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en México, concentrada principalmente en el campo v en las zonas urbanas margi-
nadas, es la mejor evidencia del no cumplimiento de las obligaciones del Estado
en materia sobre todo de derechos sociales, asi como de fa insuficiencia de las
peliticas publicas efaboradas sin la perspectiva de los derechos humanos. No es
de extrafiar entonces que la Secretaria de Desarrolio Social se compromeia en el
Programa Nacional de Derechos Humanos a abatir en el largo plazo los indices de
pobreza y marginacion en México, y a buscar el desarrolio integral y sustentable de
fos espacios territoriales que registran los més altos indices de marginacion. El
reto es precisamente trascender programas sectoriales y focalizados de corte
asistencialista, que no resuelven de manera estructural el probiema de la desiguat-
dad, la marginacion y la exclusion, que afecta principalmente en forma individual y
colectiva a fas mujeres, los nifics, los indigenas v otros sectores vulnerables. Otra
de fas conclusiones que se advierte claramente en la lectura de tfodo el informe, es
ia imperiosa necesidad de articular los diferentes programas sociales de las distin-
fas dependencias del gobiemno federal, con el fin de incrementar su eficacia yre-
solver los probiemas de manera integral.

Dr. Miguel Concha Malo
Coordinador del Proyecio de Investigacion

i
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DERECHOS HUMANOS Y POLITICA SOCIAL EN MEXICO

Introduccion

El mayor énfasis en la lucha por los derechos humanos se concentra en la violacigr
de derechos civiles y pofiticos, asi como los de algunos grupos particulares (indige-
nas, migrantes, mujeres, homosexuales, elC.), pero poco o nada se realiza en torno a
la defensa de los derechos socineconomicos. No existen hasta ahora en nuestro pais
mecanismos para exigir su cumplimiento.

Las causas de esto pueden ser muitiples. Por ejemplo, prevalece [a idea de que
son los individuos y no la sociedad los responsables del "éxito” o “fracaso” en sus
vigas y, por tanto, de la pobreza vivida. Esta idea ha sido reforzada en los dltimos
veinte afios por la ideologia neoliberal que prevalece entre tomadores de decisiones
y medios de difusion.

Bajo esta perspectiva son sélo las viudas, nifios, enfermos y ancianos los
que merecen el apeyo social y gubernamental, mientras gue os pobres “de cuer-
Po sano’, por lo general hombres, no merecen ninguna concesion.! Por tanto,
organizaciones civiles se concentran en la ayuda a nifios de la calle, ancianos,
familias encabezadas por mujeres, etc., pero no en la defensa de su derecho a
nc ser pobres. ' :

Otra posible causa de la inmovilidad en torno a la defensa de los derechos
socioeconomicos, es ia aplastante evidencia del poder de las empresas
iresnacionales, de los grandes capitales intemacionales y de organismos financie-
f0s internacionales, que deciden de la noche a la mafana qué pais puede ser
marginade de los “beneficios” del desarrolio mundial. Teremos como ejemplo a
Argentina, pais que en un tiempo fue prototipo del cumplimiento de las reformas
econdmicas propuestas por los organismos de "ayuda’ internagional. Sin embar-
go, cuando experiments ia peor crisis econdmica de su historia reciente {por fafias
en las reformas), fue fiteraimente abandonado por estos organismos. B resultada
fue desastrosc. Segiin fa CEPAL, la pobreza auments de un 20 por ciento a casi 46
por ciento, es decir a'mas del doble entre 1997 y 2000. Derrotar fa arbitrariedad de
estos organismas y empresas supranacionales desde “abajo” es dificil, pero segu-
ramente no imposible.
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Por otra parte, en nuestro pais la posibilidad de ampararse ante una violacion a
ins derechas sociales es inexistente. El ex magistrado de la Suprema Corte, Juventino
"V, Castro y Castro (2004), ha ofrecido una explicacion de las limitacicnes que tien'e
nuestro sistema juridice en tomo a esto. Afirma que desde 1847, bajo una ideologia
liberal-individualista, se cred en México ¢l juicio de amparo (ratificado en 1857}, el
cual protege los derechos individuales de las personas. La Constitucion de 1917
plantea por primera vez en México ia existencia de garsntias sociales (derecho a la
educacion, Ast. 3% el derecho al trabaio ¥ a la remuneracion justa, Art. 123, entre
otros). Sin embargo, a pesar de ratificar el derecho de amparo, no lo hace extensivo
a los derechos sociales. Esto trae como consecuencia que si, por ejemplo, se aprue-
ba una fey que posibilite la contratacion de un trabajador con un salario por debajo
del minimo, nadie pueda soficitar un amparo en nombre de todos los trabajadores,
cada trabajador fendria que hacerlo en calidad individual, por lo que se tendrian que
realizar millones de juicios.

Si consideramos los altos indices de pobreza, la voracidad de empresas
trasnacionales (como WaiMart, que realiza practicas intimidatorias y que des_pide. a
trabajadores indiscriminadamente, ante la sospecha de organizacion sindical), la inexis-
tencia de politicas econdmicas y sociales encaminadas a lograr un mayor desarrgilo
y una mejor distribucion de la riqueza, realmente se hace necesaria unala!ternatlvg
para la lucha social por los derechos socioeconémicos de todos los mexicanos, asi
como un analisis de los logros alcanzados en la materia en nuestro pais. )

Ei ohietivo de este frabajo es analizar en que medida el principal programa de
lucha contra ta pobreza en México existente desde 1397, ef Oportunidades {antes
Progresa), garaniiza el cumplimiento de los derechos socioeconomicos de todos los
mexicanos. Es importante aclarar que este programa esta restringido a apoyar a la
pobiacién en pobreza extrema en fa safisfaccion de tres necesidades basicas: edu-
cacion, salud v alimentacion; por tanto, ef espectro de derechos humanos 'q.ﬁe cub.re
es muy limitado. No obstante, al haberse convertide en el eje toral de la palitica social
en México, es reflejo de la vision gue tiene el gobierno en lo que respecta a su com-
promiso con el cabai cumplimiento de los derechos humanos de fa poblacion en
situacion de pobreza extrema.

Para ello es necesario analizar 10s siguientes puntos: 1) cdmo ha afectado el
cambio de modeto econdmico al cumplimiento de los derechos socioeconomicos en

nuestro pais; 2) come &l cambio de modelo econmico modifico el tipo de politicas.
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sociales encaminadas a garantizar el cumplimientc de los derechos socicecondmicos;
3} que implicaciones tiene la aplicacion de programas como el Oporiunidades para el
cumplimiento de los derechos socioecondmicos en México.

Cambios en el modelo econémico y en ei Estado de Bienestar

Elespiritu de la Constitucion emanado de los ideales revolucionarios, establece como
un derecho de todo mexicano alcanzar un nivel de vida digno. Asimismo, establece
fas cbligaciones def Estado para lograrlo. No obstante, el proceso de construccion de
un Estado de Bienestar que garantice este derecho en México ha enfrentado diver-
s0s obstéculos. Al comparar los inicios de la configuracion del Estado de Bienestar
europeos y lo sucedido en México, tenemos que en Europa los sindicatos lograron

“obtener una amplia gama de derechos socioecondmicos una vez que ganaron el

derecho al sufragio universal, dado que *empezaron a ocupar centros de poder den-
tro de Ia dinamica demogratica, obteniendo, en alianza con ofros grupos (principal-

mente campesinado y clases medias), servicios piblicos y derechos a programas de
bienestar’ (Brachett, en prensa).

En cambio en Mexico (como en muchos ofros paises latinoamericanos), sefiala
Brachett, el movimiento sindical fue cooptado y controlado por fos grupos y partidos
en el poder. El aicance de ios beneficios logrados quedd en manos de los gobernan-
tes, instituyéndose una serie de derechos socioecondmicos con un esquema de arri-
ba hacia abajo. Como consecuencia de este proceso, el principio posrevolusionario
de “justicia sociai” se limito al aceeso universal a la educacion {primaria en un princi-
pio y mas recientemente secundaria y praescolar).

En el periodo denominado de sustitucion de importaciones se crearon mecanis-
mos e instituciones encaminadas a proteger ef ingreso de los hogares. Por ejemplo, ia
red de tiendas Conasupo-Ceplamar, leche Liconsa, otorgamiento de subsidios a la pro-
duccion de alimentos basicos -entre ellos la tortila- el mantenimiento de precios de
garantia, etc. Si bien dichos programas buscaban mejorar la catidad de vida de la po-
blacion, en su tiempo se tenia muy claro que no era tnicamente medianie éstos que
dicho objefivo s lograria. Muestra de ello es que se llevaron a cabe diversas acciones
para promover el crecimiento econémico y el empleo. Durante los afios sesenta y se-
tenta el ideal de que todo mexicano tuviera un nivel de vida digno parecia aicanzable,
pero 13 crigis de Ia deuda de los ochenta alej6 al pais de este ohjetivo 2
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Debido a gue el pais estaba fuertemente endeudado, el gobierno tuve pocas
posibilitades de negociar las condiciones de pago de !a deuda, y tuvo que aceptar
poner en marcha las condicionaiidades en politica econdmica (y mas tarde sociat)
impuestas por los organismos infernacionales. Las “recomendaciones” fueron funda-
mentalmente promover el crecimiento econdmico mediante el “libre” mercado, redu-
cir el estado y imitar al maximo su parficipacion en la actividad economica, kberar el
mercado de capitales, invertir en *capital humano” y ofrecer redes minimas de segu-
ridad social para los pobres. De acuerdo con Gordon, esas politicas no han tenido
resultado alguno, ya que el nimero de pobres ha ide en aumento en el mundo y, en
particular, en muchas partes del Africa subsahariana, en Latincamérica y en los pai-
ses de fa ex Union Soviética.

Joseph Stiglitz (1998 y 2003} ha afirmado que esas politicas han fracasado debi-
do a la inflexible adhesion de parte de las crganizaciones infemacionales {y de los
gobiernos que las han puesto en marcha) a la vertiente ortodoxa de 1a economia
neoliberal. Este autor identifica cuatro dreas en las que estas peliticas han afectade a
los pobres, y por ende, provoca una mayor violacion de sus derechos sociceconsmicos:
1} ia privatizacion tiende a elevar los precios de bienes y servicios antes producidos
pliblicamente, afectandc sobre tede a los pobres; 2) fa liberacion del mercado de
capital permite a los especuladores desestabitizar las economias nacionales; 3) el
establecimiento da precios mediante'mecanismos de marcade, lo que aumenta los
costos de ios alimentos basicos y del combustibie para los pobres; 4) la apertura
comercial, sin considerar que el *libre” mercado se encuentra regido por lag normas
de la Organizacion Mundial del Comercio {OMC), tas cuales suelen colocar en situa-
cidn de peligrosa desventaja a los paises mas pobres. En el caso de México, esta
situacién ha sido experimentada ademas a traves del establecimiento del Tratade de
Libre Comercio con Estados Unidos y Canada, en ef cual se firmaron diversos acuer-
dos que ponen en desventaja a los productores nacionales.

Retomande la tipologia propuesta por Esping-Andersen {1990) sobre los distin-
tos Estados de Bienestar en paises desarollados, se puade frazar el cambio de
madelo de politica social en México en los Gitimos veinte afios. Se ha fransitade de
un modelo que se asemejaba mas a io que este autor denomina conservador
corporativista, hacia el modele "liberal’ ¢ residual. Este transito ha significado hacera
un ladc la responsabilidad dei Estado para garantizar e cumpiimiento de una serig
de derechos socicecondmicos fundamentales, ¥y enfocarse a paliar las consecuen-
cias mas severas de 1a desigualdad en el desarrolic econdmico.
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Mientras que el inodelo conservador cosporativista se desarrolié colocando al em-
plec en el centro del desarrollo del Estado de Bienestar, el modelo liberal residual
coloct al “libre” mercade como su eje fundamental. De esta forma el Primero provea
derecha_s amplios a los asegurados, pero los beneficios dependen casi siempre de las
aportaciones personales, y por tante del empleo, Esping-Andersen lo denomina con-
servador, dado que la sequridad social cubre a los familiares y dependientes del traba-
jador, reforzando las instituciones familiares. El segundo modelo esta dominado poria
asistencia social, y los derechos a fa asistencia dependen de la demostracién de ne-
cesidad. Elindividuo, para tener derecho a la asistencia, tene que demostrar que esta
en situacion de necesidad via la prueba de medios, 0 seatiene que comprobar que no
tiene medios suficientes y que, por tanto, necesita fa asistencia social {esta practica
COMO Veremos mas adelante se fleva a cabo en el Oportunidades). En éste los bene-
ficios son magros y estan asociados al estigma social: 1a ayuda a los pobres ofrace
una red de seguridad de (ltima instancia, y al igual que en las leyes de pobres del siglo
XIX, busca presionar a todos los beneficiarios a participar en el mercado.

Ei transito hacia ef Estado de Bienestar residuat en nuestro pais, se dio tam-
bién gracias a que, como bien sefiala Evelyne Huber {en prensal, hubo poca resis-
tencia de la clase trabajadora mexicana a fas transformaciones en materia de poli-
tica social, debido & que los sindicatos se encontraban cooptados por el partido
gobernante, el PRI, que llev a cabo las reformas.® De igual forma Huber sostiene
que esto ha sido posible también 2 que los puestos claves en los gobiernos latinoa-
mericanos han sido ocupados por tecnGeratas pertenecientes a “los circuitos de
educacion que han formado, de manera creciente, economistas latinoamericanos
en las universidades estadunidenses, en donde han absorbido una visién def mun-
do neoliberal, y como resultade estos economistas circulan entre empieos en las
instituciones financieras internacionales y en gobiernos nacionales.”

Con el predominio de la ideologia neoliberat, los programas universales (como el
subsidio a la fortifla) fueron fuertemente criticados baio el argumeante gue no canali-
zaban “eficientemente” los recursos, al filtrarse los beneficios a las clases que no
merecian tal apoyo. Se supuse que con los programas focalizados se lograria desti-
nar de una manera mas eficients {os recursos, identificando a los gue verdaderamen-
te necestan el apoyo.

Con la asesoria del Banco Mundial se puso en marcha en México desde 1997 el
Programa de educacion, salud y alimentacion Progresa (ahora Oporiunidades). Este
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programa partio del modelo liberal residual, segtin el cual reciben transferencias del
Estado sdlo aquellos que prueben no tener medios para resolver sus necesidades.
‘Conviens, portanto, revisar en detalie qué problemas tiene este enfoque, pues se ha
proclamado como la mejor solucion al problema porgue cuesta menos, es mas efi-
ciente y no hay dispendio porgue no se otorgan apoycs a quienes no los necesitan.

Antes de analizar ef programa y sus implicacionss en tomo 3l cumplimiento de
los derechos humanos, es importante resaitar aqui que ias evaluaciones de ks pro-
gramas univesalistas de los cuales se derive su critica pusieron demasiado énfasis
en et error de inclusion, y nunca plantearon las consecuencias de incurrir en el eror
de exclusién. Se ha demostrado que fa eliminacion o “redireccionamiento” de los
programas universales mediante técnicas de "focalizacién” tampoco ha traido resul-
tadoes "eficientes”, si consideramos los dafios causados por o que se denomina &l
error de exclusion, tema que ha sido brillaniemente demostrado por Cornia y Stewart
{2002). Con base en la evaluacion de programas focalizados en ocho palses, inclui-
do México, Andrea Cornia y Frances Stewart muestran cémo la desnutricién y los
retrasos en el crecimiento en edad femprana afectan fa productividad aboral en la
aduitez. De acuerdo con elics, &f error de exclusion as ain mas grave que el de
inclusion, en #&rminos no sdlo sociales sino sconomicos, dados los elevados costos
de bienestar y eficiencia productiva futura. Veamos ahora las distintas formas en las
que et Oportunidades incurre en errores de exclusion. '

o

Exclusion y métodos de medicion

Et derecho a una vida digna es, sin duda, el derecho humano fundamental que se
puede concebir como fa sintesis de los derechos politicos, econdmicos Y sociales,
Comprende, entre otras, las libertades basicas de trabajo, transito, opinidn; los dere-
chos politicos y electorales, la no discriminacion. Las dimensiones del derecho a tna
vida digna que dependen del acceso a recursos podriamos llamarlas el derecho a no
ser pobre. Este derecho quedaria en un nivel muy abstracto si no especificamos (lo
mas detalladamente posibie) qué recursos o qué nivel de vida se requiere para no
ser pobre y, por tanto, qué significa la pobreza.

Pero, ¢ cémo pedemos definir quiénes no son pobres y cudles son los derechos
humanos que los gobiernaos reconocen de manera implicita o axplicita al elaborar sus
diagndsticos de pobreza v sus politicas para enfrentarla? La respuesta 3.esta pre-
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gunts es que la efeccion del métods de mediciop y de los umbrates de pobreza Lt
Zados por los gobiemnos v los organismos internacionales, ssi coma e} de laforma en
que operan fos programas, permiten decodificar ios derechos econdmicos Y sociales
que éstos reconocen.

La forma dominante de medir la pobreza (Banco Mundial, CEPAL y gobierno
mexicano) es mediante el método de lines de pobreza (LP). Con este método se
asume que aquellos hogares o individuos CUyos ingresos estan por arriba de la
inea de pobreza tienen cubiertas ias necesidades basicas. No obstante, se ha
demostrado tanto en América Lating {véase Beccaria'y Minujin, s.f, Kaztman, 1989
qutvinik, 1999 y Damian, 2002}, como en algunos paises desarroflados, que nc;
xiste una asociacion perfecta entre pobreza por ingresos ¥ necesidades basicas
_insatisfechas {véase Nolan y Whelan, 1896). Hay, por tanto, hogares que tienen
Ingresos iguales o superiores aia LP ¥ que no serian considerados pobres por LP,
pero que carecen de servicios de salud, agua potable, drenaje, efc. Estos hogares‘
no {endrian satisfechas todas sus necesidades basicas y, por tanto, cuando sa
identifica a los pobres por ingresos, y a ellos se dirigen exclusivamente los progra-
mas de lucha contra ls pobreza, se estaria exciuyendo a esta poblacion carenciada,
St se conciben ios programas de lucha conira ia pobreza como una maners
compensatoria de hacer vigentes los derechos humanos de fos pobres, fa eleccién
del método de LP implica la violacion de los derechos humanos de los pobres sélo
por necesidades basicas insatisfechas (NBI).

Si la identificacion de fos pobres se realizase exclusivamente medianie &l méto-
do de NBI, dejariamos fuera a ios hogares que solo son pobres por ingresos (por
glemplo, viudas o pensionados viviendo en departamentos con todos los Servicios),
Ademas, en las aplicaciones mas comunes del método de NBI en América Lating, se
seleccionan muy pocos indicadares de satisfaccion de necesidades, casi todas aso-
Ciadas a la posesion de hienes basicos {e.g. vivienda} o al acceso 3 los servicios
plbiicos {e.g. agua entubada), por lo cual no se toman en cuenta ofras necesidades
basicas {acceso a servicios de salud. niveles educativos, tiempo fbre disponible).
Por lo tanto, la adopcion de este método suele conlievar también un recorte da fos
Satisfactores humanos basicos.

Los indices de marginacisn {IM) que son utilizades para ubicar fas zonas en las
que el Progresa-Oportunidades debe atender pueden ser considerados como un

_varianfe de NBI (véase Boltvinik, en prensa), pero por Io general ef nitmero de varia-
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bles seleccionadas es menor que cuando se mide la pobreza por NBI, y ios umbrales
son muy bajos v generalmente se asocian con la pobreza extrema. En principio este
método es excluyenie de derechos socicecondmicos, ya que no considera variables
relacionadas con la pobreza no extrema. Como veremaos mas adelante, ademas de
no considerar a los pobres moderados, mediante esta técnica se llega a errores muy
elevados de exclusion de pobres extremos.

En fa actual administracion existe un cacs y sobreposicion de métodos utiliza-
dos para la asignacién de recursos dg lucha contra fa pobreza. Por gjemplo, el
programa Habitat {que da apoyos minimos para mejoras de infraestructura y servi-
cios en las areas urbanas pobres) utitiza la LP2 del Comité Técnico para la Medi-
cion de la Pobreza (2002}; la asignacion de recursos del Fondo de Infraestructura
Social del Ramo 33, utiliza un método de medicién integrada que incluye variables
de NBI e ingresc. El Oportunidades primero hace uso de los IM de CONAPO para
identificar areas de alia y muy afta marginacidn, posteriormente, selecciona los
hogares beneficiarios con hase en encuestas (en zonas rurales), o mediante un
proceso de incorporacion voluntaria que culmina con visitas domiciliarias de los
potenciales beneficiarios que cubren el perfil (en zonas urbanas). Sin embargo, a
raiz de la propuesta del Comité Técnico (ver mas adelante), la SELESOL elabord
una linea de pobreza {mal} llamada de capacidades, para identificar al universc de
atencion del programa. Como veremos mas adelante, las incongruencias entrs el
método de seleccion de dreas de atencion con los IM, y la nueva propuesta del
gniverso de atencion identificado mediante el método de fa LP, trae consjjo poca
claridad en torno al grado de inclision v exclusién de beneficiarios “merecedores”.
Antes de continuar con el analisis de las implicaciones de dichas incongruencias
en tormo al cumplimienio de los derechos humanas, describiré la concepeion que el
gobiemo tiene de la pobreza, y por tanto fos derechos socioeconomicos que reco-
noce a ios mexicanos. '

En el 2002 el gobierno convecd a una serie de especialistas en pohreza para
gue propusieran un métode cficial. Ef denominado Comité Técnico para la Medi-
cién de la Pobreza propuso tres fineas de pobreza: la LP1 que es igual al costo de
ta Canasta Normativa de Alimentos {CNA), es decr, gl costo de los alimentos cru-
dos que cubren los requerimientos nutricionales minimas por persona; fa LP2 que
cubre (en teoria) los reguerimientos alimentarios (afimentos crudos), mas salud,
vestido, vivienda, transporte y educacion; y la LP3, que cubriria, de acuerdo conel
Comité, las necesidades afimentarias y no alimentarias de la poblacién, Esta Glti-
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ma finea identifica, dentro de la logica del método utilizado por el Comité, el univer-
so de pobres, migntras que las ofras dos se refieren a distintos grados de la pobre-
za. De acuerdo con el Comité, alrededor del 85 par cignio de la pobfacién del pais
erza pobre en ef 2002,

Al conocer fos resultados, ef gobiemo decidié desconocer la LP3 del Comité y
adeptd como medida oficial de pebreza la LP2, con lo que s6lo reconocié que 53.7
por ciento de los mexicanos eran pobres en el 2002. De esta manera el gobierno
desconocio una parte importante de los derechos humanos de los mexicanos, ya que
con el nivel de ingresa de la LP2 del Comité los hogares no padrian adquirir articulos
de primera necesidad relacionados con areas tan basicas como higiens personal y
del hogar, equipamiento del hogar {mesas, camas, sillas, etc.}, utensilios del hogar
{ollas, sartenes, cucharas, tenedores, etc.}, blancos {sabanas, cobertores, cortinas,
etc.) combustible, funerales, comunicaciones (teléfono, entre otros), etc.

Con esta decisién, de un plumazo el gobiemo redujo la pobreza de 65 a 54
millones de personas (53.7 por ciento de fa poblacidn), desconociendo un es-
pectro importante de derechos socioeconémicos y, portante, dejando fuerade la
posibilidad de recibir cualguier apayo gubemamental a 11 miliones de mexica-
nos pobres. Esta Ultima cifra, sin contar los 12 millenes de pabres no reconoci-
dos par el Comité, al infroducir una modificacién a fa metadoldgica original de la
variante utilizada para calcular la LP. Por lo tanto, estamos hablando de 23 millo-
nes de pobres desconocidos come tales por el gobierno (véase Bolvinik y Damian,
2003). T o

Ademds de recortar ta pobreza (efiminande ef nivel 3), SEDESOL infrodujo un
nivel intermedio y bautizé a la LP1 como pobreza “alimentaria”; a fa LP intermedia
calculada por ef mismo organismo como de “capacidades”, y a la LP2 la denoming
de "patrimonic”. Con esta Gitima accion se trata de confundir mediante la semanti-
caala opinion plblica, al denominar la LP1, que correspande a lo que cominmen-
te se conoce come pobreza extrema, alimentaria. Ef gobierno quiso hacer creer
que es stlo esta poblacion la que padece hambre; la de capacidades, la que no
puede alimentarse, mantener buena salud v en censecuencia educarse. Finalman-
te, la pobreza de patrimonio, como si fo tnico que ies faltara fuese consolidar éste.
Sin embargo, como hemos demostrado (Boltvinik y Damian, 2003), fodos los po-
bres identificados por el gobierno (y también por el Comité) padecen de hambre

_ {véase cuadro 2).
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Los hogares clasificados como pobres de capacidades iendrian que gastar el
100 por ciento de su ingreso para cubrir las necesidades de nutricién (con alimentos
crudos}, educacion vy salud.

Eluniverso de atencidn del Oportunidades se restringe a lo que el gobierno liama
pobres de “capacidades”. El desconocimiento absolufo de sus derechos
socioeconomicos gueda plasmado al constatar que un hogar clasificado como pobre
de capacidades tendria que gastar el 100 por ciento de su ingreso en alimentacion
(alimentos crudos}, salud y educacion, para satisfacer al mencs estas tres necesida-
des. Sin embargo, como en la realidad fas personas requieren también cocinar los
afimentos, tener dénde comerlos, vestirse, transportarse, asearse y limpiar su casa,
tener donde vivir, dificilmente podran cubrir &l nivel de satisfaccion de cualqu ierade
las tres necesidades. :

El método de seleccion en el Oportunidades

Et Oportunidades identifica con el IM del Censejo Nacional de Poblacion, CONAPO,
fas ronas de alta y muy alta marginacion, las cuales se vuelven recepieras de los
programas de ayuda focalizada asistencialista. El método estadistico utilizado para
construir los IM es el de componentes principates, que permite construir un indice
sirtético que integra un conjunte de indicadores asociades a la carencia en algunos
satisfactores (como porcentaje de vivienda sin drenaje, porcentaje de poblacion de
15 afios y mas analiabeta, etc.). Se incluyen también ofros indicadores que por lo
general estan relacionades con un bajo desarrollo econdmico (localidades peque-
fias, porcentaje de poblacion econdmicamente activa dedicada a actividades prima-
rias, 0 que gana menos de dos salarios minimas, etfc.)

El IM de CONAPO maneja implickamente una linea de pobreza al establecer ef |

porcentaje de poblacién ocupada que gana hasta dos salarios como una de las varia-
bles del IM. Si tornamos en cuenta que el X1 Censo General de Poblacion y Vivienda
2000 reporta un namero de ocupados promedio por hogar en México de 1.5, y si
4stos ganaran dos salatdos minimos, el ingreso del hogar serla de 3 mil 737 pesos at
mes {el salario minimo mensual en ese afio fue de 1 mil 137 pesos). Considerando
gue el nimero promedio de miembros por hogar fue de 4.4, tenemos que el 1V utiliza
una LP implicita de $2%.56 pesos por persona al diz, cantidad muy similar a la calcy-
fada para la LP1 por &! Comité Técnico {0 alimentaria como la denomina el gobierno)
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de areas urbanas en el 2000 ($20.90). Con la adopeién de esta LP no se reconoce
ningln derecho socioecondmico, ya que como vimos, los alimentos no se podrian
consumi, ya que no se tendria dinerc para combustible, ollas, cubiertos, etc.

Los IM identifican &reas geogréficas ‘marginadas” (localidades o AGEBs) y no
hogares pobres, por fo que cae en lo que se denomina la falacia ecolégica. Es decr,
defa fusra de los beneficios de la pofifica econémica a los hogares pobres “merecedores”
que viven en areas clasificadas como “no marginadas®, desconociendo asi el incum-
plimiento de sus derechos socioecondmicos. Por ofra parte, at identificar areas y no
hogares, cae en unc de los principales errores que se intenta evitar al utilizar progra-
mas focalizades: la inclusion de pobres “no merecedores’, ya que en dichas areas
pueden habitar hogares que no cumplen con ef perfil de pobreza del programa.*

Ef ndmero de pobres exciuidos de los programas de lucha contra fa pobreza por
vivir en zonas de baja marginacion puede ser muy alto. Por ejemplo, el DF no recibid
apoyo del Oportunidades enfre 1997 y 2003, ya que seglin CONAPO tiene ei grado
de marginacion mas bajo. Sin embargo, en el 2002 vivian en el DF méas de 565 mil
pobres de “capacidades”, que debieron ser atendidos por ef Oportunidades al no
contar, de acuerdo con la definicion oficial, con el ingrese necesario para cubrir gas-
tos en alimentacién, educacion y salud. Esta cifra es superior a la cantidad de pobres
de capacidades que tienen ofros 15 estados del pais que si reciben apoyo del pro-
grama (ver cuadro 1). Con base se confirma gue los IM no reconocen los derechos
sociales y econdmicos de la poblacién pobre que vive en dreas de baja y muy baja
marginacion.

Por otra parte, las confradiccicnes en las gue SEDESOL cae al ufilizar un méto-
do para la identificacion de hogares heneficiarios y otro distinto para medir la pobre-
za, queda ilustrada al analizar los datos de ia Encuesta Nacional de Ingresos y Gas-
tos (ENIGH) 2002. El niimero de hogares beneficiados por Progresa-Oportunidades
{3.1 millones) se asemeja a los registros institucionales det 2001 {Anexo de! Tercer
Informe Presidencial). De actierde con la encuesta, el 61 por ciento de ias familias en
pobreza alimentaria {pobres extremos) no recibian beneficics del Oportunidades (so-
bre {odo en &reas urbanas), v el 40 por clento de las heneficiadas tenia un ingreso
percapita superior 2 1a finea de pobreza de capacidades, que es la que corresponde-
rig al universo de atencion del programa. Ademas, el 16.1 por clerto de tos hogares
que reciben &f Cportunidades estan por arrtha de la linea de pobreza de palrimonio,
es decir, ni siquiera son pobres de acuerdo con la definicion oficial. '
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‘Uno de los argumentoes utilizados para seguir utifizando este indice en la progra-
macién del presupuesto, es gue si existe asociacidn entre el grado de marginacion y
la pobreza (véase CONAPQ, 2001). Sinembargo, esto sdlo se da, y en cierto grado,
con la pobreza extrema,® ya que el indice se consiruye, generaimante, con variables
que caracterizan a ia poblacidn en pobreza extrema.® Ademas, ello no elimina la
falacia ecologica que acabamos de analizar v, por tanto, el desconceimiento de los
derechos de los pobres viviendo en areas no marginadas, Adicicnalmente, dados los
bajos umbrales de las variables utiizadas para calcular los IM {como la LP implicita o
el porcentaje de personas viviendo en viviendas sin agua entubada dentro de ésta),
se recorta considerablemente el espectro de los derechos socioeconamicos implici-
tamente reconecidos. Porejemplo, fa educacion secundaria y preescolar constituyen
derechos basicos reconocidos en fa Constitucion mexicana y, sin embarge, los IM no
los incluyen. Tampoco podemos saber el grado de hacinamiento en gue viven ios
hogares, ni si la poblacion cuenta con servicios de salud, ete. 7

Paor otra parte, dado que el programa esté inmerso en la ideologia anglosajona
que ve con muy malos ojos dar dinero a los pobres sin nada a cambio, existe la exigen-
cia de la corresponsabilidad; es decir, gue los pobres tienen que cumplir con ciertas
obligacicnes para seguir permaneciendo en el programa (asistir a la escuela, 2 los
centros de saiud, efe.). Por este motivo los hogares mas pobres del pais son excluidos
del apoyo, por ubicarse en zonas que ne cuenta con escuelas y centros de salud auna
distancia ‘razoenable”, dadc que no podrian cumplir con sus obligacionas de
corresponsabilidad. En este casc se da una doble violacion de los derechos
socioeconomicos. Es el Estado quien tiene la obiigacion de proveer los servicios de
educacidn y salud, v af no haber cumpiido con esta oblfigacion vicla los derechos
socivecondmicos de la poblacion gue vive en estas zonas, la cual ademas es excluida
del Oportunidades, por no poder cumplir con las “corresponsabilidades” del programa.

Se han realizade diversas modificaciones al programa encaminadas a reducir ia
exclusion de los pabres "merecedores” sobre fodo en las dreas urbanas; sinembargo
éstas han sido insuficientes y presentan problemas adicionaies de exclusion, Alinicio
de su puesta en marcha, el Progresa-Oportunidades fue destinado exclusivamente a

-zonas rurales, con la idea de que era solo en éstas donde vivian los pobres extremos.
Fuertes criticas fueron realizadas a este esquema. Por ejemplo, Boltvinik {en prensa)
demostrd que Ia linea de pobreza utilizada para calcuiar el porcentaje de pobres
extremos en el Progresa era muy baja, v que por tanto subestimaba la magnitud de
ésta. Asimismo, se comprobg empiricamente que era en las zonas urhanas donde se
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concentraba el mayor numero de pobres extremos, y qUe era en estas areas donde
la pobreza, sobre todo la extrema, estaba creciendo mas rapidamente (véase Boltvinik
y Damian, 2001). Boltvinik (en prensa) calcuid que, considerando la linea de pobreza
utilizada por el programa en el momento de ponarse en marcha, resultaba que en
Méxice habia casi 22 millones de pobres extremos, de los cuales quedaban exclui-
dos de cualguier tipo de apoye alrededor de 13 millones, debido a que, o vivian en
areas urbanas o fuera de las areas de alta y muy alta marginacion.

Ante la presion de la opinion pablica por el grave error de no incluir a los pobres
urhanos en el programa, el actual gebierne inicid en el 2001 |2 ampliacion de a co-
bertura hacia estas zonas. En una primera etapa el programa incorpor0 a las locai-
dades de entre 2 mil 500 y menos de un milidn de habitantes con alta y muy alta
marginacion, con lo que deid fuera 2 ia inmensa mayoria de pobres urbanos que
viven en las ciudades grandes y medias y a los gue viven en areas no marginadas.

El método de seleccion de hogares en las areas urbanas tiene problemas adicio-
nales de exclusion. Mientras que en las zonas rurales se realiza una encuesta de
hogaras para determinar mediante un método estadistico cuales hogares serian in-
cluidos y cuéles no, en fo urbano se optd por un madulo de incorporacion.

Escobar y Gonzalez de la Rocha (2004) describen el nueve procedimiento de
seleccion e incorporacion de beneficiarias en las iocalidades urbanas, al que clasi-
fican como de "autofocalizacion por médulas” (o que como veremos no es estricta-
mente correcto), e identifican 5 etapas: 1) definicidn estadistica de zonas de afen-
cion (zonas de mayor concenfracion de hogares pobres) a las que se dio atencion
especial durante ios procesos de difusion; 2) difusidn del proceso de incorpara-
cion, que informa a la poblacion de esas manzanas y ofras de 1a ciudad que clerto
tipo de famiiias (definidas por sus carencias) pueden acceder al programa;? 3} fa
operacion por tres meses de médulos de atencion; 4} el proceso de seleccion ins-
tantaneo que, en los modulos, informa a las personas si califican para ingresar al
programa; 5} la verificacion de fa informacion ofrecida por las candidatas por medio
de visitas a sus hogares.

i a calificacion de autofocalizacion, término que Iz bibliografia de politica social
se entiende de una manera precisa {donde no hay criterios establecidos sobre quién
califica y quign no, y no hay intervencidn de ia auforidad en seleccioniar a iog benefi-
ciaries)?, no se puede aplicar al procedimiento de modulos descrito, ya que en &l hay
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fres momentos en los que la autoridad selecciona: selecciona las zonas de atencién:
selecciona a fos que pasaron la primera prueba ({a seleccion instantanea); y re-selec-
ciona entre éstos a los que pasan la prueba de verificacion,

La exclusion de beneficiarios es muy alta mediante este procedimiento. De
acuerdo con la evaluacion del método de seleccion del Oportunidades en io urba-
no, Gutiérrez, et al. (2003}, afirma que se deja fuera del programa a 40 por ciento
de los hogares que deberian ser beneficiarios. En el documento se advierte que la
encuesta de hogares utilizada en &reas rurales y urbanas pequefias aumenta la
efectividad de la focalizacién at 79 por ciento, pero et coste de incorporacion de
nuevas familias es muy alto, por io que los evaluadores no recomiendan su utiliza-
¢ion en lo urbano. Por ofra parte, en las zonas urbanas, al instalar los médulos de
incerporacion en fas zonas de mayor precariedad, guedan aufomaticamente fuera
los pobres de "capacidades” que viven en zonas no seleccionadas para la instala-
cion de médudos (por ejemplo, los indigenas viviendo en vecindades en Zonas cen-
trales).

Ademas de todos estos fiftros, un hogar tanto rural como urbano que posea un
refrigerader, una lavadora, un vehiculo, o acceso a servicios de seguridad social (IMSS,
ISSSTE, etc.) queda eliminado del programa, ya que estas variables tienen ur puntae
muy alto de ponderacidn en el método de eleccion. Por gjempio, ef refrigerader tiene un
ponderador de casi un 25 por ciento, y mas del 46 por ciento de los hogares pobres
alimentarios urbanos v e! 20 por ciento de los rurales cuentan ton este equigamiento
basico. De igual manera Escobar y Gonzalez de la Rocha hacen notar que dado el
sistema de ponderaderes {donde la precariedad en Ia vivienda y e los servicios, as
como la falta de enseres domésticos se privilegia), se excluye a familias muy pobres por
Ingreso gue viven en vecindades, o zonas de mayor consolidacién. '

A esto debe sumarse la exclusion adicional que se da debido al tiempo reque-
fido para llevar a cabo |a framitacion de incorporacién, asi como diversas activida-
des relacionadas con fa cormesponsabilidad; muchos hogares quedan fuera del pro-
grama por falta de tiempo disponible. De acuerdo con Escobar y Gonzélez de la
Rocha (2664) “los estudios de caso de hogares no beneficiarios muestran que el
tiempo necesario para dedicar al Proceso de incerporacion desalentd a muches”
{p.266]. Esta situacion es ain mas grave en los hogares donde las mujeres traba-
ian o tienen mucha carga domeéstica, las cuales no pudieron acudir a los madulos
(p.281).70
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Las mujeres tienen que acudir a las clinicas a las platicas educativas v a as
revisiones meédicas, a fas reuniones con vocales, y deben barrer en las faenas
colectivas, en fa escusla de los hijos, efc. “Las presiones de las corres-
ponsabilidades de las faenas (organizadas, estas Ullimas, por las voeales, maes-
fros o personai de salud) recaen casi siempre en las mujeres ... las corres-
ponsabilidades son poco compatibles con las rutinas cotidianas de las mujeres
urbanas.”

Asimismo, en el servicio de salud se presenta pérdida doble de tiempo, para
sacar fichas y para ser atendidos. Los beneficiarios reportaron ademas recibir mal
trato por parte del personal, la falta de medicamentos, cobro de cuotas o coopera-
cién por atencion a enfermos, situacion que muestra corrupcion, ya que la atengion
médica debe ser grafuita. Los padres de familia también mostraron insatisfaccion
respecto a la calidad y trato en las escuelas, la precariedad de las instalaciones, fa
inasisiencia de los maestros, ete. Por ofra parte, los padres reportaron que al reci-
bir el apoyo ecenémico del Oportunidades se aumentaron las cuotas por concepto
de centribuciones escolares, y los precios en las tiendas locales los dias en que
reciben el pago.

ElProgresa-Oportunidades introdtice desigualdades en ef ingresc de los propics
hogares pobres. Primero, entre los pobres *Oportunidades” y los pobres extremos sin
apoye; segundo, entre los que tienen hijos en edades escolares y auienes no los
tienen; misma que puede liegar a serde 10 a 1; tercero, discrimina & los hogares mas
grandes, para los cuales el apoyo per capita es menor, particularmente el apoyo
aiimentario.

el disefo del Oportunidades y su relacian con los derechos humanos

El Oportunidades tiene como objetivo invertir en el “capital humano™™ | bajo la premi-
sa de que los pobres extremos se encuentran atrapados en el circulo vicioso de fa
pobreza, debido a que no tiensn un nivel adecuado de nuticion v de salud gusa les
permita obtener niveles educativos més altos. Sila alimentacion v fa salud son cu-
biertos, los beneficiados podrén tener mejores rendimientos educafivos, y de esta
forma podran competir de mansra mas eficiente en el mercado, fograr mejores sala-
rios y finalmente salir de ia pobreza extrema en st vida adulfa. Las caracteristicas
especificas de cada finea de apoyo son las siguientes:
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Apoyos alimentarios. £t programa entrega a las mujeres embarazadas y en lac-
tancia un suplemento alimenticio en especie, gue “busca combatir la desnutricion”, y
ofro stplemento para los nifios con una diferencia; a todos les nifios de enire cuatro
meses y dos afios, y entre dos y cinco afios sclo cuando se detecte algin grado de
desnuiricion. 2 Tanto en el decumento de! programa, como en los manuales, se reite-
ra que “el alimento enriguecido séic debe ser consumido por estes miembros de fa
familia”, el resto de los miembros del hogar, si pasa hambre, tienen que abstenerse
de consumirla, porgue asi lo dice el manual.

Ademas, los hogares seleccionados reciben un apeyo en efectivo mensual que
empezo en 125 pesos, y que en el 2003 estaba en 155 pesos (ya que se va aumen-
tando cada seis meses con I3 infiacion observada), que debiera destinarse a gastos
de alimentacion. La condicidn para recibir éste es que todes los miembros de Ia
famitia asistan a las citas médicas estipuladas en !a cattilia familiar, y la beneficiaria
titular debera asistir, ademas, a una piatica educativa mensual (a los estudiantes de
educacion mediz supetior, al ampliarse fas becas a este nivel, también se les esta
exigiendo asistir a las platicas de salud). Si se faliz a cualquiera de estas citas, se
suspende este apoyo. En los manuales se reitera que 1os apoyos recibidos deben
utdlizarse para mejorar ia alimentacion def hogar.

Este “apoyo” tiene serias deficiencias e induce nuevas desigualdades enire
ios beneficiarios, violentando una vez mas ios derechos de otros; por ejemplo,
mientras con los nifios de 4 3 24 meses se adopta una actitud preventiva de la
desnutricién; con los preescolares {dos a cince afios) iz postura es curativa: [a
papilla soio para los gue muestren desnutricion. Sin embarge, los datos de las
encuestas del Instituto Nacional de la Nutricion {INN) muestran que 1as diferencias
de desnutricion entre nifios de menos de 2 afios y los de 2 a § no son significativas.
£n 1989, en el medio rural, fa encuesta del INN mostro que el 58.4 por ciento de ios
nifics menores de 5 afios estaban desnutridos, mientras ef dato equivalente para
los de 2 a 5 anos era de 44.7 por ciento. St [a practica de |a laciancia, comc es
frecuente, se prolonga hasta los dos afios en el medio ruraf, ios mencres scn bene-
ficiados fambién por el suplemento otorgado a fa madre, lo que refuerza ef argu-
mento en faver de un cambio de actitud respecto alos preescolares. Adicionalments,
a partir de los cince afios los nifios quedan sin profeccion especial (es decir sin
suplemento afimenticic y sin apoyc monetario). Esto se reflejard en que mientras
las familias con bebés pequefos ylo madres embarazadas recibiran por partida

" dobie los suplementss alimentarios {una racidn-para la madre y ofra para el bebé);
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los hogqres con nifies mayores {cuyos requerimientos nutricionales son mayocres)
no recibirén ningin apoye alimentario en especie, lo cual parece, al menos, contra-
dictorio.

Por otra parts, el programa esta disefiado como sila poblacion beneficiaria fuese
inerte, {fargets, diria Amartya Sen) y no reaccionara a los programas. Una reaccian
basica en familias ai borde del hambre es la redistribucion de los alimentos apenas
aparece un alimento adicionai. Las famifias tienen sus prioridades basadas en una
logica de reproduccion en condiciones agudas de escasez. Estas no tienen por qué
ceincidir con tas normas fijadas por el Programa, por lo que puede preverse un “des-
vic" de los suplementos o apoyos monetarios.

A su vez, en muchas comunidades el trastado es complicado y costeso, pof lo
cual los requisitos de asistencia a fa clinica para la plética educativa, para recoger los
suplermentos alimentarios y asistir a las mUftiples citas, pueden convertirse en una
barrera de acceso adicicnal. El costo, sebre todo si se considera la desafencién que
implica de sus obligaciones domesticas y faborales, v ia necesidad probable de tras-
ladar a los nifios en la mayoria de las visitas {al no tener con quien dejarlos), puede
hacer poco atractivo e! bereficio.

Adato {2003) ha sefialado ademas algunos problemas encontrados por los pri-
meros evaluadores del Progresa: 1) gue los suplementos alimenticios no eran total-
mente consumidos por los menores ¢ eran consumidos por miembros de! hogar alos
que no estaban destinados; 2} el impacto de Ia iransferencia monetaria en el ingreso
de los hegares se redujo en una tercera parte de o esperado debido a los retrasos en
la entrega de los beneficios o al incumplimiento de fas obligaciones contraidas para
_recibir el apoyo (las llamadas corresponsabiidades} y, 3) el consume de alimentos se
Incrementé en una proporcion menor a la esperada, dado que parie del dinero se
utilizo para compra de durables o para ahorro. Con la evidencia anterior gueda claro
que la ayuda proporcicnada es insuficiente para resalver la méas elemental necesi-
dad: el hambre. Los hogares viviendo en situaciones exiremas tienen miiltiples re-
querimientos que no alcanzan & ser satisfechos mediante la ayuda monetaria del
drograma; por tanto, no se puede esperar que ios beneficiaros sigan el manual de
Operaciones de! Cportunidades. :

Atencidn a Ia salud. En este segundo elemento def programa el &nfasis estd
Pussto por el lado de fa demanda de servicios v, por tanto, del uss oleno de las
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capacidades ya instaladas. En este sentido, las acciones para ampliar la oferta reba-
san las responsabiiidades estrictas def programa, pues corresponden al dmbite esta-
tal 0 al de los sectores salud y educacién. £ hecho mismo que hayan sido eliminadas
las comunidades gue no contaban con servicios de educacion y de salud en un radio
de & kms., muestra el énfasis en hacer gue la poblacion atienda su salud y asistaala
escuela. Si existe clinica en las cercanias de la localidad, ello es indicativo de que fa
poblacidn ya tenia cobertura de servicios de salud, de tal manera que el cambio se da
de una actitud pasiva, esperar que ta poblacion acuda a los servicios, a promover la
asistencia periodica. Lamentablemente esta promocién toma la forma de un tramite
obligatoric {una coaccion) para recibir los apoyos, lo que acarrea dificultades para
cumplic con las corresponsabilidades. '

Educacion. Este compenenie es el mas importante del programa, tante porque
en torno de éste se sitla su objetivo principal: romper el ¢irculo vicioso interge-
neracicnal de transmisién de la pobreza, como por el heche gue las becas edu-
cativas representan las transferencias mayores de! programa. Igual que en sa-
lud, se busca estimular la demanda méas que ampiiar la oferta. El programa ofrece
becas educativas, que se entregan a {a madre de los estudiantes, por la asisten-
cia regular (al mencs 85 por ciento de los dias de clases), desde el tercer afio de
primaria al tercero de secundaria, y recientemente se incorpord el bachillerato.
Las hecas son crecientes conforme avanzan de grado v, a partir de secundaria,
son mas altas para las nifas. La beca educativa de una nifia en secundaria es
dos veces y media el apoyo monetaric para aiimentos de todo el hog4r. Las de
bachillerato son todavia mayores. Ademas, se otorgan apoyos enfre 120 y 240
pesos por ciclo escolar para (tiles escolares. Las becas educativas se suspen-
den en vacaciones de julio y agosto. Todos los apoyes se entregan bimestraimente,
a bimestres vencides.

El disefio de este compenente presenta varios problemas. En primer fugar, no
es claro por qué tas becas empiezan en tercer grado de primaria. Por una parte, ¢l
documento del programa (Progresa) sefiala que “es comun que fos nifios de fas
famitias pobres inicien su educacidn escolar @ ededes tardias y sin que hayarn
recibide alguma instruceion que despierte desde el inicio sus habilidades primarias
para el conocimiento”. Por otra parte, el propio programa marca como, a parlir de
los doce afios, la presitn es mas fuerte para que los nifios trabajen, lo que haria
maés lagico estimular el comienze tfempranoe de la escuela para que a tos doce afios
hubiesen terminado la primaria: Ademas, el mismo documento sefaia que "es co-

o .
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min que los profesores deban alender simultaneamente a afumnos de diversos
grados (escuelas mulfigrade) o que fos planteles escolares no cuenten con los
servicios completos (hasta sexto grado de primaria)”, aunque esta afirmacién no
esta cuantificada.

El argumento que fa desercidn escolar es mayor a partir del tercer grade de
primaria, requeriria haberse evaluado méas adecuadamente en dos aspectos. Por
una parte, para verificar que 1a afirmacion sea vélida, es necesario destindar Ia deser-
cion de la reprobacion; parte de ésta puede deberse a problemas de Ia vista, del oido
¢ a otro fipe de discapacidades; esfos problemas no se resuslven con becas en

~efectivo, sino con atencion medica y apoyo para lentes y auxiliares auditivos, que no

estan previstos en el programa. Por ofra parte, los nifios pueden dejar de ir a la
escuela por falta de oferta. Es probable que las escueias incompletas a que alude &l
programa expliquen una parte imporiante de la aparente desercion escolar. Esta de-
cision de disefio del Progresa crea una brecha de apoyos de siete afios entre el
apoyo del suplemento alimentario, concentrado en la madre-hijo (menor de dos afios),
y &l apoyc via becas educativas, gue empieza ctandoe los nifios fienen 9 afios. £n
estos siete afios ¢l “capital humano es descuidado”, a pesar de que esta comprobado
gue los avances logrados en este periodo de la vida son fundamental para los logros
educativos futuros. ‘

En segunde lugar, ne se explicita en ninguna parte del programa o de los manua-
les la razén para ne otorgar la beca en los meses de vacaciones. Se ignora, con ello,
uno de los rasgos basicos de la pobreza extrema rural: el caracter estacional del
hambre. Los meses previos a la cosecha de temporal, en la mayor parie del pals, de
julic g cctubre, son los de hambre més aguda. Dada la forma en la que se pagan las
becas, a bimestre vencidos, el primer pago de cada ciclo escolar dlegara en noviem-
bre, dejando un enorme hueco de percepcicnes entre julic y noviembre, en la que se
puede agudizar et hambre, violentando asi el dereche a la alimentacion de los pobres
extremos durante esios meses.

En fercer lugar, ei argumento para hacer méas alta la beca de ias nifias, que
suelen asistir en menores proporciones gue los hombres a las escuelas a partir de
fos 13 afios, se coniradice con oiro argumento, del mismo documento de progra-
ma, que asocia el monto de la beca al costo de oportunidad de la asistencia esco-
far. Es claro gue €l costo de oporiunidad es, en general, mas alte para los varones.
Ademas, como veremos mas adelante, esta poiitica esta favoreciende una diseri-

~minacién “positiva’, ya que en las tltimas décadas las mujeres (en toda América
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Latina y Méxice) han alcanzando mayores niveles educativos, alin sin ef programa
{véase Damian, en prensa).

En cuarto lugar, la forma de pago [himestral), muy comoda para el Progresa,
puede tener implicaciones serias en las pautas de use de los recursos a las gue da
lugar. En los hogares cercanos al imite de la subsistencia, es casi imposible conte-
ner los gasfos cuando se dispone de recursos, puesto gue siempre hay deudas,
atrasos. hambre acumulada, efc.™® Una mayor frecuencia de pago probablemente
seria mas benéfica para las familias, slempre y cuande no tuviesen que trastadarse.

i.as evaluaciones del programa e identificacion de faltas a os derechos humanos

Existe una coincidencia en diversa evaiuaciones del programa en formo a los
problemas que este acarrea. Desde las primeras evaluaciones se ha flamado la
atencion sobre el alto costo social (y monefario) de focalizar los beneficiarios al
inferior de las localidades rurales (v ahora en las urbanas). For ejemplo, Salomon
MNahmad y coautores concluyen que “los vinculos de amalgamiento social estan
sienda fragmentados por decisiones exfernas, lo cual genera conflictos en las fa-
mitias extensas, enire barrios, o entre las promotoras y las no beneficiarias. A futu-
10 se preve un conflicto mas profundo en cada comunidad. Las formas de gobierno
y liderazgo fradicional no han sido fomadas en consideracion, por o que éste es
afre punto de conflicto a future”. Al respecto Adafo (2003) comenta que ed 1a eva-
lacion cualitativa que realizo del programa encontrd que existia un consenso en-
tre beneficiarios, no beneficiarios, médicos v directores de escuela de gue la forma
de focalizar al interior de las comunidades no tenia sentido, porgue “todos son
pobres”. De acuerdo con la autora la distincion entre beneficiarios v no beneficia-
rios, lograda mediante el modelo estadisfice usadoe para la focalizacion, ne es
percibida socialmente por los acfores entrevistades, provocando gue fos no bene-
ficiarios dejen de participar en actividades comunales, destruyendo el tefido social
de las comunidades, quizas de manera irreversible.

Por ofra parte el documento de Nahmad y aulores apunia otro problema aue
resulta de una falta de comprension de las especificidades de la vida rural. El dise-
fic del programa supone que la pobiacion permanece a lo large del afic en la loca-
fidad. No considera el hecho que la pobreza obliga a una proporcion de los campe-
sinos a migrar constantemente, en consecuencia, muchas famjlias fueron excluidas
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def Progresa, porque no estaban cuande se levanto el cuestionario de seleccion.
Pero la movilidad geografica no solo interfiere con la incorporacion al programa,
sino que afecta la posibitidad de cumplir con fas reglas de asistencia a la escuela o
clinica. Nahmad narra que una familia de Tehuipange, Veracruz, cada afic migra a
Huatusco, a trabafar en el corte de café; donde permanecen dos o tres meses a
partir de noviembre, Esta familia es beneficiaria de! Progresa, asi o se vioian las
reglas del programa, o la familia sera dada de baja. Los migrantes, como se sabe,
son ios mas pebres de los pobres, y [as reglas del Progresa tienden a excluirlos.
Asi, comenta Agustin Escobar*: "en alginos casos las razones para no quedar -
incluidos tienen que ver con su pobreza. Conocimos cascs de madres viudas ¢
ahandonadas que no se encentraban en {a rancheria porque trabajaban en otro
pueblo por su exirema pobreza, y el cuestionario del hogar no se contestaba™
Recientemente, ha surgido ofro problema antes no previsto. De acuerdo con un
reportaje pericdistico sobre. ef Oportunidades, existen casos en los gise los meno-
res de familias beneficiadas son dejados por sus padres con abuelos o familiares,
mieniras ellos migran ilegalmente a los Estados Unidos en busca de trabajo. Di-
chas familias defan de recibir el apoyo, ya que no se realizo el tramite.

Estas deficiencias de fas evaluaciones del programa Oportunidades siguieron en
la ronda del 2003.% De los cuatro documentos contenidos en el volumen dado a
conccer, el mas general fue elaborado por investigadores del Instituto Nacional de
Salud Piblica (INSP), y tifulado "Evaluacion del cumplimiento de metas, cosfos unita-
tios y apege def Programa Oportunidades a las reglas de operacién”, Bl documento
tiene tres componentes: 1) analisis basados en informacion estadistica recopilada
por el propio Programa y por fa Secretaria de Salud; 2) resultados de una encuesta
realizada por ei grupo de investigadores; y 3} andlisis de la evolucion del 2001 al
2002 y del 2002 al 2003 de las reglas de operacion del programa. Aungue el docu-
menio continta algunas de |as inercias apologéticas de la mayor parte de las evalua-
clones previas, avanza al plantear algunos problemas y transparentar algunas opi-
niongs criticas.!®

Asi, en materia de alimentacion los autores informan que |2 preporcidn de me-
nores de dos aos reporlados como desnuiridos oscila entre 15 v 16 por ciento del
fotal de beneficiarios de esa edad. Cuando se comparan los bimestras seotiembre-
octubre, afaden, la proporcion de desnutrides sube de 15.9 por ciento en 2001 a
16.3 por ciento en 2002 y se mantiene igual para el 2003. En algunos estados, ios
mas pobres, 10s aumentos son muy fuertes: en Chiapas, del 15.8 porciento af 17.6
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por ciento; en Oaxaca, del 17.1 porciento &l 21.8 por ciento; en Puebia dei 11.4 por
ciento al 13.6 por ciento y en Veracruz del 8.7 por ciento al 11.4 por ciento. Ahora,
disminuir la desnutricion infantil es uno de los propdsites fundamentales del pro-
grama; sin ello, las becas educativas nc podran ser aprovechadas. Constatar que
la proporcién de menores desnutridos estd aumentando, deberia ser un hallazgo
grave; sin embarge, los autores minimizan estos datos de dos maneras. En primer
li:gar, guardan silencio scbre el aumento a nivel nacional y, respacto al aumento en
las entidades, io atribuyen enteramente at aumento en la proporcion de menoras
sometidos a control, Sin embargo, la explicacion podria funcionar blen para Oaxaca,
gue efectivamente registra un incremento fuerte an lz proporcion de menores bajo
control nutricionat {def 70.1 por ciento at 98 por ciento); funcionaria en menor me-
dida en Veracruz, que tiene un moderado incrementc en dicha proporcion {del 89.2
por ciento al 96.7 por ciento), pero ng funcicna ni para Puebia ni para Chiapas, que
fenizn ya en el 2001 muy alfos niveles (87.7 por ciento v 96.4 por clento respectiva-
mente}, valores gie aumentar marginalmante.

Aunque la tendencia en el grupo entre 2 v 4 afios no ¢s al aumento de la desnu-
iricién, ya oue la proporcidn de desnutridos en este grupo pasa de 26.3 por ciento en
el 2001, al 25.6 por ciento en ef 2002 y al 25.1 por ciento en el 2003, aman Ia
atencion dos hechos. En primer lugar, que la proporcicn de desnutridos sea mucho
mayor en este grupo cue en de los mas pequenos. En segundo lugar, que en las
mismas entidades sefizladas antes, |a tendencia al aumento de la desnutricion se

manifieste tambien,

La recuperacién de los nifios desnutridos parece ser muy ineficiente en generai,
y lo es sint duda an el Oportunidades, donde ademas viene bajando: mientras en &
2001 se recuperaron b mil 681 menores de 2 afics de edad, que representaban ! 6.6
por ciento de fos nifios desnutridos, en et 2003 sdle “se recuperaron 5 mil 003, gue
correspondieron af 4.4 por ciento, situacién simitar a las de fos menores de 2 @ 4 afios
de edad, que de 6.5 por ciento (de recuperacion} pasaron a 4.5 por ciento en 2003".
Algo funciona mal en el programa. O |a papilla no sirve, la gente no la consume, o &t
apoyo alimentario es demasiado bajo, o tode junto; ef hecho es que |z desnutricion
no baja y los meneres desnutridos permanecen en esa condicidn.

£n efecto, la svaluacion reporta problemas con la cobertura del suplemento
alimentario. Enire los menores de des afios, la proporcion que lo recibe bajo entre
2001 y 2002 de 79.3 por ciento & 77.5 por ciente, y uego se recuperd en el 2003,
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para quedar al mismo nivel inicial. EI suplemento séle se proporciona a los menores
entre 2y 4 aftos cuando les ha sido idenfificada a desnutrician: sin embarge, la
cobertura reportada a nivel nacicnal es superior al 100 por ciento. La "avaluacion de
metas” reporta grandes problemas con fa distribucion del suplemento: *en algunas
lugares hay sobre abasto de sobres y ¢l personal de salud prefiere enfregar mas
nimero del normado y a méas personas para evitar que & almacenamientc prolonga-
do deteriore &l valioso suplemento”.

E! grupa reporta varias apiniones muy criticas sobre ef proceso de focaiizacion.
Una vocal de safud enltrevistada sefiald “que a veces no entienden cémo selecciona-
ron a Jas personas porque hay familias que tienen recursos econémicos ... ¥ que
estan dentro del Programa y hay familias o abuelitos que no frabajan y no son bene-
fictarios”. Un médico declaro, mostrando que fa cultura de la trampa esta desplegada
en & Oporunidades:

“que los encargados de la incorporacion deberian buscar otras estrategias para
la incorperacion al Programa, debido a que algunas familias proporcionaron
informacion falsa dando un domicilio diferente al suyo, y claro, cuando habian
ido a verificar los datos proporcionados en el modulo, las familias eran corn-
sideradas como pobres e incorporadas af Programa’...”

Otro testimonic apunta hacia algo mas grave, aungue predecible: la mentira con-
certada entre quienes operan vy dirigen el programa, la escenografia instifucional.
Mientras el 87 por ciento de los médicos entrevistados afirmarcn que no fos capacita-
ron para la operacion del programa, un médico dijo: “Me capacitaron porque sabian
que ustedes llegaban’. Este no es el Gnico caso de escenografia institucional. Los
evaluadores del INSP sefiafan: "En la comunidad de Vargas se dio el caso de que
personal de salud, al enterarse de la visita del equipo de investigacidn, les cambié un

dia antes las cartillas a ias mujeres benaficiarias”.

Mienlras las reglas de operacion del programa establecen fa gratuidad plena del
servicio, “et 11 por ciento de las beneficiarias entrevistadas {en las &reas urbanas y
15 por ciento en las rurales) dijeron que pagan per fa consulia; en promedio pagan 18
pesos y el promedio de pago por concepto de medicamento es de 22 pesos”.

De sus tres componentes, la educacion es la razén de ser Oportunidades. A la

. familia se le apoya para-mejorar su alimentacion y su salud, v se storgan becas
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educativas para que los nifios asistan a fa escuela, ya que se asume que 1a mayor
escolaridad de los hijos de los pobres extremos hara que, cuando forman sus propics
hogares, superen esta condician, Por tanto, ta evaluacion idonea del programa, seria
sequirles la pista a los ex becarios y verificar si superan el nivel de vida de sus padres
y el umbral de la pobreza, y silo hacen gracias al mayor nivel educativo que el pro-
grama les habria permitido adquirir. Lo que se ha venido hatiendo, en cambio, son
evaluaciones fragmentarias del programa, evaluanda sus consecuencias inmediatas
en los componentes que integran el programa (alimentacion, educacion y salud).
Pero no sblo eso, sino que los tres compenentes se han estado evaliando no par sus
resultados intermedios (mejor nutricion, mejor salud, mejor educacion), sino por los
medios usados (mas asistencia escolar, mas asistencia a consultas, mas compra de
alimentos).

La evaluacion del componente educative, tanto del ejercicio 2002 {presentada
en &l 2003), como la del ejercicio 2003 (presentada en el 2004), fue realizada por

Susan Parker (investigadora del CIDE), quien fue designada por la SEDESOL. La

avaluacion en ambos afios ha consistido en algo muy elemental constatar el cum-
plimientc de 12 obligacidn que el programa le impone a los millones de becarios del
programa, a cambic de las becas educativas. Aungue Parker sosfiene que esta
midiendo el impacto del programa en la matricula escolar, es evidente que si la
condicién para recibir la beca educativa es asistrr a la escuela, y si hay 4.19 millo-
nes de becarios del Oportunidades en & pais, a los cuales no se les ha suspendido
la beca por inasistencias escolares, o por reprobar dos veces el mismo grado, esos
419 millones estan asistiendo a la escuela, 0 al menos eso dicen los registros
administrativos de las escuslas. Como el programa se ha venide expandiendo ra-
pidamente desde 124 mil hogares en 1997 hasta 4.24 millones el 2003, y & 5 millo-
nes en 2005, es claro gque ia poblacion que asiste a 1a escuela por conlrato con of
Gobiemo Federal ha venido creciepdo muy rapidaments, y gque sllo se deberia
reflejar en el crecimiento de fa matricula. Si esto no ocurrigra, significaria que la
poblacitn que recibe un pago por asistir a la escuela, stlo habria pasado de asistir
sin pago a asistir con pago y que, por fanto, este gasto no habria tenido efecto
alguno.

Do los 4.19 millones de becarios de Oporfunidades, 2.48 millones (ef £9.2 por
ciento) son becarios de primaria. E! resto se reparte entre secundaria (1.28 millones}
y educacion media superior {0, 42 millones). Veamos qué dice Susan Parker sobre el

" “impacio” del Cportunidades en la matricuta de primaria: -
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‘Parker 2002 (se refiere a la evaluacion que realizo el afio anterior) presenta un
analisis detallado de los efectos del Programa sobre inscripcion en primaria
encontrando, como fue el caso en estudios anteriores, afectos miy bajosf
Realizamos regresiones considerando el nuevo ciclo escolar para el que tene-
mos informacion (2002-2003) y seguimos encontrando impactos muy bajos
de Oportunidades a nivel primaria” .

Esos efectos "muy bajos” deben ser o muy cercanos a cere o incluso negativos,
fo que explicaria que ne quedasen incluidos en el documento. Con ello se minimizan
los resultados negativos v se destacan los positivos de los otros niveles educativos:
“Este estudio se concentra en ios posibles efectos de Oportunidades sobre la inscrip-
cion al nivel secundaria y medic superior {sic)*.

En pocas pafabras, i gobiemo faderal ha contratado a 2.48 millones de becarios,
pagandoles a sus familias un monto cercans a 4 mil millones de pesos anuales, sin
impacte alguno, ya que la asistencia escoler es exactamente |a misma que habria sin
las becas. Esto se conoce desde 1999; por ejemplo, Parker cita un trabajo de Monica
Orozeo y M. Huerta de 1999, en el que encuentran que e efecto sobre fa inscripcion en
primaria es muly pequefio o nulo, lo que atribuyen a gue la inscripcion en primaria,
incluso en zonas rurales marginadas, era superior al 80 por ciento, antes de la puesta
en marcha del programa. Por tanto, concluye Parker, 'la capacidad de Oportunidades
para incrementar la inscripcién estaba ya muy limitada", reconociendo implicitamenite el
error de disefio. Sin embarge, el programa no ha sido redisefiado para asumir esios
duros hechos, y seguiran expandiendo las becas para primaria. Este afio 2004 e Opor-
tunidades alcanzara una cobertura de 5 millones de hogares. La expansién se hara casi
exclusivamente en las ciudades, donde es muy claro que no se necesitan las becas
educativas para aumentar la asistencia a primaria {dado que la inscripcion esta muy
cerca del maximo posible, que nunca es 100 por ciento}. No se trata de ahomar estos
recurses, que los pobres necesitan, sinc de asignarios mejor. Los apoyos alimentarios
Que reciben todos fos hogares beneficiarios del programa, a diferencia de las becas
educativas, son muy raquiticos, y no cambian en nada la vida de fas familias que solo
reciben estos monfos. Los apoyos alimentarios, ademas, estan mal disefiados, pues
entrega ef mismo monto a un hogar unipersonal que a uno de siete u ocho integrantes,

. haciendo que ef apoyo per capita sea muy desigual

- Parker sefiala gue los efectos del Cpertunidades en fa matricula de primaria son
casinulos. Sin embario, no se percata que este resultado no parece consisienie con
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el abatimiento, modesto, de la reprobacion y e abandono. El término abandono se
refiere a nifios inscritos ai principio del afo escclar y que ya no aparecen en los
registros de fin de afio, mismos que no sbio no aprugban, sino gue prebablemente ya
no se inscriban al afio siguiente. Aunque iz relacion entre reprobacion y deseicion se
transforma con la introduccion de las becas, s posible que a menor reprobacion siga
bajando también el ndmero de desertores. Reprobacion y abandono no se transfor-
man necasariamente en desercion, pero sen causas muy fuertes de ella. Pertanto, si
- disminuyen, como dice Parker que ocurtié comoe consecuencia del Oporiunidades, la
matricula deberia crecer, lo que no ocurre segun effa misma.

Su evaluacion tiene una deficiencia de métoda que le quita valor g sus resulta-
dos; estan hechos con una hase de datos de la SEP sobre la matricula por escuela
en el periodo 1996-97 a 2002-03. Con la base de datos de los becarios, que inclu-
yen la clave de la escuelaala que asisten, clasifico las escusias en Oportunidades
y no Oportunidades. Esta clasificacion dicotomica es burda, pues las escuelas Opor-

tunidades son las gue tuvieron al menos un becaric del programa en algun afio def’

periodo 1997-2003. Las demas sen no Oportunidades. Af analizar fa evolucion de
las variables matricuta, abandono y reprobacion en los dos universas, y aplicando
el concepto de la doble diferencia, determina &l impacio del Cportunidades. E!
criterio de la doble diferencia significa que se alribuye como efecto del programa la
diferencia entre el incremento en matricula logrado en todas las escuslas Oporty-
nidades enire el afio base y el final, menos gl incremente logrado en ias escuelas
no Oportunidades. Si bien éstas parecerian estar fuera de las consecughcias del
programa, y, por tanto, parecen buenos testigos de o que hubiese ocurride sin el
programa, las escuelas Oportunidades no pueden considerarse un universo homo-
géneo, pues incluyen escuelas desde un becario hasta con el 100 por ciento. Es
evidente que lo que ocurra en una &scuela con proporciones bajas de becarios no
puede ser atribuido at programa. Salvo las secundarias rurales, donde los becarios
representan, en promedio, casi las dos terceras partes de los estudiantes, en las
otras cinco categorias de escuslas {primarias urbanas y rurales, secundarias urba-
nas y escuelas del nivel medio superior de ambos medios}, la proporcion promedio
de becarios respecto al total de estudiantes, varia entre 11 por cienfo v 46 por
ciento. Por tanto, no se puede considerar que la evolucion de ia mairicula de estas
escuelas refleje lo que ocurre en ¢! programa.

En cuanto al poco sustento empirico de favorecer la educacion femenina {(en
lugar de-apoyar poriguat a nifos v nifias} ha quedado-demostrado. Con base-enla

B
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ENIGH 2002 calculamos el niimero de afos estudiados y el rezago educativo pro-
medio por edad y sexo.”” Ei cuadro 3 muestra que, en el fotal de la poblacién, las
mujeres de 10s tres primeros grupos de edad atendidos por el Oportunidades {de 8
a 20 afios de edad) tienen menor rezago educativo v mayor namero de afios de
estudio que los hombres. Solo ias mujeres mayores de 20 afios de edad presentan
una desventaja frente a los hombres; no obstante, no son atendidas en el progra-
ma, desconociendo asi su derecho a ia educacion.

Para verificar la relevancia de otorgar mayor apoyo econémico a estudiantes
mujeres, sepafé a la poblacidn entre pobres y no pobres de capacidades (dado que
es el supuesto universe de apoyo del programa). Se confirma gue las mujeres mayo-
res de 20 afios son las que tienen desventajas educativas, sean éstas pobres o no,
Para el resto de los grupos de edad, las mujeres viviendo en hogares no pohres
fienen igual 0 mayor nivel educacional. Considerando a los hogares pobres, sélo las
mujeres en el medio rural presentan una pegueria desventaja educacional, paro a
partir de os 13 afios de edad. En cambio 2n el medio urbano, las mujeres pobres de
capacidades tienen sistematicamente niveles educativos mas altos que los hombres,
hasta los 20 afias de edad.

La evaluacion del impacto educativo det programa (Parker, 2004) tiene una acli-
tud poco critica ante el hacho de que Oportunidades fomenta la desigualdad “positi-
va". Sibien plantea que la brecha de'inscripcién que favorece a los hombres (sdlo en
secundaria y no en el resto de los niveles educacionales) se reduce, mas adelante
afirma que las muieres tienen menor tasa de reprobacion, incluso antes de Oportuni-
dades, y gue “el Programa ha aumentado fa brecha invertida (a favor de las mujeras)
en reprobacion” {p.6).

La mayor diferencia en el apoyo econdmico se da a nivel de preparatorias; sin
embargo en las rurales "Oportunidades ne ha contribuido a reducir l2 brecha’, aun-
que ésta “casi se ha eliminado en la practica” {p.6). En las urbanas. 1a inscripcion al
primer afio, antes de la entrada en vigor del Programa, era casi igual para hombres y
mujeres, y en el segundo existia una brecha invertida, Ja cual segun Parker se ha
ampliado con el programa (p.6).

Una politica a favor de las mujeres, cuanda éstas tienen ventajas, exacerha fa des-

-lgualdad. Desde una verdadera perspactiva de génere, las mujeres v hombres deben

gozar de los mismos derechos; una polifica gue amplié la desigualdad no tiene sentido.
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Reflexiones finales

El predominio de fa ideologia neoliberal en materia econdmica y sociat en los Ultimas
veinte afios, ha traido come consecuencia una redimensionalidad a la haja de Ia
concapeion oficial {y en muches casos social) de los derechos sociveconémicos. Se
desecho la idea de que la politica social debia ser universalista y que el Estado tiene
la obligacion de redistribuir el ingreso, abafir la desigualdad v crear las condiciones
para acabar con la pobreza. De esta forma el Estado necliberal tiene que actuar sélo
donde el mercado presenta fallas (subsidiariedad), y el combate @ la pobreza debe
ser focalizado; es decir, dirigido sélo a quien méas lo necesita. De esta forma se niega
la posibilidad de gue la politica social sea para todos, reduciéndose ésta a atender
Unicamente a os més desfavorecidos.

Bajo esta concepcidn, la forma de identificar a los pobres "merecedores” de ayu-
da gubernamental (es decir, el méfodo de focalizacién), se vuelve taral para poder
sefialar las violaciones a fos derechos socioecondmices. Esto dsia a un lado o mini-
miza el anaiisis del papet de las politicas redistributivas del ingrese, como podria ser
la tributaria. De esta forma el Oportunidades se ha constituido en &f programa mas
importante de lucha contra la pobreza en México. El programa, sin embargo, no ha
sido debatido a nivel nacional ni focal: urge hdcerlo.

La adepcion de los métodos de focalizacion como formas de atender a los mas
necesitados, provoca un afto grado de exclusion de posibles beneficiarios &I argu-
mento de que este tipo de programas es mas "eficiente”, dado que no permite la
fitracion hacia quien no lo necesita, carece de fundamento.

En primer término porgue los errores de exclusion son adn mas graves cue el de
inclusion, en términos ao sole sociales, sino econdmicos, dados los elevados costos
de bienestar y eficiencia productiva futura. En segundo lugar, |la misma Encuesta
Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares muestra que el 16.1 por ciento de los
beneficiarios del programa no son pobres (de patrimonio), de acuerdo con los
parametros de la SEDESOL.

Por ofra parte, como vimos, el Gobiernc ha adoptado 1a segunda linea del Comi-
t& Téenico coma su finea oficial; 1o incluido v no incluido en esa lista, mas lo excluido
en las dimensionaes que el propio comite famo “inadmisibles”, muestra de manera
palpable lo que, para el gabierno, a nivel de las intenciones, es el universo de
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satisfactores al que los mexicancs tienen derecho. En consecuencia, oficialmente,
los derechos humanos de 1os mexicanos estan recoriados.

Al enfocarse ef universo de atencion del Oporiunidades a la pobreza extrema, el
espectro de derechos humanos que reconoce &l programa es aun mas imitado (ecua-
cion, salud y alimentacion). De esta forma, se dejan incumplidos el resto de derechos
socioecondmicos {vivienda, trabaje, cultura, etc.), dejando a fa suerte fiiura su posi-
ble realizacion. '

Por otro lado, el esquema de ayuda condicionada del programa, es decir, que los
pobres podran continuar en éste en la medida en que cumplan con sus
corresponsabilidades en materia de salud y educacion, ha tansformado el derecho a
la educacion y a la salud en una obligacion.

Como lo mencionamos, existe una total incoherencia entre el mecanismo de
focalizacion del Oporiunidades y la medida oficial de la pobreza, que provoca una apli-
cacion poco eficiente de los recursos plblicos, desde la perspectiva misma del progra-
ma: distribuir los recursos de una manera mas eficiente. El tema debe ser de debate
nacional; no se trata de negar elimpacto positivo de inyectar 20 mil miliones de pesos o
mas a los barrios y comunidades mas pobres del pais, sino evaluar en qué medida este
esfuerzo asegura que esta poblacion tenga la posibilidad de encontrar un emplec que
le permita disfrutar una vida digna. A pesar de que ha sido el programa méas evaluado
en la historia reciente del pals, dichas evaluaciones no demuestran gue fa mejor mane-
ra de inyectar esos recursos es la del Gportunidades. Por ofra parie, las evaluaciones
han mostrado su escasc impacto n areas fundamentales que debe atender: 1) farecu-
peracion de nifios gue padecen de desnutricion es muy baja; 2) el impacta en 1a matri-
cuia de primaria es nulo, y en secundaria es muy bajo; 3) no se mejora la calidad de las
instalaciones educativas ni del personal académico; 4} si bien se hace un mayor uso de
las instalaciones médicas, hay desabasta de medicamentos, cobro indebido de consul-
tas; 5) pérdida de tiempo en tramites de citas;® 6) alto grado de exclusion dentro de las
mismas localidades seleccicnadas, rompiendce lazos familiares y comunates.

Asimismo, al fijar desde su arranque como obigtive “romper fa fransmision
infergeneracional de la pobreza’, et programa es estrictamente evaluable sélo en
la proxima generacion, -dentro de unos 10-20 afos, cuando los escolares de hoy
sean adultos y conformen sus propios hogares-, cuando se podra observar si salie-

_Ton o no de la pobreza. Aln asi, quedaran dudas sobre la confribucion del progra-
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ma. Informacién reciente pone en duda los reales alcances del Oportunidades.
Recientemente se publict (9/Noviembre/2004, E! Universal) un reportaie saobre la
primerg iocalidad que recibio el Oportunidades. Esta localidad se ubica en una
region otomi del estado de Hidalgo. La reporiera describe gue se trata de un pue-
blo habitado casi exclusivamente por mujeres sin esposo ni hijos. El mejoramients
de las condicicnes de las viviendas en fa localidad, sefiala, no fusron resultado de
los "heneficios” del programa, sing de las remesas que reciben de sus familiares
desde los Estados Unidos. Esto mostraria gue ef Oportunidades esta coadyuvando
a la educacion de mano de obra barata que, al igual que muchos otros no benefi-
ciattos per el programa, ha migrado a Estados Unidos en busca de mejcres opcio-
nes laborales. A los beneficiarios del programa se les prometio que con la ayuda de
éste saldrian de |4 pobreza extrema. Sin embargo, nunca se fes dijo que para ello
tendan que arriesgar su vida y enfrentarse al duro golpe de separarse de su familia.
El Estado les ofrecio dadivas y la promesa de una mejor vida futura. La estrategia
ha fracasado y el Estado tiene una deutda moral con fodas esas familias separadas
por la desesperanza.

Por otra parte, en el disefio del Progresa/Oportunidades se partio de un diag-
nostico segun el cuat el circule viciose de la pobreza estd determinado por la
interaccion perversa entre bajos niveles educativos v hajos ingresos. Varias cues-
tiones deben destacarse. En primer lugar, que mientras la pobreza educativa de
los adultos disminuyd aceleradamenie durante estos treinta afics, la popreza de
ingresos en el periodo 1968-2000 se mantuvo practicamente constantef{bajando
del 72.6 por.ciento en 1968 ai 68,5 por ciento en ef 2000). Ha quedado demosira-
do que en el periodo 1980-2000, mientras la pobreza educativa disminuyd en 60
por ciento, del 43.7 por ciento al 26.3 por ciento, fa pobreza de ingresos aumentd
en 41 por ciento, del 48.5 por ciento en 1881 a 68.5 por ciento en el 2000 {véase
Boltvinik, en prensa). Por lo tanto, en la historia reciente de México podemos
afirmar que la evolucion de los ingresos de los hogares (v por tanto su pobreza
de ingresos) no esta ascciada con el nivel educativo de sus adultos. Si el Opor-
tunidades hubiese sido disefiado en 1980, habria perdido su apuesta central: jos
nifios y jovenes que estudiaban en 1980 y afios siguientes ne se habrian podido
incorpersr a actividades productivas o bien no podrian haber accedido a frabajos
bien remunerados.*

Er una de las evaluaciones se ha sefialado (sin pretenderlo) i violacion de otro
de los dereches humanos fundamentales, el de ta privacidad. Escobar y Gonzalez de
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la Rocha {2004, 280) reportan que una vez que los solicitantes lienan un cuestiona-
o, tienen que recibir una visita domiciliaria para que verificadores comprueben los
datos proporcionados. Tales verificadores buscan "pertenencias escondidas”. De esta
manera, fa poblacion se enfrenta a un proceso de verificacien denigrants.

Efactual gobierno ha rerunciado a su papei de promotor del desarroilo econg-
mice y del empleo. En cambio ha instrumentado un programa que desconoce la
mayor parte de los derechos socioeconémicos de fa inmensa mayoria de mexica-
no. Bl Opertunidades desconoce los derechos socioecondmicos de todos los Do-
bres que no son extremos; una importante proporcién de poores extremos que
viven en areas de baja y muy baja marginacion (sobre todo en el ambito urbanag),
asi como aquelios que viven en dreas de dificil acceso a servicios de educacion ¥

~ salud; a toda la poblacion mayor a los 22 afics de edad, y los menores de nueve

ancs que viven en hogares beneficiarios (salvo por los que reciben papilias
nutricionales o los magros apoyos monetarios a la alimentacion, de 160 pesos por
hogar). Por ofra parte, no se ha demostrado que las famifias “Opertunidades” ha-
yan safido de la pobreza gracias a éste.



5 . ‘
000z F K oone ayio ‘
=t RIE iU0g: SlUoD |op ezaigod ap ofnogeo op ESEE {z00z) vo1uos | BT U Bseq uod ridaid ugioRioqee [sjuan
UQISGR1100 Bl8s 0 UQDEDNXS &) Bled 'g'0 Upinoos ‘01Me) 95RaA ,
g b voL 2818 _
; Bl L velwEe( OlusiLIpaoasd
: yuAeq [ opiBaiios lousue o7
] o'y 585 LE'YE § V7SS
: 75% ed1 0oN8) S8
: SULOY  saUSIT SCHO SO SE
.m sgusibienba;
2 LEG g . i i
: £ o,mw 01ez 05 s mw_cmwﬁ_wom& el Q0B uonesnpe A sucdsuz)) e
i d Loy 'OpNISSA BES LRI UALS
: . 3P SAPEPISTIRU IaTEsIES,
] 6i¢ £52 06'g1 $ 00v2§ sapeploedes
g op 781004 [0sBpaT prijes £
: ugloeonps ue cisel ap sooiseqg
“m _ saunijed Jugna, A yo 2| ankpy
B T gl £rGL ¢ 0602 $ BLE|UBLINE Lot conos;
3 £73100 .
: REL WUOT  SOIUBLIR 8Y BISRUED linbpy,
| .
S . - 00119} e ,
< seuosiss  saleboy [y BuEqIn j0sepeg Iy od auamns 8%@.& o s
5 = — . 1ns osalbu! uoo sasefioy
m — T d7 Bf 8P SIGUON BP0 41 003 SOPIED 30153
g QLR 1o Bzsiged sosad) eip sod euosiad
¥ €| 80 [ELDIEY BOUSRIOU; jod ezaigod ap gaun
: |
: epiBaLioo 8159 o '

8P € 88U £ 001Ud8 | QIWI0D 18 ‘Jelepsy oweIqoD) ep ‘ezeiqod ) 8p selouapIoul 8 ezsiged op seaul Zolpenn”

WM, 9N 2007 HDINT €1 8D SOIBp IO SO| Ua 85 U0D eidosd ugIDBIoYRS [BUsnd
F 50671 YOO
z 751'opL O0Y YNVYLININD
£ 975981 OuYLIHIAND
.W, 095'88} SILNIITVISYNOV
2 082012 NOFTOAINN
5 S01017 LIYAYN |
5 2eLYve AHOIANYO BN
g 721028 . SYdlNYINYL e
m 8LL'128 _ YIYOXYL e
i 126'0VE : YHONOS -
g 0901 SOTIHON
2 £0z'6e SYOILVOVZ
u 719'26¢ YNHYOD
i 118798 OONYHENG
& L1601y YIHYNHIHD
m 191'698 IvE3daz QLIS
m SHAVOIOVEYDHQ SFHE0d . 0gvLs3
7007 ‘|eleped oy
-I(] @ enb sepepioedes ap seiqod ap OisLINU JOUSW URIUS) anb £ sapepiunpodQ uejqe) enb scpeiss | oipend

44




46 informe Anuat sobre & Siiuac;'on de tos Derechos Econdmicos, Sociales, Culturales y Ambientates Nov. 2003 - Nov. 2004 leforme Anua sobre ia Siuacitn de los Dereshos Econtmicos, Sociales, Cuturales y Armbientales Nov. 2003 - Nov. 2004 47
NOTAS
Cuadro3.  Rezago educativo, niimero de afios estudiados por edad y género. - :
Poblacion total y pobras de capacidades en lo urbano y rural, 2002 : VUna version r‘modema" de los “pobres merecadores” surgio a raiz de las criticas en tomo a
que en los paises en desarollo las areas rurales recibian menor apoyo gubemnamental, a
Rezago educativo Afios estudiados pesar_(?e qué son tas de mayor alraso. Las areas urbanas, se sostuvo, concentran fa mayor
Grupos edad Hombres  Mujeres Hombres  Muieres f inversion & infraestructura social y econdmica. Bajo esta logica, los pobres “merecedores”

son los rurales, mientras gue los urbanos no merecen ningiin apoye, ya que cuentan &n su
entorne con todas las facilidades para salir de Ia pobreza por méritos propios.

Pablacién total 2En los setenta diversos analistas hicieron lamamientos en tomo al agotarniento del modelo

8a12 0.02 -0.02 38 38 - ds cesarrollo seguido hasta entonces. Se propuse desde entonces iniciar una estrategia de
1315 0.11 040 7.3 74 : apertura gradual de fa economia mexicana {véase Calva, en prensa), pero el gobiemo mexi-
15220 .0.08 .0.09 9.4 a5 cano opfcz poF contmgar con una politica econdmica proteccionista, aumentando ef endeuda-
as da 20 0.03 0.09 79 70 g miento piblico {gracias a los excedentes petroleros, la abundancia de petrodélares y las

bajas tasas dg interés internaciona), y sobrevaloracion del délar, Lo anterior, conjuntamente
con un cambio radical de las condiciones intemnacionales (aumento de ias tasas de interés,

Pobres rurales recesion en los paises desarrollados, efc.) confleved a la crisis de 1982 {véase Damian, 2002).
fat2 0.07 (.05 14 35 3_La mayoria de las paificas puestas en marcha por ef gobiemo mexicano afectaron el nivel de
13215 016 019 6.8 6.6 vida de Ialpot?la0|oa. Sin embargo, diversos analistas han sefialade que se pudo haber logra-
16590 047 0.22 74 6.8 . do ur equiiibrio macroecondmico sin dafiar tan severamente a la poblacién (véase Lustig, 1992)

* A pesar de que para identificar a los pobres merecedores del apoyo, €l Oportunidades

mas de 20 0.48 0.51 3.5 30 ; .
as : r‘e.ahz‘a unz encuesta en las zonas rurates y visitas domiciliarias a los que sclicitan ser bene-
: ficiarios en fas wbanas, elio no garanfiza que se incluya a poblacion que no cumpla con &l
Pobres urbanos _ : miserabie perfil del beneficiario,
2417 500 0.03 13 35 ;; 5 Por ejemplo,. CONAPO utiliza para la asociacion entre niveles de marginacion y pobreza la
13215 619 0.14 6.6 70 l;nea establecida por el Banco Mundial de dos dolares por persona af dia.
16290 .49 0.04 77 a5 CONAPO utiliza variables como porcentaje de poblacion de 15 afios y mas analfabeta,
' ’ : porcertaje de personas viviendo en viviendas con piso de fierra, sin agua dentro da la vivien-
més de 20 0.28 0.31 56 52 ; da, sin drenaie, efc.

? Asimismo, Manuel Ordorica {2002) ha criticado al 1M utlitzado por &l CONAPO por no permi-
{iria comparacion de laevolucin de la marginacion en el tiempo. Pone de ejemplo al estado
de Nayarit, que en 1830 resultd ser ds nivel de marginacién medio y en 2000 pasa a ser de
alts marginacion. ;Como interpretar este resultado? ; Acaso fa entidad esta sufriendo un
retroceso? £l autor responde Gue no, gue por el contrario Nayarit muestra una mejoriz en
todos los indicadores parciales que componen el IM. El problema radica en que el método
de componentss principates no es el adecuado para mostrar fa avolucidn. Ordorica prope-
ne reescatar el indice parg poder presentar los resuitados en valores de 0-10, siendo diez

Fuenta: calcules propios con base en fa ENIGH 2002
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&l valor de mas baja marginacion, y de esta forma poder comparar los avances en el fiem-
po. Elle conileva a la imposibilidad de comparar el avance en el cumplimiento de los dere-
chos socioeconamicos de fa peblacion (ademas de sdlo expresar una parte muy reducida
de estos).

¢ { amentablemente, los autores no profundizan en los contenidos de esos pariiles de ios
aspirantes. Aqui caben dos posihilidades: una descripcitn vaga qus no permite a la poblacion
identfficar si son candidatos o no, ¥ una descripeion mas e menos precisa que les permita
prepararse para hacerse pasar como aspirantes legitimes, lo que como veremas parecs ocu-
rrir de manera generalizada.

¥ Ejemplos clasicos de programas "autofocalizados” son 1os de emplec femporal o de emer-
gencia, donde sblo los que estan dispuestos a trabajar por un salario bajo v de manera
temporal buscan el empleo; la auforidad conirata a fodos los soficitantes, o por orden de
tlegada hasta agotar el presupuesto, sin evaluar ningin atribute de ellos y sin poner ringu-
na barrera de acceso (como documentos de identidad o la realizacion de tramites que
consumen tiempe). ‘

® Esta falla también es sefialada en la evaluacion realizada por el grupo de investigadores
del Institto Nacional de Salud Plblica {INSP) que afirman que la incorporacion mediante
médulos "abre la posibilidad de una aufoseleccion o autoexclusion de familias. Dado que ..
se puede dar un sesgo si las personas con mas recursos ¥ mayor capital social son las que
acuden alos modulos” (pp. 94).

" Eduardo Bustelo {en prensa) hace una excelente critica a los términos de “capital" humano
y social, que han intentado, desde 1a ideclogia neoliberal dominante, velar |a existencia de
relaciones sociales de poder y desiguaidad, utilizardo el trmino de “capital social y humano”
como términos neutros.

'? Seglin el documento del Programa, estos suplementos “aportaran en promedio el 20 por
ciento de las calorias necesarias y el 100 por ciento de los micronutrientes”.

¥ Veamos el testimonio de Agustin Escobar (1999), como resultago de frabajo de campo
antropologico en siete comunidades beneficiarias del Progresa: “las promotoras, el personal
de las clinicas y el personal que hace la asambles de incorporacion, recomiendan a las
mujeres que gasten el dinero del Progresa en alimentos de alto valor proteico v de larga
duracidn {sardinas, atn). Las animan ademas a compsar tan pronio como reciben el dinarc,
porque si el dinero llega a la casa de la beneficiaria, se desvia muy faciimente a otros usos,
notablemenie en caprichos de los hombres {alcohol). Por eso las mujeres fegan cargadas de
belsas de comida el dia de pago de Progresa. Si las mujeres hacen esto, esos alimentos
duran en promadio unas dos semanas o un poco mas. Depende de una evalisacion médica
estahlecer si aste cambio de i dieta de dos semanas sobre 8 iogra cambios en el blenestar
fisico de los beneficiarios”.

&
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1 *Progresa y cambio social en el campo en Mexico”, Ponencia presentada en el Seminario
“Teorias vigentes scbre el combate ala pobreza’, U deG-{TESC, Agosto 1999

" | as evaluaciones “extemas” estan recopifadas en un Unice volumen de 299 paginas, fitalado
Restitados de Ia evaluacion externa del programa de desarrofio humano Oportunidades. 2003
' En mis enfregas de la columna semanal gue publico en La Jornada, con el titule de Econo-
mia Moral del 25/04/03, Q9/05/03 y 16/05/03, analicé lo que flamé evaluaciones flight det
Oporfunidades en fa ronda del 2002, mostrando su espiritu apologéfico. Ainvitacion de Mauricio
Hernandez, quien funge como el fider dei grupo evaluador del INSP, asisti en mayoe del 2003
a la sede del Instifufo v conversé con & vy con ofro evaluador sobre las deficiencias que
encontraba en ias evaluacicnes de la ronda 2002. Algunas de las cuestIOﬂes que comente
con eflos se refleian en la nueva evaluacion.

" El rezago educative se calcula considerando analfabetismo, asistencia a la escuela para
fos de 8 a 14 afios de edad y el nivel educacional méxima logrado, comparado con la norma
por edad. Para detailes del calculo véase Boltvinik, julio (1999, Anexo Estadistica).

# En forma anecddlica, hemos conocido casos en los que se Niega atencion ¢ medicamen-
i0s a poblacién pobre que no fue incorporada en el programa, debidoe a que las reglas de .
opetacion del Oportunidades sefialan que los medicamentos deben ser solo distribuidos en-
tre la poblacion beneficiaria.

18 Lo que ocurre cuiando aumentan los niveles educativos pero i economia no crece ni se
modemniza, v por {anio no se generan puestos de trabajo adicionales y con mayores niveles
de productividad, es que ante el exceso de solicitantes de emples, los empleadores elevan
los requisitos educativos v cierran los rangos de edad, para evitar tener que escoger entre un
niimero muy grande de soficitantes. Con ello, los mismos tipos de puestos de trabajo que
antes fealizaban persenas sin educacion, fos realizan ahora persenas con primaria completa;
fos que realizaban los que tenfan primaria completa ahora los reafizan 1os que tienen secun-
darfa completa, v asi sucesivamente. Sirvientas con primaria completa, meseros con prepa-
ratoria, etoétera. Para colma, camo la poiitica economica ha frenado ef crecimiento de ia
economia y ha desvalorizado ef frabajo humano, las mismas aclividades, realizadas hoy por
personas con mayores niveles educativos, reciben menores remuneraciones y i2 pobreza
por ingresos aumanta, aungue haya disminuidp la pobreza educative.
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DERECHC A LA ALIMENTACION ADECUADA

Estoy convencido de que, con Ja direccion adecuada y a voluntad politica apropiada, ios
paises de América Latina y del Caribe pueden hacer frenfe a los refos def hambre, de fa
mainutricitn, de las desiqualdades y def estancamianto econémico.

Dr. Jacauiss Diouf 20

1. Introduccion

Elderecho a ls slimentacion es el derecho a tener accesa, individual o colectivamen-
te, de manera regular y permanente, a una afimentacion cuantitativa y cualitativemente
adecuada y suficiente, y a los medios necesarios para producirla, de forma que co-
responda con ias tradiciones cuiturales de cads poblacion y que garantice una vida
fisica y psiquica safisfactoris y digna. Asi, el derecho a la afimentacién forma parte
del concepto més amplio de cslidad de vida.

La Declarscién Universal de los Derechos Humanos se refiere al derecho 6 la
glimentacion en su articulo 25: “Toda persona tiene derecho 8 un nivel de vids
adecuado, que le asegure, asi como a su familia, la salud y €f bienestar, y en
especisl s alimentacién, el vestido, Is vivienda, fa asistencis médica v los servicios
sociales necesarios, tiene asimismo derecho a fos seguros en caso de dessmpled,
enfermedad, invalidez, viudez, u oiros cesos de pérdida de sus medios de subsis-
tencia por circunstancias independientes a su voluntad”. Por su parte el Pacto In-
ternacional de Derechos Econdmices, Sociales y Cuturales establece que el de-
recho a un nivel de vida adecusdo incluye alimentacién, vestido y vivienda" {art.
11.1}; asf en el mismo articulo fraccion 2 se reconoce el “dereche fundamental de
toda persona a estar profegida contra ef hambre”, £l derecho s una alimentacion
adecuada aparece también en ef articule 24 de la Convencidn de los Derechos del
Nifio y en el Protocolo Adicional de los Convenios de Ginebra. Es muy importante
sefalar que al hablar dei dereche a la alimentacion adecuada nos estamos refirien-
do a uns serie responsabilidades gue ios gobiernos han adquirido at adherirse a
los instrumentos infernacionales, como la obligacion de adopiar medidss necesa-
rias para mitigar y aliviar el hambre, o promover politicas a través de las cusles se

- tumptla progresivamente con &l objetivo de hacer efectivo el derecho. Por su parig,



