamente 20 participantes por taller, en los
cuales se realizaron actividades ludicas para demostrar que el trabajo en equipo es
necesario para lograr ciertos objetivos. (CISS, 2017: 93).

Asimismo, se formaron Grupos de Apoyo Mutuo, los cuales consisten en asociaciones
entre beneficiarias por linea productiva, con el objetivo que se ayuden en el manejo de sus
actividades productivas. En total de conformaron 44 Grupos de Apoyo Mutuo: 28 en
Guerrero y 16 en Querétaro. Entre las metas que se propusieron los grupos, se encuentran:
organizarse para el abastecimiento de mercancia; estandarizar precios; ubicar
estratégicamente los negocios; compartir proveedores; compartir informacion; entre otras
(CISS, 2017: 98).

4.2.3. Acceso a servicios basicos

La estrategia De la Mano con Prospera no contempla la vinculacion del programa con otros
servicios publicos como educacién, salud o mejoramiento de la infraestructura publica. Sin
embargo, uno de los componentes que estaban previstos en el disefio era el referente al
mejoramiento de la vivienda esto debido a que los indicadores de vivienda contribuyen a
reducir la pobreza (Teruel, Morales y Peters, 2017: 27).

Se pidio a las beneficiarias que desarrollaran un plan de mejoramiento para su vivienda, a
partir de la identificacion de elementos que desearan mejorar en su hogar. Cada beneficiaria

tenia derecho a un méaximo de tres acciones de mejora, los cuales deberian plasmar lo mas

92



detalladamente posible en el Plan de Mejoramiento de Vivienda, el cual fue elaborado con

ayuda de su gestor empresarial.

Sin embargo, Prospera no logré un acuerdo con programas de mejoramiento de vivienda
pertenecientes a otras secretarias, tal como el caso de SEDATU, por lo que no fue posible
llevar a cabo dicho mejoramiento. No obstante, “ya que los equipos localidades habian
enfatizado el vinculo entre el Plan de Mejoramiento de Vivienda y las metas de ahorro,
varias participantes realizaron mejoras de vivienda por su cuenta” (CISS, 2017: 90). Al
respecto, es importante destacar que no es adecuado para la estrategia generar falsas
expectativas sobre algun beneficio futuro. En este sentido, es importante generar acuerdos

concretos con otras dependencias previamente.

4.2.4. Coordinacion institucional

Respecto a la coordinacion institucional se observa que la estrategia DMP en su disefio
planteo la necesidad de vincularse con programas de otras dependencias, tal es el caso de la
vinculacion que promovio con SEDATU para el mejoramiento de vivienda de la poblacion
participante. Sin embargo, como se menciond anteriormente, dichos mecanismos de

vinculacién en la préctica no lograron concretarse.

A nivel estatal y/o municipal no se tiene documentado que haya existido estrategias de
vinculacion para fomentar la oferta de servicios o programas publicos provistos por estos
niveles de gobierno. Asimismo, en cuanto a la vinculacién con otros actores se observa que
lograron vincularse con instituciones académicas para llevar a cabo capacitaciones técnicas
como se mencionod en el apartado 4.1.2, sin embargo, no se establecieron vinculos con

empresas U ONG’s.

Por ultimo, respecto a los sistemas de informacion para la focalizacion se disefié un
cuestionario con 19 preguntas, de las cuales 13 fueron respondidas directamente por las
potenciales beneficiarias, mientras que 6 fueron respondidas por los encuestadores a partir
de la observacion directa. En total se registraron 443 potenciales participantes en Querétaro
y 442 en Guerrero, de las cuales se seleccionaron a las 200 beneficiarias mas vulnerables

por cada estado con base en dos indicadores: indice de vulnerabilidad socioeconémica e
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indice de precariedad habitacional (Véase tabla 9 y 10) (Teruel, Morales y Peters, 2017:
32).

Finalmente, se sumaron los puntajes obtenidos tanto de indice de vulnerabilidad econémica
como del indice de precariedad habitacional, los cuales tenian una ponderacion del 50%
cada uno. Una vez obtenidos los puntajes de cada potencial participantes, se ordenaron de
mayor a menor y se seleccionaron las 200 beneficiarias con los puntajes mas altos en cada

estado.

Tabla 9. Variables del indicador de vulnerabilidad socioeconémica

Variables Respuestas Puntuaje

Numero de menores de Guerrero: Indicador entre 0y 6 | 2/3*Indicador+1
edad/nimero de adultos en el hogar | Querétaro: Indicador entre 0y 4 | Indicador+1
Ninguno

Primaria

Grado aprobado por la titular Secundaria
Prepa/Bachillerato

Carrera técnica o profesional

Analfabetismo funcional® EIO
Algun miembro del hogar tiene un | Si
trabajo fijo’ No
1
Seguridad alimentaria - NUmero de |2
comidas al dia- 3
4

Seguridad alimentaria -A veces, por | si
falta de dinero, la titular o sus hijos
se quedan con hambre. No

La titular ha sido beneficiariade |Si
algun otro programa social ademas

de PROSPERA No
Ojos del entrevistador
Autoestima® Depende

Piso

Fuente: Teruel, Morales y Peters, 2017: 33

(1) Sabe leer y escribir un recado

(2) Trabajo fijo, de base, planta o tiempo indefinido
(3) ¢ Dénde mira la titular cuando usted le habla?

94



Tabla 10. Variables del indicador de precariedad de vivienda

Carencia social Indicador Respuestas Puntaje
5

Material principal del | Tierra
piso Firme o con recubrimiento 1
Lamina de carton o desechos 5
Material principal del | Losa de concreto, vigueras con bovedilla,
techo madera, terrado con vigueria, lamina 1
Calidad y metélica, de asbesto, palma o teja
espacios de la Embarro o bajareque, carrizo, bambu o
vivienda Material principal de palma. Lamina de carton, metélica o de 5
0S MUroS asbe_sto 0 mat_erlal de dese_cho
Tabique, ladrillo, block, piedra, concreto,
madera o0 adobe
No. de personas por cuarto menor a 2.5
No. de personas por cuarto mayor a 2.5
Pozo, rio, largo, arroyo, pipa, acarreo de
otra vivienda, llave publica o hidrante
Garrafon
Tuberia en casa
Si
No
Si
Electricidad Intermitente
No
Solo lefia
Combustible Gas y lefia
Solo gas o electricidad

Hacinamiento

Agua

Acceso a los Drenaje
servicios basicos
en la vivienda

RPWOOWF, ORIk o1 O] -

Fuente: Teruel, Morales y Peters, 2017: 34

En conclusion, se observa que la estrategia De la Mano con Prospera busca englobar
diferentes aspectos, que van desde el apoyo del consumo bésico a través del apoyo
tradicional de Prospera, hasta el fomento de la participacion comunitaria en grupos de
ahorro y apoyo mutuo entre las beneficiarias. Sin embargo, también se detectaron algunos
elementos de mejora a partir de la revision tedrica y de experiencias internacionales, los

cuales se analizaran con mayor detalle en el siguiente capitulo.

4.3. Programa Piloto Territorios Productivos (PPTP)

La estrategia de inclusion productiva vinculada a Prospera conocida como Programa Piloto
Territorios Productivos (PPTP) fue elaborada conceptualmente por Rimisp Centro de

Latinoamericano para el Desarrollo Social (en adelante Rimisp) e implementada por la
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Coordinacion Nacional de Prospera (CNP) de 2015 a 2017. Sin embargo, es importante
mencionar que en 2014 Rimisp implementd un piloto de este programa en conjunto con la
Unidad de Productividad Econdmica (UPE) de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) (Hernandez, Yaschine y Davila, 2016).

De acuerdo con Berdegué, et. al. (2015), el PPTP busca atender tres problemas que se
refuerzan mutuamente: 1) Lenta reduccion de la pobreza rural por ingresos: 2) Lento
crecimiento de la productividad de la sector agricola mexicano, particularmente los
pequefios productores; y 3) baja calidad del gasto publico en materia enfocado en los

pequefios productores y campesinos.

Sobre la baja calidad en el gasto, se sefiala que la oferta de programas publicos enfocados
en el desarrollo productivo no esta coordinada con los programas de desarrollo social. De
tal manera que resulta paraddjico que a pesar de contar con una amplia oferta de programas
sociales y productivos, éstos carezcan de “programas eje que articulen un servicio publico

en un ambito determinado” (Berdegué, et. al., 2015: 9).

Asi pues, el programa tiene como fin “contribuir a reducir la poblacion rural en condicién
de pobreza extrema, por la via de aumentar su productividad, produccion e ingresos

autobnomos” (Berdegué, et. al., 2015: 10), mientras que su proposito es:

Que los hogares rurales en condicién de pobreza en localidades y municipios en que
los pequefios productores y campesinos tienen un peso social y econdémico
preponderante: aumenten sus ingresos obtenidos a través de sus actividades
econdmicas agricolas y no agricolas; aumenten su produccién de alimentos;
aumenten la productividad de los factores de produccion de que se disponen; accedan
efectivamente a las politicas y programas publicos para los cuales califican
(Berdegué, et. al., 2015: 11).

El PPTP esta enfocado en incrementar la productividad de aquella poblacion que habita en
localidades rurales, lo cual permitira, a su vez, que esta poblacion incremente sus ingresos.
Asimismo, se hace énfasis en el aprovechamiento de la oferta de programas publicos

dirigidos a pequefios productores del sector rural.
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Para llevar a cabo sus objetivos, el PPTP cuenta con tres componentes: 1) participacion y

organizacion social; 2) potencializar la capacidad productiva de la poblacién atendida; 3)

articulacién de los programas productivos gubernamentales (Berdegué, et. al., 2015: 23).

La estrategia del PPTP, busca cumplir con sus objetivos a través de dos lineas de accion

complementarias entre si:

1) Mejorar los incentivos que tienen los productores mediante inversiones y acciones
que dinamicen los principales ejes productivos del territorio, y 2) desarrollar las
capacidades de los productores en condicién de pobreza para participar en esa

economia territorial algo mas dinamica (Berdegué, et. al., 2015: 19)

Para ello, esta estrategia propone cinco grandes acciones:

El uso de las transferencias monetarias de Prospera como un piso base para que los
beneficiarios emprendan nuevas actividades productivas.

Invertir en la creacion y fortalecimiento de organizaciones sociales orientadas a
actividades economicas en diferentes niveles de agregacion.

Invertir en la producciéon de bienes publicos que contribuyan a disminuir las
restricciones que enfrentan las organizaciones productivas.

Articular un conjunto de servicios publicos de apoyo al desarrollo productivo,
particularmente aquellos que estan orientados a impulsar las capacidades
individuales y colectivas en temas tecnoldgicos, comerciales, organizacionales, de
liderazgo e innovacidn social.

Articular territorialmente a los beneficiarios de tal manera que se invierta en la
vinculacion de localidades rurales con centros urbanos (Hernandez, Yaschine y
Davila, 2016: 12).

En cuanto su funcionamiento, el PPTP se divide en cuatro etapas o subprocesos:

1) Elaboracion de los Planes Comunitarios de Desarrollo: Este subproceso inicia con

una convocatoria a la poblacion beneficiaria de Prospera a la cual asisten los operadores del

programa asi como algunas autoridades de la localidad o el municipio. Esto con dos
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principales objetivos: 1) presentar la estrategia a los posibles beneficiarios; 2) elaborar un
diagndstico conjunto de la localidad, en el que se identifica la vocacion econémica del
territorio y con ello el tipo de proyectos productivos que se pueden implementar. Como
resultado de este diagndstico, se elabora el Plan de Desarrollo Comunitario (PDC) para
cada localidad, el cual “describe las caracteristicas fisicas, demograficas, sociales,
econodmicas Yy la situacion productiva y alimentaria de la localidad; identifica los actores
sociales, politicos y productivos con los que el PPTP podra vincularse, y define el plan de
accion que se llevard a cabo” (Hernandez, Yaschine y Davila, 2016: 188). Asimismo, en
estas reuniones se conforman en diferentes grupos aquellas personas interesadas en
participar en esta estrategia, de tal forma que se pueden presentar como una Organizacion
Econdmica (OE), las cuales deben estar conformadas en su mayoria por beneficiarios

Prospera o que pertenezcan a una familia beneficiaria Prospera.

2) Conformacién y formalizacion de los grupos de trabajo territorial: Dentro de la
poblacion beneficiaria interesada en participar de la estrategia organizada en OE, se
selecciona un representante de cada localidad para conformar el Grupo de Trabajo
Territorial (GTT) correspondiente a cada territorio funcional. EI GTT sera el encargado de
definir el plan de trabajo a nivel de territorios funcionales, de acuerdo con las necesidades
de la region. Es importante mencionar que en todo momento, estos GTT son acompafiados

tanto por los promotores del PPTP.

3) Formulacion de los proyectos territoriales: Posteriormente, una vez definidos los
PDC, las OE, y el GTT, se busca escalar los planes de las localidades hacia un plan general
de acuerdo a cada territorio funcional, lo cual se ve reflejado en el Plan Territorial de
Desarrollo (PTD), que consiste en identificar los ejes econdmicos de la region y encontrar
cadenas de valor a las cuales se puedan incorporar los proyectos territoriales, los cuales
“son iniciativas identificadas y formuladas participativamente con el fin de contribuir al
desarrollo territorial mediante el fomento de un eje productivo” (Berdegué, et. al., 2016:
25). Una definidos los PDT, se procede a la implementacion de los proyectos territoriales y
la busqueda de financiamiento a través de la oferta de otros programas publicos federales
de apoyo a proyectos productivos. En esta etapa, el personal operativo del PPTP realiza los
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expedientes de las solicitudes y da asesoria a los grupos de trabajo para ingresar sus

proyectos en las convocatorias que se consideren pertinentes.

Sin embargo, de acuerdo con los aprendizajes documentados por parte de RIMISP a un afio
de la implementacion del PPTP, se reconoce que hasta 2016, “el programa no formulé los
proyectos territoriales integrales que estaban considerados en el disefio, ni tampoco realizé

acciones significativas de desarrollo organizacional como estaba presupuestado”

(Berdegué, et. al., 2016b: 9).

4) Elaboracion de casos de negocio: En lugar de implementar proyectos territoriales
como estaba previsto, los operadores en campo junto con las familias beneficiarias
elaboraron proyectos productivos por cada OE a nivel de localidad. Se buscé que éstos
estuvieran formulados de acuerdo a la vocacion econdmica de la regién, no obstante, no en

todos los casos fue posible. Al respecto, se establece:

Impulsado por la urgencia de lograr que las familias accediera a apoyos productivos,
el programa hizo suya la modalidad convencional de elaboracion y presentacion en
ventanilla de gran cantidad de pequefios proyectos familiares orientados a conseguir
un apoyo puntual. [...] Ello cop6 la energia del programa durante buena parte de
2015, en un afan por generar el mayor nimero de proyectos familiares que fuera
posible” (Berdegué, et. al., 2016b: 8).

Asi pues, pese a que en el disefio se tenia contemplado el desarrollo de proyectos
territoriales basados en la vocacién econdmica de la region y la identificacion de ejes
productivos para la insercion de una cadena de valor, lo cierto es que la préctica esta
situacion no se realiz6 debido a problemas en la planeacion y disefio del PPTP. Berdegué,
et al. (2016b) atribuyen este resultado a la falta de coordinacién interinstitucional que
propicié que los programas de fomento productivo de otras dependencias del gobierno

federal no destinaran recursos exclusivos para esta estrategia.

De tal manera que los operadores en campo de dicha estrategia se dedicaron a la

elaboracion de proyectos para ser ingresados en diferentes convocatorias de programas de
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fomento de productivo a nivel federal con el objetivo que las familias beneficiarias

pudieran tener acceso a algun apoyo econémico.

4.3.1. Ingreso basico

ElI PPTP es un componente dentro de un programa de transferencias monetarias
condicionadas mas amplio, por lo que los participantes de esta estrategia reciben el ingreso
bésico por parte de Prospera, de acuerdo con la mecénica de operacion tradicional del
programa. De esta manera, el PPTP se apoya de Prospera para garantizar el acceso a un

ingreso basico.

4.3.2. Acompafiamiento y capacitacion

Uno mecanismos que plantea el PPTP para aumentar la productividad de la poblacion
participante es a través de la capacitacion en habilidades técnicas. Para ello, utiliza la figura
de promotores comunitarios, la cual tiene como objetivo, ademas de la participar en la
elaboraciéon de los planes de trabajo comunitario, “asesorar a las organizaciones
econdémicas comunitarias y a las comunidades del territorio funcional y promover su

capacitacion” (Berdegué, et. al., 2016: 13).

En este sentido, los promotores comunitarios acompariaban a las familias participantes
agrupadas en las Organizaciones EconOmicas para asesorarlos en lo referente a las
gestiones de programas destinados al desarrollo de proyectos productivos en los que los
beneficiarios pudieran participar. Por su parte, la capacitacion técnica era gestionada con la
existente por parte de otros programas de distintas dependencias, de acuerdo con las

necesidades de cada OE. Al respecto se establece:

El equipo técnico del PPTP, conforme al Plan de Trahajo y el Programa de
Acompafiamiento, deberd realizar los convenios y/o alianzas con diversas
instituciones expertas en la materia que resulten necesarias para la realizacion del

proyecto (Hernandez, Yaschine y Davila, 2016: 155)
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Por dltimo, es importante destacar que el PPTP no contemplaba el acompafiamiento

psicosocial como parte del disefio de la estrategia.

4.3.4. Acceso a servicios basicos

Entre los principales problemas que busca resolver el PPTP es la escasa articulacion entre
la oferta publica existente y la demanda, lo cual, desde su perspectiva, tiene un impacto
directo en la productividad de la poblacion en situacion de pobreza y pobreza extrema, De
tal forma que esta estrategia se caracterizo por buscar articular los programas de desarrollo

productivo de distintas dependencias y la poblacion beneficiaria de Prospera.

En cuanto a la provision de bienes publicos y las acciones de desarrollo de habilidades de la
poblacién beneficiaria, el documento de disefio establece que éstos serian provistos a través
de la coordinacién con programas ya existentes en dos sentidos: 1) de abajo hacia arriba, es
decir, a través del apoyo de organizaciones locales en sus postulaciones con otros
programas; 2) de arriba hacia abajo, esto es, a través de la coordinacién interinstitucional
con otras dependencias tanto a nivel federal como estatal y municipal (Hernandez,
Yaschine y Dévila, 2016: 63).

Desde el disefio de la estrategia se identificaron 15 programas, pertenecientes a siete
dependencias federales, encaminados al fomento de proyectos productivos, a los cuales los
participantes tendran la posibilidad de acceder por medio de la articulacién entre las
dependencias. Esto con el objetivo de:

Fortalecer la capacitad de demanda de los beneficiarios, dotando a cada localidad y
territorios de la capacidad organizacional y técnica y de un marco minimo de
planeacion, que le permita acceder a los recursos de aquellos programas federales o
estatales que le sean mas pertinentes dados su objetivos de desarrollo, y, luego,

usarlos de forma eficaz (Berdegué, et. al., 2015: 21).

Es decir, el PPTP funcionaba como un articulador entre la oferta de programas a nivel

federal y la poblacion beneficiaria. De esta manera, se pretendia celebrar acuerdos de
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vinculacion con distintas dependencias para garantizar que la participacion de los

programas existentes en dicha estrategia.

Sin embargo, en la préactica se reconocio que durante el primero afio de implementacion del
programa (2015), no se logré una adecuada coordinacion con estos programas. De tal forma
que “solo tres de los 15 programas productivos vinculados al programa ajustaron sus
rutinas administrativas para proporcionar de manera prioritaria bienes y servicios de

fomento productivo a familias Prospera” (Berdegué, et. al., 2016: 6).

4.3.4. Coordinacion institucional

Uno de los objetivos principales del PPTP es articular la oferta publica de servicios con la
demanda. Para ello, la coordinacién a entre distintas dependencias del gobierno federal, asi
como a entre los distintos 6rdenes de gobierno es considerado un elemento fundamental en

la teoria de cambio de este programa.

Para garantizar la coordinacion a nivel federal, es decir, la coordinacion interinstitucional,
la Coordinacion Nacional de Prospera cred el Subcomité Técnico de Empleo, Ingreso y
Ahorro (STEIA), la cual estaba conformada por representantes de SEDESOL, SEDATU,
STPS, SEMARNAT, SAGARPA, asi como directores de Prospera. Entre los objetivos del

STEIA se encontraban:

1) Apoyar al Comité Técnico de la CNP en el andlisis y atencién de los temas
relativos a la coordinacién con otros programas sociales que fomenten el empleo,
ingreso y ahorro de las familias en situacion de pobreza extrema; 2) acordar
estrategias y canales que permitan aprovechar la oferta de los distintos PFP,
generacion de ingreso e inclusion laboral para las familias; 3) dar seguimiento a los
asuntos relacionados con la coordinacién y articulacién interinstitucional para la
inclusion productiva y laboral de las familias de Prospera; y 4) establecer los
mecanismos que faciliten la vinculacion de las familias beneficiarias para fortalecer
sus conocimientos y habilidades, que favorezcan su acceso al desarrollo de una
actividad productiva por cuenta propia (Prospera, 2014 recuperado de Hernandez,
Yaschine y Davila, 2016: 101).
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En cuanto a la coordinacién a nivel estatal los encargados de establecer la vinculacion con
los programas sociales implementados por ese nivel de gobierno fueron los Delegados
Estatales de Prospera y de la SEDESOL Asimismo, a nivel municipal el PPTP propuso la
creacion de un Comité de Seguimiento en el que participaron los Delegados Estatales de
Prospera y de SEDESOL junto con las autoridades municipales (Hernandez, Yaschine y
Dévila, 2016: 101).

Por dltimo, en cuanto a los sistemas de informacién para identificar a la poblacion
beneficiaria esta estrategia, se observa que de acuerdo con su documento conceptual, se
define a la poblacién potencial como “Hogares rurales en condicion de pobreza en
localidades y territorios en que los pequefios productores y campesinos tienen un peso
social y econémico preponderante” (Berdegué, et. al., 2016: 8). Mientras que la poblacion
objetivo se define como “hogares rurales beneficiarios de Prospera en localidades y
territorios seleccionados en que los pequefios productores y campesinos tienen un peso

social economico y preponderante” (Berdegué, et. al., 2016: 8).

Para la cuantificacion de la poblacion potencial y objetivo, se propuso utilizar los datos del
Censo Agricola, Ganadero y Ejidal (2007), asi como informacion del Consejo Nacional de
Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) respecto a la situacién de

pobreza a nivel municipal.

La seleccién de entidades, territorios y localidades para la implementacion del PPTP, de

acuerdo con su documento conceptual siguio tres pasos:

1) Seleccion de entidad federativa: A partir de la informacion tanto del censo
agropecuario como el censo de poblacion, se seleccionaron los municipios que
tuvieran una relacion entre el nimero de unidades de produccidn agropecuaria, con
una superficie igual o menor a 20 hectareas, y el nimero de hogares superior a 24%.
Asi, se ordenaron las entidades federativas de mayor a menor, segun el tamafio de la
poblacion potencial y la poblacion objetivo. Se considerd dar prioridad a cinco

entidades federativas: Chiapas, Puebla. Veracruz, Estado de México y Oaxaca.
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2) Seleccidn de territorios funcionales: Una vez definidas las entidades prioritarias,
se ordenan de mayor a menor aquellos Territorios Funcionales, cuyos municipios
registren actividad agricola importante y su cabecera municipal tenga menos de
250,000 habitantes, que presenten el mayor namero de familias beneficiarias de

Prospera.

3) Seleccion de localidades: Aquellas localidades candidatas a participar en la PPTP
tenian que tener al menos 100 familias beneficiarias de Prospera, tener un minimo
de actividad agricola y estar dentro de un radio maximo de 10 kilometros de
distancia de la cabecera municipal e interconectadas por rutas transitables a la
misma. (Berdegué, 2016: 10).

Es importante sefialar que de acuerdo con Hernandez, Yaschine y Davila (2016), la
cuantificacion de la poblacion objetivo fue de 5.4 millones de personas, lo cual representa
el nimero de personas atendidas por Prospera en 2014. Al respecto, se observa una
inconsistencia en cuanto a la definicion de la poblacion objetivo, toda vez que no toda la
poblacién beneficiaria de Prospera podria representar a la poblacién que va dirigida la
estrategia, ya se omite el hecho que el PPTP va dirigido a los hogares del sector rural,

mientras que existe poblacion beneficiaria de Prospera en el sector urbano.

En este sentido, Hernandez, Yaschine y Davila (2016:87) encontraron que “un poco mas de
la tercera parte (35.4%) de las localidades son semi-urbanas e incluso hay una localidad
urbana (1.2%), lo cual resulta contradictorio dado que el modelo fue disefiado para el

contexto rural”
Adicionalmente, se establece que

la Coordinacion Nacional de Territorios Productivos no cuenta con las bases de datos
que sirvieron a RIMISP para la cuantificacion de la poblacion potencial y poblacion
objetivo, ni para la seleccidn definitiva de los territorios y localidades a ser atendidas
por el PPTP en el arranque de su implementacion (Hernandez, Yaschine y Davila,
2016: 60).
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Lo anterior resulta un problema debido a que en la practica no se tiene claridad respecto al
proceso que definicion de la poblacion objetivo. Asimismo, en una estrategia como la del
PPTP, es indispensable contar con una base de datos que permita detectar claramente las

condiciones de la poblacién beneficiaria al momento de iniciar el programa.

Respecto a la focalizacion de la poblacion beneficiaria Unicamente se establece que seran
todas aquellas personas con al menos 18 afios de edad que formen parte de las familias
beneficiarias de Prospera a través de un proceso de autofocalizacion. Es decir, aquellas
personas interesadas en participar en el PPTP que sean mayores de edad y pertenezcan a
una familia beneficiaria de Prospera en las localidades seleccionadas puede integrarse a esta

estrategia.

4.4. Modelo Integral de Inclusion Productiva (MIIP)

A finales de 2017 y principios de 2018, Prospera hizo un esfuerzo por establecer un solo
modelo de inclusion productiva a partir de la experiencia arrojada de las cuatro estrategias
mencionadas anteriormente. Este modelo, denominado como Modelo Integral de Inclusion
Productiva (MIIP) incluye tres modalidades operativas con una oferta de tipo caja de
herramientas®’, y métodos adaptables.

Dentro del documento conceptual (PROSPERA, 2018) se establece que el MIIP debe ser
implementado como un proceso gradual, en el que retoman diferentes aprendizajes de las
estrategias De la Mano con Prospera, PPTP y PROINPRO. Para ello, se definen tres

modalidades:

1) Iniciando con Prospera: Retoma los aprendizajes del piloto De la Mano con
Prospera y tiene como objetivo desarrollar la actitud emprendedora de los
beneficiarios de Prospera mas pobres, para que cuenten con herramientas y

capacidades que les permitan promover sus iniciativas productivas.

2" El enfoque tipo caja de herramientas se refiere a un conjunto de instrumentos y herramientas metodoldgicas
puesto a disposicién de los operadores que pueden ser utilizadas en orden y prioridad distintos, dependiendo
del tipo de problema identificado por el operador. (PROSPERA, 2018: 61)
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2) Creciendo con Prospera: Esta modalidad consiste en desarrollar y consolidar las
iniciativas con un enfoque microempresarial impulsadas por integrantes de las
familias Prospera.

3) Escalando con Prospera: A partir de la experiencia del PPTP, el objetivo de esta
modalidad es desarrollar grupos econémicos con enfoque empresarial, incorporando
0 mejorando su participacion en cadenas de valor vinculadas a mercados regionales,
nacionales e internacionales para fortalecer las capacidades de la poblacion

beneficiaria y generar mayores ingresos (Prospera, 2018: 60).

4.4.1. Objetivos y componentes del MIIP

El modelo MIIP cuenta con seis objetivos especificos:

e Desarrollar las capacidades y habilidades de las personas para que emprendan
actividades productivas generadoras de ingresos.

e Fortalecer la cohesion social y formas auténomas de representacion en las
comunidades para que sean actores de su desarrollo y se organicen en agrupaciones
econdmicas.

e Fortalecer el nivel de activos de los pequefios productores y microemprendedores de
tal forma que mejoren su productividad.

e Promover la insercion justa y sostenible de los pequefios productores vy
microemprendedores en los mercados.

e Habilitar entornos econdémicos para el desarrollo de ejes productivos que detonen
dindmicas de crecimiento sustentable en los territorios.

e Asegurar la articulacion efectiva de las politicas relacionadas con la Inclusion
Productiva para conformar una oferta publica integral que cubra las necesidades de
la poblacion objetivo. (PROSPERA, 2018: 62).

A su vez, estos objetivos se insertan dentro de tres grandes componentes: 1) Desarrollo
de capacidades y habilidades; 2) Fomento organizativo y participacion social; 3)
Implementacion de iniciativas de desarrollo territorial, que lleven a la ejecucion de

proyectos estratégicos.
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Adicionalmente, se agrega un componente transversal que esta relacionado con la
gobernanza del modelo y se vincula directamente con el Gltimo objetivo especifico sobre la
articulacién de las politicas publicas relacionadas con la Inclusion Productiva a nivel

federal.

Al respecto, se observa que los planteamientos de este modelo retoman principalmente la
experiencia del PPTP, toda vez que también se parte de la idea de territorios funcionales y
la necesidad de establecer proyectos productivos territoriales que se estén insertos en una
I6gica de cadena de valor regional. Asimismo, se retoma la idea de coordinar la oferta de

programas publicos destinados al fomento de proyectos productivos.

4.4.2. Etapas del MIIP

Por ultimo, se establece que el MIIP contara con tres etapas de implementacion, las cuales

estan tienen un caracter secuencial:

1) Caracterizacion del territorio y formacion de grupos: En esta etapa se realizard
el acercamiento con las OE con las que se trabajard. Aunque no se especifica cuales
seran los criterios de conformacion del grupo, si se establece que se trabajara con
éstos para fomentar el desarrollo de habilidades de trabajo en equipo, asi como el
desarrollo de una planeacidon territorial con base en la vocacion econdémica del
territorio donde se implemente. De igual forma, en esta etapa se desarrollaran las
capacidades individuales basicas de la poblacién beneficiaria.

2) Definicion de proyectos estratégicos: Una vez formadas las OE, se hara el plan de
innovacion del eje productivo y se daréa asistencia técnica la poblacion beneficiaria.

3) Implementacion del proyecto estratégico: Finalmente, en la Gltima etapa, se hace
la formalizacion de los planes de accion de las OE , se gestionan los apoyos a partir
de la oferta de programas publicos de financiamiento al desarrollo productivo y se
establecen los mecanismos de seguimiento y monitoreo de los recursos.
(PROSPERA, 2018: 66).
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Sin embargo, a partir de la entrada del nuevo gobierno (2018-2024), el MIIP quedd
suspendido y no fue posible su implementacién en campo. Por tal motivo, para este
trabajo de tesis no sera considerado para un analisis detallado.
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Capitulo 5

De la Mano con Prospera y Programa Piloto Territorios Productivos: Analisis

comparado

Las estrategias de inclusion productiva vinculadas a Prospera analizadas en este trabajo de
tesis presentaron caracteristicas particulares tanto en su disefio como en su implementacion.
Sin embargo, ambas tenian como objetivo comdn ser un espacio de aprendizaje para
determinar los aciertos y areas de oportunidad de este tipo de programas aplicados al caso

mexicano.

En el presente capitulo se hace un analisis comparativo de ambas estrategias. Para ello, se
utiliza el modelo de analisis por etapas, el cual permite estructurar los distintos procesos
que sigue una politica publica, por lo que representa una guia analitica para identificar

elementos y momentos clave.

Este enfoque ha sido ampliamente utilizado en el anélisis de politicas publicas debido a “su
capacidad para facilitar el estudio de fendmenos complejos como las politicas publicas,
mediante la simplificacion a través de estimas que permitan discriminar y clasificar mejor

los fendmenos a analizar” (Jaime, et. al., 2013: 86).

Bajo esta logica, el capitulo se divide en tres grandes apartados de acuerdo con las etapas
del ciclo de las politicas publicas: 1) formulacion y disefio de las estrategias; 2) proceso de
implementacién; y 3) resultados de las estrategias. La primera corresponde a aquellas

actividades principalmente vinculadas con el proceso de planeacion de la politica.

La implementacion de las politicas publicas se refiere al “conjunto de acciones y
comportamientos que permiten transformar las intenciones u objetivos de una politica
publica en productos, resultados e impactos observables” (Jaime, et. al., 2013: 102). De tal
manera que es un proceso complejo en el que se ponen en marcha las acciones definidas en

durante la formulacion y disefio de las politicas publicas.
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La importancia de la implementacion radica en el hecho que “alli se produce la
confrontacion de inevitables tensiones, ambigiedades y conflictos que hacen que el
desarrollo efectivo de las acciones siga senderos muchos veces alejados de las previsiones

contenidas en el disefio de las politicas” (Jaime, et. al., 2013: 104).

La dltima etapa del ciclo de las politicas publicas tiene que ver con la evaluacion y los
resultados obtenidos por las mismas, los cuales “dan una fotografia de la politica en curso,
de su grado de institucionalidad y correccion técnica, a la vez que nos ofrecen también
elementos informativos sobre lo que hay que corregir y mejorar en el disefio y la

operacion” (Aguilar, 2010: 51).

Por ultimo, es importante destacar que para el analisis del proceso de implementacion del
Programa Piloto Territorios Productivos, se recurre como principal fuente de informacion al
Estudio Sobre el Programa Piloto Territorios Productivos 2016 (Hernandez, Davila y
Yaschine, 2016), debido a que se realizaron entrevistas tanto a beneficiarias como a los
actores claves encargados del disefio e implementacion en campo del programa. Asimismo,
este estudio representé uno de los primeros esfuerzos por documentar las acciones y
procesos que siguid esta estrategia. De tal manera que dicho estudio recopila informacion
clave sobre el funcionamiento del PPTP a partir del trabajo de campo y dado que al
momento de elaborar este tesis (2018-2020), el programa no Sse encontraba en
funcionamiento, resulté imposible realizar trabajo de campo por cuenta propia®® para

recopilar la informacion necesaria.

Para la estrategia De la Mano con Prospera se recurre como principal fuente de informacion

23 (Teruel, Morales

a la Evaluacion de Resultados del proyecto “De la Mano con Prospera
y Peters, 2019) realizado por el Instituto de Investigaciones para el Desarrollo con Equidad
(EQUIDE) de la Universidad lIberoamericana. Esto debido a que en la evaluacion se

recopilé informacion sobre las caracteristicas socioeconémicas de la poblacion participante,

8 Es importante destacar que el autor de este trabajo de tesis tuvo la oportunidad de participar como
investigador de campo en el estudio realizado por Hernandez, Davila y Yaschine (2016). Sin embargo, la
informacion presentada en este apartado proviene exclusivamente de los resultados plasmados en el
documento final, el cual fue solicitado a través de la Plataforma Nacional de Transparencia.

2 E| estudio fue realizado en el marco de la Plataforma de Evaluacion y Aprendizaje de los Programas de
Graduacion en América latina a cargo del centro de Estudios sobre Desarrollo Econdmico (CEDE) de la
Universidad de los Andes
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tanto antes como después de la implementacion, con el objetivo de observar los cambios
ocasionados a partir de la intervencién del programa. En este sentido, dado que Prospera no
cuenta con informacién socioecondmica de las beneficiarias que participaron de esta
estrategia, los resultados recopilados en esta evaluacion son un elemento clave para

acercarse a los resultados de esta estrategia.

Adicionalmente, tanto para el PPTP como para DMP se recurre a otras evaluaciones y
estudios realizados durante el momento de su implementacion, asi como documentos de
disefio y metodologicos generados desde la Coordinacion Nacional de Prospera, con el

objetivo de dar un mayor sustento al analisis presentado en este apartado.

5.1. Formulacién y disefio de las estrategias

En el siguiente apartado, se revisan algunos elementos de planeacion correspondientes a las
estrategias De la Mano con Prospera y el Programa Piloto Territorios Productivos.
Particularmente, se abordan aspectos relacionados con la definicion del problema, criterios

de focalizacion utilizados y las caracteristicas de la poblacion participante.

5.1.1. Definicion del problema

Tanto De la Mano con Prospera como el Programa Piloto Territorios Productivos partieron
del mismo problema central, la generacion de ingresos propios por parte de la poblacion
participante de Prospera. Sin embargo, cada estrategia puso énfasis en distintos problemas.
El PPTP parte de la identificacién de tres problemas centrales: 1) lenta reduccion de la
pobreza rural por ingresos; 2) lento crecimiento de la productividad de la agricultura
mexicana; y 3) baja calidad del gasto publico que se invierte con el objetivo de contribuir al

desarrollo de los pequefios productores y campesinos (Berdegué y otros, 2015).

Por su parte DMP se enfoca en el acompafiamiento psicosocial y el desarrollo de
habilidades no cognitivas para la poblacion en situacion de pobreza extrema. Esta
estrategia, basada en el modelo de graduacion BRAC, busca contribuir a que la poblacion

logre graduarse de la pobreza extrema a través del acceso a programas de desarrollo social
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que mejoren sus condiciones y establecer una mejora sustentable de su nivel vida
(SEDESOL, 2018).

Ambas estrategias buscan implementar mecanismos adecuados para que la poblacion en
situacion de pobreza extrema tenga la capacidad de generar sus propios ingresos. Sin
embargo, también es importante destacar que el planteamiento del problema del que parten

tanto PPTP como DMP presenta diferencias entre si,

En primer lugar, el Programa Piloto Territorios Productivos hace énfasis explicitamente en
el fomento de los microemprendimientos productivos relacionados con el sector primario,
mientras que De la Mano con Prospera no se centra exclusivamente en algun tipo de
actividad economica especifica, no obstante que esta dirigido a la poblacidn en situacion de

pobreza extrema del sector rural.

Adicionalmente, el PPTP identifica como uno de los principales problemas la falta de
vinculacion entre la oferta de servicios publicos, particularmente los programas destinados
al fomento de proyectos productivos, y su demanda. Esta estrategia parte del supuesto que
existe suficiente oferta de programas publicos pero no llega a la poblacion que mas la
necesita. En contraste, De la Mano con Prospera no plantea esta situacion como un

problema a resolver.

En este sentido, el planteamiento del problema del Programa Piloto Territorios Productivos
se asemeja mas a la teoria de cambio que motivo la creacion de Prospera, mientras que
DMP es una estrategia que si bien busca fomentar la productividad de la poblacion en
situacion de pobreza extrema, parte del supuesto que el acompafiamiento psicosocial junto
con el desarrollo de habilidades no cognitivas es un elemento clave para el desarrollo

productivo de este tipo de poblacion.

De tal manera que esta Ultima estrategia es concebida como limitada para alcanzar la
inclusion productiva, pues se establece que “sus fines de graduacidon son acotados, con lo
cual constituye una respuesta parcial a la problematica compleja de la Inclusién
Productiva” (Prospera, 2018: 38).
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5.1.2. Criterios de focalizacion

Un segundo elemento dentro del disefio de cualquier politica publica tiene que ver con
establecer los criterios que permitan definir a la poblacion que serd atendida por dicho
programa. En el caso de las estrategias de inclusion productiva analizadas en este trabajo de
tesis, se observa que ambas hacen una focalizacion en dos niveles: geografico y de

participantes.

5.1.2.1.Focalizacién geogréfica

Estas estrategias presentan semejanzas en los criterios para la focalizacion geografica, toda
vez que ambas estan dirigidas a localidades rurales pero con un cierto nivel de accesibilidad
y cercania a algin centro urbano o cabecera municipal, Sin embargo, el PPTP enfatiza
aquellas localidades que tengan una cota minima de actividad agricola, mientras que para
DMP esto no es algo fundamental.

5.1.2.2. Focalizacién de participantes

Para la focalizacion de la poblacion participante en De la Mano con Prospera se disefié un
cuestionario con 19 preguntas, de las cuales 13 fueron respondidas directamente por las
potenciales beneficiarias, mientras que seis fueron respondidas por los encuestadores a
partir de la observacion directa, tal como se detalla en el apartado 4.2.4. En total se
registraron 443 potenciales participantes en Querétaro y 442 en Guerrero, de las cuales se

seleccionaron a las 200 beneficiarias mas vulnerables por cada estado.

En contraste, el PPTP Unicamente establecié que la poblacion participante seran todas
aquellas personas con al menos 18 afios de edad que formen parte de las familias
beneficiarias de Prospera a través de un proceso de autofocalizacion. Es decir, aquellas
personas interesadas en participar en el PPTP que sean mayores de edad y pertenezcan a
una familia beneficiaria de Prospera en las localidades seleccionadas pueden integrarse a

esta estrategia.
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5.1.3. Caracteristicas de la poblacion participante

La estrategia De la Mano con Prospera levant6 una encuesta de linea base al momento de
iniciar su operacion asi como una encuesta al finalizar la intervencidon (linea final). Esto con
el objetivo de contar con informacion suficiente para medir el impacto de la estrategia. En
este sentido, es posible conocer algunas de las caracteristicas socioecondémicas de la

poblacion participante.

De acuerdo con informacion de la linea base, el 99% de la poblacion participante son
mujeres, las cuales tenian un promedio de edad 43.2 afios al momento de iniciar la
estrategia, asimismo, 24.1% son jefas de hogar. En cuanto a su nivel de educacion, el
77.1% no concluyo la primaria y el 40.3% era analfabeta, mientras que el nimero de afos
de estudio promedio fue de 1.6, lo que equivale a poco mas de primer afio de primaria.
(Teruel, Morales y Peters, 2019: 21).

Respecto a las actividades econdmicas, el 99% de las participantes pertenecen a la
poblacion econdmicamente activa y el 43.6% de ellas se identificaron como auto
empleadas. En este sentido, el 36.7% se dedicaba a una actividad productiva, entre las que
destacan la elaboracion de artesanias (43.9%) y la venta de productivos varios (13.02%).
(Teruel, Morales y Peters, 2019: 23).

Asimismo, es importante destacar que como parte del diagndstico inicial se clasifico a las
participantes de acuerdo al tipo de emprendedoras que representaban, segun su actitud
frente a los emprendimientos. Entre los tipos posibles se encuentran: emprendedora por
vocacion®, por adaptacién® y por supervivencia®®. Asi pues, de acuerdo con los resultados
obtenidos se observa que el 11% son emprendedoras por supervivencia, 37% por vocacion
y el 52% por adaptacion (CISS, 2017: 21).

Es importante destacar que dado el perfil de la poblacion participante en DMP, el

acompariamiento tanto en capacitacion técnica como psicosocial es un elemento

%0 Aquella que desarrolla proyectos productivos por iniciativa propia, teniendo una actividad econémica clara
que desarrolla individualmente o con su ntcleo familiar.

31 Aquella que emprende mas por su subsistencia econémica que por una vocacion u oficio.

%2 Desarrolla su economia Ginicamente por su sobrevivencia por lo que prefiere los trabajos estables antes que
una actividad emprendedora.
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fundamental para que el programa logre sus objetivos. Esto debido a que un error comdn
entre los programas de inclusion productiva es que parten del supuesto que toda la
poblacion tiene la capacidad y la actitud necesaria para emprender un proyecto productivo.
Sin embargo, como se observa en este caso, poco mas de un tercio de la poblacion tiene las
actitudes necesarias para los emprendimientos, mientras que la gran mayoria carece de

ellas.

Por su parte, el PPTP utiliza el criterio de auto focalizacion de la poblacion participante,
como se menciono en el apartado anterior. En este sentido, esta estrategia no cuenta con
informacidn socioecondmica de la poblacion participante al momento de iniciar la
intervencion, debido a que no se levantd un padron de beneficiarios. Sin embargo,
Hernadndez, Yaschine y Davila (2016), presenta informacion estimada sobre las
caracteristicas de la poblacion participante a partir de la Encuesta de Caracteristicas
Socioeconomicas de los Hogares (ENCASEH), asi como informacion, como parte del

estudio, de las participantes.

Entre la informacion destacada se encuentra que el 83.4% de los hogares participantes en el
PPTP estaban en situacion de pobreza extrema, de igual forma, el 28.7% de los hogares
presentaba carencia por acceso a alimentacion de acuerdo con la definicion de CONEVAL
(2016). EI 68% manifestd interés en emprender un proyecto productivo y el 40% cuenta

con animales de consumo (Hernandez, Yaschine y Davila, 2016).

En cuanto a la informacion de la poblacion participante, se observa que el 74% son mujeres
con una edad promedio de 40.5 afios y una escolaridad promedio de 6.4 afios, es decir, poco
mas de sexto de primaria. Asimismo, el 63% habla alguna lengua indigena y el 62% cuenta
con un terreno o local propio para realizar las actividades productivas (Hernandez,
Yaschine y Davila, 2016).

A partir de la informacion socioecondmica de la poblacion participante en ambas
estrategias se observa que si bien, tanto PPTP como DMP, atienden a poblacion en
situacion de pobreza extrema, también es cierto que se presentan algunas diferencias
importantes: por un lado, las participantes de DMP presentan menores niveles de

educativos respecto a las participantes del PPTP, asimismo, estas ultimas cuentan con
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mejores condiciones para la implementacion de proyectos productivos respecto a quiénes
participan en De la Mano con Prospera, toda vez que un porcentaje importante de la
primeras manifestd interés en el emprendimiento de proyectos productivos, mientras que en

el segundo caso, la mayoria es considerada emprendedora por adaptacion.

Por otro lado, en cuanto al tipo de emprendimientos productivos, las participantes del PPTP
estdn mas enfocadas en proyectos rurales, mientras que en DMP, el principal tipo de
actividad productiva esta relacionado con la venta de diferentes productos y la fabricacion
de artesanias. En este sentido, ambos programas manifiestan congruencia entre las

caracteristicas de la poblacion participante y el tipo de programa que se implementa.

5.1.4. Componentes de las estrategias

En cuanto a los componentes de las estrategias de inclusion productiva se pueden clasificar
en cuatro grandes tipos (ingreso bésico; capacitacién y acompafiamiento; acceso a
servicios basicos; coordinacion institucional) como se mencion6 en el capitulo 4. En este
apartado, se hara una comparacion entre los componentes de cada estrategia, con excepcion
del primero. Esto debido a que en ambos casos, las estrategias ofrecian transferencias de

ingreso como parte del funcionamiento habitual de Prospera.

5.1.4.1. Capacitacién y acompafamiento

Como se detalld en el capitulo anterior de este trabajo de tesis, ambas estrategias incluian
capacitacion y acompafiamiento para la poblacion participante. Sin embargo, presentan
algunas diferencias importantes en sus caracteristicas. De la Mano con Prospera se enfoca
en el acompafiamiento psicosocial y atencién personalizada, a través de un curso por medio
de una tableta electrénica en el que se abordan distintos temas relacionados con el
autoestima, trabajo en equipo y administracién de micronegocios. Por su parte, en el PPTP
la atencion a través de los promotores esta relacionada con asesorias para la inscripcion a
los programas de apoyo productivo a los que podrian acceder los grupos organizados.
Asimismo, el PPTP busca vincular la asesoria técnica por parte de asesores externos a la

poblacién participante, de acuerdo con sus necesidades.
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Asi pues, mientras la capacitacion y acompafamiento en DMP esta disefiada e
implementada a través de un curso elaborado por Fundacion Capital, en el PPTP dicha
asesoria estd en funcion de las necesidades de la poblacion participante asi como la
disponibilidad de recursos técnicos y asesores externos pertenecientes a distintos programas
de fomento productivo de otras dependencias con los que se pueda establecer algun

convenio de participacion.

Asimismo, es importante mencionar que DMP también ofrece capacitacion técnica a la
poblacion participante, la cual estuvo a cargo de la Universidad Auténoma de Chapingo
para las localidades de Guerrero y del Instituto Tecnolégico de Monterrey campus
Queretaro para el caso de las localidades de este estado. Sin embargo, es importante
destacar que dichas capacitaciones no necesariamente estuvieron en funcion de las
necesidades de la poblacién participante, toda vez que la planeacion de los cursos se hizo
con base en los conocimientos de los asesores quiénes eran estudiantes de los Gltimos

semestres y las capacitaciones formaron parte de su servicio social.

A partir de la revision de experiencias internacionales se observa que la capacitacion
personalizada es un elemento fundamental que permite a las estrategias de inclusion
productiva acercarse a resultados positivos en términos de reduccion de la pobreza y
generacion de ingresos. En este sentido, es importante recuperar las experiencias del
programa Haku Wifiay en Peru y el S.O Familia por Familia en Paraguay, en las cuales las
capacitaciones y el acompafiamiento se otorgaban a través de promotores bilingies la

poblacion hablante de lengua indigena (quechla y guarani, respectivamente).

En el caso del PPTP se documentd la existencia de promotores funcionales bilingies,
particularmente hablantes de la lengua ndhuatl. Sin embargo, para el caso de DMP, no se
consider6 una estrategia similar, lo cual reconocieron como una limitante en la estrategia de

comunicacion. Al establecer que:

En Querétaro la alta proporcion de titulares analfabetas y/o que no manejan bien el
espafiol hizo que el equipo local dedicara tiempo y esfuerzo adicional para poder

auxiliar a todas las participantes que lo necesitaban (CISS, 2017: 29).
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El hecho de lograr una comunicacion directa con la poblacion participante de estas
estrategias en su lengua materna es un elemento fundamental para lograr un entendimiento
mutuo de la estrategia y las necesidades de la poblacion atendida por el programa. De igual
manera, es importante desarrollar recursos pedagdgicos para aquella poblacion que no sabe
leer y escribir, toda vez que su condicién no se convierta en una barrera de acceso a la

informacion y entendimiento del programa.

5.1.4.2. Acceso a servicios basicos

Entre los elementos de disefio de las politicas de inclusion productiva se encuentra la
vinculacion entre oferta de servicios publicos y la poblacién participante de dichas
estrategias. Para el caso De la Mano con Prospera, como se menciond en el capitulo 4 de
este trabajo de tesis, la estrategia no incorpord dentro de sus objetivos la vinculacién con
otros servicios publicos. Sin embargo, se tiene documentado que al principio de la
intervencion se buscé vincular a la poblacién beneficiaria con un programa de
mejoramiento de vivienda a cargo de la SEDATU. No obstante, por problemas de
coordinacion entre las dependencias no fue posible concretar dicha vinculacion. Por su
parte, el PPTP tampoco foment6 explicitamente la provision de servicios basicos para la
poblacién participante. Su principal objetivo fue la vinculacion con programas de fomento

productivo existentes en la oferta publica a nivel federal.

A partir de la evidencia internacional, se observa que el acceso a los servicios basicos no
fue un elemento decisivo para el éxito de los programas de inclusién productiva y laboral
implementados en América Latina. Dado que esta dimension estuvo presente en

aproximadamente el 20% de los casos de éxito.

Sin embargo, es importante reconocer que el acceso a servicios basicos como salud y
educacion es un elemento fundamental para el fortalecimiento del capital humano y con
ello, la generacion de ingresos de la poblacion en situacion de pobreza. Asimismo, la
provision de infraestructura fisica como acceso a agua potable y energia eléctrica es
necesaria para aprovechar el potencial de la poblacion participante en el desarrollo de

proyectos productivos.
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5.1.4.3. Coordinacion institucional

El proceso de coordinacion institucional es un elemento importante en el funcionamiento de
las estrategias de inclusion laboral y productiva, particularmente en los programas
articuladores como es el caso del PPTP, toda vez que uno de los principales problemas que
busca resolver es, precisamente, la articulacion entre la oferta publica y la demanda. No
obstante, los programas de acompafiamiento, como el caso de DMP también requieren

contar con una coordinacion adecuada para llevar a cabo su funcionamiento.

En el caso del programa De la Mano con Prospera, de acuerdo con sus documentos de
disefio, se busco la coordinacion con la SEDATU para ofrecer mejoramiento de vivienda a
la poblacion. No obstante, como se menciond en el apartado anterior, no se llegoé a un
acuerdo. Asimismo, tampoco se establecieron acuerdos de vinculacion ni con otras

dependencias a nivel federal ni con distintos 6rdenes de gobierno (estatal y/o municipal).

Por su parte, el PPTP, por sus caracteristicas de disefio, necesita una coordinacion
institucional sdlida para cumplir con sus objetivos. Sin embargo, la evidencia demuestra
que desde su formulacion, esta estrategia no contd con los mecanismos adecuados para
lograr una coordinacion adecuada tanto con otras dependencias a nivel federal como con

los gobiernos estatales y municipales.

En el modelo operativo del PPTP (Berdegué, et. al, 2015) se establece que la estrategia
buscara la vinculacion con 15 programas federales de fomento productivo pertenecientes a
siete dependencias federales, a través de ‘“acuerdos explicitos de articulacion y
compromisos de atencidon especiales con los programas elegidos” (Berdegué, et. al, 2015:
22). No obstante, después del primer afio de implementacion de la estrategia, Unicamente
tres de los quince programas se vincularon activamente con el PPTP (Berdegué, et. al,
2016: 7).

En Hernandez, Yaschine y Davila (2016), se destaca que una de las principales razones por
las que no se logrd la vinculacion adecuada entre el PPTP con los otros programas de
fomento productivo fue debido a que no se identificd con detalle el funcionamiento de los

programas productivos con los que pretendia vincularse ni se establecieron canales de
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comunicacion reciprocos entre los operadores de cada programa. Particularmente se sefiala

que:

No haber involucrado desde la etapa de disefio a los programas de fomento
productivo identificados inicialmente para ser incluidos. Este involucramiento podria
haber contribuido a la apropiacion del PPTP por parte de los programas productivos y
en su percepcién como socios estratégicos en el mismo, y no meramente como
actores instrumentales de los objetivos de Prospera (Hernandez, Yaschine y Davila,
2016: 79)

Adicionalmente, se sefala

La seleccion original de los programas participantes no fue la mas idénea, toda vez
que se identificaron programas como PROAGRO Productivo que no podia participar
por tener un padrén de beneficiarios cerrado, o programas que no eran aplicables para
la poblacién objetivo del PPTP. [...] No hay un reconocimiento explicito y/o no
parece haberse considerado la experiencia, aprendizajes y conocimiento sobre lo que
si ha funcionado e los programas de fomento existentes (Hernandez, Yaschine y
Davila 2016: 79).

Por su parte, los encargados del disefio y la implementacion del PPTP reconocen que el
modelo de vinculacion no funciond. Sin embargo, argumentan que la falta de coordinacion
responde a un problema estructural que afect6 distintas politicas implementadas durante el
sexenio 2012-2018 y no a la falta de mecanismos adecuados para vincular a los programas
que pretendian que participaran. Entre los factores que impidieron la coordinacion se

establecen los siguientes:

La larga tradicion historica de gasto sectorizado; la poca flexibilidad de las reglas de
los programas; el enorme peso en las dependencias responsables del desarrollo
productivo rural; de la idea de que las personas en situacion de pobreza que viven en
zonas rurales no tienen potencial productivo; la concentracion del gasto publico
sectorial agropecuario en los territorios y estados de menor pobreza relativa y/o en

empresas y productores que no estan en situacion de pobreza; ademas, la captura
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clientelar de muchos programas productivos dirigidos a las personas en situacion de

pobreza y a poblaciones vulnerables o marginadas (Berdegué, et. al., 2016: 10).

Asimismo, se reconoce que estos factores estaban bien identificados en el diagnostico de la
estrategia. Sin embargo, los encargados de la formulacién y disefio del programa

consideraron que estas problematicas podrian ser solventadas por tres razones:

e Durante la administracion (2012-2018) se mandaron fuertes sefiales politicas, al
mas alto nivel del Estado, de que se queria instalar una politica social de nueva
generacion.

e “Se pensd que al organizar la demanda y formular participativamente proyectos
territoriales integrales, podria contribuir — como en otros paises de América Latina
—a incentivar la articulacion de la oferta” (Berdegué, et. al., 2016: 10).

e Los recursos que se esperaba demandar representaban una fraccion pequefia de la
vertiente de competitividad del Programa Especial Concurrente. “Se supuso que,
ante la sefial de prioridad politica, las dependencias a cargo de los programas
productivos no tendrian voluntad, o capacidad, de resistir una reasignacién minima

de sus recursos” (Berdegué, et. al., 2016: 10).

Es decir, el éxito de la coordinacion institucional estaba fundamentado en que por mandato
del mas alto nivel los programas aceptarian destinar una parte de sus recursos para los
proyectos productivos formulados por parte de la poblacién participante del PPTP. Esto

apoyado por el hecho que la estrategia no demandaba una gran cantidad de recursos.

Sin embargo, este supuesto refleja una falta de entendimiento sobre el funcionamiento de
los programas productivos pertenecientes a distintas dependencias, asi como de la
normatividad que rige a los programas presupuestarios, pues al estar sujetos a Reglas de
Operacion, no cuentan con la capacidad de destinar recursos a proyectos fuera de lo

especificado en dichas reglas.

Otra falla en el disefio del programa fue asumir que la existencia de una demanda articulada
incentivaria la oferta publica de programas productivos, pues la evidencia de programas de

inclusion laboral y productiva en América Latina y el Caribe sefiala que un elemento

121



fundamental para una adecuada coordinacion es el establecimiento de convenios formales
entre ambas partes. Particularmente, la existencia de un o6rgano coordinador con la
capacidad de gestionar acuerdos entre el programa de inclusion productiva y la oferta
publica existente fue un elemento clave en aquellas experiencias con una adecuada
coordinacion institucional. Tal es el caso del Progresando con Solidaridad en Republica

Dominicana a través del Gabinete de Coordinacién de las Politicas Sociales

De igual forma, entre la experiencia de programas articuladores en América Latina se
encuentra el caso del programa Brasil sin Miseria, en el que se cre6 la Secretaria
Extraordinaria de Superacion de la Pobreza (SESEP), la cual fue la instancia encargada de
coordinar las acciones entre el programa, 22 ministerios federales y mas de 25 socios
estratégicos tanto del sector privado como de la sociedad civil (Campello, 2015). Por su
parte, Puente al Desarrollo en Costa Rica recurrio a la Presidencia de la Republica y el
Consejo de Gobierno para la coordinacion de las acciones entre el programa y la oferta
publica existente (IMAS, 2019)

De esta manera, a partir de la revision de las experiencias internacionales se observa que los
programas de inclusion laboral y productiva en algunos paises de América Latina realizaron
distintas acciones en materia de coordinacion, mas alla de la organizacion de la demanda en

proyectos productivos.

En el caso del PPTP se cred el Subcomité Técnico de Empleo, Ingreso y Ahorro (STEIA),
el cual tenia entre sus funciones establecer la coordinacién entre los programas productivos
y el PPTP. Sin embargo, esté Subcomité comenzé a funcionar de manera simultanea a la
implementacion del programa en 2015, por lo no se realizé ningun proceso de acercamiento
entre el PPTP y los programas productivos participantes en conjunto con el STEIA previo a

la implementacion de esta estrategia.

Un afio después de iniciar operaciones, los formuladores del programa reconocieron la
necesidad de comenzar a trabajar en conjunto con los programas productivos a nivel federal

bajo la coordinacién del STEIA. Al respecto, mencionan lo siguiente:

Es posible seguir trabajando en allanar el camino para que los programas productivos

del gobierno federal destinen una proporcion significativa de sus presupuestos a
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atender a habitantes rurales en condicion de pobreza [...] Algunas opciones que
destacamos en esta direccion, todas ellas al amparo del Subcomité Técnico de
Empleo, Ingreso y Ahorro son: a) establecer mesas de planeacion interprogramas
donde el PPTP pueda presentar proyectos territoriales y para comprometer en tiempo
y forma los presupuestos y procesos de convocatoria; b) acordar y en su momento
homologar metodologias, criterios y requerimientos entre programas. [...]; ¢) la
definicién e incorporacion, en reglas de operacion, de indicadores de seguimiento

conjuntos (Berdegueé, et. al., 2016: 12)

Se considera un acierto por parte del programa el reconocimiento de la necesidad de contar
con mejores mecanismos de coordinacién y vinculacion. No obstante, si bien el PPTP fue
una estrategia implementada como un programa piloto y, de acuerdo con los formuladores
del programa fue pensado como un “espacio de aprendizaje” (Berdegué, et. al., 2015),
también es importante destacar que el coordinacién es un elemento del disefio fundamental
para cualquier programa, particularmente aquellos que buscan articular la oferta publica,
por lo que no contar una planeaciéon adecuada provocd el incumplimiento de uno de sus
objetivos, asi como sinergias negativas en la relacion entre los programas productivos v el
PPTP.

5.2. Proceso de implementacion de las estrategias

En este apartado se analizara el proceso de implementacion para el caso de las estrategias
De la Mano con Prospera y el Programa Piloto Territorios Productivos. Se consideraran tres
categorias de andlisis: 1) coherencia con el disefio; 2) planeacidn operativa; 3) coordinacién

entre los actores responsables de la implementacion.
5.2.1. Coherencia con los lineamientos de disefio

El disefio de cualquier politica pablica es un elemento fundamental que ofrece a los
encargados de llevar a cabo la implementacion una directriz clara y coherente sobre hacia a
donde se deben encaminar las acciones de la politica o programa para conseguir los
objetivos planteados. En este sentido, se establece que el disefio sera una guia para la

implementacién de la politica publica.
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Sin embargo, si una politica 0 programa no cuenta con lineamientos de disefio claros y
coherentes con el problema que busca resolver, la implementacion se vera condicionada.
Asi pues, esta dimension analitica considera la vinculacion entre aquellos elementos de
disefio (focalizacion y componentes de los programas) y el momento de la implementacion
de la politica. Es decir, en qué medida lo establecido desde la etapa del disefio se llevo a

cabo durante la implementacion.

5.2.1.1. Criterios de focalizacion

Respecto a los criterios de focalizacion, en el caso del PPTP se observan inconsistencias
entre lo planteado en los documentos normativos y/o de disefio y la puesta en practica, toda
vez que se establece que la estrategia esta dirigida a los hogares rurales en pobreza extrema.
Sin embargo, Herndndez, Yaschine y Davila (2016:87) encontraron que el 35.4% de las
localidades donde operaba el PPTP son semiurbanas e incluso hay una localidad que es

urbana.

En cuanto a la focalizacion a nivel individual la mayor parte de la poblacion autofocalizada,
es decir, quiénes decidieron participar en la estrategia fueron mujeres, particularmente
aquellas que estaban registradas como titulares del programa Prospera. Sin embargo, la
estrategia planteaba que podian participar todas aquellas personas mayores de 18 afios que
formaran parte de una familia beneficiaria de Prospera y no Gnicamente las titulares del

programa.

En contraste, De la Mano con Prospera focalizO a nivel de hogar a partir de las
caracteristicas socioeconémicas de la poblacion beneficiaria de Prospera que habitaba en
las localidades seleccionadas. Esta situacion se reconoce como un acierto por parte de la
estrategia debido a que permite tener un mayor control sobre quiénes tienen la posibilidad
de participar. No obstante, también es importante destacar que seleccionar Unicamente a
las 200 familias, de acuerdo con el puntaje obtenido a partir de sus condiciones en cada
entidad, podria generar un conflicto entre la poblacion beneficiaria de Prospera que fue
seleccionada y aquella que con condiciones similares no lo fue. Por lo que en este
escenario, el criterio de autofocalizacion resulta adecuado siempre y cuando se definan bien

los criterios de participacion.
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5.2.1.2. Capacitacién y acompafamiento

Una de las principales caracteristicas de las estrategias de inclusion productiva vinculadas a
Prospera fue la capacitacion y acompafiamiento que ofrecian a la poblacion participante.
Mientras que en el caso DMP se enfoco en el desarrollo de habilidades blandas y gestion de
micronegocios, el PPTP buscé vincular a la poblacion con asistencia técnica especializada,

particularmente en materia agricola y pecuaria.

Sin embargo, se observan algunas inconsistencias respecto lo planteado en los documentos
de disefio. Al respecto, en el caso DMP se detectdé que a partir del quinto médulo de la
capacitacion, en un grupo en Querétaro y cinco en Guerrero, se inicid un esquema de
rotacion de tabletas. Esto es, se conformaron grupos “con aproximadamente 10 titulares que
mostraron mayor habilidad en el uso de la tableta y en su nivel de aprendizaje, por ello se
decidio que podian revisar los modulos por si solas, rotando la tableta entre ellas para la

realizacion de los modulos sin el acompafiamiento individual del gestor” (CISS, 2017: 64).

Lo anterior se hizo bajo la idea que los gestores dedicaran mas tiempo a aquellas personas
que presentaran mayores rezagos. Asimismo, se establecié que los grupos de rotacién
sirvieron “para ver el funcionamiento de la rotacion para un posible escalamiento del
proyecto, debido a que esta forma de impartir los médulos eficiente el tiempo de los

gestores y les permite a las participantes administrar mejor su tiempo™ (CISS, 2017: 65).

Sin embargo, el acompafiamiento y capacitacion personalizada es un elemento clave de los
programas basados en el modelo de graduacion, como es el caso de la estrategia De la
Mano con Prospera. De tal manera que el esquema de rotacién, si bien busca hacer mas
eficiente el uso del tiempo tanto de los gestores como de los participantes, lo cierto es que
en términos de aprendizaje se tendria un mayor impacto con un acompafiamiento

personalizado.

Asimismo, los grupos de rotacion de tabletas contradicen los supuestos de los que parte este
tipo de programas, pues establecen que por sus condiciones, la poblacion en situacién de
pobreza, requiere de un proceso de capacitacion personalizado. En este sentido, esta

practica implementada como mecanismo para ahorrar tiempo interfiere con uno de los
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objetivos principales del programa como es el de “empoderar a las mujeres de manera que

valoren sus propias capacidades y mejoren su bienestar (Fundacion Capital, 2019: 2).

Respecto a la capacitacion técnica se establece que no existe una relacién directa entre las
necesidades de la poblacién y el contenido temético de los talleres. Esta situacion,
representa un problema en la implementacion, toda vez que el objetivo de la asistencia
técnica es justamente capacitar a la poblacion participante en habilidades que les permita
Ilevar a cabo de mejor manera su proyecto productivo. En este sentido, es necesario que los
talleres se den en funcion de los intereses y necesidades de la poblacion.

Por su parte, el proceso de acompafiamiento y capacitacion en el PPTP se caracterizd por
no contar con lineamientos claros sobre las actividades que debian realizar tanto los
promotores funcionales como los capacitadores externos. Al respecto, Hernandez, Yaschine

y Dévila (2016:184) documentaron que:

En su mayor parte, las actividades que se realizan se basan en la iniciativa y
conocimientos del equipo técnico del PPTP, mas las gestiones realizadas con la red
de contactos que puedan tener con organizaciones, instituciones, asociaciones o
personas para capacitar a las OE en una variedad de conocimientos y habilidades que
van desde talleres de superacion y autoestima, talleres de trabajo en equipo y fomento

al ahorro, hasta capacitaciones técnicas especificas relacionadas con sus proyectos.

Es importante destacar que el equipo técnico del PPTP ofreci6 capacitaciones en materia de
autoestima, fomento al ahorro y trabajo en equipo, las cuales no estaban contempladas en el
disefio del programa. Sin embargo, este elemento representd un acierto en la
implementacién de la estrategia, pues las participantes valoran como un activo importante

este tipo de acompafiamiento.

En cuanto a la capacitacidn técnica se observa que al no existir una planeacion adecuada de
las actividades, no hay un momento especifico en el que se realice dicha actividad. De tal
manera que algunas capacitaciones se dan antes de la implementacion del proyecto,

mientras que otras se ofrecen después de la aprobacion de los recursos.
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5.2.1.3. Formulacién e implementacidn de proyectos productivos

El principal componente de las estrategias de inclusion productiva fue la formulacion e
implementacién de proyectos productivos por parte de la poblacion participante. Esto con
el objetivo que pudieran generar sus propios ingresos y con ello salir de la situacion de

pobreza extrema.

En el caso del PPTP, se establecié que dicha formulacidn de proyectos tendria que contar
un enfoque territorial, es decir, estar vinculada con la vocacién productiva de la region con
el objetivo de generar cadenas de valor locales que permitieran aprovechar las economias
de escala (Berdergué, et. al, 2015). Sin embargo, estos planteamientos no lograron

materializarse conforme a lo planeado.

Uno de los principales retos a los que se enfrentd el PPTP durante el proceso de
implementacién fue lograr que los programas de fomento productivo aceptaran financiar
los proyectos propuestos por la poblacion participante. Una de las razones que explica esta
situacion es la falta de coordinacion existente entre la estrategia y las distintas

dependencias, lo cual se revisa con profundidad el apartado 5.1.4.3.

De tal manera que durante su primer afio de implementacion, la estrategia se concentrd en
la formulacion de proyectos productivos, lo cual provocd que se “formularan proyectos que
pudieran ser elegibles por los programas presupuestarios participantes, sin importar que el
tipo de proyecto no estuviera alineado con los ejes productivos establecidos en los Planes
Comunitarios de Desarrollo, ni correspondieran con las prioridades iniciales reconocidas en
dicho plan” (Hernandez, Yaschine y Davila, 2016: 169).

Asi pues, el componente territorial en la mayoria de los casos no fue considerado para la
formulacién del proyecto, lo cual sin duda limita los posibles alcances de la estrategia, pues
en la practica no se logré materializar el establecimiento de cadenas de valor de acuerdo

con la vocacion productiva de la region.

5.2.2. Planeacion operativa

La planeacion hace referencia a la capacidad de los actores responsables de llevar a cabo la

implementacién de la politica pablica de gestionar y organizar las acciones necesarias para
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que el proceso se lleve a cabo conforme a la planeacion establecida. En el caso del PPTP, a
partir del trabajo de Herndndez, Yaschine y Davila (2016), se observa que esta estrategia

estuvo caracterizada por una serie de irregularidades.

Al respecto, llama la atencion el hecho que durante la implementacién de esta estrategia no
existié un proceso de planeacion operativa homogéneo entre las localidades donde operaba
el PPTP, sino que las acciones llevadas a cabo dependian de los conocimientos, habilidades
y formas de organizacion del coordinador estatal, lo cual provoco que la implementacion y

sus avances, fueran diferentes en cada entidad.

Al no haber una planeacion operativa durante la primera etapa, los equipos de trabajo
del PPTP liderados por el Coordinador Estatal [...] establecieron sus propios
mecanismos de seguimiento y control de actividades, de tal manera que su nivel de
efectividad dependia basicamente de las habilidades de los equipos o de las
iniciativas de los Coordinadores Estatales y/o Promotores Funcionales, haciendo
evidente la falta de institucionalizacion de los procesos operativos (Herndndez,
Yaschine y Davila, 2016: 96).

Es importante destacar que desde su disefio y formulacién el PPTP se establecié como una
estrategia con el caracter de piloto, es decir, se definid como un espacio de aprendizaje, por
lo que el hecho de no contar con lineamientos claros sobre las diferentes acciones durante
el proceso de implementacion limita los aprendizajes de la estrategia. Esto debido a que no

es posible determinar si una linea de accion funcion6 adecuadamente.

La falta de lineamientos en la operacion del programa tuvo como consecuencia una
heterogeneidad en el proceso de formulacion del plan territorial asi como proyectos
productivos individuales. Asimismo, no se tenian claros los criterios para conformar las
Organizaciones Economicas, es decir, los grupos de trabajo para la implementacion de

proyectos productivos. Al respecto, se sefiala que:

En cuanto a los criterios para determinar el niUmero de personas que deben conformar
una OE, éstos no parecen estar homogenizados ni claros para el equipo técnico del

PPTP. En la mayoria de las ocasiones, éstas se han conformado de acuerdo con el
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tamafno requerido por el PFP [programa presupuestario] al que se ingresara la
solicitud (Hernandez, Yaschine y Davila, 2016; 158).

Otra consecuencia de la falta de planeacion operativa fue que los proyectos productivos se
formularon sin el suficiente tiempo de preparacion, lo cual ocasionaba que se cometieran
distintos errores y fueran rechazados por parte del programa presupuestario al que

aspiraban ingresar.

Por Gltimo, es importante destacar que una de las distinciones de esta estrategia fue el
enfoque territorial que pretendia establecer. Sin embargo, al priorizar el funcionamiento de
proyectos productivos, se dejo de lado el enfoque territorial, pues hasta agosto de 2016, es
decir, a més de un afio de la implementacion del PPTP, se definié una guia sobre como
formular los proyectos territoriales.

En contraste, la estrategia DMP contd con una planeacion operativa claramente definida, lo
cual se puede explicar por el hecho que este tipo de programas ha sido implementado en
distintos paises de América Latina, por parte de Fundacion Capital, lo cual implica que

exista una definicion clara de los diferentes procesos y etapas de la estrategia.

5.2.3. Coordinacion institucional

Como se establecid desde el proceso de disefio la coordinacion institucional es una de las
principales debilidades de ambas estrategias, lo cual también se vio reflejado la etapa de la

implementacién tanto DMP como del PPTP.

En el caso del PPTP la falta de coordinacién previa con los programas de desarrollo
productivo con los que se pretendia vincular tuvo un impacto negativo durante el proceso
de implementacion, toda vez que las solicitudes de apoyo que ingresé la poblacion
participante no tuvieron la respuesta esperada. Al respecto, los formuladores del programa

reconocen que:

Impulsado por la urgencia de lograr que las familias accedieran a apoyos productivos,
el Programa hizo suya la modalidad convencional de elaboracion y presentacion en

ventanilla de gran cantidad de pequefios proyectos familiares orientados a conseguir
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un apoyo puntual. Es entendible que las autoridades — ante la evidencia de que los
programas productivos no iban a abrir ventallas para convocatorias especiales, como
se habia comprometido — orientaran a los equipos de promotores a trabajar con las
familias en la preparacion de proyectos tradicionales, que es lo que tenian a la mano
(Berdegué, et al, 2016: 11).

No obstante, es importante destacar que esta situacion se origind debido a la falta de
establecimiento de convenios formales entre la oferta de programas puablicos y la estrategia
del PPTP. En este sentido, otro de los problemas provocados por esta falta de coordinacion,
fue el hecho que algunas localidades no eran susceptibles de atencion por parte de los
programas de fomento productivo elegidos, esto debido a limitaciones propias de las reglas

de operacion de cada programa (Hernandez, Yaschine y Déavila, 2016).

Asi pues, los formuladores del programa sefialan que la falta de coordinacién entre el PPTP
y los programas productivos provocé que no se pudieran cumplir los objetivos planteados
por esta estrategia. Particularmente establecen:

Como no se logré la concurrencia de los programas productivos, por definicion
tampoco se logro el objetivo intermedio de articular en cada territorio una canasta
integral de los bienes y servicios complementarios, que fueran suficientes para
sustentar proyectos integrales con mayor potencial de impacto. Los apoyos
conseguidos son puntuales y dispersos: en la mayoria de los proyectos se les
otorgaron activos productivos, pero no se les proporcioné asistencia técnica; menos
aun se le capacita o se les da asesoria para acceder al mercado. Asi es casi imposible
incrementar en forma sostenida y significativa los ingresos monetarios (Berdegué, et.
al., 2016: 10)

El principal elemento clave para conseguir los objetivos planteados por el PPTP era la
coordinacion institucional, por lo que desde el disefio del programa se debieron establecer
los mecanismos necesarios para garantizar que se cumpliera con este aspecto. Sin embargo,
como se ha mencionado a lo largo de este capitulo, una de las principales debilidades de la

estrategia fue justamente la coordinacion
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Por su parte, la estrategia DMP gener0 falsas expectativas a la poblacion participante al
informarles que como parte de los apoyos ofrecidos por esta estrategia se encontraba
participar en un programa de mejoramiento de vivienda por parte de la SEDATU. Sin
embargo, este componente no se materializé6 por no llegar a un convenio entre esta
dependencia y el programa. En este sentido, es importante generar acuerdos concretos con

otras dependencias previamente.

5.3. Resultados de las estrategias

En el PPTP no es posible observar resultados asociados con sus objetivos debido a que esta
estrategia desde su disefio no establecio los mecanismos adecuados para dar seguimiento a
las acciones implementadas. Por un lado, no se conté con un padrén de beneficiarios ni con
el levantamiento de una encuesta con las caracteristicas socioeconémicas de la poblacion
participante (linea base) que permitiera observar los cambios en aquellos que decidieran

participar en el PPTP.

Por otro lado, tampoco se disefiaron mecanismos homogéneos de seguimiento, al menos
durante el primer afio de implementacion del programa, puesto que Hernandez, Yaschine y
Davila (2016: 204), encontraron que “de acuerdo con lo revisado en campo, el proceso de
seguimiento a beneficiarios y monitoreo del uso de los apoyos que reciben, en el caso del

PPTP esta en fase de construccion y, por tanto, es atin heterogéneo”

En contraste, en el caso de DMP, En el documento Evaluacion de Resultados del Proyecto
“De la Mano con Prospera”(Teruel, Morales y Peters, 2019), se presenta el anélisis de los
resultados de esta estrategia en nueve dimensiones: actividad productiva, ingreso, ahorro,
consumo, tiempo de dedicacion a la actividad productiva, activos del hogar, acceso a

servicios basicos de la vivienda, inseguridad alimentaria y aspiraciones y expectativas.

Para ello, se levanto una encuesta con las caracteristicas socioeconémicas de la poblacion
participante antes y después de la implementacion de la estrategia, por lo que es posible
comparar la situacién de la poblacion participante en ambos momentos. Sin embargo, es

importante reconocer que los efectos observados no pueden ser atribuibles en su totalidad a
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la estrategia, pues para ello es necesario otro tipo de analisis como pueden ser las

evaluaciones de impacto.

En este apartado se hara una revision de los principales resultados de DMP, particularmente
de las variables incluidas en el capitulo 3 de este trabajo de tesis, las cuales son: generacién
de ingresos, reduccion de la pobreza por ingresos y fomento a la insercién laboral.

Respecto al incremento en los ingresos, los resultados muestran que el ingreso promedio
per cépita mensual increment6 en un 64%, al pasar de 107.76 USDppa a 177.14 USDppa.
Por su parte, el ingreso promedio mensual paso de 448.3 USDppa a 693.5 USDppa, lo que
representd un aumento del 55%. (Teruel, Morales y Peters, 2019) (Véase Tabla 11)

Tabla 11. Ingreso per cépita y total mensual por hogar ($USDppa) de la poblacion participante por
entidad federativa

Total Guerrero Querétaro
Indicador |inea Linea . . Linea Linea . . Linea Linea . .
k Diferencia . Diferencia : Diferencia
base final base final base final
Ingreso
Caf’;'t'a 107.76 | 177.14| 69.38 |125.15|181.07| 5592 | 85.06 |172.01| 86.95
mensual
Ingreso
mensual 448.3 | 693.57 245.27 450.37 | 608.71 158.34 445,59 | 804.44 358.85

Fuente: Teruel, Morales y Peters, 2019

A nivel de entidad federativa se observa que Querétaro tuvo el mayor incremento del
ingreso mensual per capita, al pasar de 85.06 a 172.01 USDppa, es decir, practicamente se
duplico este ingreso. Sin embargo, también es importante destacar que esta diferencia se
explica por el hecho que el ingreso de la linea base es menor en comparacion con Guerrero,
donde el ingreso per cépita mensual inicial fue de 125.15 USDppa. De tal manera que en
términos absolutos, Guerrero fue el estado que tuvo un mayor ingreso per capita mensual

en la linea final, con 181.07 USDppa.

Respecto al incremento del consumo, la estrategia tuvo un impacto significativo en la
poblacion participante, pues se observa un incremento del gasto en el hogar del 38%, al
pasar de 268.96USDppa a 371.01USDppa. A nivel de entidad federativa, en Querétaro el
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consumo per capita mensual se increment6 en cerca del 60%, al pasar de 50.60USDppa a
80.91USDppa; en Guerrero este aumento fue de 40.7%, al pasar de 82.38 USDppa a 115.89
USDppa (Véase Tabla 12)

Tabla 12. Consumo per cépita y total mensual por hogar ($USDppa) de la poblacion participante
por entidad federativa

Total Guerrero Querétaro
Indicador Linea | Linea . . Linea Linea _. . Linea Linea . .
. Diferencia . Diferencia . Diferencia
base final base final base final
Gasto
c:;;a 68.84 |100.98| 32.14 | 82.38 |115.89| 3351 | 50.6 | 80.91 | 30.31
mensual
Gasto
mensual 268.96 | 371.01 102.05 287.65 | 381.89 94.24 248.43 | 359.04 110.61

Fuente: Teruel, Morales y Peters, 2019

Sobre la reduccidn de la pobreza no es posible observar efectos de la estrategia, pues en las
evaluaciones realizadas no se consider6 dicha variable. Por su parte, respecto a la inclusion
laboral se observa al inicio de la estrategia Unicamente el 36.75% de participantes se
dedicaban a alguna actividad productiva, mientras que al finalizar este porcentaje se

incrementé al 90%.

Asimismo, se observa un aumento en 40% del nimero de horas dedicadas a trabajar al dia
por parte de las participantes, al pasar de un promedio de 5.52 a 7.75 horas al dia. Respecto
a las horas trabajadas a la semana, el aumento fue de 44%, al pasar de 28.14 a 40.46 horas.
Por su parte, Guerrero fue la entidad con el mayor incremento de horas trabajadas al dia, al
pasar de 5.18 a 8.36, mientras que en horas trabajadas a la semana, Querétaro paso de 28.64
a42.38 (Vease Tabla 13).

Un reto de este tipo de politicas es lograr que los efectos sean duraderos al menos en el
mediano plazo, de tal forma que seria importante hacer un seguimiento continuo de la
poblacion participante en esta estrategia para observar si esos efectos son sostenibles en el
tiempo. No obstante, es importante reconocer que en el corto plazo esta estrategia presento6
resultados positivos, particularmente en materia de generacion de ingresos de la poblacion

participante, asi como un aumento tanto en su consumo como en el numero de horas
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dedicadas a trabajar. De igual forma, un porcentaje significativo de las participantes tuvo la
posibilidad de emprender un negocio productivo a partir de la implementacion de esta
estrategia.

Tabla 13. Horas dedicadas a la actividad productiva por parte de la poblacion participante por
entidad federativa

Total ‘ Guerrero ‘ Querétaro
Indicador  |jn6a  Linea | . . | Linea Linea . . | Linea Linea _, .
X Diferencia . Diferencia . Diferencia
base final base final base final
Horas dia| 5.52 7.75 2.23 5.18 8.36 3.18 5.87 7.11 1.24
Horas

28.14 | 40.46 12.32 27.7 38.75 11.05 28.64 | 42.38 13.74
semana

Fuente: Teruel, Morales y Peters, 2019

En sintesis, las estrategias de inclusion productiva vinculadas a Prospera analizadas en este
trabajo de tesis presentaron procesos y resultados distintos entre si. Por un lado, DMP fue
un programa de bajo alcance en términos de cobertura® y con objetivos especificos, lo cual
le permiti6 mayor control al momento de su implementacion. Asimismo, en términos
generales DMP conté con un proceso de planeacion adecuado; esto se debe a que formo
parte de una estrategia mas amplia promovida por Fundacion Capital, en la que se llevaron
a cabo programas similares en distintos paises de América Latina. Asi, el hecho de retomar
experiencias de otros paises les permitio contar con un amplio conocimiento previo sobre la

implementacidn de estos programas.

A pesar de que DMP presentd algunas inconsistencias desde su disefio hasta su
implementacién —particularmente en materia de coordinacion institucional— los objetivos
centrales del programa lograron cumplirse, especificamente el de incrementar el ingreso de

la poblacion participante a partir del desarrollo de un proyecto productivo.

En contraste, el PPTP buscaba asemejarse a un programa articulador de oferta publica, con
una cobertura mayor respecto a DMP y con objetivos mas amplios. Sin embargo, presentd

inconsistencias desde la planeacion hasta la implementacion de la misma que se atribuyen

* Este programa atendio a 400 beneficiarias de seis localidades rurales en dos Estados
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principalmente a la premura de materializar lo antes posible esta estrategia. Esto ultimo se
debe a que la politica social de la administracion 2012-2018 se caracteriz0, entre otras
cosas, por el impulso de programas que coordinaran esfuerzos de distintas dependencias, tal
es el caso de la Cruzada Nacional contra el Hambre. En este sentido, el PPTP fue una

apuesta de dicha administracion que no se culminé exitosamente.

Una de las principales inconsistencias del PPTP fue no establecer, desde su disefio, los
mecanismos adecuados para dar seguimiento a los resultados. Al respecto se observa que
inicid operaciones incluso antes de contar con los elementos necesarios para ello. La razon
de esto es que los formuladores del programa concibieron esta estrategia como un espacio
de aprendizaje (Berdegué, et. al., 2015) en el que se corregirian sobre la marcha los
posibles errores. No obstante, si bien, el programa fue pensado como piloto, desde la teoria
de las politicas publicas se establece que no es posible implementar cualquier programa sin
los elementos esenciales en el disefio, tales como los mecanismos de seguimiento o los

indicadores para resultados.

En términos conceptuales, a partir de la revision de experiencias internacionales, el PPTP
fue una estrategia adecuada que contaba con potencial importante para dar continuidad a
los objetivos de las transferencias monetarias condicionadas, en este caso del programa
Prospera. Sin embargo, en la practica no contd con los elementos adecuados para alcanzar
los resultados esperados. Por su parte, si bien DMP se puede concebir como una estrategia

limitada en cuanto a sus alcances, resulté mas efectiva en términos de resultados.

135



Conclusiones

La presente investigacion se planted entre sus objetivos analizar el disefio y la
implementacion de las estrategias de inclusion productiva vinculadas a Prospera,
particularmente los programas De la Mano con Prospera y el Programa Piloto Territorios
Productivos.  Asimismo se elabor6 un marco analitico que permitié identificar las
caracteristicas de los programas de inclusion laboral y productiva en relacion con sus
resultados. Ademas, se propuso una tipologia de los distintos tipos de programas de

acuerdo con sus caracteristicas de disefio.

Para ello, el marco tedrico que sustenta este trabajo de tesis parte de entender a la politica
social como una politica activa, conformada por tres componentes principales (proteccion
social, promocién social y politicas sectoriales), los cuales se articulan en un sistema de
proteccién social. Desde este enfoque los sistemas integrales de proteccidn social no son
entendidos como receptores de poblacion vulnerable, sino como politicas que buscan
garantizar a la poblacién el acceso a condiciones de vida adecuadas. En este sentido, los
programas de inclusion productiva representan un ejemplo de como vincular a la poblacion

con un emprendimiento productivo u otorgar apoyo para la insercion al mercado laboral.

Este tipo de programas tuvo su auge durante la ultima década, pues mientras que en el 2010
se registraron un total de 40 programas de este tipo en la region (Abramo, Cecchini y
Morales, 2019: 20), en 2020 hubo 72 programas en operacion, de acuerdo con CEPAL
(2020); es decir, en una década se incrementaron en 75%. Asimismo, como se mostro en el
segundo capitulo de este trabajo de tesis, los programas de inclusiéon productiva y laboral
implementados en la region son heterogéneos en sus caracteristicas, funcionamiento, asi

COmo en sus objetivos y alcances.

En esta investigacion se propuso una tipologia para clasificar a los programas de inclusion
laboral y productiva vinculados a programas de transferencias monetarias condicionadas,
de acuerdo con sus caracteristicas. La clasificacion consistié en agruparlos en tres grandes

tipos:
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Programas articuladores de oferta publica: aquellos programas que priorizan la
vinculacion entre la poblacidn objetivo y la oferta de diferentes servicios y programas

publicos para fomentar la inclusién productiva y laboral de su poblacion

Programas de acompafiamiento: priorizan la asistencia técnica y el seguimiento a
las familias. Entre los programas de acompafiamiento se identifican dos subtipos: los
programas basados en el modelo de graduacion y, por otro lado, aquellos cuya
asistencia suele estar limitada unicamente al desarrollo de habilidades y capacidades

técnicas (acompafiamiento técnico).

Programas integrales: llevan a cabo acciones tanto de acompafiamiento y
capacitacion como de articulacién de oferta publica, asimismo para este tipo de

estrategias la focalizacién es un elemento fundamental.

Esta clasificacion permitié relacionar el tipo de programa con los resultados obtenidos,
principalmente en términos de generacion de ingreso, reduccion de la pobreza y fomento a
la insercion laboral a partir de la informacion disponible en las evaluaciones de dichos

programas.

Sin embargo, los resultados observados no permitieron corroborar una de las hipotesis de
las que partié esta investigacion. Dicha hipotesis argumenta que aquellos programas de
inclusion laboral y productiva que contaran con todos los elementos analiticos de disefio (es
decir, transferencias de ingresos, acompafiamiento psicosocial y asistencia técnica),
permitieran el acceso a servicios basicos, y efectuaran una adecuada coordinacion inter e

intrainstitucional tendrian mas posibilidades de cumplir con sus objetivos.

Al respecto, aquellos programas que cuentan con la mayor cantidad de factores —como son
los programas integrales— no necesariamente son los que presentan los mejores resultados
en términos de aumento del ingreso, pues si bien éstos tuvieron una incidencia positiva en
cuanto a la reduccion de la pobreza y fomento a la insercion laboral, no hay evidencias de

un aumento directo en los ingresos de la poblacion beneficiaria.

Por otro lado, los programas articuladores presentaron impactos en la mejora de los

ingresos y reduccion de la pobreza por ingresos, mientras que los programas de
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acompariamiento basados en el modelo de graduacion también tuvieron un efecto positivo

en el incremento de los ingresos de la poblacion.

Esto se explica por diferentes razones; una de ellas es que estos programas estan dirigidos a
grandes grupos de poblacién, lo que dificulta la implementacion. Asimismo, a partir de la
revision de las experiencias de este tipo de programas en América Latina, se observa que
una constante es que sus objetivos se dirigen lineas de accion distintas entre si, lo cual

ocasiona que la atencion se disperse, evitando asi que se solucionen problemas particulares.

En cuanto al analisis de las combinaciones de factores se observa que la dimension de
capacitacion y acompafiamiento es la que tiene la mayor probabilidad asociada a la
consecucion de los objetivos de cada programa. Particularmente, la capacitacion
personalizada es el factor que estuvo presente en un porcentaje importante de casos de

éxito.

Con base en los resultados obtenidos, se reconoce que los programas de inclusién laboral y
productiva dirigidos a la poblacion en situaciobn de pobreza requieren de un
acompariamiento constante y personalizado, en la medida de lo posible. Asimismo, el
acompariamiento técnico resulté fundamental para lograr que los programas cumplieran con
sus objetivos. Por su parte, el acompafiamiento psicosocial también tuvo una incidencia

importante, pero menor en comparacion con los otros factores de esta dimension.

En sintesis, a partir de la experiencia de los programas de inclusion laboral y productiva
implementados en América Latina se concluye que existen al menos tres elementos
centrales para que estos programas tengan incidencia en la poblacion participante en
términos de generacion de ingresos, superacion de la pobreza y/o fomento a la insercion
laboral: 1) que se otorgue un acompafiamiento personalizado a la poblacién participante,
tanto en términos de capacitacion técnica como de apoyo psicosocial; 2) que los programas
cuenten con objetivos claros y acotados con el fin de evitar dispersion en las lineas de
accion; 3) que se disponga de una estructura operativa bien definida y que esta se coordine
adecuadamente con otras dependencias de gobierno a distintos niveles.
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En el caso de México, las estrategias de inclusion laboral y productiva analizadas en este
trabajo de tesis presentan caracteristicas diferentes entre si, lo cual permite agruparlas en
distintos tipos de acuerdo con la clasificacion propuesta: el Programa Piloto Territorios
Productivos tiene similitudes con los programas articuladores de oferta publica, mientras
que De la Mano con Prospera presenta caracteristicas asociadas con los programas de

acompafiamiento, particularmente aquellos basados en el modelo de graduacion.

El principal argumento para justificar la implementacion de estrategias de inclusion
productiva con caracteristicas diferentes de disefio, fue el hecho de observar el
funcionamiento para analizar cual era la opcién mas viable. Por tal motivo, tanto PPTP
como DMP tuvieron un carécter de programa piloto. Sin embargo, PPTP se canceld un afio
antes de lo que estaba previsto (2017), mientras que a De la Mano con Prospera no se le dio
continuidad una vez terminados los 24 meses de duracion del proyecto, ni se busco

implementar una estrategia similar en otras localidades.

En este trabajo se realiz6 un andlisis sobre el disefio e implementacion de dichas estrategias
a partir del enfoque de politicas comparadas. Como resultado se observd que ambas
estrategias presentaron dificultades desde su disefio, particularmente en el caso de la
coordinacion institucional: en ningln caso se establecieron acuerdos formales con otras
dependencias de gobierno —tanto a nivel federal como estatal 0 municipal— para lograr
generar sinergias que facilitaran la consecucion de los objetivos, a pesar de que ambas
estrategias tenian contemplado vincular a la poblacion participante con distintos programas

y servicios que ofrecian otras dependencias.

En el caso del PPTP, el principal problema fue que una parte importante de sus
lineamientos se definieron conforme se iba implementando la estrategia, a partir de lo
observado en campo. Esta situacion provoco que los operadores del programa no tuvieran
claramente definidas cuales eran sus funciones, lo que derivd en que gran parte del
funcionamiento del programa recayera en las habilidades de los distintos funcionarios

encargados de su implementacion en campo.

A pesar de las dificultades y retos que presentaron los programas de inclusion laboral y

productiva en México, la estrategia De la Mano con Prospera presentd resultados positivos
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principalmente en términos de generacion de ingreso, aumento del consumo e incremento
de horas dedicadas a una actividad productiva, tal como se detalla en el capitulo cinco de
este trabajo de tesis. En el caso del PPTP una falla importante fue que no se establecieron

los mecanismos suficientes para dar seguimiento a los resultados del programa.

Sin embargo, a partir de la revision de las estrategias en México y con base en el estudio de
las experiencias de programas similares en América Latina, se concluye que los programas
de inclusion laboral y productiva dirigidos a poblacién en situacion de pobreza,
particularmente vinculados a los programas de transferencias monetarias condicionadas,
dadas sus caracteristicas, cuentan con un potencial importante para contribuir a la
generacion de ingresos y fomentar la insercion laboral en la poblacion participante. Esto
debido a que proponen una capacitacion personalizada tanto en aspectos técnicos como en
el desarrollo de habilidades blandas, ademas de ofrecer transferencias de ingreso a la
poblacién para el consumo en el corto plazo. Estos dos elementos principales otorgan

herramientas necesarias para el emprendimiento de proyectos productivos.

Adicionalmente, algunos programas buscan articular esfuerzos para acercar a la poblacién
participante con otros servicios basicos como educacién, salud o infraestructura, lo cual
representa un complemento fundamental para el éxito de los emprendimientos productivos
que fomentan la generacion propia de ingresos o bien, dan las herramientas necesarias para

que los participantes puedan insertarse en el mercado laboral.

Una de las principales limitaciones de los programas de inclusion laboral y productiva es el
hecho de que no deben dirigirse a toda la poblacién en situacion de pobreza, pues es
importante reconocer que algunas personas no cuentan con la vocacion para emprender
proyectos productivos, independientemente de sus condiciones socioeconémicas. Es decir,
estos programas funcionarian de manera mas adecuada si se focalizaran en aquella
poblacién que cuenta con un perfil mas apto o mayor vocacion para emprender, mientras
que para otro tipo de poblacion se disefien diferentes estrategias que respondan de manera

mas adecuada a sus intereses.

Otra limitacion de los PILyP para lograr sus objetivos es su fuerte dependencia del ciclo

econdémico de un pais o0 una region, pues mientras no se presenten las condiciones
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adecuadas para el crecimiento, la implementacion de diferentes proyectos productivos no
lograra consolidarse en el mediano y largo plazo. Es decir, mientras no exista un mercado
tanto interno como externo suficientemente amplio para garantizar que los productos y
servicios generados por los distintos proyectos se puedan comercializar, dificilmente se

podra mantener una generacion de ingresos sostenible en el tiempo.

De tal manera que en el marco de la discusion sobre la continuidad de los PTMC, los
programas de inclusion laboral y productiva representan una solucion a las limitaciones de
los primeros, particularmente respecto a la consecucion de objetivo a largo plazo: romper

con el circulo intergeneracional de la pobreza.

Asimismo, los PILyP se pueden entender como una continuidad logica de los programas de
transferencias monetarias condicionadas: permiten aprovechar el capital humano de los
jévenes que fueron beneficiarios dichos programas durante su infancia y, una vez que son
adultos y buscan insertarse en el mercado laboral, estas estrategias otorgan las herramientas
necesarias ya sea para fomentar la generacion propia de ingresos a traves del
establecimiento de proyectos productivos o para lograr insertarse en el mercado laboral.

El presente trabajo de tesis representd un esfuerzo por analizar el disefio e implementacion
de los programas de inclusién laboral y productiva implementados en México. Sin
embargo, debido a la disponibilidad de informacion, por razones expresadas anteriormente,
no fue posible determinar cual fue su impacto, lo cual sin duda representa un limite
importante. Asimismo, debido a que estos programas tuvieron un periodo de
implementacién limitado, no es posible evaluar los efectos de la continuidad de este tipo de

estrategias.

Asi pues, a pesar de la cancelacion del Prospera Programa de Inclusion Social, se observa
que los programas sociales prioritarios de la presenta administracion federal (2018-2024)
estan encaminados con la misma légica de los programas de inclusién laboral y productiva
analizados en este trabajo de tesis, particularmente el caso del Programa Microcréditos para
el Bienestar. En este sentido, se abren distintas lineas de investigacion para continuar
estudiando tanto la pertinencia como la importancia de los programas de inclusion laboral y

productiva en el marco de la discusion sobre hacia a donde debe ir la politica social.
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