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RESUMEN DE PROYECTO

MEXICO
APOYO AL PROGRAMA DE DESARROLLO HUMANO OPORTUNIDADES
ME-L1091
Términos y Condiciones Financieras
Prestatario: Estados Unidos Mexicanos Facilidad de Fi-nanf:,iamiento Flex~ible (FFR)*
Plazo de amortizacion: 11 afios
Organismo ejecutor: (a) la Secretaria de Desarrollo| VPP original 11 afios
Social (SEDESOL), a través de la Coordinacién Nacional
del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
CNO); y (b) la Secretaria de Educacion Publica (SEP), a .
gravés)dz (Ia) unidad administrativa que ésta degermi)ne. Periodo de desembolso: 36 meses
Adicionalmente, se contara con la participacién de la
Secretaria de Salud.
Fuente Monto (US$) Periodo de gracia: 11 afios
BID (CO) 600.000.000 Tasa de interés: Basada en Libor
. L Comision de inspeccion
Otro/Co-financiacion 0 vigilancia: P y faled
Local 0 Comision de crédito: ol
Dolares de los
Total 600.000.000 Moneda: Estados Unidos
con cargo al CO

Vision General del Proyecto

Objetivo del proyecto:

El objetivo general de esta operacion es contribuir a la ruptura del ciclo intergeneracional de la pobreza,
favoreciendo el desarrollo de las capacidades asociadas a la alimentacion, salud y educacion de las familias
beneficiarias del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades (PDHO). Los objetivos especificos de
esta operacion son: (i) contribuir al financiamiento de las transferencias monetarias condicionadas del
PDHO; (ii) acompafiar técnicamente la implementacion y evaluacién de acciones de mejora al PDHO;
(iii) promover la coordinacion efectiva entre la Coordinacién Nacional de Oportunidades (CNO) y los
sectores encargados de los servicios de educacion, salud y alimentacion; y (iv) colaborar en generar
evidencia que oriente el monitoreo y evaluacion del PDHO. (ver 11.25).

Condicidn especial previa al primer desembolso de recursos del financiamiento: la firma y entrada en
vigencia del Contrato de Mandato entre el prestatario, los organismos ejecutores, y Nacional Financiera
(NAFIN), entidad que actuard como agente financiero del prestatario para la administracién de los recursos
del préstamo (ver 13.3).

Condiciones contractuales especiales: Ninguna

Excepciones a las politicas del Banco: Ninguna

El proyecto es coherente con la Estrategia de Pais: SI[ X] NOTJ ]

El proyecto califica como: SEQ [X] PTI[X] Sector [ ] Geografica[ ] | % de beneficiarios [X]

(*) Bajo la Facilidad de Financiamiento Flexible (documento FN-655-1), el prestatario tiene la opcién de solicitar modificaciones al
calendario de amortizacion, asi como conversiones de moneda y de tipo de interés, con sujecién en todos los casos a la fecha de
amortizacion final y la Vida Promedio Ponderada (VPP) original. Al considerar esas solicitudes, el Banco tendra en cuenta las
condiciones de mercado, asi como consideraciones operacionales y de gestion de riesgos.

(**) La comision de crédito y la comisién de inspeccion y vigilancia seran establecidas periédicamente por el Directorio Ejecutivo como
parte de su revisién de los cargos financieros del Banco, de conformidad con las politicas correspondientes.



I. DESCRIPCION Y MONITOREO DE RESULTADOS

A. Antecedentes, problemas y justificacion

1.1  El entorno econdmico y la pobreza en México. La economia mexicana resulto
particularmente afectada por la crisis de fines de la década del 2000. Los efectos
de la desactivacion econdmica se reflejaron en una caida del poder adquisitivo del
ingreso, mayor desempleo y aumento de la pobreza. A pesar de que a partir de
2011 se reactivo el crecimiento econdmico, la desocupacion en 2012 no retornd a
los niveles previos a la crisis. A esto se afiade que, en las ultimas dos décadas, la
economia mexicana no ha crecido lo suficiente para crear condiciones de
prosperidad para la mayoria de su poblacion. En el mercado laboral coexiste una
baja productividad y un alto nivel de informalidad®.

1.2 En 2010, el 46,2% de la poblacion se encontraba en situacion de pobreza, por
debajo de la linea de bienestar, 64,9% en el ambito rural y 40,5% en el urbano.
Aunque el pais ha logrado mejoras importantes en la cobertura de servicios como
salud y educacidn, persiste el desafio de traducirla en acceso efectivo a servicios
de calidad, en particular para los pobres. De igual manera, México enfrenta el reto
de crear las condiciones para una economia con mayor productividad, que genere
crecimiento sostenido del ingreso per capita®.

1.3 El Programa de Desarrollo Humano Oportunidades (PDHO). EI PDHO es un
eje fundamental del combate a la pobreza, con dos funciones claves: (i) una
redistributiva, al garantizar un ingreso minimo a hogares pobres; y (ii) otra que
promueve inversiones en capital humano (alimentacion, salud® y educacién). En
la actualidad, el PDHO cubre a 24,36 millones de beneficiarios*. El 95,8% de los
beneficiarios titulares son mujeres y el 68% esta en zonas rurales. En 2012, el
presupuesto del PDHO fue de US$4.641 millones®. La presente operacion de
crédito representa un 13% de la inversion total que el Gobierno de México realiza
en el PDHO en un afio. Para el disefio y la implementacion del PDHO, el
acompafiamiento técnico del Banco desde 2002, ha aportado un importante valor
agregado.

1.4 El PDHO provee transferencias en efectivo directamente a hogares pobres. La
seleccion de los beneficiarios se realiza mediante una metodologia de focalizacion
que incluye la aplicacion de una encuesta sobre las condiciones de vida del hogar
y se actualiza cada cinco afios. El pago de las transferencias esta condicionado al
cumplimiento de acciones para promover inversiones en el capital humano de los
miembros del hogar. El apoyo educativo se entrega por el cumplimiento de las

CONEVAL, 2012. Avances y Retos de la Politica de Desarrollo Social en México, consultado en mayo
de 2013 y disponible en: http://www.coneval.gob.mx/Paginas/principal.aspx.

2 CONEVAL, 2012. Ibid.

De acuerdo con las Reglas de Operacién de 2013, el autocuidado de la nutricion se contempla como
parte de las acciones que impulsa el acceso al Paquete Basico Garantizado de Salud.
www.Oportunidades.gob.mx Indicadores de Resultado 2012, Cuadro 1101.3.

Esto es, 0,4% del PIB (Producto Interno Bruto). La inversion en pesos mexicanos corrientes fue de
63.873,3 millones de pesos mexicanos en 2012, segun el Presupuesto de Egresos de la Federacion al
12 de diciembre de 2011.
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corresponsabilidades de matricula y asistencia escolar; se incrementa el monto
con el grado aprobado y es mayor para las mujeres que para los hombres. Los
apoyos de salud y alimentacion requieren la asistencia a controles preventivos y a
talleres educativos para el autocuidado de la salud. En los ultimos seis afos, el
PDHO extendio el nimero de apoyos que otorga. Los apoyos que se crearon (para
nifios, jovenes y adultos mayores), se vinculan unicamente al cumplimiento de
condiciones en salud. Ademas, el valor real de las transferencias se incremento
para responder a las crisis de la primera década de 2000. En términos reales, entre
1998 y 2011, el monto medio de los apoyos crecid de 48% a 78% del salario
minimo®. En 2012, la transferencia que recibia una familia beneficiaria promedio
era de alrededor de US$130 por mes’. Se estima que el 37,9% de la poblacién
bajo la linea de bienestar minimo (y 20,7% de aquella por debajo de la linea de
bienestar) se encuentra cubierta por el PDHO®,

1.5 El PDHO ha contribuido al desarrollo de capacidades y a la reduccion de la

pobreza y la desigualdad en México. Si se sustrajeran las transferencias del
PDHO de los ingresos de los hogares, el porcentaje de poblacion bajo la linea de
bienestar minimo® aumentarfa en 3,4 puntos porcentuales (1,5 a nivel urbano y
casi 10 a nivel rural). Ademas, el PDHO contribuye a reducir la desigualdad. El
coeficiente de Gini aumentaria de 0,48 a 0,50 sin las transferencias del PDHO a
nivel nacional (de 0,48 a 0,55 en el &mbito rural)°.

1.6 Impactos en educacién. Las evaluaciones de impacto en zonas rurales

concluyeron que el PDHO incremento el nivel de escolaridad en 0,66 afios, tras
dos afios de implementacidn, entre los nifios de tercero a noveno grado y, con un
impacto de 8,7 puntos porcentuales en la transicion a la secundaria’*. El PDHO ha
reducido el ausentismo y la desercion, y ha mejorado la progresion escolar, en
particular entre mujeres e indigenas. En el &mbito urbano, logré un incremento en
la matricula de nifios y jovenes de entre 1 y 5 puntos porcentuales, tras los
primeros dos afios de expansién (sin diferencias entre hombres y mujeres*?) y una

10
11

12

Si este célculo se replica empleando datos reportados por CONEVAL sobre el ingreso laboral corriente
per cépita (con informacion de la ENOE reportada por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI) y de BANXICO), se observa que el monto de transferencia para una familia promedio se
mantuvo constante, en 23% del ingreso laboral corriente per capita entre inicios de 2005 y mediados de
2012. Vale notar que el valor del salario minimo se refiere al salario individual establecido por cifras
oficiales, mientras que los apoyos se estiman a nivel de hogar.

Banco Interamericano de Desarrollo (BID). 2012. “La contribucién del Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades a los ingresos de los hogares de México: un analisis de la Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos de 2010”. Documento de trabajo.

BID. 2012. Ibid. Estos datos se calculan con la fuente mas actualizada disponible, la Encuesta Nacional
de Ingresos y Gastos (ENIGH) de 2010. Vale la pena destacar que la encuesta precede a la expansion
del padrén de beneficiarios que se llevo a cabo en 2010.

Segun la definicion del Glosario de Términos de la Metodologia para la Medicién Multidimensional de
la Pobreza de CONEVAL, esta linea identifica a la poblacién que, ain al hacer uso de todo su ingreso
en la compra de alimentos, no puede adquirir lo indispensable para tener una nutricion adecuada.

BID. 2012. Ibid.

Schulz, T. Paul. 2004. “School subsidies for the poor: evaluating the Mexican PROGRESA poverty
program”. Journal of Development Economics 74(1): 199-250.

Behrman, Jere, J. Gallardo-Garcia, S. Parker, P. Todd, V. Vélez-Grajales, 2011. "Are Conditional Cash
Transfers Effective in Urban Areas? Evidence from Mexico", Penn Economics Working Paper # 11-
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caida en la desercion. No obstante, el incremento en el nimero de grados
aprobados, tras siete afios de implementacion en zona urbana, fue de apenas
0,5 grados entre nifios de 6 a 11 afios, sin efectos para otros grupos etarios™.

1.7 Impactos en salud. Las evaluaciones de impacto del PDHO en zonas rurales

identifican una mayor predisposicion de la poblacién a utilizar servicios de salud
materno-reproductiva y un aumento en las referencias a los hospitales urbanos™.
También se encontraron impactos de hasta un centimetro sobre la talla de los
nifios de 12 a 36 meses de edad™. En el ambito urbano, se pospuso la iniciacién
sexual en las mujeres, se redujo el nimero de dias de enfermedad entre los
jovenes y aumentaron las pruebas de hipertension y diabetes™.

1.8 Impactos en nutricidon. La evaluacion experimental del PDHO documenté que

ya en 1999, éste tenia un impacto de 6,4% sobre el consumo calorico de sus
beneficiarios que se manifestaba a través de una mayor ingesta de alimentos de
mejor calidad, vegetales y proteina animal'’. Ademas, se ha demostrado que un
porcentaje muy importante de la transferencia monetaria (alrededor del 75%) se
destina al consumo de alimentos'™. No obstante, algunos de los resultados
nutricionales que se identificaron en los primeros afios en el &mbito rural, no se
mantuvieron en el mediano plazo, cuando los nifios beneficiarios del PDHO desde
el inicio de la vida tenian entre 7 y 11 afios™. Persiste el desafio de mantener los
importantes logros en términos del descenso en la desnutricion cronica y la
anemia entre los nifios beneficiarios del PDHO (23,5% y 42% entre menores de
24 meses beneficiarios del PDHO, respectivamente)?.

1.9  Con el surgimiento del PDHO (inicialmente con el nombre de Progresa) en 1997,

México inici0 una politica de estado que reconoce que la pobreza no solo se
materializa en niveles de calidad de vida insatisfactorios, sino también en una baja
inversion en educacion, alimentacion y salud (capital humano), particularmente la
de la poblacion mas joven. A su vez, esta baja inversion en capital humano de
nifios y jovenes se traduce en una reduccion de la posibilidad de superar la
pobreza por medios propios, generandose asi un circulo vicioso de pobreza entre
generaciones. Que el PDHO se haya sostenido a lo largo de cuatro periodos
presidenciales como una de las principales herramientas de combate a la pobreza,

13

14
15

16
17

18

19

024, disponible en: http://economics.sas.upenn.edu/pier/working-paper/2011/are-conditional-cash-
transfers-effective-urban-areas-evidence-mexico.

Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), 2011. “Evaluacion externa del Programa Oportunidades
2010 en Zonas Urbanas”.

SEDESOL, 2008. “Evaluacion externa del Programa Oportunidades”.

Gertler, Paul. 2004. “Do conditional cash transfers improve child health? Evidence from PROGRESA’s
control randomized experiment”. American Economic Review. 94(2): 336-41.

SEDESOL, 2011. Ibid.

Hoddinott, John y Skoufias, Emmanuel. 2004. “The Impact of PROGRESA on Food Consumption”.
Economic Development and Cultural Change. Vol. 53, No. 1. October 2004, pp. 37-61.

Angelucci, Manuela and Giacomo De Giorgi. 2009. “Indirect effects of an aid program: How do cash
transfers affect ineligibles' consumption?”” American Economic Review 99(1): 486-508. Online
appendix (PDF).

SEDESOL, 2008. Ibid, y SEDESOL, 2011. Ibid.

Datos de la Encuesta Nacional de Salud y Nutricion (ENSANUT) 2012. Entre los no beneficiarios del
PDHO la desnutricion era de 13,5% y la anemia de 42%, segun la misma encuesta.
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manteniendo una misma l6gica de intervencion, es un reconocimiento implicito
del Estado mexicano, por un lado, a que la ruptura del ciclo intergeneracional de
la pobreza requiere intervenciones sostenidas en el tiempo®. Por otro lado, es
producto de la efectividad que el programa ha sabido demostrar a través de sus
multiples evaluaciones. Simultdneamente, estas evaluaciones han superado su uso
como instrumento de rendicion de cuentas de recursos publicos, convirtiendose en
el eje de un proceso continuo de mejora que permite identificar ajustes al disefio y
operacion del PDHO. La Cruzada Nacional contra el Hambre (CNCH), una
importante iniciativa del Pacto por México, constituye la estrategia del nuevo
gobierno en el combate a la pobreza extrema. La CNCH propone fortalecer las
acciones coordinadas entre los niveles de gobierno federal, estatal y municipal,
para focalizar intervenciones (en salud, nutricion, empleo, agricultura, educacion,
desarrollo social, y otras areas) hacia los municipios con un mayor porcentaje de
poblacion en pobreza extrema y en condicion de inseguridad alimentaria. El
PDHO cuenta con una amplia cobertura y capacidad operativa en los municipios
priorizados por la CNCH. Por esta razon, se prevé que el PDHO juegue un papel
articulador en la implementacién de la CNCH, creando la oportunidad para la
vinculacion operativa con otros programas, con un mandato politico de alto nivel.

Desafios que enfrenta el PDHO

Funcion. Las becas educativas han experimentado una reduccion en su peso
relativo como resultado de la creacion de nuevos apoyos y del incremento real en
el monto total de las transferencias, sin cambios en el disefio de las condiciones
del PDHO. Por lo tanto, la funcidon redistributiva del PDHO ha ganado
importancia sobre su funcion de promocion del capital humano. Las becas
educativas cumplen un papel fundamental, al permitir a los jovenes acceder a
mejores oportunidades de empleo y, a través de ellas, a la ruptura del ciclo
intergeneracional de la pobreza. Consistente con el Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018, la nueva administracion esta determinada a recuperar el énfasis de la
funcién de promocidn de capital humano del PDHO.

Monto total de los apoyos. El valor real de la transferencia del PDHO ha crecido
en forma acelerada, en comparacién con otros programas similares en la region®.
La expansion del padrén en 2010 fue mayoritariamente urbana® y con ella, el
numero total de beneficiarios superd el tamafio de la poblacion por debajo de la
linea de pobreza extrema (pobreza alimentaria) y es cercano al de la poblacion por
debajo de la linea de pobreza (de capacidades)®®. La expansién del padrén, la
creacion de nuevos apoyos y el incremento del monto de la transferencia, ha
resultado en un aumento del presupuesto del PDHO. Hoy, es uno de los més altos
de la regién como porcentaje del Producto Interno Bruto (PIB). En el mediano

2L CONEVAL, 2012. Ibid.

22

Levy, S. Schady, N. 2013. “Latin America’s Social Policy Challenge: Education, Social Insurance,

Redistribution”, Journal of Economic Perspectives, Volume 27:2, pages 193-218.

23

La expansion se concentrd en las ciudades con el objeto de mitigar los efectos de la crisis econémica de

fines de los 2000, que fue mayor en éstas que en el campo.
 BID. 2012. Ibid.
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plazo, una preocupacién valida es que las altas transferencias generen
desincentivos al trabajo®.

Racionalizacién de Programa de Apoyo Alimentario (PAL) y PDHO. El
PDHO precisa reorganizar conceptual y operativamente su relacion con el PAL.
El PAL se concibié como una intervencion dirigida hacia hogares que, a pesar de
cumplir con los requisitos de elegibilidad del PDHO, no podian ser atendidos por
éste, por la falta de oferta de servicios de salud para el cumplimiento de la
corresponsabilidad. La falta de acceso efectivo a los servicios de salud ha sido la
justificacion para incorporar al PAL a los hogares, tanto en localidades rurales y
dispersas donde la oferta de estos servicios no existe, como en localidades
urbanas y densamente pobladas en donde existe la oferta pero ésta es insuficiente.
En 2010, la operacion del PAL fue encargada al PDHO. En junio de 2013, el PAL
tenia una cobertura de cerca de 695 mil familias. La Coordinacion Nacional de
Oportunidades (CNO) enfrenta un doble reto: (i) implementar el PAL como
estrategia para cubrir las 75.000 localidades donde no llegan ni el PAL ni el
PDHO por la falta de oferta institucional de salud; y (ii) traspasar del PAL al
PDHO a los beneficiarios que habitan en localidades en las que coexisten ambos
programas, a fin de evitar inequidades horizontales, transfiriendo montos distintos
con requerimientos diferentes a poblaciones similares.

Desafios en educacion. El PDHO ha mejorado la utilizacion de los servicios
educativos, aungue persiste un margen de mejora en la matricula, en particular
después de la primaria. Durante los afios 2009-2010, el PDHO evaluo6 a escala
piloto una modificacion de su esquema de becas. EI cambio consistié en eliminar
las becas de primaria y en aumentar en 25% el monto de las de secundaria y
media superior. Este esquema de becas logré impactos importantes (entre
5-7 puntos porcentuales) sobre la matricula escolar de las mujeres de 13-18 afios
de una de las dos ciudades donde se implemento el piloto. La ausencia de la beca
de primaria no tuvo efectos negativos sobre la matricula escolar ni sobre los
niveles de consumo®. La evidencia sugiere que los impactos diferenciados
pudieran estar relacionados con las particularidades de los mercados laborales
locales, en particular, con diferencias en la participacion laboral y salarios de los
hombres y mujeres jévenes en las ciudades donde se implement6 este piloto?’.
Los resultados de esta evaluacion sugieren que el impacto de los apoyos
educativos sobre la matricula puede ser mayor si se destinan mas recursos a las
becas de secundaria y media superior.

Ademés de los cambios en los montos de las becas de secundaria y media
superior, la CNO ha pensado que si el apoyo se transfiriera directamente a los

25

La mayoria de evaluaciones sobre los efectos de Oportunidades sobre indicadores laborales, utilizan

datos rurales y no encuentran efectos significativos sobre la participacion laboral o salarios de los
adultos. No obstante, estudios recientes sugieren que la expansién de Oportunidades podria estar
positivamente relacionada con la transicién hacia el auto-empleo.

26

Attanasio, O. y Silvia Espinosa Informe sobre Impactos de la Estimacion de Modelos Estructurales.

Documento no publicado del Instituto Nacional de Salud Puablica y Centro de Investigacion en
Evaluacién y Encuestas, 2010.

27

Araujo, M.C. y Sandoval, C. Una mirada al mercado laboral que enfrentan los jévenes en Ecatepec y

Puebla. Documento no publicado del Banco Interamericano de Desarrollo, 2012.
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becarios, se podria promover una mayor asistencia. Los modelos de
comportamiento del hogar consideran que los padres son los Unicos miembros que
toman decisiones en el hogar. Sin embargo, los jovenes también deciden sobre la
asignacion de recursos del hogar y sus preferencias pueden ser distintas a las de
sus padres®®. Si a esto se afiade la poca capacidad de los padres de controlar la
asistencia escolar de sus hijos, se puede pensar que el pago de un apoyo educativo
a los padres, lleva a niveles de asistencia escolar menores a los deseados. Dado
que la evidencia conclusiva sobre los impactos de una reforma que transfiera el
pago del apoyo de los padres a los hijos es escasa (tanto en México como en otros
paises), la CNO ha propuesto evaluar esta reforma en un piloto antes de
implementarla a escala.

Ademas del incentivo a la asistencia para mejorar las tasas de matricula, el PDHO
enfrenta el desafio de lograr una mejor coordinacion con la Secretaria de
Educacién Pablica (SEP), con el fin de mejorar el acceso, la calidad y la
relevancia de la experiencia educativa de los beneficiarios del PDHO. Apenas un
3% de los beneficiarios del PDHO que estudian secundaria en zonas rurales lo
hacen en una escuela secundaria general, 88% lo hace en una telesecundaria, y
5% en una secundaria técnica®. En el &mbito rural, 20% de los nifios y jévenes de
entre 6 y 18 afios de hogares beneficiarios del PDHO no asiste a la escuela (17%
en el ambito urbano). Alrededor de dos tercios de los becarios potenciales que no
estudian tienen mas de 15 afios. Esta problematica se vincula con la calidad y
relevancia de la experiencia escolar, asi como con problemas de acceso.

Desafios en salud y nutricion. La Estrategia Integral de Atencion de la Nutricion
(EsIAN) fue el resultado de varios estudios que analizaron como mejorar la
efectividad del PDHO sobre el estado nutricional de la poblacion. Entre 2005 y
2007 se realizo un estudio aleatorizado en la poblacion beneficiaria del PDHO en
zonas urbanas, con el objetivo de comparar el impacto de diferentes tipos de
suplemento nutricional en condiciones controladas, y se concluy6 la necesidad de
modificar el esquema de suplementos que otorgaba el PDHO. Los resultados de
este estudio informaron el disefio de la ESIAN, que fue implementada a escala
piloto y evaluada en 2012. Sus objetivos son: (i) la prevencién de la desnutricidn
y anemia en nifios menores de 2 afios, la atencion de la anemia en nifios de
2 a 4 afios de edad y la disminucién de los riesgos de obesidad en la poblacion;
(ii) el uso de esquemas de suplementacion mas efectivos; (iii) una estrategia de
comunicacion y capacitacion en materia de nutricion dirigida al personal de salud
y a la poblacién; y (iv) la modificacion de patrones de conducta de la poblacion y
del personal de salud para el cuidado de la nutricion. El piloto de la ESIAN fue
implementado en 91 unidades de salud. Su evaluacion revelé una aceptacion por

% Dauphin, A., E. Lahga, B. Fortin, & G. Lacroix. 2011. “Are Children Decision-Makers within the
Household?”” The Economic Journal 121 (553):871-903.
Hao, L., V.J. Hotz, & G.Z. Jin. 2008. “Games Parents and Adolescents Play: Risky Behaviour,
Parental Reputation and Strategic Transfers.” The Economic Journal 118 (528):515-555.
Lundberg, S., J. Romich, & K. Tsang. 2009. “Decision-Making by Children.” Review of the Economics
of the Household 70 (1):1-30.

29

Estas cifras contrastan con las del ambito urbano, en donde 45% de los beneficiarios de Oportunidades

asisten a una secundaria general, 28% a una telesecundaria y 24% a una secundaria técnica.
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parte de la poblacion del nuevo esquema de suplementacion, asi como una
reduccion en la prevalencia de la anemia®. También se verifico que un porcentaje
importante de los proveedores de salud habian incorporado los mensajes de la
EsIAN sobre buenas préacticas nutricionales. La ESIAN tiene el potencial de jugar
un rol clave en el logro de las metas de la CNCH en el tema nutricional. A partir
de 2013, se extendio la cobertura de los nuevos suplementos alimenticios de la
EsSIAN a escala nacional y en afios anteriores se asegurd el presupesto para el
equipamiento que la estrategia requiere en los establecimientos de salud. Un
componente clave para asegurar la continuidad de la estrategia, la capacitacion del
personal de salud, se implementara con el presente proyecto en forma gradual y a
escala nacional a partir del altimo trimestre de 2013.

1.17 Inversion en capital humano durante la primera infancia. Durante los cinco

primeros afios de vida se construyen las bases de la salud y del desarrollo
cognitivo y emocional. La evidencia sobre los efectos de los programas de
transferencias monetarias condicionadas sobre el Desarrollo Infantil Temprano
(DIT) es variada. Un anélisis del PDHO® encontré que éste no tenia impactos
sobre el DIT en promedio, aunque los hogares que recibian mayores niveles de
transferencia parecian tener mejores resultados. Estudios en Ecuador y
Nicaragua®* documentan efectos modestos y que no resultan exclusivamente de la
transferencia de dinero, sino que obedecen a cambios en los comportamientos de
las familias. En México, actualmente existe un gran nimero de programas y
servicios de DIT. Sin embargo, su cobertura no alcanza a la poblacion de PDHO,
que cuenta con 1,6 millones de nifios de entre 0 y 5 afios. Estudios recientes
indican que los nifios del PDHO tienen un cociente de desarrollo 8,5% por debajo
de la media esperada, 15% con un posible rezago en el desarrollo y 2,5% con
problemas de retraso®. Estas cifras sugieren un alto potencial de intervenciones
en DIT. En este sentido, el PDHO enfrenta el desafio de vincular a sus
beneficiarios con los programas y servicios adecuados que promuevan inversiones
en capital humano desde los primeros afios de vida.

1.18 Articulacién con la oferta. EI PDHO necesita lograr una mayor integracion con

el resto de los programas sociales en los distintos niveles de gobierno. Diversas
experiencias en la region han demostrado que la disponibilidad de servicios, su

30
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El estudio aleatorizado se denomina “Eficacia de tres tipos de suplemento nutricional para mejorar el
crecimiento, desarrollo y estado de micronutrimentos de nifios menores de dos afios y el estado de
micronutrimentos y ganancia de peso en mujeres embarazadas”. Direccién General de Informacion
Geoestadistica, Analisis y Evaluacion de la Coordinacion Nacional del PDHO, Sintesis del proceso de
evaluacion externa de la EsIAN de la poblacién beneficiaria del PDHO 2008-2010, México DF, 2012.
Fernald, L.C.H., Gertler, P.J. and Neufeld, L.M. The role of cash in conditional cash transfer
programs: An analysis of Mexico's Oportunidades. The Lancet 371: 828-837 (2008).

Macours, K., Schady, N. and Vakis, R., 2012. Cash Transfers, Behavioral Changes, and Cognitive
Development in Early Childhood: Evidence from a Randomized Experiment, American Economic
Journal: Applied Economics, American Economic Association, vol. 4(2), pages 247-73, April.

Paxson, C. and Schady, N. Does Money Matter? The Effects of Cash Transfers on Child Development
in Rural Ecuador. Economic Development and Cultural Change. Vol. 59, No. 1. October 2010. pp.
187-229.

Rizzoli-Cérdoba A., et al.2013. Diferencias en el cociente de desarrollo por tipo de riesgo en nifios
mexicanos menores de cinco afios. Boletin Médico Hospital Infantil de México, nimero 4, julio-agosto.
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calidad y la forma en que estos se organizan, son variables criticas en los
resultados de los programas que buscan promover la inversion en capital humano.
La articulacion entre el PDHO y otros programas se justifica porque: (i) los
disefios integrales pueden favorecer la superacion sostenible de las condiciones de
pobreza®: (ii) la coordinacion intersectorial es necesaria para el mejoramiento
multidimensional ~ del bienestar de los hogares®; (iii) las estrategias
interinstitucionales permiten atender poblaciones prioritarias; y (iv) la
complementacion de servicios es una condicion imprescindible para dar
respuestas integrales a las vulnerabilidades mas duras™.

El redisefio en marcha del PDHO

Ajustes al PDHO. La CNO recibi6 el mandato de proponer cambios para mejorar
la efectividad del PDHO vy alinearlo con la CNCH, fortaleciendo su objetivo de
promover la inversion en capital humano. La reforma del PDHO se encuentra en
su etapa de desarrollo conceptual y técnico. Esta operacion brinda al Banco la
oportunidad de acompafiar al PDHO en el disefio, implementacion y evaluacion
de sus propuestas de mejora.

Dentro de los cambios al disefio del PDHO, la CNO ha propuesto los siguientes:

Revision del esquema de becas, con el fin de aumentar la matricula a nivel de
educacion secundaria y media superior, mediante un incremento de los apoyos
para estos niveles, la creacion de pagos por terminacion de grado, la reduccion en
las becas de primaria y vinculacion entre el PDHO y los programas de becas para
educacion superior de la SEP.

Entrega de los apoyos en forma directa a los jovenes matriculados en
educacion media superior, con el fin de que el incentivo econdmico de la
asistencia a la escuela sea percibido directamente por los becarios.

Incorporacion en el esquema de becas de modalidades educativas no
escolarizadas. Se ha planteado la posibilidad de introducir un esquema de apoyos
mas flexible que incentive la culminacion de asignaturas en algunos de estos
sistemas.

Fomento del acceso efectivo a los servicios de salud y nutricion, a través de la
consolidacion y expansion de la EsIAN. La evaluacién de la EsIAN, que ha sido
apoyada por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), permitio identificar los
temas que requieren ajustes para mejorar la efectividad de la estrategia, el
fortalecimiento de la capacitacion, el reforzamiento de mensajes claves, la

34

World Bank. ““Can Targeted Assistance Help the Very Poor?” Evidence to Policy note series. Number

7. Human Development Network. Washington D.C. 2001.
Raczynski, D. “Sistema Chile Solidario y la Politica de Proteccion Social de Chile. Lecciones del
pasado y agenda para el futuro”. Corporacién de Estudios para Latinoamérica. Santiago. 2008.

35

“Evaluacion interna Red de Proteccion Social para la Superacion de la Pobreza Extrema — JUNTOS”.

Coordinacion de Planeacion, Seguimiento a la Gestion y Sistemas de Informacion. Accién Social.
Colombia. 2010.

36

Solis, D. “Estudio de valoracion cualitativa al funcionamiento de las redes de servicios desde la

perspectiva de usuarias y usuarios adolescentes”. Iniciativa SM-2015. Division de Proteccién Social y
Salud BID. 2012.
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distribucion de suplementos y materiales de capacitacion, y la creacion de un
sistema de monitoreo y evaluacion. Con estos ajustes, el PDHO ha propuesto el
escalamiento de la EsIAN a nivel nacional.

e. Inversion en el DIT entre las familias beneficiarias del PDHO. Se ha
propuesto vincular a los beneficiarios del PDHO a un conjunto de intervenciones
de DIT que podrian articularse con los servicios de salud existentes. EI modelo de
DIT se enfoca en mujeres embarazadas y en nifios y nifias de 0 a 4 afios de edad.
El modelo estd sustentado en la participacion activa de la comunidad. La
aplicacion de un modelo de DIT a la poblacién afiliada al PDHO, originalmente a
escala piloto para evaluar la modalidad mas costo-efectiva de la intervencion,
incrementara la posibilidad de que los nifios con rezago se recuperen y promovera
que los nifios con retraso reciban atencion médica.

1.21 Costo-efectividad de las reformas. Existe evidencia® que sustenta la

costo-efectividad de las principales reformas propuestas por la CNO como parte
del redisefio del PDHO. La evidencia disponible sugiere que una reforma al
esquema de becas puede lograr mejores resultados en matricula en secundaria y
media superior, sin un incremento total del presupuesto destinado a transferencias.
La CNO ha propuesto una reforma gradual en la cual se evallen cuidadosamente
los impactos de montos diferentes para las becas, asi como la posibilidad de que
éstas las reciban directamente los jovenes. En el tema nutricional, los analisis que
respaldaron el desarrollo de la ESIAN han documentado la costo-efectividad de
esta estrategia y la importancia del uso de suplementos diferenciados en el ambito
urbano y rural. Con respecto al componente de desarrollo infantil, la propuesta de
la CNO es implementar a escala piloto y evaluar los impactos de dos modelos
operativos que impliquen costos distintos para poder comparar sus resultados.

1.22  Apoyo del BID al sector. Con esta operacion, el Banco empieza una nueva etapa

de apoyo técnico y financiero al PDHO. EI BID inici6 su acompafiamiento al
PDHO en 2002, apoyando la consolidacion del programa en zonas rurales y su
expansion hacia zonas urbanas. En 2006, a traves de una operacion de Linea de
Crédito Condicional para Proyectos de Inversion (CCLIP), Fortalecimiento del
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades (ME-X1007), el BID apoyo el
disefio y la evaluacion de ajustes al modelo de operacién en zonas urbanas®. Para

37
38

Esta evidencia se revisa en detalle en el Analisis Econdémico (anexo opcional 1).

El Banco inicié su apoyo al PDHO en 2002, a través de un Programa de Fases Multiples en dos fases,
cuyo proposito fue contribuir a aumentar el capital humano de las familias en situacion de pobreza,
mejorando su acceso a la educacion, la salud y la nutricién. La operacion tuvo un financiamiento de
US$2.200 millones. Previo cumplimiento de los mecanismos de activacion previstos en la primera fase
(1388/0OC-ME) aprobada en enero de 2002, la segunda fase (1618/OC-ME) fue aprobada en marzo de
2005, finalizando su ejecucion en junio de 2009. EI Banco comenzo una nueva etapa de apoyo al PDHO
en 2008, con la aprobacion de la Linea Condicional de Crédito para Proyectos de Inversion (CCLIP)
ME-X1007, por US$2.000 millones. El principal propdsito de las tres operaciones individuales que se
aprobaron bajo este CCLIP ha sido apoyar la implementacion y evaluacién de un piloto de ajustes para
potenciar el impacto del programa en zonas urbanas. La primera operacion (2103/OC-ME) fue
aprobada en enero de 2009, por US$200 millones, finaliz6 su ejecucion en noviembre de 2009. La
segunda (2140/0C ME), por US$600 millones, fue aprobada en mayo de 2009. La tercera operacion,
por US$800 millones (2425/0C-ME) fue aprobada en octubre de 2010 y se ha desembolsado la
totalidad de los recursos.
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la presente operacion se optd por un nuevo préstamo de inversion en lugar de una
cuarta fase del CLIPP, debido a que el redisefio que experimenta el PDHO
actualmente, se enfoca en un conjunto de areas mucho mas amplio que aquél que
se cubria en la tematica del CLIPP y el monto solicitado es superior al remanente
de recursos en el CCLIP. Cabe mencionar que ademas, el Banco tiene operaciones
complementarias en los sectores de salud, educacion y mercado laboral.

1.23 Lecciones aprendidas. Las tres operaciones que comprendieron el CCLIP
evaluaron la viabilidad de innovaciones al modelo urbano de Oportunidades, para
su posterior consolidacion y escalamiento. El proposito fue alcanzado para
algunas de las innovaciones propuestas (nutricion, modelo operativo, pagos
electronicos). Con financiamiento del CCLIP, se evalu6 con éxito la
implementacion de la ESIAN a escala piloto. EI PDHO logré migrar todo su
proceso de pagos hacia diferentes sistemas de pago electronico. Ademas, se
establecio un modelo operativo que mantuviera el contacto regular con las
titulares en zonas urbanas. Al mismo tiempo, persisten desafios del modelo
urbano relacionados con el disefio del esquema de becas y con el acceso efectivo a
los servicios de salud que podrian mejorar los resultados del PDHO en estos
ambitos. Surgen dos lecciones: (i) el compromiso politico es fundamental para
blindar la evaluacién de innovaciones de las demandas de pronta expansion; y
(i) el esquema operativo debe enfatizar la gestion de las innovaciones a nivel
territorial, a fin de evitar su implementacion heterogénea y asincronica.

1.24 Estrategia del Banco con el Pais 2013-2018 y GCI-9. Esta operacion es
consistente con los objetivos de la estrategia de pais vigente que plantea el
objetivo de “apoyar mejoras en el disefio y eficiencia de los programas de
proteccién social dirigidos a la poblacién pobre™. La operacion también es
consistente con las prioridades institucionales del Noveno Aumento General de
Recursos del BID (GCI-9, AB-2764) y de la Estrategia para una Politica Social
Favorable a la Igualdad y la Productividad (GN-2588-4), al contribuir a la
reduccion de la pobreza extrema y la desigualdad del ingreso, asi como promover
la terminacion de los niveles educativos posteriores a la primaria.

B. Objetivos, componentes y costo

1.25 Obijetivos. El objetivo general de esta operacion es contribuir a la ruptura del
ciclo intergeneracional de la pobreza, favoreciendo el desarrollo de las
capacidades asociadas a la alimentacién, salud y educacion de las familias
beneficiarias del PDHO. Los objetivos especificos de esta operacion son:
(i) contribuir al financiamiento de las transferencias monetarias condicionadas del
PDHO; (ii) acompariar técnicamente la implementacién y evaluacion de acciones
de mejora al PDHO; (iii) promover la coordinacion efectiva entre la CNO y los
sectores encargados de los servicios de educacion, salud y alimentacién; y
(iv) colaborar en generar evidencia que oriente el monitoreo y evaluacion del
PDHO.

¥ La Estrategia de Pais BID con México 2010-2012 (GN-2595-1), vigente actualmente, puede
encontrarse en:http://www.iadb.org/es/paises/mexico/estrategia-de-pais,1078.html.
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1.26 Componente 1. Transferencias monetarias condicionadas (US$585 millones).
El objetivo de este componente es contribuir al alivio de la pobreza y a promover
la inversion en salud, educacion y nutricién de los hogares beneficiarios del
PDHO, a traveés del pago de transferencias monetarias condicionadas.

1.27 Subcomponente 1. Financiamiento de los apoyos monetarios del componente
educativo del PDHO (US$292,5 millones). EI primer subcomponente financiara
directamente el pago de los apoyos educativos (becas y Utiles escolares). Este
subcomponente sera co-ejecutado por la SEP, a través de la unidad administrativa
que se determine®.

1.28 Subcomponente 2. Financiamiento de los apoyos monetarios del componente
alimentario del PDHO (US$292,5 millones). Este subcomponente financiara
directamente el pago de apoyos monetarios alimentario y alimentario
complementario. Este subcomponente sera ejecutado por la CNO.

1.29 Componente 2. Estudios y evaluaciones (US$15 millones). Con el objetivo de
generar evidencia para continuar ajustando el disefio y operacién del PDHO,
buscando incrementar su efectividad, este componente financiara evaluaciones y
estudios en temas prioritarios, enfocados en las siguientes areas: reforma del
esquema de apoyos educativos, ESIAN y el modelo de desarrollo infantil
temprano, entre otros. Este componente sera ejecutado por la CNO.

1.30 Dentro de este componente, se incluiran los siguientes estudios y evaluaciones:
(i) levantamiento de encuestas, supervision del levantamiento y andlisis de los
datos para: (a) la evaluacion de la expansion del esquema de capacitacion y
comunicacion de la EslAN; y (b) la evaluacion de los nuevos apoyos de
secundaria y media superior y de la entrega de la beca directamente al estudiante;
(ii) estudio cualitativo para entender las decisiones de los jovenes con respecto al
estudio y el trabajo; (iii) evaluacion de diferentes alternativas operativas para el
modelo de desarrollo infantil temprano; (iv) sobre-muestreo de la poblacion del
PDHO en la ENIGH 2014 y/o la Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo
(ENOE); y (v) otros estudios y evaluaciones de relevancia para la toma de
decisiones de politica del PDHO.

Cuadro 1. Costos del Proyecto (US$ millones)

Componente Total %
1. Transferencias monetarias condicionadas 585,0| 97,50
1.1. Subcomponente: Finan_ciamiento de los apoyos monetarios 292 5| 4875
del componente educativo del PDHO ' ‘
1.2. Subcomponente: Financiamiento de los apoyos monetarios 2925 | 4875
del componente alimentario del PDHO ' ’
2. Estudios y evaluaciones 15,0 2,50
Total 600,0 | 100,00

% Los apoyos alimentarios son ejecutados directamente por el PDHO, mientras que los educativos son

ejecutados por la SEP. Este arreglo presupuestal ha generado una interaccién técnica a nivel
institucional entre la SSA y el PDHO, a través de la Comisién Nacional de Proteccién Social en Salud,
adscrita a aquella. La incorporacién de la SEP como organismo co-ejecutor en esta operacién busca
generar un espacio mas institucional de coordinacién técnica entre ésta 'y el PDHO.
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Indicadores clave de la matriz de resultados

Los indicadores propuestos para el monitoreo de la presente operacién se acotan a
los temas especificos del redisefio en los cuales el BID concentra su apoyo. El
Anexo 11 presenta los indicadores de resultado y producto que seran utilizados
durante la ejecucion de este crédito: (i) el porcentaje de los becarios del PDHO
que concluyeron la primaria (secundaria) y han finalizado, tres afios mas tarde, el
nivel secundario (medio superior) se empleara para monitorear los resultados a la
reforma de los apoyos educativos; (ii) la prevalencia de la desnutricion cronica
entre los beneficiarios del PDHO menores de cinco afios es el indicador propuesto
con el objeto de monitorear los resultados relacionados al escalamiento de la
EsIAN; vy (iii) el porcentaje de nifios de 0 a 5 afos beneficiarios del PDHO con
rezago en su desarrollo, permitird conocer los resultados del componente de DIT.

Il. ESTRUCTURA DEL FINANCIAMIENTO Y RIESGOS

Instrumentos del financiamiento y financiamento retroactivo

El monto total de esta operacion serd de US$600 millones y se financiara a través
de un préstamo de inversion con fuente en Capital Ordinario (CO) del BID. El
periodo de ejecucion serd de 36 meses.

Con el fin de darle continuidad al apoyo financiero y técnico, el Banco podra
financiar retroactivamente, con cargo a los recursos del préstamo, los gastos hasta
por el 20% del monto del préstamo efectuado por el prestatario antes de la fecha
de aprobacion del préstamo, siempre que se hayan cumplido requisitos
sustancialmente analogos a los establecidos en el contrato de préstamo. Dichos
gastos deberan haberse efectuado a partir del 15 de mayo de 2013, pero, en
ningun caso, se incluiran gastos efectuados mas de 18 meses antes de la fecha de
aprobacion del préstamo.

Riesgos ambientales y sociales de las salvaguardias

Esta operacion no incluye actividades que puedan generar impactos
medioambientales o sociales negativos. De acuerdo con la politica de
Salvaguardias del Medioambiente (OP-703), esta clasificada como Categoria "C".

Aspectos fiduciarios

El riesgo fiduciario, financiero y de adquisiciones de esta operacion es
considerado bajo. Asi lo indica la evidencia de las revisiones de las operaciones
anteriores. El dictamen emitido por los auditores externos de los préstamos
financiados por el BID ha sido limpio, y las observaciones de control interno han
sido menores y referidas a la operacién y no al manejo financiero. En el
Anexo 111, se detalla el alcance de los aspectos financieros y de adquisiciones.

Financiero. Para los aspectos financieros se propone un mayor descanso en los
controles internos propios del pais y del ejecutor, y simplificar los requisitos para
la rendicion de gastos, particularmente los pagos a los beneficiarios incluidos en
el Componente 1. La simplificacion propuesta se describe en el Anexo I11.
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Adquisiciones. Dada la naturaleza del proyecto, solo se tiene prevista la
contratacion de servicios diferentes de consultoria y de consultoria de firmas o de
individuos, por lo que se aplicaran las Politicas de Bienes y Obras (GN-2349-9) y
Politicas de Consultoria (GN-2350-9), ambas de 2011. Se podrd contratar
directamente al Instituto Nacional de Salud Publica (INSP) de conformidad con lo
establecido en el numeral 3.10, literales (a) y (d) de las Politicas del BID para la
seleccion y contratacion de consultores (GN-2350-9), especificamente por ser una
continuacion de los servicios de consultoria brindados antes y por tener
experiencia de valor excepcional para los mismos. También se tiene prevista la
contratacion directa del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)
conforme a lo previsto en el numeral 3.10, literal (d) de las Politicas del BID para
la seleccion y contratacion de consultores (GN-2350-9), por su experiencia de
valor excepcional. Los detalles de estas contrataciones directas se pueden
consultar en el Anexo IlI.

Otros riesgos

Consolidacion e implementacion del redisefio. El redisefio del PDHO es una de
las iniciativas estratégicas planteadas por la nueva administracion. Aunque las
lineas de accion generales del redisefio han sido esbozadas, su desarrollo
operativo requerird de mayor tiempo. En el proceso podrian presentarse cuatro
riesgos: (i) problemas que surjan durante la implementacion pueden llevar a
replantear sus objetivos; (ii) el redisefio del PDHO es una de varias decisiones de
politica en la esfera de la politica social. Por tanto, las decisiones de otras
entidades del gobierno federal o de los gobiernos estatales y municipales, podran
debilitar el redisefio del PDHO; (iii) algunas de las actividades previstas en el
redisefio dependen de la coordinacion efectiva entre el PDHO y otros sectores, la
falta de coordinacion puede retrasar acciones; y (iv) la expansion de cobertura del
PDHO en los municipios prioritarios de la CNCH plantea desafios operativos de
magnitud considerable que ponen en riesgo el logro de las metas de expansion
propuestas. En este sentido, se destaca el que la CNO ha emprendido diferentes
iniciativas para entablar procesos de didlogo con los sectores y con otras
instancias a nivel de los estados. Ademas, para mitigar estos riesgos se propone:
(i) acompafiar el proceso de desarrollo operativo del redisefio mediante didlogo y
asistencia técnica; y (ii) concentrar el apoyo del BID en los componentes clave
del redisefio para brindar al PDHO un acompafiamiento técnico de calidad.

Metodologia y calidad de evaluaciones y estudios. La calidad de los estudios y
evaluaciones del PDHO ha sido heterogénea. Esta situacion obedece a que resulta
complejo evaluar experimentalmente un programa de la escala y cobertura del
PDHO. A esto se suma que la expansion de las intervenciones relacionadas con el
modelo urbano se hizo a un ritmo mas acelerado del que se previo al disefar las
evaluaciones de impacto. Para mitigar estos riesgos se proponen las siguientes
acciones: (i) planificar los estudios y evaluaciones dentro de un marco plurianual
como lo requiere su implementacion; (ii) seleccionar estratégicamente los
estudios y evaluaciones criticos al logro de los resultados de la presente
operacion, sin rebasar la capacidad de los equipos del PDHO ni del Banco de dar
el seguimiento requerido; (iii) apoyar al PDHO en la recuperacién y
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fortalecimiento de instancias de consejeria técnica (como el Comité de Estudios)
que, en el pasado, constituyeron espacios claves para la discusion, el intercambio
de ideas, la critica y el fortalecimiento de las metodologias de evaluacion del
PDHO; vy (iv) alineacion con un proceso estructurado que ha sido propuesto por el
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL)
para el monitoreo y seguimiento de evaluaciones y estudios del PDHO.

I1l. IMPLEMENTACION Y PLAN DE ACCION

Prestatario, organismo ejecutor y arreglos generales para la ejecucion

El prestatario serd los Estados Unidos Mexicanos, a través de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP). La SEDESOL (por intermedio de la CNO)
ejecutara el Subcomponente 2 del Componente 1 y el Componente 2; y la SEP, a
través de la unidad administrativa que ésta determine, co-ejecutara el
Subcomponente 1 del Componente 1. La CNO cuenta con un Consejo y un
Comite Tecnico (CT).

La CNO sera la responsable de la presentacion de los informes de avance, de las
solicitudes de desembolso, de la actualizacion del plan de adquisiciones y de la
presentacion de los estados financieros auditados y no auditados, a través de
NAFIN, como Agente Financiero. EI CT cuenta con la participacion técnica de la
SSA através de la Comision Nacional de Proteccion Social en Salud.

Sera condicién especial previa al primer desembolso, la firma y entrada en
vigencia del Contrato de Mandato entre el prestatario, los organismos
ejecutores y Nacional Financiera (NAFIN), entidad que actuara como agente
financiero del prestatario para la administracion de los recursos del
prestamo.

Resumen de los arreglos para monitorear resultados

Los productos de esta operacion seran monitoreados usando la informacion
provista por el Padrén de beneficiarios del PDHO, la Matriz de Indicadores para
Resultados, las encuestas nacionales de ingresos, salud y nutricién, asi como los
informes que la CNO enviard al Banco a través de NAFIN. Ademas, los
indicadores de resultado de esta operacion estan estrechamente conectados con los
temas de las evaluaciones financiadas por este crédito en temas criticos del
redisefio (becas educativas, nutricion y desarrollo infantil).
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Matriz de Efectividad en el Desarrollo

Resumen

1. Alineacion estratégica

1. Objetivos de la estrategia de desarrollo del BID Alineado
Programa de préstamos Préstamos para la reduccion de la pobreza y la promocion de la equidad.
Metas regionales de desarrollo Tasa de pobreza extrema.
Contribucién a los productos del Banco (tal como se define en el Marco de Resultados del |Individuos (todos, indigenas) que reciben programas focalizados para la reduccién de
Noveno Aumento) la pobreza.
2. Objetivos de desarrollo de la estrategia de pais Alineado
. ) . Mejorar el disefio y la eficiencia de los programas de
Matriz de resultados de la estrategia de pais GN-2595-1 s s : ..
proteccidn social dirigidos hacia la poblacién pobre.
. . La operacion esta incluida en el Documento de
Matriz de resultados del programa de pais GN-2696

Programacion de Pais 2013.

Relevancia del proyecto a los retos de desarrollo del pais (si no se encuadra dentro de la
estrategia de pais o el programa de pais)

Il. Resultados de desarrollo - Evaluabilidad Altamente Evaluable Ponderacion Puntuacién maxima

3. Evaluacion basada en pruebas y solucién 9.1 33.33% 10
4. Analisis econémico ex ante 10.0 33.33% 10|
5. Evaluacion y seguimiento 10.0 33.33% 10
1ll. Matriz de seguimiento de riesgos y mitigacion
Calificacion de riesgo global = grado de probabilidad de los riesgos* Medio
Se han calificado todos los riesgos por magnitud y probabilidad Si
Se han identificado medidas adecuadas de mitigacién para los riesgos principales Si
Las medidas de mitigacion tienen indicadores para el seguimiento de su implementacion Si
Clasificacion de los riesgos ambientales y sociales C

IV. Funcion del BID - Adicionalidad

Gestidn Financiera: i) Presupuesto; ii) Contabilidad y
Reporte, iii) Control Externo y iv) Auditoria Interna.

El proyecto se basa en el uso de los sistemas nacionales (criterios de VPC/PDP) Si Adquisiciones: i) Sistema de Informacion y ii) Método de
Compras.
El proyecto usa un sistema nacional diferente a los indicados arriba para ejecutar el
programa
La participacion del BID promueve mejoras en los presuntos beneficiarios o la entidad del
sector publico en las siguientes di iones:

Las transferencias se pagan directamente a las madres y las
Igualdad de género Si becas escolares son mayores para las nifias que para los
nifios en el nivel secundario.

El foco de la reforma al componente educacional es en
mejorar la matricula en los niveles de post-primaria, lo que
a su vez debe tener impactos importantes en la generacion
de una fuerza de trabajo mas capacitada.

Trabajo Si

Medio ambiente

Se financi6 asistencia técnica en areas de didlogo clave con
Oportunidades a través de la operacion ME-T1112. En
paralelo a la preparacion de este préstamo, se esta
preparando nueva asistencia técnica, ME-T1235, para
apoyar algunas de las areas clave de investigacion
propuestas en esta operacion.

Antes de la aprobacion se brindé a la entidad del sector publico asistencia técnica adicional
(por encima de la preparacion de proyecto) para aumentar las probabilidades de éxito del Si
proyecto

El plan de evaluacion del proyecto contempla estudios con
disefio experimental de las diferentes innovaciones
propuestas. Estas evaluaciones rigurosas informaran las
decisiones de reforma en estos temas.

La evaluacion de impacto ex post del proyecto arrojara pruebas empiricas para cerrar las
brechas de conocimiento en el sector, que fueron identificadas en el documento de proyecto Si
o el plan de evaluacion.

La operacién es un préstamo de inversién a los Estados Unidos Mexicanos por USS$ 600 millones, financiado con recursos de CO. El objetivo del programa es contribuir a la ruptura del ciclo
intergeneracional de la pobreza, a través de la acumulacion de capital humano en las familias mas vulnerables del pais.

La propuesta de préstamo presenta un diagnéstico adecuado en el que identifica con base en evidencia empirica los niveles de pobreza que prevalecen en México, asi como los retos en
materia de educacidn, salud y nutricién que aln persisten en el pais. El documento hace un andlisis detallado de la efectividad de las intervenciones del programa, al igual que de las
reformas pendientes y que deben ser priorizadas, especialmente en las areas de educacién secundaria y media superior, nutricion y desarrollo infantil temprano. Ademas, plantea
evaluaciones rigurosas para informar las decisiones de reforma en estos temas.

La propuesta sigue una ldgica vertical clara que se refleja en una matriz de resultados adecuada con impactos, resultados y productos bien definidos e indicadores SMART. El plan de
evaluacion del proyecto contempla estudios con disefio experimental de las diferentes innovaciones propuestas. El analisis econdmico del proyecto consiste en un analisis de costo-
efectividad de las reformas planteadas en el esquema de becas vy la estrategia nutricional. Ademads, se va a realizar un analisis costo-efectividad ex-post de las intervenciones en desarrollo
infantil temprano. La matriz de riesgos identifica y califica los riesgos del proyecto, y propone medidas de mitigacion adecuadas con indicadores para medir su implementacion.
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MATRIZ DE RESULTADOS

Objetivo del proyecto: El objetivo general de esta operacion es contribuir a la ruptura del ciclo intergeneracional de la pobreza, favoreciendo el desarrollo de las
capacidades asociadas a la alimentacion, salud y educacion de las familias beneficiarias del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades (PDHO). Los
objetivos especificos de esta operacion son: (i) contribuir al financiamiento de las transferencias monetarias condicionadas del PDHO; (ii) acompafiar
técnicamente la implementacion y evaluacion de acciones de mejora al PDHO; (iii) promover la coordinacion efectiva entre la Coordinacion Nacional de
Oportunidades (CNO) vy los sectores encargados de los servicios de educacion, salud y alimentacion; y (iv) colaborar en generar evidencia que oriente el
monitoreo y evaluacién del PDHO.

Indicadores de Impacto* Linea de Base Meta Medio de verificacion
Numero de carencias promedio de la poblacion en pobreza 3,7 (2010)° 3,4 (2016) Informe de medicién de pobreza de
extrema’. CONEVAL
Indicadores de Resultado® Linea de Base Meta Frecuencia Medio de verificacion
1. Porcentaje de becarios activos de Oportunidades con 69,11 (2012) 72,57 (2016)’ Anual, en el primer  |Padrdn de beneficiarios de
primaria completa al inicio del ciclo escolar base que informe semestral del afio [Oportunidades™
finalizan el nivel de educacion bésica tres afios
después.
2 Pﬁ:ﬁgﬂ?&?ﬁ t;zf:gf ?n?gitz)vgzId(?iczolgcé;?or};(jragaessecoﬂe 72,89 (2012) 76,53 (2016) Anual, en el primer  |Padrén de beneficiarios de
prim: P S o q informe semestral del afio [Oportunidades
finalizan el nivel de educacién bésica tres afios
después.

! Indicadores del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. Estos indicadores seran monitoreados a través del Sistema de Evaluacion de Desempefio de manera bienal.

2 La Ley General de Desarrollo Social (2004) establece un conjunto de criterios que el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL) debe seguir para la definicidn, identificacion y medicion de la pobreza, incluyendo que la medicion de pobreza debera efectuarse cada dos afios a nivel estatal y
cada cinco a nivel municipal. Con base en estos criterios, el CONEVAL define a la poblacién en pobreza extrema como aquella con ingreso inferior al valor de la Linea de
Bienestar Minimo y con al menos tres Carencias Sociales. Los indicadores de carencia son: (i) rezago educativo; (ii) carencia por acceso a los servicios de salud; (iii) carencia
por acceso a la seguridad social; (iv) carencia por calidad y espacios de la vivienda; (v) carencia por acceso a los servicios basicos de vivienda; y (vi) carencia por acceso a la
alimentacion. Oportunidades contribuye directamente a reducir la prevalencia de las carencias (i), (ii) y (vi).

3 A partir del anélisis de la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares 2012, CONEVAL estara actualizando este dato para 2012. Cuando la cifra oficial esté
disponible, sera actualizada la linea de base para el indicador de impacto del programa.

* Si bien dos de las tres areas estratégicas cuyo desarrollo es acompafiado por esta operacion son abordadas a través de iniciativas piloto (becas y desarrollo infantil), el Marco de
Resultados de la operacién prevé mejoras en algunos de los indicadores relevantes de capital humano, al nivel de toda la poblacion Oportunidades, considerando que el
resultado intermedio de llevar a cabo las evaluaciones es cerrar una brecha de conocimiento, pero su resultado final es lograr implementar cambios de politica basados en
evidencia al nivel de toda la poblacién. Estos resultados a nivel poblacional no se veran sino hasta 2017. No obstante, se propone usar la evidencia de las evaluaciones como un
proxy de lo que seran los resultados de estas reformas llevadas a escala de la poblacion.
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Indicadores de Resultado* Linea de Base Meta Frecuencia Medio de verificacion

3. Porcentaje de becarios activos de Oportunidades con 33,45 (2012) 35,12 (2016) Anual, en el primer  |Padrén de beneficiarios de
secundaria completa al inicio del ciclo escolar base informe semestral del afio |Oportunidades
que finalizan el nivel de educacion media tres afios
después.

4. Porcentaje de becarias activas de Oportunidades con 37,77 (2012) 39,66 (2016) Anual, en el primer  |Padrén de beneficiarios de
secundaria completa al inicio del ciclo escolar base informe semestral del afio |Oportunidades
que finalizan el nivel de educacion basica tres afios
después.

5. Porcentaje de los beneficiarios activos de 21,42% (2012)° 16% (2016)° Al finalizar el proyecto |Encuestas Nacionales de
Oportunidades menores de 5 afios que padecen Salud y Nutricion.
desnutricion cronica.

6. Nivel de desarrollo promedio de nifios de 0-5 afios 0,65 desviaciones | 0,50 desviaciones | Al finalizar el proyecto |Informe de evaluacion.
beneficiarios de Oportunidades del grupo de estandar por debajo estandar por
tratamiento del piloto de desarrollo infantil temprano. del nivel esperado debajo del nivel

(2012)° esperado (2016)°

10

Para los primeros cuatro indicadores educativos, se espera un impacto de 5% sobre su nivel a linea de base.

Estos indicadores se estiman bajo el supuesto de que aquellos becarios que contindien activos en el Gltimo bimestre del ciclo escolar lo concluyen

Fuente: INSP (2012) Mddulo del Programa Oportunidades en la Encuesta Nacional de Salud y Nutricion (ENSANUT) 2011-2012. Informe de resultados. Disponible en:
http://evaluacion.oportunidades.gob.mx:8010/es/wersd53465sdg1/docs/2012/ensanut_2012_informe_resultados.pdf.

Se usan estos datos pues no existe una cifra similar para la poblacién de beneficiarios de Oportunidades. Estas cifras son el resultado de la aplicacidon de la prueba Inventario de
Desarrollo de Battelle version 2 en espafiol a una muestra de 178 nifios de 1-59 meses de edad, en establecimientos de salud a donde acuden los beneficiarios de Oportunidades
(en zona rural de Yucatan y zona urbana de Chihuahua) en 2011. Los resultados de este estudio se presentan en: Rizzoli-Cérdoba A., et al. “Diferencias en el cociente de
desarrollo por tipo de riesgo en nifios mexicanos menores de 5 afios”. Boletin Médico Hospital Infantil de México. 2013; nimero 4 (julio-agosto 2013).

Para el indicador nutricional se espera un impacto ligeramente mayor a un punto porcentual por afio. No existe certeza con respecto a la fecha de realizacion de la proxima
encuesta nacional de salud y nutricion, sin embargo, se espera que ésta se realice en 2016.

Para el indicador de desarrollo infantil se espera un impacto de 0,15 desviaciones estandar.
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Componente 1. Transferencias monetarias | Linea de Base Meta 2014 Meta 2016 Frecuencia Mg@lo d.?
Verificacién
Resultado Intermedio:
37,9% de los 41,3% de los 44,6% de los Una medicion | Simulacion a partir

1. Porcentaje equivalente de beneficiarios
de Oportunidades cuyo ingreso esta por

beneficiarios de
Oportunidades

beneficiarios de
Oportunidades estan

beneficiarios de
Oportunidades estan

para cada ENIGH
disponible durante

de las Encuestas
Nacionales de

debajo de la Linea de Bienestar estan debajo de debajo de la LBM debajo de la LBM* la vida del Ingreso y Gasto de
Minimo™. la LBM* proyecto los Hogares
Producto Linea de Base 2013 2014 2015 Total Frecuencia M_e(_jlo Qg
verificacion
1. NuUmero anualizado equivalente de
personas que recibieron transferencias en 0(2012) 650.195 | 1.219.116 | 1.219.116 | 3.088427" Anual Padron de
efectivo, condicionadas al cumplimiento personas | personas personas personas Beneficiarios de
de sus corresponsabilidades en Oportunidades
educacién, salud y nutricién.
. . . . Medio de
Componente 2. Estudios y evaluaciones Linea de Base Meta 2015 Meta 2016 Frecuencia e
Verificacion

Resultados intermedios:

1. Nueva estructura de apoyos escolares de
Oportunidades sometida a aprobacion
del Comité Técnico, a partir de los
resultados de la evaluacion del programa
piloto de referencia.

0

0

1

Una sola vez, en
2016

Acuerdo Certificado
de Comité Técnico

11
12

Indicador de seguimiento.

" para la discusion. Febrero de 2013.

ENIGH no ampliada, 2010. Cifra tomada de: Banco Interamericano de Desarrollo, Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, evolucion y desafios, documento interno

Esta meta asume que las 700k nuevas incorporaciones de beneficiarios al PDHO que se hacen en el marco de la CNCH, se concentran exclusivamente en hogares que se

encuentran por debajo de la Linea de Bienestar Minimo (LBM). Se trabaja con el supuesto que con estas 700k nuevas incorporaciones, el padron del PDHO alcanza los 6.5

millones de beneficiarios en 2016.
14

2015.

Estas estimaciones se basan en un presupuesto de US$570M destinados a transferencias, de los cuales US$120M se desembolsan en 2013, US$225M en 2014 y US$225M en
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. . . . Medio de
Componente 2. Estudios y evaluaciones Linea de Base Meta 2015 Meta 2016 Frecuencia e
Verificacion

2. Mejoras al esquema de capacitacion y 0 1 1 Una sola vez, en | Acuerdo Certificado
comunicacion de la EsSIAN sometidas a 2015 de Comité Técnico
aprobacion del Comité Técnico para su
expansién a toda la poblacion
beneficiaria de Oportunidades, con base
en la evaluacién de esquemas
alternativos.

3. Esquema de estimulacion del desarrollo 0 0 1
infantil temprano para beneficiarios de
Oportunidades, sometido a aprobacion
del Comité Técnico, como resultado de
la evaluacion del programa piloto de
referencia.

Productos Linea de Base 2013 2014 2015 Meta Frecuencia M_e(_jlo Qg

verificacion

1. Informe de evaluacién de nueva 0 0 0 1 1 Informes del
estructura de apoyos escolares de evaluador
Oportunidades aprobado por el
CONEVAL.

2. Informe de evaluacion cualitativa de 0 0 0 1 1 Informes del
nueva estructura de apoyos escolares de evaluador
Oportunidades aprobado para
publicacion.

3. Informe de evaluacion de alternativas de 0 0 0 1 1 Informes del
esquemas de capacitacién de la ESIAN evaluador
aprobado por el CONEVAL.

4. Informe de evaluacion de esquema piloto 0 0 0 1 1 Informes del
de estimulacion del desarrollo infantil evaluador
temprano de beneficiarios de
Oportunidades aprobado por el
CONEVAL.
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Productos Linea de Base 2013 2014 2015 Meta Frecuencia M_edm Q?
E— verificacion
0 0 0 1 1 Informe de

5. Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos
de los Hogares 2014 cuenta con
representatividad para la poblacion de
Oportunidades, segun evaluacién
externa.

resultados y base de
datos
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ACUERDOS Y REQUISITOS FIDUCIARIOS

PAIS: México

PROYECTO N°: ME-L1091

NOMBRE: Apoyo al Programa de Desarrollo Humano Oportunidades (PDHO)

ORGANISMO EJECUTOR: Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), Secretaria de
Educacién Publica (SEP)

PREPARADO POR: Gloria Coronel, Esp. Lider en Gestion Financiera; Victor Escala,
Esp. Fiduciario en Adquisiciones; y Miriam Garza, Analista de Operaciones Fiduciaria.

.
11

1.2

1.
2.1

2.2

Resumen ejecutivo

El Banco inicié su apoyo al PDHO en 2002, a través de un programa de Fases
Multiples en dos fases, cuyo propésito fue contribuir a aumentar el capital
humano de las familias en situacion de pobreza, mejorando su acceso a la
educacion, la salud y la nutricion y financiado por los préstamos 1388/0C-ME
(ME-0244) por US$1,377M y 1618/0C-ME (ME-L1007) por US$1,60M. En
2008, con la Linea Condicional de Crédito para Proyectos de Inversion (CCLIP)
ME-X1007, por US$2.000 millones, se aprobaron tres operaciones consecutivas
para apoyar la implementacién y evaluacion de pilotos de ajustes para potenciar el
impacto del programa en zonas urbanas. Los préstamos asociados al CCLIP
fueron: 2103/0C-ME (ME-L1052) por US$200M, 2140/0C-ME (ME-L1067) por
US$600M y 2425/0C-ME (ME-L1080) por US$800M. Este Gltimo termind su
ejecucion en diciembre de 2012 y el ultimo desembolso se realizé en marzo de
2013. Las cinco operaciones representan un financiamiento del BID al PDHO por
un total de US$3.800M y en todas las operaciones, los EFA han sido con un
dictamen limpio.

Considerando lo anterior, para la presente operacion se propone descansar mas en
los controles financieros propios del pais y del ejecutor, y simplificar los
requisitos para la rendicion de gastos al BID.

Contexto fiduciario del Organismo Ejecutor (OE)

Para garantizar la accion conjunta y complementaria de las diferentes secretarias
ejecutoras, se cred la Coordinacion Nacional de Oportunidades (CNO), como
organo desconcentrado de la SEDESOL.

La CNO tiene amplia experiencia en el manejo de operaciones con el Banco, lo
cual se evidencié en las anteriores cinco operaciones de préstamo. Tambiéen
cuenta con una estructura de personal sélida con perfiles adecuados para las
respectivas funciones, enmarcada en la reglamentacion nacional aplicable al
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programa. Adicionalmente, para los aspectos de coordinacion con el BID, el
PDHO contara con NAFIN, en su rol de agente financiero designado por la SHCP.

Evaluacion del riesgo fiduciario y acciones de mitigacion

En 2006 se realizé un andlisis de capacidad institucional que arrojo un riesgo bajo.

Posteriormente, como resultado de las visitas fiduciarias, se ha constatado que los
procesos y controles de los aspectos financieros, se han mantenido y tambiéen la
evaluacion de riesgo ha seguido siendo baja. Esto se evidencia en el dictamen
limpio de todos los EFA recibidos del programa.

Aspectos a ser considerados en las estipulaciones especiales del contrato de
préstamo

1.

2.

Condiciones previas al primer desembolso: a) Firma del contrato mandato con
NAFIN que lo faculte como “Agente Financiero” para este préstamo.

Tipo de cambio para la rendicion de cuentas seré el de la fecha que se realice el
pago al proveedor o a la institucién liquidadora.

Estados Financieros Auditados anuales del proyecto, realizados por auditores
elegibles al BID y de acuerdo a los términos de referencia acordados con el BID.
Antes de que pueda efectuarse cualquier llamado de licitacion o la adjudicacion
de un contrato, el Organismo Ejecutor debera presentar para la revision y
aprobaciéon del Banco, el Plan de Adquisiciones propuesto, de conformidad con
lo dispuesto en las Politicas de Adquisiciones del Banco. Este plan debera ser
actualizado cada doce (12) meses durante la ejecucion del programa, y cada
version actualizada sera sometida a la revision y aprobacién del Banco,
determinandose en el mismo cuales contrataciones estan sujetas a revision Ex
Ante y Ex Post.

Financiamiento retroactivo

Con el fin de darle continuidad al apoyo financiero y técnico, el Banco podra
financiar retroactivamente, con cargo a los recursos del préstamo, los gastos hasta
por el 20% del monto del préstamo efectuado por el Prestatario antes de la fecha
de aprobacion del préstamo, siempre que se hayan cumplido requisitos
sustancialmente analogos a los establecidos en el contrato de préstamo. Dichos
gastos deberan haberse efectuado a partir del 15 de mayo de 2013, pero, en
ningln caso, se incluiran gastos efectuados méas de 18 meses antes de la fecha de
aprobacion del préstamo

Acuerdos y requisitos para la ejecucion de las adquisiciones

Dada la naturaleza del proyecto, solo se tiene prevista la contratacion de servicios
diferentes de consultoria y de consultoria de firmas o de individuos, por lo que se
aplicaran las Politicas de Bienes y Obras (GN-2349-9) y Politicas de Consultoria
(GN-2350-9) ambas de 2011. Si éstas fueran modificadas, se podra aplicar la
nueva versién de las mismas siempre que el ejecutor lo acepte por escrito.
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Tabla de Montos Limites (miles US$)
Obras Bienes Consultoria
Licitacion Licitacion | Comparacién | Licitacion | Licitacion | Comparacion | Publicidad Lista
Publica Publica de Precios Publica Publica de Precios Intern.Con Corta
Intern. Nacional Intern. Nacional sultoria 100%
Nacional
>15MM < 15MM <500.000 >= 3MM <3’MM <100.000 >200.000 | <500.000
y> y
500.000 >100.000
1. Adquisiciones Principales
. Monto
Actividad L-ir(:ir;gc?gn Esl,:t‘ier;r;?:ia Estimado
000°’US$
Servicios de no consultoria
Levantamiento de informacidn para la evaluacion de resultados LPN 2013-2014 677.521
de la EsIAN (basal y seguimiento un afio después)
Supervision externa del levantamiento de informacion para la CP 2013-2014 67.752
evaluacién de resultados de la ESIAN (basal y seguimiento un
afio después).
Levantamiento de informacion para la evaluacion de esquema LPN 2013-2014 2.245.670
piloto de nueva estructura de apoyos educativos (basal y
seguimiento un afio después).
Supervision externa del levantamiento de informacion para la LPN 2013-2014 224.567
evaluacién del esquema piloto de nueva estructura de apoyos
educativos (basal y seguimiento un afio después).
Sobremuestra de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de CD 2014 195.869
los Hogares 2014, para asegurar representatividad de la
poblacion beneficiaria de Oportunidades.
Consultoria Firmas®
Disefio, supervision técnica en terreno y analisis de resultados CD 2013-2014 388.265
de la ESIAN.
Disefio, supervision técnica en terreno y analisis de impacto del SBCC 2013-2014 388.265
piloto de nueva estructura de apoyos educativos
Estudio cualitativo sobre las decisiones de estudio y trabajo de SBCC 2013-2014 402.305
los jovenes de la muestra del piloto de nueva estructura de
apoyos educativos
Disefio, levantamiento de informacion y analisis de impacto de SBCC 2014 890.329
diferentes alternativas operativas de la estrategia de
estimulacion de desarrollo infantil temprano
Disefio, y anélisis de impacto del piloto de diferentes SBCC 2014 388.265
alternativas operativas de la estrategia de desarrollo infantil
temprano
Supervision del levantamiento de informacion para el andlisis SCC 2014 89.033
de impacto de diferentes alternativas operativas de la estrategia
de estimulacion de desarrollo infantil temprano.

! Incluye servicios diferentes a la consultoria.
2

Ver Politica para la Seleccion y contratacion de Servicios de Consultoria (GN-2350-9) parrafo 2.6.

En el caso de Servicios de Consultoria, significa la integracion de la lista corta por firmas de diversas nacionalidades.
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Adaquisiciones directas: De conformidad con lo establecido en el numeral 3.10,
literales (a) y (d) de las Politicas del BID para la seleccién y contratacion de
consultores (GN-2350-9), se permitird la contratacion directa del INSP para el
analisis de los datos de la evaluacion de impacto de la expansion de la
capacitacion y materiales de la ESIAN. EI INSP es un organismo descentralizado
de la Administracion Publica Federal de México, responsable de la investigacion
y ensefianza en salud puablica, que cuenta con personalidad juridica y patrimonio
propio, conforme lo dispuesto en la Ley de Institutos Nacionales de Salud. La
contratacion directa al INSP se justifica como una continuacién de los servicios
de consultoria que ha venido realizando en el marco del anterior CCLIP, asi como
contar con una experiencia de valor excepcional para los servicios.
Especificamente, el INSP lidero el disefio e implementacion de la evaluacion del
piloto de la EsSIAN. Adicionalmente, el INSP podra concursar para el
levantamiento de informacién relacionado con los diferentes estudios y
evaluaciones financiados por este crédito, por tratarse de un servicio distinto.
También conforme a lo previsto en el numeral 3.10, literal (d) de las Politicas del
BID para la seleccion y contratacion de consultores (GN-2350-9), se permitira la
contratacion directa del INEGI, para realizar la consultoria de sobre-muestreo de la
poblacion del PDHO en la ENIGH 2014 o la ENOE 2015, por cuanto ademas de contar
con experiencia de valor excepcional, es el organismo competente para emitir
estadisticas oficiales y el responsable de la administracién y evaluacion de la
ENIGH y la ENOE.

Supervision de Adquisiciones

Considerando el nivel de riesgo bajo del proyecto en materia fiduciaria y de la
experiencia acumulada en las anteriores operaciones, la revision serd ex post, a
menos que se determine lo contrario por escrito en el Plan de Adquisiciones. Se
considera una visita de inspeccién anual. La revision ex post de adquisiciones sera
realizada por una firma auditora externa que presentara un cuaderno especial con
el informe de adquisiciones, de acuerdo con los términos de referencia acordados
entre el BID y la SFP.

Registros y Archivos

Los archivos deberan estar disponibles para cualquier revision de adquisiciones
que el Banco considere pertinente.

Acuerdos y requisitos de gestion financiera

1. Programacion y presupuesto

El ejercicio, control y evaluacion del gasto puablico federal se realiza
fundamentalmente conforme a lo dispuesto por el Presupuesto de Egresos de la
Federacion (PEF) y por la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (LFPRH) y su Reglamento. ElI PEF es emitido para cada ejercicio
fiscal, las disposiciones establecidas en él son de aplicacién para el ejercicio por
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el que es publicado. El presupuesto del PDHO contempla varios co-ejecutores, y
esta operacion especifica contempla los recursos presupuestarios de los dos
ejecutores, SEDESOL y SEP. ElI PDHO tiene Reglas de Operacion que se
actualizan anualmente y detallan los requisitos, procesos y controles del programa.

Una vez elegible el préstamo, los gastos por ejercer que seran financiados con los
recursos del préstamo son identificados presupuestalmente como gastos
financiados con recursos de crédito externo (digito 2, segun la clasificacion del
gasto por fuente de financiamiento). Los gastos ejercidos previos a la elegibilidad
podrian quedar etiquetados con digito 1, o recursos fiscales. En el evento que el
ejercicio fiscal no haya cerrado, el registro presupuestal de estos gastos, podrian
ser actualizados al digito 2. En todo caso, los gastos seran elegibles al
financiamiento.

Contabilidad y sistemas de informacion

Considerando gue el Banco financia unicamente una porcién del presupuesto total
asignado al programa en el PEF y conforme a las disposiciones establecidas en el
contrato de préstamo, el PDHO lleva un sistema contable para el registro de las
operaciones del préstamo utilizando el catalogo de cuentas aprobado por el Banco,
incluyendo el detalle necesario que permite identificar la utilizacion de los
recursos del financiamiento por Categoria de Inversion, integrando en el
expediente la documentacion soporte de los gastos elegibles desembolsados.

Este sistema contable permite generar reportes permanentes sobre la situacion de
cada Categoria de Inversion y consolidar la informacién financiera sobre la cual
se emiten los Estados Financieros del préstamo, utilizando modelos acordados
entre el Banco y la Secretaria de la Funcion Publica. Adicionalmente se cuenta
con los siguientes sistemas que apoyan la operacion:

Sistema Institucional de Informacion para la Operacion del Programa (SI1OP).

7.5

7.6

El Sistema Institucional de Informacion para la Operacion del Programa
Oportunidades y del Programa de Apoyo Alimentario (SIIOP), es el sistema
mediante el cual las Coordinaciones Estatales realizan los procesos relacionados
con el mantenimiento de los padrones de familias, becarios, adultos mayores e
infantiles vivir mejor, asi como los procesos de impresion y captura masiva de los
formatos de corresponsabilidad, los cuales son el insumo para el calculo y
emision de apoyos monetarios de las familias beneficiarias.

Es un sistema transaccional orientado al ingreso, actualizacion y almacenamiento
de la informacién generada por la operacion del programa. Es un sistema cliente-
servidor que opera de forma auténoma en cada una de las 32 Coordinaciones
Estatales, ya que cada una de ellas cuenta con su propia Base de Datos. Mediante
un esquema de replicacion de datos a nivel nacional, se concentra toda la
informacion en una Base de Datos Central (SIIOP-Central).
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Sistema Integral de Administracion Financiera Federal (SIAFF).

7.7

7.8

7.9

7.10

7.11

El SIAFF es un sistema Unico e integral de administracion financiera que permite
efectuar el registro y control sobre la ejecucion presupuestaria, fortalecer los
procesos de planeacidn, presupuesto y programacion financiera, y automatizar el
proceso de contabilidad gubernamental.

Desembolsos, flujo de fondos y simplificacion del respaldo de gastos

La informacién necesaria para la integracion de las solicitudes de desembolso se
conforma a partir de la Base de Datos del Padron Activo de Beneficiarios del
Programa Oportunidades. Las transferencias econdmicas a las familias
beneficiarias se realizan a través de BANSEFI como institucion liquidadora quien
coordina la entrega con otros intermediarios, principalmente DICONSA vy
TELECOM. Posteriormente, BANSEFI entrega al PDHO una conciliacion y
respaldo de los subsidios efectivamente entregados y la Direccion General de
Padrén y Liquidacion, integra las bases de datos que incluyen la informacion de
los apoyos monetarios y generan una base de datos, por bimestre, de pago a
beneficiarios por montos que sumen hasta el total que se presenta al BID en las
solicitudes de desembolso.

Simplificacion propuesta: Los cargos al presupuesto, registrados en el SIAFF, se
efectlan a través de las cuentas por liquidar certificadas (CLC). Considerando la
experiencia favorable de los cinco préstamos anteriores, se propone descansar en
los controles propios del pais y del PDHO vy dejar de solicitar el detalle de los
beneficiarios cubiertos. Por lo tanto, para las solicitudes de desembolso
correspondiente al Componente 1, el ejecutor: (i) presentara copias del respaldo
contable que evidencia la entrega del recursos a BANSEFI por un monto igual o
mayor al solicitado al BID, este documento es conocido como “CLC con
extrafiamiento 7”; y (ii) de acuerdo a la normativa vigente, el area de Padrén y
Liquidacion continuara codificando o identificando los beneficiarios asignados a
pagos con cargo a los recursos del BID.

Control Interno y Auditoria Interna

La SEDESOL tiene un Organo Interno de Control (OIC), que hasta el 2013 es
regulado por la SFP y toda la normatividad del Gobierno Federal. Sus labores
cumplen con las Normas de auditoria generalmente aceptadas y su plan de trabajo
es aprobado por la SFP. Actualmente se encuentra en proceso la transferencia de
los OIC a cada Secretaria y por lo tanto en el futuro el OIC dependera
integramente de SEDESOL. Aunque este cambio reduce la independencia del
OIC, no se anticipan modificaciones a las reglas de operacion que afecten
adversamente los controles o ejecucion del Programa.

El ejercicio, control y evaluacion del gasto publico federal se realiza
fundamentalmente conforme a lo dispuesto por el Presupuesto de Egresos de la
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Federacion (PEF) y por la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (LFPRH) y su Reglamento.

Control Externo e Informes

Informes. El area de desembolsos de Nacional Financiera (NAFIN), como agente
financiero, es responsable por el control de los informes y rendicion de gastos
presentados al BID. La SFP, el BID y el Banco Mundial han armonizado formatos
para los informes financieros, semestrales y anuales. La SFP ha emitido el
documento “Guia para la Gestion Financiera de los Proyectos Financiados por
Organismos Financieros Internacionales”, que requiere que el ejecutor remita
semestralmente al Agente Financiero, los Informes Financieros semestrales del
proyecto para la entrega oportuna al BID. Estos informes reflejan el avance
financiero de la operacion al cierre del semestre y el acumulado por categoria de
inversién, también incluye un detalle de las solicitudes presentadas en el ejercicio
y los gastos pendientes de tramitar

El organismo ejecutor presentard anualmente Estados Financieros revisados bajo
procedimientos convenidos por una firma de auditores aceptable al Banco, dentro
de los 120 dias posteriores al cierre de cada ejercicio fiscal. La firma auditora sera
designada por la SFP con la no objecién del BID. La revision de los trabajos de
auditoria se preparard en base a Términos de Referencia especificos para el
programa y acordados entre el BID, PDHO y la SFP, en los que se solicitara que
el auditor externo limite la revision, por muestreo, a que los pagos realizados con
cargo a los recursos del BID corresponden a beneficiarios incluidos en el Padron
de Beneficiarios.

Cabe destacar que el PDHO es también, parcial o totalmente, auditado
anualmente por la Auditoria Superior de la Federacién (ASF) y sus informes se
publican 14 meses después del cierre del ejercicio fiscal. CME ha revisado estos
informes y las observaciones han sido minimas.

6. Plan de supervision financiera

Actividad de
supervision Naturaleza y alcance

Plan de Supervision

Frecuen Responsable

cla Banco Tercero

Financieras Revision de solicitudes de desembolsos ex post Periddica | Fiduciario-Fin

Equipo

para los pagos.

Visita de inspeccidn / analisis de controles Eq Fiduciario-
internos y ambiente de control con participacion Anual Técnico y Fid
del JEP. Finy Adg.

Asignacion anual de recursos presupuestarios Anual Equipo

; ; L T Ejecutor
necesarios para la ejecucion del proyecto Fiduciario-Fin

Cumplimiento | Presentacidn de estados financieros Anual

Eq Fiduciario | Auditor
y técnico externo

Eq Fiduciario

Condiciones previas al primer desembolso Una vez P
y técnico

Ejecutor




7.15

7.16

Anexo |1l - ME-L1091
Pagina 8 de 9

7. Mecanismo de ejecucion

La entrega de apoyos monetarios entregados con cargo a programas de desarrollo
social debera de efectuarse en estricto apego a las disposiciones establecidas en
sus reglas de operacion, observando que la administracion de los recursos
publicos federales se realice con base en criterios de legalidad, eficiencia, control
y rendicién de cuentas.

Conforme al PEF, el programa esta sujeto a reglas de operacién que deben
considerar las caracteristicas sociales, economicas y culturales de la poblacion
objetivo, promover una programacion eficiente para el ejercicio de los recursos
federales e incluir criterios que aseguren la transparencia en los procesos de
distribucion, aplicacion y comprobacion de recursos publicos. La Camara de
Diputados puede emitir opinidn sobre las reglas de operacidn establecidas para la
operacion de programas federales, antes de su publicacién en el Diario Oficial de
la Federacion.

8. Verificacion de la elegibilidad del gasto

7.17

De acuerdo a las Reglas de Operacién de 2013, el PDHO cuenta con los
siguientes mecanismos para verificar la elegibilidad de las familias que reciben
las transferencias:

Identificacion y evaluacion de condiciones socioecondmicas: se realiza
mediante una encuesta, en la cual se recoge informacién bastante detallada sobre
sus caracteristicas socioeconémicas y demograficas. Con esta informacion y a
través del uso de un modelo estadistico de focalizacion, se identifica a las familias
elegibles, que son aquellas cuyo ingreso mensual per capita estimado es menor a
la Linea de Bienestar Minimo (LBM) establecida por CONEVAL.
Recertificacion de familias beneficiarias: La permanencia en el PDHO se
determina mediante una nueva evaluacion de las condiciones socioecondémicas y
demogréficas de las familias que permite establecer los apoyos que recibiran las
familias que permanezcan en el PDHO. Las localidades se recertifican cada cinco
afios. Si al término de recertificacion en una localidad hay alguna familia que no
es recertificada por causas no imputables a la misma, entonces se le suspenden los
apoyos hasta por 3 bimestres, con el objeto de que pueda ser ubicada para evaluar
sus condiciones socioecondémicas antes de que sea suspendida de manera
indefinida del PDHO. Las familias para las cuales el PDHO cuenta con
informacion socioecondémica derivada de cualquier otro de sus procesos de
recoleccion de informacion socioeconémica (ldentificacién, Reevaluacion o
LVPCS) del mismo afio quedan exentas de ser recertificadas.
Verificacion Permanente de Condiciones Socioecondémicas: Como parte de la
revision continua del Padron de beneficiarios, éste se depura verificando la
informacion socioecondémica y demografica de las familias. Esta verificacion se
puede realizar a traves de:

a. Quejas o denuncias comunicadas a la Coordinacion Nacional.
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b. Informacion recolectada en los procesos de incorporacion, recertificacion,

entrega de apoyos, asistencia a los servicios educativos y de salud, entre otros.
Este proceso depende de la disponibilidad presupuestaria del PDHO para
desarrollar acciones de verificacion.

En anteriores operaciones, el Banco ha realizado la verificacion de la elegibilidad
del gasto durante el proceso de auditoria, mediante una verificacién muestral de
escala muy reducida. Especificamente, en las tres ultimas auditorias (2009,
2009-10, 2011), del total de recibos recibidos (entre 2,6 y 6,6 millones) se
escogieron muestras de 0,003% para los dos primeros afios y 0,01% para el
tercero y sobre éstas se realizd una verificacion. De los 499 recibos verificados,
un total de 49 recibieron observaciones en estos tres afios y para atender a estas
observaciones se realizé una verificacion de las condiciones de la familia de la
cual, como resultado, se pudo haber verificado su elegibilidad o su baja del
padron. Apenas en 20 casos se determind que era necesario dar de baja a las
familias (4% del total de recibos verificados, lo cual parece un nimero razonable).
Como puede ilustrarse, este esfuerzo de verificacion de la elegibilidad del gasto a
través de la instancia de la auditoria es de una magnitud mindscula con respecto al
tamafio de la poblacidn cuyas transferencias se financian con recursos del crédito.

Dadas las caracteristicas de la verificacion que se ha venido haciendo hasta ahora
(descritas en el parrafo anterior) y debido a que los proceso detallados al inicio de
este apartado anterior son esfuerzos técnicamente sélidos que han estado
implementados desde hace varios afios, se propone descansar en los
procedimientos nacionales de verificacion de la elegibilidad del gasto en la
ejecucion de esta operacion.



