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» Eliminar a los intermediarios de la sociedad civil no garantiza que se evite la corrupcion en la entrega de apoyos
sociales.

» Cambiar el disefio de los programas de manera generalizada, sin un analisis del impacto de las medidas, si puede alterar
sus resultados sobre los beneficiarios de forma negativa.

» Los derechos de las personas deben ser el centro de las decisiones de la politica social. Por ello, los cambios en el
disefio de los programas deben hacerse caso por caso y estar basados en evidencia, para mejorar el bienestar de los
beneficiarios en el largo plazo y no solo compensar su ingreso.

« ELIMCO propone generar y transparentar informacion y métricas de evaluacion de los nuevos programas sociales. El
Padron Unico de Beneficiarios debe permitir el monitoreo y rendicion de cuentas a través de un registro electronico
publico.

La corrupcion y la falta de oportunidades encuentran terreno fértil en la politica social. Es sencillo comprender el enojo
cuando la poblacion mas vulnerable y rezagada es la que sufre las mayores consecuencias a causa de los abusos publicos.

Las publicaciones de los medios de comunicacion acerca del abuso de autoridad y negligencia en los programas y apoyos
sociales han terminado por evidenciar el malestar de la sociedad: el incendio de la Guarderia ABC cobro la vida de 49 nifios
por no contar con las medidas de seguridad necesarias; la presunta complicidad de funcionarios publicos en la desaparicion
de miles de litros de leche en centros de acopio Liconsa; o el cobro de cuotas para recibir apoyos de Prospera.

La difusion de casos como estos llevo al presidente Andrés Manuel Lopez Obrador a anunciar, en 2018, la decision de eliminar
a los intermediarios para acabar con la corrupcion en la entrega de los apoyos: “No les gusta el cambio, pero no vamos a
entregar dinero a organizaciones, los apoyos van directo a los beneficiarios, no habra intermediarios™.

La eliminacion total de intermediarios en un universo de programas sociales tan amplio y diverso, sin tomar en cuenta el
funcionamiento de cada uno de ellos, no es una buena politica publica. Al dia de hoy, esa decision no ha sido acompariada de
la presentacion de lineamientos y rutas de accion que permitan evaluar los beneficios y riesgos de la ausencia de intermediarios
en su implementacion en los 143 programas federales con un presupuesto de 1.03 billones de pesos para 2019.

Imponer metodologias y estructuras parejas para todos los programas, sin base en evidencia o sin considerar los desafios
de cada uno, puede perjudicar a los beneficiarios mas vulnerables. Ademas, si el objetivo de las medidas es desmantelar la
corrupcion, la falta de cuidado en la implementacion personalizada puede simplemente cambiar los espacios abiertos a la
corrupcion sin realmente eliminarlos.

El objetivo de este capitulo es entender los retos que enfrenta la politica social ante una eliminacion generalizada de los
intermediarios y examinar los posibles resultados en los programas Prospera y Estancias Infantiles. A partir de este analisis se
ofrecen propuestas de politica publica, asi como conclusiones con respecto a esta practica.

INTERMEDIARIOS EN PROGRAMAS SOCIALES: ; COMO FUNCIONAN?

Como se menciond antes, la politica de eliminacion de intermediarios en programas sociales ha carecido de lineamientos que
definan los distintos tipos de intermediarios, cOmo operan 'y coOmMo se prescindira de sus servicios sin afectar a los beneficiarios.

1 Mexicanos contra la corrupcion, Transan con Liconsa, 2017, https://contralacorrupcion.mx/transanconliconsa/ ;ltxaro Arteta, “Eliminar intermediarios de programas
sociales en los estados, ¢suficiente para acabar con la corrupcion?” Animal Politico, (2019), https://www.animalpolitico.com/2018/09/intermediarios-programas-socia-
les-corrupcion/ (Consultado el 22/06/2019).

2 Redaccion Animal Politico, "No habrd recursos para organizaciones o fundaciones porque ya no habra intermediarios: AMLO", Animal Politico, (2019), https://www.
animalpolitico.com/2019/02/recursos-organizaciones-fundaciones-intermediarios/ (Consultado el 22/06/2019).
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La Administracion actual solo ha mencionado como intermediarios a las organizaciones civiles, sociales 0 movimientos de
la ciudadania que tienen un papel especifico en apoyos de bienestar. Sin embargo, las organizaciones de la sociedad civil no
son las unicas involucradas en el funcionamiento de los programas sociales.

Existen diversos actores en la ejecucion de ayudas sociales, diferenciados de acuerdo al tipo de programa y su forma de
entrega. Por ejemplo, las organizaciones que prestan un servicio son definidas como intermediarios sociales, mientras que los
encargados de acreditar los requisitos necesarios para otorgar la ayuda o los responsables de entregar el apoyo monetario,
contratados por entes publicos, se definen como intermediarios gubernamentales®. En la Tabla 1 se definen los tipos de
intermediarios que se mencionan a lo largo del texto.

Tabla 1. Tipos de intermediarios en los programas sociales de México

Concepto Definicidon Ejemplos

DI ETen Il IETI[IRSI I TOdas aquellas organizaciones privadas, sociedad civil | Estancias infantiles
O instituciones a cargo de la ciudadania que prestan
un servicio al Gobierno.

Intermediarios Trabajadores contratados por el Gobierno a traves Médicos encargados de firmar
gubernamentales de secretarias o unidades responsables. Son los las transferencias condicionadas
encargados de proporcionar servicios, recibir en Prospera.

documentacion o entregar subsidios. Este tipo de
intermediarios puede darse en los tres 6rdenes de
gobierno: federal, estatal © municipal.

Comedores comunitarios

Encargados de entregar tarjetas
bancarias o sobres de dinero.

Fuente: Clasificacion elaborada por el IMCO a partir de la investigacion realizada.

Identificar el tipo de intermediarios es fundamental para ajustar de manera correcta la estructura de los programas sociales y
evitar riesgos de corrupcion e ineficiencia en el gasto publico.

Los riesgos de corrupcion no estan presentes Unicamente cuando hay intermediarios sociales. A continuacion, se ejemplifica
como distintos tipos de intermediarios pueden aprovechar espacios abiertos de riesgos de corrupcion. Si los intermediarios,
como las organizaciones civiles, son los encargados de gestionar y otorgar los apoyos, se corre el riesgo de que algunos
beneficiarios sean excluidos del programa, aun si cumplen con los requisitos para recibirlo. O bien, si los intermediarios
son funcionarios publicos que participan en la cadena que hace posible la entrega del apoyo, existe el riesgo de abuso de
autoridad y extraccion de rentas, lo que condiciona la transferencia. Los tipos de intermediarios no son excluyentes, es decir,
dentro de un programa social pueden existir distintos tipos de actores.

Llevar a cabo el mismo proceso de eliminacion de intermediarios sin tomar en cuenta estas diferencias es un error que no
solo puede costar millones de pesos, sino afectar de manera directa a los beneficiarios.

Como se menciono, hasta ahora la politica del Gobierno federal para eliminar intermediarios solo ha mencionado a los
intermediarios sociales que reciben recursos para gestionar y otorgar el apoyo. Es cierto que esta politica elimina de tajo
los riesgos de este tipo de agentes, pero no elimina la corrupcion en la cadena de intermediarios gubernamentales. Incluso
puede agravar los riesgos al hacer que estos tengan el acceso total a la bolsa de recursos publicos para la politica social sin
contrapartes que puedan realizar auditorias sociales sobre las decisiones. Estos riesgos en jornada electoral pueden convertirse
en delitos electorales.

Para determinar de qué manera proceder para eliminar riesgos de corrupcion y el malgasto de recursos publicos se debe
partir del estado actual del sistema de programas sociales. A continuacion, se presenta un breve diagnostico de la politica
social a nivel nacional y del tipo de programas sociales mas vulnerables.

POLITICA SOCIAL: ; DONDE ESTA MEXICO HOY?

La politica social para garantizar el acceso a bienes y servicios a los sectores mas marginados de la poblacion conlleva un
fuerte gasto publico. Tan solo para 2019, el Gobierno destind un total de 2.6 billones de pesos a su politica social, un aumento
del 5% en términos reales respecto a 2018,

El objetivo mas importante del gobierno del presidente Andrés Manuel Lopez Obrador es que “en 2024 la poblacion de
Meéxico esté viviendo en un entorno de bienestar™, contemplado en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2019-2024, el cual
se instrumentara a través de nueve programas sociales.

3 Arteta, "Eliminar intermediarios de programas sociales en los estados”, 2019.

4 Fatima Masse y Mariana Olvera, Diagndstico IMCO. La politica social en México, sin rumbo ni destino cierto (México: IMCO, 2019), Pagina 2, https://imco.org.mx/wp-con-
tent/uploads/2019/06/2019-06-03_Diagno%CC%81stico-IMCO-La-poli%sCC%81tica-Social-en-Me%CC%81xico-sin-rumbo-ni-destino-cierto-_Documento-PDF.pdf

5 Gobierno federal, Plan Nacional de Desarrollo, 2019. https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5565599&fecha=12/07/2019
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Sin embargo, los programas sociales incluidos en el PND no son los Unicos apoyos que el Gobierno federal debe gestionar, el
listado del 2019 del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval) identifica 143 programas con
un presupuesto de 1 billon 37 mil 9 millones 610 mil pesos. Se crearon cuatro nuevos programas, entre ellos la Beca Universal
Benito Juarez y Jovenes Construyendo el Futuro. De igual forma, se reformaron otros cuatro, entre los que destacan Prospera
y el Programa de Apoyo a Hijos de Madres Trabajadoras.

Cada uno de los programas tiene como objetivo solucionar algun problema dentro de un derecho de bienestar. De acuerdo
con el ultimo inventario del Coneval, 53 de los 144 programas en 2017 otorgaron el apoyo a través de una transferencia
monetaria directa, 52 por servicios (transferencia no monetaria), y 39 por una combinacion de ambos®. En la siguiente seccion
se establecen las diferencias en intermediarios segun el tipo de entrega del programa o apoyo.

PROGRAMAS SOCIALES Y SU TIPO DE INTERMEDIARIO

La divergencia en el tipo de intermediarios se debe basar en las diferencias en objetivos de los programas y sus esquemas
de entrega de apoyos. Es decir, el disefio de un programa social que otorga becas no deberia de tener el mismo disefio
gue uno gque da el servicio de vacunacion. Asimismo, los intermediarios dependen del disefio del programa. Siguiendo la
clasificacion del Coneval, los programas de transferencias no monetarios son probablemente los mas susceptibles a tener un
mayor numero de intermediarios de distinta naturaleza. Estos apoyos se entregan a traves de asesorias, capacitacion técnica
o laboral, servicios de salud o alimentacion, educacion, entre otros. La Grafica 1 muestra que la poblacion atendida por este
tipo de programas, en 2017, representa el 80% del total de los beneficiarios de los programas sociales’. Cuando un programa
no tiene el disefio o el tipo de intermediario correcto puede presentar debilidades que pongan en riesgo su implementacion.
La eliminacion pareja de intermediarios en la politica social unicamente agrava este riesgo.

Grafica 1. Porcentaje de los beneficiados por tipo de transferencia

M Otros (ND y mixtos) B Monetarios No monetarios

Fuente: Elaborado por el IMCO con datos del Inventario de Programas y Acciones federales de Desarrollo Social 2017 del Coneval.
Nota: N.D, no disponible.

En temas de presupuesto, desde 2009, el Gobierno ha aumentado el monto ejercido para este tipo de programas a una tasa
promedio real de casi un 5%, contra el 2% de los programas de transferencia monetaria®. La Grafica 2 muestra el cambio en el
presupuesto ejercido por tipo de programa, de 2009 a 2017. En 2017, los programas de transferencia no monetaria ejercieron
519 mil 842 millones de pesos.

6  Coneval, Inventario Coneval de Programas y Acciones federales de Desarrollo Social, 2017, https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IPFE/Paginas/historico.aspx
7 Ibid.

8  Coneval, Inventario Coneval de Programas y Acciones federales de Desarrollo Social, 2009, https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IPFE/Paginas/historico.aspx
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Grafica 2. Presupuesto ejercido por tipo de transferencia
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Fuente: Elaborado por el IMCO con datos del Inventario de Programas y Acciones federales de Desarrollo Social 2017 del Coneval.

Los programas de transferencia no monetaria, por su forma de entrega y presupuesto, son considerados como los mas
probables a tener diferentes tipos de intermediarios. Dentro de esta definicion se encuentran los programas de Prospera y
Estancias Infantiles. Ambos cuentan con objetivos y funcionamientos muy distintos, por lo gue en las siguientes secciones se
realizan casos de estudio con ellos. Los resultados derivados de eliminar los intermediarios son ilustrativos de lo que puede
suceder en el sistema federal de programas sociales.

CORRUPCION EN LOS PROGRAMAS SOCIALES: EL CASO DE PROSPERA

Si bien, la intencion del presidente de eliminar a los intermediarios toma como referencia los actos de corrupcion detectados
por la Auditoria Superior de la Federacion (ASF), y llevados al publico por los medios de comunicacion, la cancelacion de
un programa no debe depender solamente de esto. Existen programas cuyo disefio es correcto y generan los beneficios
prometidos, pero en la implementacion enfrentan problemas con los intermediarios. Quiza el ejemplo mas claro en este
aspecto es Prospera (también llamado Oportunidades y Progresa en administraciones anteriores).

Prospera es considerado a nivel internacional como un programa exitoso y se ha replicado en 52 paises del mundo®. El
programa ha demostrado mejorar el desempefio de sus beneficiarios en términos educativos (aumenta en 1.5 los afios de
escolaridad), laborales (incrementa la cantidad de tiempo trabajado semanalmente, de cuatro a seis horas, y aumenta el
ingreso entre 360 y 420 pesos mensuales), de acceso a vivienda (aumentan las condiciones de vivienda y la pertenencia de
bienes durables), demograficos (composicion de las caracteristicas maritales, aumenta la educacion promedio del conyuge)
y de movilidad geografica (aumenta en 10 puntos porcentuales la migracion de mujeres a otros municipios o ciudades)™.

Las nuevas reglas de operacion de Prospera establecen que sus beneficiarios ahora forman parte del programa Becas Benito
Juarez. Estos cambios desmantelaron a Prospera: eliminaron los componentes de salud, alimentacion, adultos mayores y la
vinculacion productiva-laboral que habian logrado mejoras en la calidad de vida de los beneficiarios. Las modificaciones dejan al
programa sin el apartado de inclusion social y lo convierten en un programa educativo. También eliminan la corresponsabilidad
de las familias en salud y nutricion.

La extensa documentacion de casos de corrupcion en el programa puede ser resultado del tamarfio y antigledad del programa.
Prospera es uno de los programas sociales con mayor antiguedad (1997) y uno de los mas grandes al tener una cobertura de
6.7 millones de familias, alrededor de 27 millones de mexicanos (22% de la poblacion)™.

9 Banco Mundial, "Un modelo de México para el mundo’, Banco Mundial/Noticias, 2014, https://www.bancomundial.org/es/news/feature/2014/11/19/un-modelo-de-
mexico-para-el-mundo

10 Susan Parkery Tom S. Vogl, "Do Conditional Cash Transfers (CCT) improve Economic outcomes in the next generation? Evidence from México”, NBER Working Papers,
(2018), https://www.researchgate.net/publication/319206447_Do_Conditional_Cash_Transfers_Improve_Economic_Outcomes_in_the_Next_Generation_Eviden-
ce_from_Mexico (Consultado el 15/07/2019).

11 Sedesol, Ficha de Monitoreo y Evaluacion 2016-2017: Prospera Programa de Inclusion Social, 2017, https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/265252/PI_
FMyE_S072_2016-2017.pdf
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En particular, Aquiles Serdan, coordinador de la organizacion Accion Ciudadana contra la Pobreza, menciona que Prospera es
uno de los programas mas propensos a tener intermediarios susceptibles a actos de corrupcion. Explica:

"Las titulares, para fines practicos, viven chantajeadas por todo mundo. Chantajeadas por las vocales, chantajeadas por los
responsables de atencion, chantajeadas por enfermeras, por maestros [...] Y en realidad el dinero de sus apoyos, se va en
cachitos que terminan pagando en muchas cosas™?.

En temporada electoral estos riesgos de corrupcion, para Prospera y otros programas y apoyos sociales, se incrementan y
terminan por transformarse en acciones que conforman delitos electorales. Las estructuras piramidales de los partidos se
movilizan y forman redes clientelares que piden el voto a cambio de dinero, acceso o permanencia en los programas®.

Suponiendo que aun si es posible quitar algunos de los intermediarios gubernamentales como vocales, responsables de
atencion, enfermeras y maestros, el programa Prospera sigue siendo vulnerable los intermediarios a cargo de verificar
qgue las familias y/o posibles beneficiarios cumplen con los requisitos para entrar al programa condicionando su entrada o
permanencia. Es decir, la politica lograria cerrar algunos espacios de riesgo de corrupcion para este tipo de programas, sin
embargo, no logra cerrar todos los espacios.

Por otro lado, hay otros riesgos que se corren con la eliminacion de los intermediarios deltipo vocales, responsables de atencion,
enfermeras y profesores, y existen dos consecuencias. La primera es que los programas pueden dejar de ser catalogados
como de corresponsabilidad, es decir, los beneficiarios siguen recibiendo la ayuda aun si no cumplen con las actividades
que el programa solicita, esto resta efectividad a este tipo de programas. La segunda consecuencia €s que un programa
exitoso como Prospera al combinar distintos rubros como alimentacion, salud, educacion y seguimiento laboral termina por
desfondarse al quitar todos los intermediarios que hacen operar estos rubros. Ambas consecuencias son observables en el
caso de Prospera, el programa se quedo sin corresponsabilidad y unicamente con la parte educativa a través de las Becas
Universales Benito Juarez.

Por lo tanto, la eliminacion de intermediarios sociales en este tipo de programas no resuelve los problemas de corrupcion,
mientras que la eliminacion de intermediarios gubernamentales ayuda a cerrar algunos espacios de corrupcion pero no
todos y, ademas, tiene la consecuencia adversa de desfondar un programa exitoso que daba resultados a largo plazo a sus
beneficiarios.

El caso de Prospera es el ejemplo de que, si bien, los actos de corrupcion asociados a los programas sociales son de particular
preocupacion, se requiere de un analisis y redisefio personalizado para atender las problematicas del apoyo sin poner en
riesgo los beneficios y logros alcanzados por el programa.

Estas modificaciones resaltan la necesidad de diferenciar y entender las funciones de los distintos intermediarios. Asimismo,
se hace evidente la importancia de contar con un sistema de evaluacion que detecte el adecuado disefio del programa, asi
como la implementacion, operacion y resultados, lo que permite identificar los espacios de mejora, riesgos de corrupcion e
ineficiencia del gasto publico.

A continuacion, se realiza un analisis de las posibles consecuencias de eliminar los intermediarios en el programa Estancias
Infantiles, el cual contaba con una gama de intermediarios sociales y gubernamentales.

ESTUDIO DE CASO: ESTANCIAS INFANTILES

Distintas organizaciones y tratados a nivel mundial como la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (Cepal),
la Convencion sobre los Derechos de los Nifios (articulo 18 inciso 3), la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Economicos (OCDE) y el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF, por sus siglas en inglés), han recalcado la
importancia de que los gobiernos cuenten con politicas publicas que aseguren cuidados en la primera infancia®.

Hay estudios que muestran que el desarrollo en la primera infancia mejora las habilidades cognitivas de los nifios a largo
plazo (Ver capitulo Los que aprenden y los que no: brechas escolares, desigualdad social vy politicas educativas). Ademas, de
acuerdo con el Banco Mundial, las mujeres destinan una mayor cantidad de horas al cuidado de otras personas y a labores
domésticas, esto agrava la segregacion y las brechas de ingreso entre hombres y mujeres®.

12 Arteta, "Eliminar intermediarios de programas sociales en los estados’, 2019.

13 Luis Ugalde y Gustavo Loret de Mola, “Clientelismo electoral y compra de voto en México”, Nexos, (2019), https://www.nexos.com.mx/?p=18989 (Consultado el
16/08/2019).

14 Por ejemplo, de acuerdo con la Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), en Latinoamérica entre un 12% y un 66% de las mujeres no se encuen-
tran econdmicamente activas por atender situaciones familiares (CEPAL, 2018). La Convencion sobre los Derechos de los Nifios (articulo 18 inciso 3) establece que los
Estados adoptaran las medidas necesarias para que los niflos cuyos padres trabajan tengan acceso a instalaciones para el cuidado infantil. Los paises pertenecientes a
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE) impulsan programas que atienden esta creciente necesidad. De acuerdo con UNICEF, aproxi-
madamente el 80% de los nifios en paises desarrollados reciben cuidados en la primera infancia (UNICEF, 2008).

15 Oxfam México, GIRE y Save the Children, * Oxfam Meéxico, GIRE y Save the Children llaman al Gobierno a generar una nueva politica integral para la Primera Infancia”,
2019, https://www.savethechildren.mx/enterate/noticias/oxfam-mexico,-gire-y-save-the-children
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Como se muestra en la Grafica 3, en los paises de la OCDE el 25% de los niflos menores de 3 afos reciben cuidados en
centros infantiles. Dinamarca e Islandia encabezan la lista, ubicandose cerca del 60%. Mientras que en México menos del 5%
de los nifios reciben cuidados fuera del hogar en esta etapa’®, lo que se asocia con un mayor porcentaje de empleo femenino
en trabajos de medio tiempo en comparacion con otros paisest’. En México, son las mujeres quienes realizan el 70% del
trabajo de cuidados infantiles®.

Grafica 3. Inscripcion de nifios de 0 a 3 afos en centros de cuidado infantil

Porcentaje
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Fuente: Recuperado por el IMCO con informacion de El cuidado infantil en los paises industrializados: transicion y cambio 2008 del UNICEF.

Mas aun, asegurar los derechos de la nifiez vy cerrar brechas de género al impulsar que mas mujeres se incorporen a la
fuerza laboral, genera sociedades mas igualitarias que incrementan el producto interno bruto (PIB), los ingresos fiscales para
el Gobierno vy, a futuro, se reduce la necesidad y volumen de los apoyos sociales. Por ello, la mayoria de los paises ofrecen
programas o apoyos sociales de cuidado infantil, ya sean publicos o privados®.

A continuacion, se presentan los esquemas mas usados para programas de atencion de primera infancia y se sefiala su
relacion con los posibles intermediarios.

16 UNICEF, El cuidado infantil en los paises industrializados: transicion y cambio (Florencia: Centro de Investigaciones Innocenti de UNICEF, 2008), https://www.uni-
cef-irc.org/publications/pdf/rc8_spa.pdf (Consultado el 17/08/2019).

17 OCDE, Gender equality in education, employment and entrepreneurship: final report to the MCM 2012 (Paris: OECD, 2012). http://www.oecd.org/employ-
ment/50423364.pdf (Consultado el 23/06/2019).

18 Oxfam México, et al, "Oxfam México, GIRE y Save the Children nueva politica integral para la Primera Infancia”, 2019.

19 UNICEF, El cuidado infantil en los paises industrializados: transicion y cambio, 2008.
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1. Administracion directa del Gobierno. Servicios sin costo o subsidiados otorgados por el Gobierno. Si bien, este
esguema elimina a casi todos los intermediarios, estos apoyos son susceptibles a operadores del mismo partido del
Gobierno en turno: los funcionarios publicos encargados pueden condicionar la entrada a través de redes clientelares.
La educacion publica en nuestro pais se maneja de esta manera.

2. Cooperacion con organizaciones civiles. Esquema de servicios sin costo o subsidiados por el Gobierno, pero operados
por organizaciones sin fines de lucro que aportan tiempo, recursos monetarios y/o humanos para lograr dar el servicio.
Este modo ha sido el mas denunciado por el presidente. El riesgo de este mecanismo es que las organizaciones se
manifiesten o presionen para conseguir los apoyos y beneficien solo a quienes ellos decidan, dejando fuera a las
personas que lo requieren y cumplen con el perfil para recibir el apoyo.

3. Subvenciodn al sector privado. Servicios subvencionados por el Gobierno directa o indirectamente a empresas cuyo
objetivo es generar ganancias. Existe el mismo problema del esquema anterior, las empresas que prestan el servicio
podrian condicionarlo e incluso extraer rentas cobrando una parte o la totalidad del servicio a quien pueda costearlo.

4. Entrega del apoyo en forma monetaria. El Gobierno entrega dinero como apoyo para que los beneficiarios puedan
adquirir bienes o servicios. La entrega puede ser condicionada o no condicionada®.

El programa que sufrio las primeras modificaciones de intermediarios, y fue ampliamente mencionado en medios, fue el de
Estancias Infantiles (ahora llamado Programa de Apoyo para Hijos de Madres Trabajadoras).

Este programa busca apoyar a padres y tutores que trabajan, que estan en busqueda de empleo o que continuan estudiando.
En el sistema anterior, el apoyo se daba a través de un esquema de seguridad social, es decir, los recursos eran transferidos
directamente a las estancias infantiles operadas por intermediarios para cubrir los costos de operacion. A partir de este
esquema se tenian dos modalidades, la primera modalidad consistia en una especie de beca a través de un subsidio de
950 pesos mensuales por nifio con un minimo de 15 asistencias a la estancia, mientras que la segunda modalidad, con
intermediarios, consistia en un presupuesto de hasta 70 mil pesos para establecer y operar un centro de cuidado?’.

ElPrograma de Estancias Infantiles es similar al de Prospera en términos de un disefio adecuado, pero con areas de oportunidad
en su operacion, como se demuestra a continuacion. De acuerdo con el inventario del Coneval, en 2017 este programa atendio
a 310 mil 968 padres o tutores con un presupuesto de 3 mil 771 millones 450 mil pesos®. Ademas, segun la evaluacion de
impacto de estancias infantiles, menos del 0.05% de los beneficiarios reportaron usar servicios de guarderia con anterioridad,
es decir, la creacion del programa proporciond un espacio a las familias de bajos recursos para aumentar sus ingresos®.

Por otro lado, aun cuando el presupuesto de las estancias representaba el 0.4% del gasto total ejercido en programas sociales,
estos recursos se han manejado con amplios margenes de discrecionalidad tanto por intermediarios gubernamentales como
por intermediarios sociales, lo que permitio que existieran anomalias en sus finanzas, asi como la falta de licencias o permisos.

Mas aun, la Administracion actual ha dicho que el programa tenia inscritos a mas de 90 mil ninos fantasmas, es decir, niNos
no existentes inscritos en el programa de estancias que permitian a las asociaciones sequir recibiendo recursos publicos y
utilizarlos en otros fines. Al momento de publicacion de este capitulo aun no se ha podido comprobar dichas afirmaciones
ya que cuando se solicito la lista de nifios fantasma, tanto la Secretaria de Bienestar y el Desarrollo Integral de la Familia (DIF)
negaron contar con la informacion®®. A pesar de eso, en febrero de 2019 se modificaron las reglas de operacion.

El programa de estancias infantiles fue sustituido por el Programa de Apoyo para el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de Madres
Trabajadoras, el cual tiene un disefio y reglas de operacion diferentes. Los montos que recibiran las beneficiarias son similares
a los del programa eliminado, sin embargo, el dinero se les entregara directamente y no a los responsables de las estancias®.

Eliminar los intermediarios de tipo social (organizaciones y asociaciones) solo modifica los espacios de corrupcion y malgasto
de este tipo, pero no se blinda al programa de los riesgos por el lado de los intermediarios gubernamentales, que se pueden
agravar por el uso de dinero en efectivo®.

20 Los programas condicionados, normalmente, son aguellos en los que los beneficiarios reciben una transferencia de forma periddica, condicional a cumplir con los reque-
rimientos del programa para mantenerse en él. En el caso de Prospera, el apoyo se condicionaba a que los hijos de las beneficiarias asistieran a la escuela y a revisiones
medicas. En el caso de las estancias infantiles, ese apoyo estaba condicionado a que los nifios presentaran al menos 15 asistencias. En el caso de las transferencias no con-
dicionadas, el beneficiario prueba su necesidad de acceso al programa y o sigue recibiendo con independencia del uso y sin monitoreo de los recursos publicos recibidos.

21 Masse y Olvera, Diagnostico IMCO. La politica social en México, 2019; CIEE e INSP, Evaluacion de impacto del programa estancias infantiles para apoyar a madres trabaja-
doras, (Sedesol, 2011), http://www.normateca.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/EvaluacionProgramasSociales/Evaluacion_Impacto/EI_PEI_2011/Inf_Final _PEIl.pdf

22 Coneval, Inventario Coneval de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2017, 2018, https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IPFE/Paginas/historico.aspx
23 CIEE e INSP, Evaluacion de impacto del programa estancias infantiles para apoyar a madres trabajadoras, 2011.

24 Gabriela Villegas, "Alegan ‘fantasmas’... pero no aparecen’, Reforma, (2019), https://www.reforma.com/aplicacioneslibre/preacceso/articulo/default.aspx?id=1717181&0-
pinion=0&urlredirect=https://www.reforma.com/alegan-fantasmas-pero-no-aparecen/ar1717181? __rval=1&flow_type=paywall (Consultado el 07/07/2019).

25 Ibid; Diario Oficial de la Federacion, Reglas de operacion del Programa de Apoyo para el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras, 2019, https://
dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5551573&fecha=28/02/2019

26 Segun datos de la Comision Nacional Bancaria y de Valores, en 2019 solo el 56% de las cabeceras municipales cuenta con algun tipo de sucursal bancaria o cajero
automatico, algunos apoyos tendran que entregarse en efectivo incrementando los riesgos de corrupcion asociados con los funcionarios encargados de su entrega.
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En el nuevo disefio, los recursos que reciben las familias a traveés de este programa no estan etiquetados para atencion inicial de
los hijos, cada familia puede usar los recursos como guste, esto reduce la posibilidad de que los nifios accedan a la educacion
temprana. Adicionalmente, sin un presupuesto fijo garantizado, muchas estancias no tendran suficientes recursos para operar,
incluso si los padres de familia quieren seguir accediendo al servicio, lo que pone en riesgo los derechos de la nifiez.

Instituciones especializadas en el tema como Oxfam México, GIRE y Save the Children, expresaron su opinion técnica y
recomendaciones respecto a la cancelacion del programa de estancias infantiles. En particular, Maria Josefina Menéndez,
directora de Save the Children ha hecho publicas las siguientes preocupaciones:

“"La transferencia directa de recursos a las familias no garantiza que las nifias y los ninos accedan a su derecho a la educacion
inicial. Bajo condiciones de pobreza, es posible que usen estos recursos para la satisfaccion de otras necesidades. Es importante
recordar que la mayoria de quienes se benefician de este programa trabajan en el sector informal. Como consecuencia, si
deciden no llevar a sus hijos e hijas a estancias infantiles o si carecen de la oferta suficiente para hacerlo, los niflos y nifas
quedarian expuestos a entornos poco favorables para su desarrollo, esparcimiento y proteccion, se sobrecargaria el trabajo a
las personas adultas mayores o, incluso, otras nifias y nifios podrian quedar al cuidado de sus hermanos mayores™’.

Segun estas instituciones, el derecho a un cuidado digno y profesional para las nifias y niflos no esta en el centro de los
cambios al programa, lo cual podria resultar en el uso discrecional de los recursos por parte de los padres, afectando los
derechos de la nifiez y de las mujeres.

Mientras que la Comision Nacional de Derechos Humanos en su recomendacion numero 29/2019 toma en cuenta 5 mil 340
personas afectadas por los cambios al programa de estancias, entre las que se encuentran nifias y nifios, madres trabajadoras,
padres solteros y trabajadores de las estancias, diagnostica que si existe una omision por parte del Estado de considerar
el interés superior de los niflos y nifas en primera infancia, asi como al derecho a una vida digna, a la supervivencia y el
desarrollo. Concluye que: “la entrega directa de los recursos publicos a las familias conforme a las Reglas de Operacion del
Programa de Apoyo al Bienestar, no ofrece las garantias necesarias para asegurar servicios de cuidado infantil, accesibles,
disponibles y de calidad, ya que, por ejemplo, el Programa de Estancias Infantiles consideraba medidas que contribuian a
la proteccion integral de nifias y nifios.”?® Una de las alternativas propuestas por la institucion consiste en implementar un
sistema de vouchers o tarjetas que solo puedan ser utilizadas en una red de centros de atencion, cuidado y desarrollo integral
infantil que cumplan con los requisitos que para tal efecto se establezcan, garantizando que el apoyo gubernamental se
realice de la forma esperada.

Los casos de programas tan diferentes como Prospera y Estancias Infantiles hacen dificil sefialar como ideal una modalidad de
programa. Sin embargo, la eliminacion de la totalidad de intermediarios resulta inviable y no siempre es una buena practica.
En particular, retirar los recursos a las estancias infantiles podria suponer el cierre de estas, lo cual afectaria el derecho de
los nifios a la educacion inicial y su acceso a la seguridad social a través del servicio de guarderias, ademas de que seria un
retroceso en los esfuerzos hechos para garantizar que las mujeres puedan conciliar el cuidado de la familia y su vida laboral,
favoreciendo la igualdad de oportunidades.

CONCLUSION

Una sociedad que logra redistribuir la riqueza al atender eficazmente a sus sectores mas vulnerables y rezagados, es una
sociedad gue se mueve para ofrecer igualdad de oportunidades, justicia social y libertad para todos sus ciudadanos. Esto
genera un pais con mayor crecimiento y desarrollo integral para las generaciones actuales y futuras.

La politica social de México debe maodificarse hacia un enfoque multidimensional, con los derechos de las personas en el
centro de las decisiones. La politica publica detras de los programas y apoyos sociales debe partir de la comprension de que el
ingreso de las personas no es informacion suficiente para conocer sus condiciones de bienestar, las cuales también suponen
el cumplimiento de derechos indispensables para mantener o mejorar la calidad de vida de las personas®.

El caso de estudio sobre Prospera muestra gue los cambios estructurales a través de politicas generalizadas y sin fundamento
no lograran eliminar la corrupcion de un sistema que lleva mas de 20 aflos en funcionamiento. Mientras que el caso de las
Estancias Infantiles revela que una mala implementacion carente de planeacion puede generar que lOs programas y apoyos
que se realizan de manera correcta terminen por no dar los beneficios a los sectores de la poblacion mas vulnerables. La
eliminacion de intermediarios en los programas sociales debe analizarse con base en diagnosticos y caso por caso para No
afectar a los beneficiarios.

27 Oxfam México, et al, "Oxfam México, GIRE y Save the Children nueva politica integral para la Primera Infancia”, 2019.

28 Comision Nacional de los Derechos Humanos, Recomendacion 29/2019 SOBRE EL CASO DE LA VIOLACION A LOS DERECHOS HUMANOS DE LAS PERSONAS
USUARIAS Y BENEFICIARIAS DEL "PROGRAMA DE ESTANCIAS INFANTILES PARA APOYAR A MADRES TRABAJADORAS', 31/05/2019, https://www.cndh.org.mx/sites/
default/files/documentos/2019-06/Rec_2019_029.pdf (Consultado 17/09/2019)

29 Coneval, Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, 2018. https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IPFE/Paginas/historico.aspx
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Sin duda, los espacios de corrupcion y malgasto en los programas sociales nos deben de llevar a repensar el papel de los
distintos intermediarios en la politica social. En particular, la cooperacion entre el Gobierno y asociaciones civiles o sociales
debe ser complementaria, contribuyendo al incremento en la disponibilidad, la asequibilidad, la diversidad de opciones vy la
calidad de los servicios otorgados a traveés de programas sociales.

La presente Administracion ha dejado en claro que la lucha contra la corrupcion es prioritaria, asi como una politica social que
mejore y asegure condiciones de bienestar a la poblacion mas rezagada y vulnerable. Sin embargo, la Unica forma de edificar
una politica social eficiente y blindada contra riesgos de corrupcion y malgasto es garantizando que cada programa cuente con
(1 la identificacion y descripcion del problema, (2) los objetivos que se persiguen con las modificaciones © nuevos programas,
(3) el area de intervencion, cobertura y caracteristicas socioeconomicas de la poblacion que se busca beneficiar, (4) las fuentes
e impacto presupuestario y (5) métricas e indicadores de evaluacion que permitan seguir mejorando los programas.

La legitimidad del actual Gobierno federal lo ha situado en el mejor lugar para lograr que los cambios en la politica social
mexicana se traduzcan no solo en pisos Minimos, sino en una herramienta de inclusion plena para todos los mexicanos. La
toma de decisiones en politica publica con base en evidencia es la mejor garantia para que las modificaciones e implementacion
de nuevos programas no solo cumplan con dar ayuda a poblaciones vulnerables, sino que logren los objetivos de largo plazo
para que estas poblaciones salgan de la pobreza, obtengan mayores ingresos, realicen un mayor consumo, produzcan mas
ingresos fiscales y dinamicen los mercados a los que se integran, lo que genera una economia mas competitiva y bienestar
para todos los mexicanos.

Prosperay las Estancias Infantiles son dos programas que muestran como una regla pareja puede tener graves consecuencias
en el objetivo que se busca atender. Se requiere de acciones estratégicas y cuidadosas para disminuir los riesgos de corrupcion,
malgasto e ineficiencia en el uso de recursos publicos.

Las siguientes propuestas estan encaminadas a construir una politica social integral que logre los objetivos deseados.

» Generar y transparentar informacion de los programas sociales. Esto facilita la rendicion de cuentas y limita el uso
discrecional de recursos publicos. La eliminacion de intermediarios no solo cambia la forma de entregar las ayudas,
sino también la forma en la que se reportan. El Padron Unico de Beneficiarios, propuesto por el Gobierno, es una buena
practica si permite que el monitoreo y rendicion de cuentas en la nueva modalidad se haga a través de un registro
electronico publico como regla general.

Modificar o crear programas con base en evidencia y diagnosticos claros. Los problemas a los que la sociedad se
enfrenta varian de acuerdo a zonas geograficas, porcentaje de poblacion vulnerable, programas previos, entre otros.
Las modificaciones en las reglas de operacion o la creacion de nuevos apoyos deben ir acompafadas de estudios que
permitan conocer la poblacion objetivo, analisis costo-beneficio, ventajas y desventajas de cada una de las estrategias,
y evidencia que permita predecir y trabajar en un protocolo de riesgos en su ejecucion.

Elaborar planes estratégicos. Los programas sociales atienden distintas problematicas de poblaciones diversas. Todo
programa del Gobierno debe tener plan estratégico que incluya objetivos claros, pilares y ejes principales, estrategias
puntuales, calendarios de metas, riesgos relevantes, asi como planes para contrarrestar las debilidades del sistema:
estudios sobre la eficiencia de los mecanismos de entrega de las ayudas, el papel de intermediarios y reglas o
normatividad sobre futuros cambios en su composicion.

Contar con métricas de evaluacion para todos los programas. Una vez que los programas se implementan, la evaluacion
y monitoreo resultan tan fundamentales como costosos. Sin embargo, mantener programas que no logren cubrir a su
poblacion objetivo o conseguir los efectos deseados, sera aun mas costoso. La evaluacion y monitoreo diagnostican
las areas de oportunidad e ineficiencias en la ejecucion del programa. La evaluacion permite la mejora del programa
sin la necesidad de su eliminacion definitiva.
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