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concentrada principalmente en el campo y en las zonas urbanas margi-
mejor evidencia del no cumplimiento de las obligaciones del Estado
 sobre todo de derechos sociales, asi como de la insuficiencia de las
-pﬁbnﬁas elaboradas sin la perspectiva de los derechos humanos. No es
xirafiar entonces que la Secretaria de Desarrollo Social se comprometa en el
rama Nacional de Derechos Humanos a abatir en el largo plazo los indices de
pobreza y marginacion en México, y a buscar el desarrollo integral y sustentable de
los espacios territoriales que registran los méas altos indices de marginacion. El
“reto es precisamente trascender programas sectoriales y focalizados de corte
' asistencialista, que no resuelven de manera estructural el problema de la desigual-
dad, la marginacion y la exclusion, que afecta principalmente en forma individual y
colectiva a las mujeres, los nifios, los indigenas y otros sectores vulnerables. Otra
de las conclusiones que se advierte claramente en la lectura de todo el Informe, es
la imperiosa necesidad de articular los diferentes programas sociales de las distin-
tas dependencias del gobierno federal, con el fin de incrementar su eficacia y re-
solver los problemas de manera integral.

Dr. Miguel Concha Malo
Coordinador del Proyecto de Investigacion
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DERECHOS HUMANOQS Y POLITICA SOCIAL EN MEXICO

Introduccion

El mayor énfasis en la lucha por los derechos humanes se concentra en la violacion
de derechos civiles y politicos, asi como los de algunos grupos particulares (indige-
nas, migrantes, mujeres, homosexuales, etc.), pero poco o nada se realiza en tormo a
la defensa de los derechos socioeconomicos. No existen hasta ahora en nuestro pais
mecanismos para exigir su cumplimiento.

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

Bajo esta perspectiva son solo las viudas, nifios, enfermos y ancianos los
que merecen el apoyo social y gubernamental, mientras que los 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
no ser pobres.

Otra posible causa de la inmovilidad en torne a la defensa de los derschos
socioecondmicos, es la aplastante evidencia del poder de las empresas
trasnacionales, de los grandes capitales internacionales y de organismos financie-
ros internacionales, que deciden de la noche a la mafana qué pais puede ser
marginado de los "beneficios” del desarrollo mundial. Tenemos como ejemplo a
Argentina, pais que en un tiempo fue prototipo del cumplimiento de las reformas
economicas propuestas por los organismos de ‘ayuda” internacional. Sin embar-
go, cuando experimento la peor crisis economica de su historia reciente (por fallas
en las reformas), fue literalmente abandonado por estos organismos. El resultado
fue desastroso. Segun la CEPAL, la pobreza aumenté de un 20 por ciento a casi 46
por ciento, es decir a mas del doble entre 1997 y 2000. Derrotar la arbitrariedad de
estos organismos y empresas supranacionales desde “abajo” es dificil, pero segu-
ramente no imposible.
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Por ofra parte, en nuestro pais la posibilidad de ampararse ante una violacion a
los derechos sociales es inexistente. Ef ex magistrado de la Suprema Corte, Juventino
V. Castro y Castro (2004), ha ofrecido una explicacion de Jas limitaciones que tiene
nuestro sistema juridico en torno a esto. Afirma que desde 1847, bajo una ideologia
liberal-individualista, se cre6 en México ef juicio de amparo (ratificado en 1857), el
cual protege ios derechos individuzles de las personas. La Constitucion de 1917
plantea por primera vez en México la existencia de garantias sociales (derecho a la
educacion, Art. 3% el derecho al trabajo y 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 gjemplo, se aprue-
ba una ley que posibilite la contratacién de un trabajador con un salario por debajo
del minimo, nadie pueda solicitar un amparo en nombre de todos los trabajadores,
cada trabajador tendria que hacerlo en calidad individual, por fo que se tendrian que
realizar millones de juicios.

Si consideramos los altos indices de pobreza, la voracidad de empresas
trasnacionales (como WalMart, que realiza practicas intimidatorias y que despide a
trabajadores indiscriminadamente, ante la sospecha de organizacion sindical), la inexis-
tencia de politicas economicas y sociales encaminadas a lograr un mayor desarrollo
y tUna mejor distribucion de la riqueza, realmente se hace necesaria una alternativa
para la lucha social por los derechos socioecondmicos de todos los mexicanos, asi
como un andlisis de los logros alcanzados en la materia en nuestro pais.

El objetivo de este trabajo es analizar en qué medida el principal programa de
lucha contra la pobreza en México existente desde 1997, el Oportunidades (antes
Progresa), garantiza el cumplimiento de los derechos socioecondmicos de todas los
mexicanos. Es importante aclarar que este programa esté restringido a apoyar a la
poblacion en pobreza extrema en fa satisfaccion de tres necesidades basicas: edu-
cacion, salud y alimentacion; por tanto, el espectro de derechos humanos que cubre
es muy fimitado. No obstante, al haberse convertido en el eje toral de la politica social
en México, es reflejo de la vision que tiene el gobierno en lo que respecta a su com-
promiso con el cabal cumplimiento de los derechos humanos de la poblacion en
situacion de pobreza extrema.

Para ello es necesario analizar los siguientes puntos: 1) cémo ha afectado el
cambio de modelo econdmico al cumplimiento de los derechos socioecondmicos en
nuestre pais; 2) coémo el cambio de modelo econdmico modificé el tipo de politicas
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sociales encaminadas a garantizar ¢l cumplimiento de los derechos socioecondmicos;
3) qué implicaciones tiene la aplicacion de programas como el Oportunidades para el
cumplimiento de ios derechos socioeconémicos en México.

Cambios en el modelo econdmico y en el Estado de Bienestar

El espiritu de la Constitucion emanado de los ideales revolucionarios, establece como
un derecho de todo mexicano alcanzar un nivel de vida digno. Asimismo, establece
las obligaciones del Estado para lograrlo. No obstante, el proceso de construccion de
un Estado de Bienestar que garantice este derecho en México ha enfrentado diver-
sos obstaculos. 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, dadc que “empezaron a ocupar ceniros de poder den-
tro de la dindmica democratica, obteniendo, en alianza con otros grupos (principal-
mente campesinado y clases medias), servicios publicos y derechos a programas de
bienestar’ (Brachett, en prensa).

En cambio en México (como en muchos otros paises fatinoamericanos), sefiala
Brachett, el movimiento sindical fue cooptado y controlado por los grupos y partidos
en el poder. El alcance de los beneficios logrados quedo 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 posrevolucionario
de “justicia social” se limitd al acceso universal a la educacion (primaria en un princi-
pio y mas recientemente secundaria y preescolar).

En el periodo denominado de sustitucion de importaciones se crearon mecanis-
mos e instituciones encaminadas & proteger el ingreso de los hogares. Por ejemplo, la
red de tiendas Conasupo-Coplamar, leche Liconsa, otorgamiento de subsidios a fa pio-
duccion de alimentos basicos -entre elios fa tortilla- ef mantenimiento de precios de
garantia, etc. Si bien dichos programas buscaban mejerar la calidad de vida de ia po-
blacion, en su tiempo se tenia muy claro que no era unicamente mediante éstos que
dicho objetivo se lograria. Muestra de ello es que s¢ llevaron a cabo diversas acciones
para promover el crecimiento econdmico y el empleo. Durante los afnos sesenta y se-
tenta el ideal de que todo mexicano fuviera un nivel de vida digno parecia alcanzable,
pero la crisis de a deuda de los ochenta elejo al pais de este objetivo.?
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Debido a que el pais estaba fuertemente endeudado, el gobierno tuvo pocas
posibilidades de negociar las condiciones de pago de la deuda, y tuvo que aceptar
poner en marcha las condicionalidades en politica econdmica (y mas tarde social)
impuestas por los organismos internacionales. Las “recomendaciones’ fueron funda-
mentalmente promover el crecimiento econdmico mediante el ‘libre” mercado, redu-
cir el estado y limitar al maximo su participacién en la actividad economica, liberar 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 ido en aumento en el mundo y, en
particular, en muchas partes del Africa subsahariana, en Latinoamérica y en los pal-
ses de la 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 organizaciones internacionales (y de los
gobiernos que las han puesto en marcha) a la vertiente ortodoxa de la economia
neoliberal. Esle autor identifica cuatro areas en las que estas politicas han afectado a
los pobres, y por ende, provoca una mayor violacion de sus derechos socioecondmicos:
1) la privatizacion tiende a elevar los precios de bienes y servicios antes producidos
publicamente, afectando sobre todo a los pobres; 2) Ia liberacion del mercado de
capital permite a los especuladores desestabilizar fas economias nacionales: 3)el
establecimiento de precios mediante'mecanismos de mercado, lo que aumenta los
costos de los alimentos basicos y del combustible para los pobres; 4) la apertura
comercial, sin considerar que el “libre” mercado se encuentra regido por las normas
de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), las cuales suelen colocar en situa-
cion de peligrosa desventaja a los paises mas pobres. En el caso de México, esta
situacion ha sido experimentada ademas a través del establecimiento del Tratado de
Libre Comercio con Estados Unidos y Canada, en el cual se firmaron diversos acuer-
dos que ponen en desventaja a los productores nacionales.

Retomando la tipologia propuesta por Esping-Andersen (1990) sobre los distin-
tos Estados de Bienestar en paises desarrollados, se puede trazar el cambio de
modelo de politica social en México en los (itimos veinte afios. Se ha transitado de
un modelo que se asemejaba mas a lo que este autor denomina conservador
corporativista, hacia el modelo “fiberaf’ o residual, Este transito ha significado hacer a
un lado la responsabilidad del Estado para garantizar el cumplimiento de una serie
de derechos socioeconomicos fundamentales, y enfocarse a paliar las consecuen-
cias mas severas de fa desigualdad en el desarrollo econémico.
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i ivi ll6 colocando al em-
Mientras que el modelo conservadorcorporatlylsta se desarro . |

ieo en el centro del desarrollo del Estado de Bienestar, el modelo hperal residual

coloct al “libre" mercado como su eje fundamental. De esta forma el primero provee

. derechos amplios a los asegurados, pero los beneﬁciqs dependen casi siemp(e delas
“aportaciones personales, y por tanto del empleo. Esping-Andersen lo denomina con-

servador, dado que la seguridad social cubre a los familiares y dependientes del traba-

 jador, reforzando las instituciones familiares. El segundo modelo esté dominado porla

asistencia social, y los derechos a la asistencia depepdep de la demostracion de ne-
cesidad. Elindividuo, para tener derecho ala asistencia, hgne que demostrar que esta
en situacion de necesidad via la prueba de medios, 0 sea'tsene que cqmprobar que no
tiene medios suficientes y que, por tanto, necesita ia amstgnma social {esta practica
como veremos mas adelante se lleva a cabo en el Oportumdades). En éste los bene-
ficios son magros y estan asociados al estigma social, la ayuda a los pobres ofr_ece
una red de seguridad de Ultima instancia, y al igual queen las leyes de pobres del siglo
XIX, busca presionar a todos los beneficiarios a participar en el mercado.

El transito hacia el Estado de Bienestar residual en nuestro pais, se dio tar_n~
bién gracias a que, como bien sefala Evelyne Huber (en Qrensa), hubo poca resis-
tencia de la clase trabajadora mexicana a las transformaciones en materia de p9h~
tica social, debido a que los sindicatos se encontrabar} cooptados por el partido
gobernante, el PRI, que llevb a cabo las reformas.’ De igual forma Huber sos'tiene
que esto ha sido posible también a que los puestos claves. en ios gc:blemps lgtmoa-
mericanos han sido ocupados por tecnocratas peﬂenecaeqtes 2 Ips cvrcun.tos de
educacion que han formado, de manera creciente, economlstas Iathqgmerlcanos
en las universidades estadunidenses, en donde han absorbido una vision del mun-
do neoliberal, y como resultado estos economistas circulan_emre e:npleos en las
instituciones financieras internacionales y en gobiernos nacionales.

Con el predominio de la ideologia neoliberal, los programas universales (como el
subsidio a la tortilla) fueron fuertemente criticados bajo el ar_gumento que no canali-
zaban “eficientemente” los recursos, al filtrarse los beneﬂcn'os a las clases’que no
merecian tal apoyo. Se supuso que con os programas focalizados se lograria desti-
nar de una manera mas eficiente los recursos, identificando a los que verdaderamen-
te necesitan el apoyo.

Con la asesoria del Banco Mundial se puso en marcha en México dlesde 1997 el
Programa de educacion, salud y alimentacion Progresa (ahora Oportunidades). Este
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programa partio del modelo liberal residual, segin el cual reciben transferencias del
Estado solo aquellos que prueben no tener medios para resolver sus necesidades.
Conviene, por tanto, revisar en detalle qué problemas tiene este enfoque, pues se ha
proclamado como la mejor solucion al problema porque cuesta menos, es mas efi-
ciente y no hay dispendio porque no se otorgan apoyos a quienes no los necesitan.

Antes de analizar el programa y sus implicaciones en torno al cumplimiento de
los derechos humanos, es importante resaltar aqui que las evaluaciones de los pro-
gramas univesalistas de los cuales se derivé su crilica pusieron demasiado énfasis
en el error de inclusion, y nunca plantearon fas consecuencias de incurrir en el error
de exclusion. Se ha demostrado que la eliminacion o “redireccionamiente” de los
programas universales mediante técnicas de “focalizacion” tampoco ha traido resul-
tados “eficientes”, si consideramos los dafios causados por lo que se denomina el
error de exclusion, tema que ha sido brillantemente demostrado por Cornia y Stewart
{2002). Con base en la evaluacion de programas focalizados en ocho paises, inclui-
do México, Andrea Cornia y Frances Stewart muestran cémo la desnutricion y los
retrasos en el crecimiento en edad temprana afectan la productividad laboral en la
adultez. De acuerdo con ellos, el error de exclusion es adn mas grave que el de
inclusion, en términos no sélo sociales sino econdmicos, dados los elevados costos
de bienestar y eficiencia productiva futura. Veamos ahora las distintas formas en las
que el Oportunidades incurre en errores de exclusion,

Exclusion y métodos de medicion

El derecho a una vida digna es, sin duda, e! derecho humano fundamental que se
puede concebir como la sintesis de los derechos politicos, econdmicos y sociales.
Comprende, entre otras, las libertades basicas de trabajo, transito, opinion; los dere-
chos politicos y electorales, la no discriminacion. Las dimensiones del derecho a una
vida digna que dependen de! 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 posible) qué recursos o qué nivel de vida se requiere para no
ser pobre y, por tanto, qué significa la pobreza.

Pero, 4como podemos definir quiénes no son pobres y cuales son los derechos
humanos que los gobiernos reconocen de manera implicita o explicita al elaborar sus
diagndsticos de pobreza y sus politicas para enfrentaria? La respuesta a esta pre-
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gunta es que la eleccion del método de medicion y de los umbrales de pobreza utili-
zados por los gobiernos y los organismos internacionales, asi como el de la forma en

* que operan los programas, permiten decodificar los derechos economicos y sociales

que éstos reconocen.

La forma dominante de medir la pobreza (Banco Mundial, CEPAL y gobierno
mexicano) es mediante el método de linea de pobreza (LP). Con este método se
asume que aquellos hogares o individuos cuyos ingresos estan por arriba de la
linea de pobreza tienen cubiertas las necesidades basicas. No obstante, se ha
demostrado tanto en América Latina (véase Beccaria y Minujin, s.f., Kaztman, 1989,
Boltvinik, 19998 y Damian, 2002), como en algunos paises desarrollades, que no
existe una asociacion perfecta entre pobreza por ingresos y necesidades basicas
insatisfechas (véase Nolan y Whelan, 1996). Hay, por tanto, hogares que tienen
ingresos iguales o superiores a la LP y que no serian conside_zrados pobres por LP,
pero que carecen de servicios de salud, agua potable, drenaje, etc. Estos hogares
no tendrian satisfechas todas sus necesidades basicas y, por tanto, cuando se
identifica a los pobres por ingresos, y a ellos se dirigen exclusivamente los progra-
mas cle lucha contra la pobreza, se estaria excluyendo a esta poblacion carenciada.
Si se conciben los programas de lucha contra la pobreza como una manera
compensatoria de hacer vigentes los derechos humanos de los pobres, la eleccion
del método de LP implica la violacion de los derechos humanos de los pobres solo
por necesidades bésicas insatisfechas (NBI).

Silaidentificacion de los pobres se realizase exclusivamente mediante el méto-
do de NBI, dejariamos fuera a los hogares que solo son pobres por ingresos ‘(por
ejemplo, viudas o pensionados viviendo en departamentos con todos los servicios).
Ademas, en las aplicaciones mas comunes del método de NBf en América Latina, se
seleccionan muy pocos indicadores de satisfaccion de necesidades, casi todas aso-
ciadas a la posesion de bienes basicos (e.g. vivienda) o al acceso a los servicios
publicos (e.g. agua entubada), por lo cual no se toman en cuenta olras necesidades
basicas (acceso a servicios de salud, niveles educativos, tiempo libre disponible).
Por lo tanto, la adopcion de este método suele conllevar también un recorte de los
satisfactores humanos basicos.

Los indices de marginacion (IM) que son utilizados para ubicar las zonas en las
que el Progresa-Oportunidades debe atender, pueden ser considerados como un
variante de NBI (véase Boltvinik, en prensa), pero por lo general el nimero de varia-






20 Inforre Anual sobre (8 Situacidn de los Derechos Econdmicos, Socsales, Cullusales v Ambientales Nov, 2003 - Nov. 2004

bles seleccionadas es menor que cuando se mide la pobreza por NBI, y los umbrales
son muy bajos y generalmente se asocian con la pobreza extrema. En principio este
método es excluyente de dereches socioeconomicos, ya que no considera variables
relacionadas con la pobreza no exirema. Como veremos mas adelante, ademés de
no considerar a los pobres moderados, mediante esta técnica se llega a erroras muy
elevados de exclusion de pobres extremos.

En la actual administracion existe un caos y sobreposicion de métedos utiliza-
dos para la asignacion de recursos de lucha contra la pobreza. Por ejemplo, el
programa Habitat {que da apoyos minimos para mejoras de infraestructura y servi-
cios en las éreas urbanas pobres) utiliza la LP2 del Comité Técnico para la Medi-
cion de la Pobreza (2002); 1a asignacion de recursos del Fondo de Infraestructura
Social del Ramo 33, utiliza un método de medicion integrada que incluye variables
de NBI & ingreso. £t Oporiunidades primero hace uso de los iM de CONAPQ para
identificar &reas de alta y muy alta marginacion; posteriormente, selecciona los
hogares beneficiarios con base 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 embargoe, a
raiz de la propuesta del Comité Técnico (ver mas adelante), la SEDESOL elaboré
una linea de pobreza (mal) llamada de capacidades, para identificar al universo de
atencidn del programa. Como veremos mas adelante, las incongruencias entre el
métado de seleccion de areas de atencion con los IM, y la nueva propuesta del
universo de atencion identificado mediante el método de la LP, trae consigo poca
claridad en torno al grado de inclusién y exclusion de beneficiarios ‘merecedores”.
Anles de continuar con el analisis de las implicaciones de dichas incongruencias
en torne al cumplimiento de fos derechos humanos, describiré fa concepcion que el
gobierno tiene de la pobreza, y por tanto los derechos socicecondmicos que reco-
noce a los mexicanos.

En el 2002 el gobierno convocd a una serie de especialistas en pobreza para
que propusieran un método oficial. El denominado Comité Técnico para la Medi-
cion de fa Pobreza propuso tres lineas de pobreza: la LP1 que es igual al costo de
la Canasta Normativa de Alimentos (CNA), es decir, el costo de los alimentos cru-
dos que cubren los requerimientos nutricionales minimos por persona; la LP2 que
cubre (en teoria) los requerimientos alimentarios (alimentos crudos), mas salud,
vestido, vivienda, transporte v educacion; y l2 LP3, que cubriria, de acuerdo con el
Comité, las necesidades alimentarias y no alimentarias de la poblacion. Esta alti-
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e

ma linea identifica, dentro de la logica del método utiizado por el Comité, el univer-

‘'so de pobres, mientras que las otras dos se refieren a distintos grados de [2 pobre-

_7a. De acuerdo con el Comité, alrededor det 85 por ciento de la poblacion del pais

era pobre en el 2002.

Al conocer ios resultados, el gobierno decidio desconocer la LP3 del Comité y
adopto como medida oficial de pobreza la LP2, con lo que sblo reconocio que_53.?
por ciento de los mexicanos eran pobres en el 2002. De esta manera el gobiemo
desconocid una parte importante de los derechos humanos de los mexzcapgs, y‘a que
con el nivel de ingreso de la LP2 del Comité los hogares no podrian aquuanr articulos
de primera necesidad relacionados con areas tan basicas como higiene personal y
del hogar, equipamiento del hogar (mesas, camas, sillas, efc.), utensifios del hpgar
(ollas, sartenes, cucharas, tenedores, elc.), biancos (sabanas, cobertores, cortinas,
elc.) combustible, funerales, comunicaciones (teléfono, entre otros), etc.

Con esta decision, de un plumazo el gobiemo redujo la pobreza de 65 a 54
millones de personas (53.7 por ciento de la peblacidn}, descopociendo un es-
pectro importante de derechos socioeconémicos y, por tanto, erando fuera dfe la
posibilidad de recibir cualquier apoyo guhernamefntai a 11 millones de mexica-
nos pobres. Esta (itima cifra, sin contar los 12 millones de p:_:b_res no reconoci-
dos por el Comité, al introducir una modificacion a la metodolégica original dg la
variante utilizada para calcular la LP. Porlo tanto, estamos hablandc‘de 23 m!ﬂo-
nes de pobres descanocidos como tales por el gobierno (véase Boltvinik y Damian,

2003).

Ademas de recortar la pobreza (eliminando el nivel 3), SEDESOL introdujo un
nivel intermedio y bautizé a la LP1 como pobreza "alimentaria’; ala LP interme_dlg
calculada por el mismo organismo como de “capacidades”, y a fa LP2 la denomin':}
de “patrimonio’. Con esta ultima accién se trata de confundir mediante la semanti-
ca ala opinion pliblica, al denominar ia LP1, que corresponde a lo que cominmen-
te se conoce como pobreza extrema, alimentaria. £l gobierno quiso hacer creer
que es solo esta poblacion la que padece hambre; la de cgpacidactes, ig que no
puede alimentarse, mantener buena salud y en consecuencia educarse. Emair_nen—
te, la pobreza de patrimonio, como si o Gnico que les faltara fuese consoiidar éste.
Sin embargo, como hemos demostrado (Boltvinik y Damian, 2003), todos 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 tendrian que gastar el
100 por ciento de su ingreso para cubrir las necesidades de nutricion {con alimentos
crudos), educacion y salud.

Eluniverso de atencion del Oportunidades se restringe a o que el gobierno llama
pobres de “capacidades”. E| desconocimiento absoluto de sus derechos
socioeconomicos queda 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 menos estas lres necesida-
des. Sin embargo, como en la realidad las personas requieren también cocinar los
alimentos, tener dénde comarlos, vestirse, transportarse, asearse y limpiar su casa,
tener donde vivir, dificilmente podran cubrir el nivel de satisfaccion de cualquiera de
las tres necesidades.

El método de seleccion an el Oportunidades

El Oportunidades identifica con el IM del Consejo Nacional de Poblacién, CONAPO,
las zonas de alta y muy alta marginacion, las cuales se vuelven receptoras de los
programas de ayuda focalizada asistencialista. El método estadistico utilizado para
construir los IM es el de componentes principales, que permite construir un indice
sintético que integra un conjunto de indicadores asociados a la carencia en algunos
salisfactores (como porcentaje de vivienda sin drenaje, porcentaje de poblacion de
15 afios y mas analfabeta, etc ). Se incluyen también otros indicadores que por lo
general estan relacionados con un bajo desarrollo econdmico (localidades peque-
fias, porcentaje de poblacion econémicamente activa dedicada a actividades prima-
fias, o que gana menos de dos salarios minimos, etc.)

El M de CONAPO maneja implicitaments una finea de pobreza al establecer el
porcentaje de poblacion ocupada que gana hasta dos salarios como una de las varia-
bles del IM. Si tomamos en cuenta que el XIf Censo General de Poblacion y Vivienda
2000 reporta un nimero de ocupados promedio por hogar en México de 1.5, y si
éstos ganaran dos salarios minimos, el ingreso del hogar seria de 3 mil 737 pesos al
mes (el salario minimo mensual en ese ano fue de 1 mil 137 pesos). Considerando
que el nimero promedio de miembros por hogar fue de 4.4, tenemos que el IMutiliza
una LP implicita de $21.56 pesos por persona al dia, cantidad muy similar a la calcu-
lada para la LP1 por el Comité Técnico (o alimentaria como la denomina el gobierno)
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e areas urbanas en el 2000 ($20.90). Con la adopcion de esta LP no se reconoce
gl‘m derecho socioeconomico, ya que como vimos, os alimentos no se podiian
ysumir, ya que no se tendria dinero para combustible, olias, cubiertos, etc.

‘Los M identifican areas geograficas “marginadas’ (localidades o AGEBs) y no

hogares pobres, por 1o que cae en lo que se denomina la falacia ecoié_gica. Es decir:
:"'d'e;a fuera de los beneficios de la politica econdmica alos hogares popres mefecgdoms
ue viven en areas clasificadas como "no marginadas”, desconociendo asi el incum-
- plimiento de sus derechos socioeconémicos. Por otra parte, al identificar areas y no
hogares, cae en uno de los principales errores que se inlenta evitar al ut:{lzar progra-
-‘mas focalizados: la inclusion de pobres “no merecedores’, ya que en dichas areas
* pueden habitar hogares que no cumplen con el perfil de pobreza del programa.*

Ef nimero de pobres excluidos de los pregramas de lucha contra la pobreza por

vivir en zonas de baja marginacion puede ser muy alto. Por ejemplo, el DF no recibié
* apoyo del Oportunidades entre 1997 y 2003, ya que segtn CONAPO tjene el gradg
de marginacion mas bajo. Sin embargo, en el 2002 vivian en el DF mas de 565 mil
pobres de “capacidades’, que debieron ser atendidos por el Oportunidades al no
contar, de acuerdo con la definician oficial, con el ingreso necesario para cubrir gas-
tos en alimentacion, educacion y salud. Esta cifra es superior a la cantidad de pobres
de capacidades que tienen otros 15 estados del pais que si reciben apoyo del pro-
grama (ver cuadro 1). Con base se confirma que los IM no reconocen los derechqs
sociales y econdmicos de la poblacion pobre que vive en areas de baja y muy baja
marginacion.

Por otra parte, las contradicciones en las que SEDESOL cae al ulilizar un méto-
do para la identificacion de hogares beneficiarios y otro distinto para medir la pobre-
za, queda ilustrada al analizar los datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gas-
tos (ENIGH) 2002. El niumero de hogares beneficiados por Progresa-Oportunidades
(3.1 millones) se asemeja a los registros institucionales del 2001 (Anexo del Tercer
informe Presidencial). De acuerdo con la encuesta, el 61 por ciento de las familias en
pobreza alimentaria (pobres extremos) no recibian beneficios del Oportunidades {so-
bre todo en areas urbanas), y el 40 por ciento de las beneficiadas tenia un ingreso
per capila superior a la linea de pobreza de capacidades, que es la que corresponde-
ria al universo de atencion del programa. Ademas, el 16.1 por ciento de los hogarles
que reciben el Oportunidades estan por arriba de la linea de pobreza de patrimonio,
es decir, ni siquiera son pobres de acuerdo con la definicién oficial.
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Uno de los argumentos utilizados para sequir utilizando este indice en la progra-
macion del presupuesto, es que si existe asociacion entre ef grado de marginacion y
la pobreza (véase CONAPQ, 2001). Sin embargo, esto sélo se da, y en cierto grado,
con lapobreza extrema,® ya que el indice se construye, generalmente, con variables
que caracterizan a la poblacion en pobreza exirema.® Ademas, ello no elimina Ia
falacia ecologica que acabamos de analizar y, por tanto, el desconacimiento de los
derechos de los pobres viviendo en 4reas no marginadas. Adicionalmente, dados los
bajos umbrales de las variables utilizadas 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 socioecondmicos implici-
tamente reconocidos. Por ejemplo, la educacion secundaria y preescolar constituyen
derechos bésicos reconacidos en la Constitucion mexicana y, sin embargo, los IM no
los incluyen, Tampoco podemos saber el grado de hacinamiento en que viven los
hogares, ni si la poblacion cuenta con servicios de salud, etc, 7

Por otra parte, dado que el programa esta 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, que los pobres tienen que cumplir con cierlas
obligaciones para seguir permaneciendo en el programa (asistir a la escuela, a los
centros de salud, etc.). Por este motivo los hogares mas pobres del pais son excluidos
del apoyo, por ubicarse en zonas que no cuenta con escuelas y centros de salud a una
distancia “razonable”, dado que no podrian cumplir con sus obligaciones de
corresponsabilidad. En este caso se da una doble violacion de los derechos
socioeconomicos. Es el Estado quien tiene la obligacion de proveer los servicios de
educacion y salud, y al no haber cumplido con esta obligacion viola los derechos
socioecondmicos de la poblacion que vive en estas zonas, la cual ademas es excluida
del Oportunidades, por no poder cumplir con las “corresponsabilidades’ del programa,

Se han realizado diversas modificaciones al programa encaminadas a reducir la
exclusion de los pobres ‘merecedores” sobre todo en las areas urbanas; sin embargo
éstas han sido insuficientes y presentan problemas adicionales de exclusion. Al inicio
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)
demostré que la linea de pobreza utilizada para calcular el porcentaje de pobres
extremos en el Progresa era muy baja, y que por tanto subestimaba la magnitud de
ésta. Asimismo, se comprobd empiricamente que era en las zonas urbanas donde se
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. concentraba el mayor numero de pobres extremos, y que era en estas areas doqd.e
lapobreza, sobre todo la extrema, estaba creciendo mas rapidamente (vease Boltvinik

y Damian, 2001 ). Boltvinik (en prensa) calculd que, considerando fa linea de pobreza

. utilizada por el programa en el momento de ponerse en marcha, resultaba que en

México habia casi 22 millones de pobres extremos, de los cuales quedabaq gxclui-
dos de cualquier tipo de apoyo 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 inclyirg los pobres
urbanos en el programa, el actual gobiemo inicié en el 2001 la ampliacion de la co-

. pertura hacia estas zonas. En una primera etapa el programa incorpor6 a las locali-
" dades de entre 2 mil 500 y menos de un millén de habitantes con alta y muy alta

marginacion, con lo que dej6 fuera a la inmensa mayoria de pobres urbanos que
viven en las ciudades grandes y medias y a los que viven en reas 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 Qe
hogares para determinar mediante un método estadistico cgéles hoga.res serian in-
cluidos y cules no, en lo urbano se opté por un médulo de incorporacion.

Escobar y Gonzalez de la Rocha (2004) describen el nuevo procedimiento de
seleccion e incorporacion de beneficiarias en las localidades urbanas, al que clasi-
fican como de “autofocalizacion por modulos” (Io que como veremos no es estricta-
mente correcto), e identifican 5 etapas: 1) definicion estadistica de zonas de au_an-
¢ion (zonas de mayor concentracion de hogares pobres) a las que se di9 atencion
especial durante los procesos de difusion; 2) difusion del proceso de incorpora-
cion, que informa a la poblacion de esas manzanas y otras de la ciudad que cierto
tipo de familias (definidas por sus carencias) pueden acceder al programa;” 3) la
operacién por tres meses de modulos de atencion; 4) el proceso de seleccion ins-
tantaneo que, en los mddulos, informa a las personas si califican para ingresar al
programa; 5) la verificacion de la informacion ofrecida por las candidatas por medio
de visitas a sus hogares.

La calificacién de autofocalizacion, término que la bibliografia de politica social
se entiende de una manera precisa (donde no hay criterios establecidos sobre quién
calfica y quién no, y no hay intervencion de la autoridad en seleccionar a los benefi-
clarios)?, no se puede aplicar al procedimiento de médulos descrito, ya que en él hay
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tres momentos en los que la autoridad selecciona: selecciona las zonas de atencion:
selecciona a los que pasaron la primera prueba (fa 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 lo 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 areas rurales y urbanas pequefias aumenta la
efectividad de la focalizacion al 79 por ciento, pero el costo de incorporacion de
nuevas familias es muy alto, por lo que los evaluadores no recomiendan su utiliza-
cién en lo urbano. Por otra parte, en las zonas urbanas, al instalar los modulos de
incorporacién en las zonas de mayor precariedad, quedan automaticamente fuera
los pobres de "capacidades” que viven en zonas no seleccionadas para la instala-
cion de mddulos (por ejemplo, los indigenas viviendo en vecindades en zonas cen-
trales).

Ademas de todos estos filtros, un hogar tanto rural como urbano que posea un
refrigerador, una lavadora, un vehiculo, 0 acceso a servicios de seguridad social (IMSS,
ISSSTE, etc.) queda eliminado de! programa, ya que estas variables tienen un puntaje
muy alto de ponderacion en el método de eleccion. Por ejemplo, el refrigerador tiene un
ponderador de casi un 25 por ciento, y més del 46 por ciento de los hogares pobres
alimentarios urbanos y el 20 por ciento de los rurales cuentan con este equipamiento
basico. De igual manera Escobar y Gonzalez de la Rocha hacen notar que dado el
sistema de ponderadores (donde fa precariedad en la vivienda y en los servicios, asi
como la falta de enseres domésticos se privilegia), se excluye a familias muy pobres por
ingreso que viven en vecindades, 0 zonas de mayor consolidacion.

A esto debe sumarse la exclusién adicional que se da debido al tiempo reque-
rido para llevar a cabo la tramitacion de incorporacion, asi como diversas activida-
des relacionadas con la corresponsabilidad; muchos hogares quedan fuera del pro-
grama por falta de tiempo disponible. De acuerdo con Escobar y Gonzalez de la
Rocha (2004) “los estudios de caso de hogares no beneficiarios muestran que el
tismpo necesario para dedicar al proceso de incorporacion desalenté a muchos”
(p.266). Esta situacion es alin mas grave en los hogares donde las mujeres traba-
jan o tienen mucha carga doméstica, las cuales no pudieron acudir a los médulos
(p.281).10
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- - Las mujeres tienen que acudir a ias clinicas a las platicas educativas y a las
revisiones médicas, a las reuniones con vocales, y deben barrer en las faenas
colectivas, en la escuela de los hijos, etc. “Las presiones de las corres-
ponsabilidades de las faenas (organizadas, esias Gltimas, por las vocales, maes-
“tros o perscnal 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 persenal, la falta de medicamentos, cobro de cuotas o coopera-
cion por atencion a enfermos, situacion que muestra corrupcion, ya que fa atencion
médica debe ser gratuita. Los padres de familia también mostraron insatisfaccion
respecto a la calidad y trato en las escuelas, fa precariedad de las instalaciones, la
inasistencia de los maestros, etc. Por otra parte, ios padres reportaron que al reci-
bir el apoyo econdmico del Oportunidades se aumentaron las cuotas por concepto
de contribuciones escolares, y los precios en las tiendas locales los dias en que
reciben el pago.

El Progresa-Oportunidades introduce desigualdades en el ingreso de los propios
hogares pobres. Primero, entre los pobres “Oportunidades” y los pobres exiremos sin
apoyo; segundo, entre los que tienen hijos en edades escolares y quienes no los
tienen; misma que puede llegar a serde 10 a 1; tercero, discrimina a los hogares més
grandes, para los cuales el apoyo per capita es menor, particularmente el apoyo
alimentario.

El diseiio del Oportunidades y su relacion con los derechos humanes

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 la
pobreza, debido a que no tienen un nivel adecuado de nutricion y de salud que les
permita obtener niveles educativos mas altos. Sila alimentacion y la salud son cu-
biertos, los beneficiados podran tener mejores rendimientos educativos, y de esta
forma podran competir de manera mas eficiente en el mercado, lograr mejores sala-
rios y finalmente salir de la pobreza extrema en su vida adulta. Las caracteristicas
especificas de cada linea de apoyo son las siguientes:
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Apoyos alimentarios. El programa entrega a las mujeres embarazadas y en lac-
tancia un suplemento alimenticio en especie, que “busca combatir a desnutricion”, y
otro suplemento para los ninos con una diferencia; a todos los nifios de entre cuatro
meses y dos afos, y entre dos y cinco afios sdlo cuando se detecte algin grado de
desnutricion.'? Tanto en el documento del programa, como en los manuales, se reite-
ra que “el alimento enriquecido sélo debe ser consumido por estos miembros de la
familia", el resto de los miembros del hogar, si pasa hambre, tienen que abstenerse
de consumirla, porque asi lo dice el manual,

Ademas, los hogares seleccionados reciben un apoyo en efectivo mensual que
empez0 en 125 pesos, y que en el 2003 estaba en 155 pesos (ya que se va aumen-
tando cada seis meses con la inflacion observada), que debiera destinarse a gastos
de alimentacion. La condicion para recibir éste es que todos los miembros de la
familia asistan a las citas médicas estipuladas en la cartilla familiar, y fa beneficiaria
titular debera asistir, ademas, a una platica educativa mensual (a los estudiantes de
educacion media superior, al ampliarse las becas a este nivel, también se les esta
exigiendo asistir a las platicas de salud). Si se falla a cualquiera de estas citas, se
suspende este apoyo. En los manuales se reitera que los apoyos recibidos deben
utilizarse para mejorar la alimentacion del hogar.

Este “apoyo” tiene serias deficiencias e induce nuevas desigualdades entre
los beneficiarios, violentando una vez més los derechos de otros; por ejemplo,
mientras con los nifios de 4 a 24 meses se adopta una actitud preventiva de la
desnutricion; con los preescolares (dos a cinco afios) la postura es curativa: la
papilla sélo para los que muestren desnutricion. Sin embargo, los datos de las
encuestas del Instituto Nacional de la Nutricion (INN) muestran que las diferencias
de desnutricion entre nifios de menos de 2 afios y los de 2 a 5 no son significativas.
En 1989, en el medio rural, la encuesta del INN mostro que el 58.4 por ciento de los
nifios menores de 5 afios estaban desnutridos, mientras el dato equivalente para
los de 2 a 5 aflos era de 44.7 por ciento. Si la practica de la lactancia, como es
frecuente, se prolonga hasta los dos afios en el medio rural, los menores son bene-
ficiados también por el suplemento otorgado a la madre, lo que refuerza el argu-
mento en favor de un cambio de actitud respecto a los preescolares. Adicionalmente,
a partir de los cinco afios los nifios quedan sin proteccion especial (es decir sin
suplemento alimenticio y sin apoyo monetario). Esto se reflejara en que mientras
las familias con bebés pequefios y/o madres embarazadas recibiran por partida
doble los suplementos alimentarios (una racién para la madre y otra para e bebg),
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Ios hogares con nifios mayores (cuyos requerimientos nutricionales son mayores)
miécibiran ninguin apoyo alimentario en especie, lo cual parece, al menos, contra-

dictorio.
- Porotra parte, el programa esté disefiado como si la poblacion beneficiaria fuese
inerte, (targets, diria Amartya Sen) y no reaccionara a los programas. Una reaccion
basica en familias al borde del hambre es la redistribucion de los alimentos apenas
aparece un alimento adicional. Las familias tienen sus prioridades basadas en una
kSgica de reproduccion en condiciones agudas de escasez. Estas no tienen por qué
gincidir con fas normas fijadas por e Programa, por lo que puede preverse un "des-
io" de los suplementos ¢ apoyos monetarics.

. A su vez, en muchas comunidades el traslado es complicado y costoso, por Io
- cual los requisitos de asistencia a la clinica para la plética educativa, para recoger los
“ suplementos alimentarios y asistir a las multiples citas, pueden convertirse en una
barrera de acceso adicional. El costo, sobre todo si se considera la desatencion que
implica de sus obligacicnes domeésticas y laborales, y la necesidad probable de tras-
“ladar a los nifios en la mayoria de las visitas {al no tener con quien dejarlos), puede
‘hacer poco atractivo el beneficio.

Adato (2003) ha sefialade ademas algunos problemas encontrados por los pri-
‘meros evaluadores del Progresa: 1) que los suplementos alimenticios no eran total-
“mente consumidos por los menores o eran consumidos por miembros del hogar a ios
-que no estaban destinados; 2) el impacto de la transferencia monetaria en el ingreso

de los hogares se redujo en una tercera parte de lo esperado debido alos retrasos en
la entrega de los beneficios o al incumplimiento de las obligaciones contraidas para
recibir el apoyo (las llamadas corresponsabilidades) y, 3) el consumo de alimentos se
incrementd en una proporcion menor a la esperada, dado que parte del dinero se
utilizé para compra de durables o para ahorro. Con la evidencia anterior queda claro
que la ayuda proporcionada es insuficiente para resolver la mas elemental necesi-
dad: el hambre. Los hogares viviendo en situaciones extremas tienen multiples re-
querimientos que no alcanzan a ser satisfechos mediante la ayuda monetaria del
programa; por tanto, no se puede esperar que los beneficiarios sigan el manual de
operaciones del Oportunidades.

Atencion a la salud. En este sequndo elemento del programa el énfasis esta
puesto por el lado de la demanda de servicios y, por tanto, del uso pleno de las
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capacidades ya instaladas. En este sentido, fas acciones para ampliar la oferta reba-
san las responsabilidades estrictas del programa, pues cofresponden al Ambito esta-
tal o al de los sectores salud y educacion. El hecho mismo que hayan sido eliminadas
las comunidades que no contaban con servicios de educacion y de salud en un radio
de 5 kms., muestra el énfasis en hacer que la poblacién atienda su salud y asistaa la
escuelg_, Siexiste clinica en las cercanias de |a localidad, ello es indicativo de que la
poblacion ya tenia cobertura de servicios de salud, de tal manera que el cambio se da
de‘ una gcmud pasiva, esperar que la poblacion acuda 2 los servicios, a promover la
am_stenc:g periodica. Lamentablemente esta promocion toma la formé de un tramite
obhga_tono (una coaccion) para recibir los apoyos, lo que acarrea dificultades para
cumplir con las corresponsabilidades.

Educacn‘::n, Este componente es el mas importante del programa, tanto porque
entorno de éste se sitia su objetivo principal: romper el circulo vicioso interge-
ne{acionat de transmision de la pobreza, como por el hecho que las becas egu-
cativas representan las transferencias mayores del programa. Igual que en sa-
lud, se busca estimular la demanda mas que ampliar la oferta. El programa ofrece
bpcas educativas, que se entregan a la madre de los estudiantes, por la asisten-
cia reglurar (al menos 85 por ciento de los dias de clases), desde el tercer afio de
primaria al tercero de secundaria, y recientemente se incorporo el bachillerato
Las becas son crecientes conforme avanzan de grado y, a partir de secundaria‘
son mas altas para las nifias, La beca educativa de una nifia en secundaria eé
dos veces y media el apoyo monetario para alimentos de todo el hogar. Las de
bachlllerato_son lodavia mayores. Ademas, se otorgan apoyos entre 1é0 y 240
gesos por ciglo escorgr_para utiles escolares. Las becas educativas se suspen-
aebr; r:: s\ia:::c\;z:i; ies rlulID y agosto. Todos los apoyos se entregan bimestralmente,

Eldisefio de esle componente presenta varios problemas. En ori
es claro por qué las becas empiezan en tercer gradg de primarig Ppg:Eﬁ; Iggratg ne(i
docg{nento del programa (Progresa) sefiala que “es comin que los nifios de '!as
fam:.‘r_as pobres inicien su educacion escolar a edades tardlas y sin que hayan
recibido alguna instruccion que despierte desde el inicio sus habilidades primarias
para el conocimiento”. Por otra parte, el propio programa marca como. a partir de
b; docg afos, la presion es més fuerte para que los nifios trabajen h'a que haria
mas légico estimular el comienzo temprano de la escuela para que a fos doce afos
hubiesen terminado Ia primaria, Ademas, el mismo documento sefiala que “es co-
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que los profesores deban atender simultaneamente a alumnos de diversos
dos (escuelas multigrado} o que los planteles escolares no cuenten con los
sg;wc:ios completos (hasta sexto grado de primaria)’, aunque esta afirmacion no

sta cuantificada.

El argumento que la desercion escolar es mayor a partir del tercer grado de
primaria, requeriria haberse evaluado mas adecuadamente en dos aspectos. Por
na parte, para verificar que la afirmacion sea valida, es necesario deslindar la deser-
de la reprobacién; parte de ésta puede deberse a problemas de la vista, del oldo
"0 a otro tipo de discapacidades; estos problemas no se resuelven con becas en
efectivo, sino con atencion médica y apoye para lentes y auxiliares auditivos, que no
-estan previstos en el programa. Por otra parte, los nifios pueden dejar de ir a la
“escuela por falta de oferta, Es probable que las escuelas incompletas a que alude el
-programa expliquen una parte importante de la aparente desercion escolar. Esta de-
‘¢ision 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 el apoyo via becas educativas, que empieza cuando los nifios tienen 9 afios. En
‘estos siete afios el "capital humano es descuidado”, a pesar de que esta comprobado
que los avances logrados en este periodo de la vida son fundamental para los logros
- educativos futuros.
: En segundo lugar, no se explicita en ninguna parte del programa o de los manua-
" lesfa razon para no otorgar la beca en los meses de vacaciones, Se ignora, con ello,
" uno de los rasgos basicos de la pobreza exirema rural: el caracter estacional del
hambre. Los meses previos a la cosecha de temporal, en la mayor parte del pais, de
julio a octubre, son los de hambre mas aguda. Dada la forma en |la que se pagan las
~ becas, a bimestre vencidos, el primer pago de cada ciclo escolar llegaré en noviem-
_ bre, dejando un enorme hueco de percepciones entre julio y noviembre, en la que se
puede agudizar el hambre, violentando asi el derecho a la alimentacion de los pobres
~ extremos durante estos meses.

En tercer lugar, el argumento para hacer mas alta la beca de las nifias, que
suelen asistir en menores proporciones que los hombres a las escuelas a partir de
los 13 afios, se contradice con otro argumento, del mismo documento de progra-
ma, gue asocia el monto de la beca al costo de oportunidad de la asistencia esco-
lar, £s claro que el costo de oportunidad es, en general, mas aito para los varones.
Ademas, como veremos mas adelante, esta politica esta favoreciendo una discri-
minacion “positiva’, ya que en las Gltimas décadas las mujeres (en toda América
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Laltina y México) han alcanzando mayores niveles educativos, atn sin el programa
(véase Damian, en prensa).

En cuarto lugar, la forma de pago (bimestral), muy cémoda para el Progresa,
puede tener implicaciones serias en las pautas de uso de los recursos a fas que da
lugar. En los hogares cercanos al limite de la subsistencia, es casi imposible conte-
ner los gastos cuando se dispone de recursos, puesto que siempre hay deudas,
atrases, hambre acumulada, etc.” Una mayor frecuencia de pago probablemente
serla mas benefica para fas familias, siempre y cuando no tuviesen que trasladarse.

Las evaluaciones del programa e identificacion de faltas a los derechos humanos

Existe una coincidencia en diversa evaluaciones del programa en torno a los
problemas que este acarrea. Desde las primeras evaluaciones se ha llamado la
_a!encic’m sobre el alto costo social (y monetario) de focalizar los beneficiarios al
interior de las localidades rurales (y ahora n las urbanas). Por ejemplo, Salomén
Nahmad y coautores concluyen que “los vinculps de amalgamiento social estan
si«gndo fragmentados por decisiones externas, lo cual genera conflictos en las fa-
milias extensas, entre barrios, o entre fas promotoras y las no beneficiarias. A futu-
1o se preve un conflicto mas profundo en cada comunidad. Las formas de gobierno
y liderazgo tradicional no han sido tomadas en consideracion, por lo que éste es
ntro_punto de conflicto a futuro”. Al respecto Adato (2003) comenta que en Ia eva-
luacion cualitativa que realizé del programa encontro que existia un consenso en-
tre beneficiarios, no beneficiarios, médicos y directores de escuela de que la forma
de focalizar al interior de las comunidades no tenia sentido, porque “todos son
Qobres’. De acuerdo con la autora fa distincion entre beneficiarios y no beneficia-
ros, lograda mediante el modelo estadistico usado para la focalizacién, no es
pe‘rcibida socialmente por los actores entrevistados, provocando que los no bene-
ficiarios dejen de participar en actividades comunales, destruyendo el tejido social
de las comunidades, quizas de manera irreversible,

Por otra parte el documento de Nahmad ¥ autores apunta ofro problema que
rﬁesuha de una falta de comprension de las especificidades de la vida rural. El dise-
fio del programa supone que la poblacion permanece a lo largo del afto en 1a foca-
l':dad. No considera el hecho que la pobreza obliga a una proporcian de los campe-
$ines a migrar constantemente; en consecuencia, muchas familias fueron excluidas
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el Progresa, porque no estaban cuando se levanto el cuestionario de seleccian,
ero la movilidad geografica no soio interflere con la incorporacion al programa,
no que afecta la posibilidad de cumplir con fas reglas de asistencia a la escuelao
inica. Nahmad narra que una familia de Tehuipango, Veracruz, cada afio migra a
uatusco, a trabajar en el corte de café; donde permanecen dos o tres meses a
_pértir de noviembre. Esta familia es beneficiaria del Progresa, asi o se violan las
reglas del programa, o ia familia sera dada de baje. Los migrantes, como se sabe,
son los méas pobres de fos pobres, v las reglas del Progresa tienden a excluirlos.
‘Asi, comenta Agustin Escobar'*: “en algunos casos las razones para no quedar
incluidos tienen que ver con su pobreza, Conocimos casos de madres viudas o
‘abandonadas que no se encontraban en la rancheria porque trabajaban en ofro
pueblo por su extrema pobreza, y el cuestionario del hogar no se contestaba’,
‘Recientemente, ha surgido otro problema antes no previsto. De acuerdo con un
‘reportaje periodistico sobre el Oportunidades, existen casos en los que fos meno-
res de familias beneficiadas son dejados por sus padres con abuglos o familiares,
mientras ellos migran ilegalmente a los Estados Unidos en busca de trabajo. Di-
chas familias dejan de recibir el apoyo, ya que no se realizo el tramite.

Estas deficiencias de las evaluaciones del programa Oportunidades siguieron en
la ronda del 2003.%% De los cuatro documentos contenidos en el volumen dado a
conocer, el mas general fue elaborado por invesiigadares del Instiluto Nacional de
Salud Publica (INSP), y titulado “Evaluacion del cumplimiento de metas, coslos unifa-
rios y apego del Programa Oportunidades a las reglas de operacion”. £l documento
tiene tres componentes: 1) andlisis basados en informacion estadistica recopilada
por el propio Programa y por la Secretaria de Salud; 2) resultados de una encuesta
realizada por el grupo de investigadores; y 3) analisis de la evolucion del 2001 al
2002 y del 2002 al 2003 de las reglas de operacitn del programa. Aunque el docu-
mento continda algunas de las inercias apologéticas de la mayor parte de las evalua-
ciones previas, avanza al plantear algunos problemas y transparentar algunas opi-
niones criticas. 't

Asi, en maleria de alimentacién los autores informan que la proporcion de me-
- nores de dos afos reportados como desnutridos oscila entre 15 y 16 por ciento del
total de beneficiarios de esa edad. Cuando se comparan los bimestires septiembre-
octubre, afiaden, 1a proporcion de desnutridos sube de 15.9 por ciento en 2001 a
16.3 por ciento en 2002 y se mantiene igual para et 2003. En algunos estades, los
mé&s pobres, los aumentos son muy fuertes: en Chiapas, del 15 8 por cienle al 17.6
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por ciento; en Oaxaca, del 17.1 por ciento al 21.8 por ciento; en Puebla del 1.4 por
ciento al 13.6 por ciento y en Veracruz del 8.7 por ciento al 11.4 por ciento. Ahora,
disminuir fa desnutricion infantil es uno de los propositos fundamentales del pro-
grama; sin ello, las becas educalivas no podran ser aprovechadas. Constatar que
la proporcion de menores desnutridos esta aumentando. deberia ser un hallazgo
grave; sin embargo, los autores minimizan estos datos de dos maneras. En primer
lugar, guardan silencic sobre el aumento a nivel nacional y, respecto al aumento en
las entidades, lo atribuyen enteramente al aumento en la proporcion de menores
sometidos a control. Sin embargo, la explicacion podria funcionar bien para Oaxaca,
que efectivamente registra un incremento fuerte en la proporcion de menores bajo
control nutricional (del 70.1 por ciento al 98 por ciento); funcionaria en menor me-
dida en Veracruz, que tiene un moderado incremento en dicha proporcion {del 89.2
por ciento al 96.7 por ciento), pero no funciona ni para Puebla ni para Chiapas, que
tenian ya en el 2001 muy altos niveles (97.7 por ciento y 96.4 por ciento respectiva-
mente), valores que aumentan marginalmente.

Aunque la tendencia en el grupo entre 2 y 4 afios no es al aumento de la desnu-
tricién, ya que la proporcion de desnutridos en este grupo pasa de 26.3 por ciento en
el 2001, al 25.6 por ciento en el 2002 y al 25.1 por ciento en el 2003, laman la
atencion dos hechos. En primer lugar, que la proporcion de desnutridos sea mucho
mayor en este grupo que en de los mas pequefios. En segundo lugar, que en las
mismas entidades sefialadas antes, la tendencia al aumento de la desnutricion se
manifieste también.

La recuperacion de los nifios desnutridos parece ser muy ineficiente en general,
y lo es sin duda en el Oportunidades, donde ademas viene bajando: mientras en el
2001 se recuperaron 5 mil 681 menores de 2 afios de edad, que representaban el 6.6
por ciento de los nifios desnutridos, en el 2003 sélo “se recuperaron § mil 003, que
correspondieron alf 4.4 por ciento, situacion similar a las de los menores de 2 a 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 la papiila no sirve, la gente no la consume, o el
apoyo alimentaric es demasiado bajo, 0 todo junto; el hecho es que la desnutricion
no baja y los menores desnutridos permanecen en esa condicion.

En efecto, la evaluacién reporta problemas con la cobertura del suplemento
alimentario. Entre los menores de dos afios, la proporcion que lo recibe bajé enire
2001 y 2002 de 79.3 por ciento a 77.5 por ciento, y luego se recuperd en el 2003,
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para quedar al mismo nivel inicial. El suplemento sélo se proporciona a los menores
entre 2 y 4 afios cuando les ha sido identificada la desnutricion; sin embargo, la
cobertura reportada a nivel nacional es superior al 100 por ciento. La "evaluacion de
metas” reporta grandes problemas con la distribucion del suplemento: “en algunos
lugares hay sobre abasto de sobres v el personal de salud prefiere entragar mas
‘niimero del normado y a méas personas para evitar gue el almacenamiento prolonga-
do deteriore el valioso suplementc’.

El grupo reporta varias opiniones muy criticas sobre el proceso de focalizacion.
Una vocal de salud entrevistada sefiald "gue a veces no entienden como selecciona-
ron a las personas porque hay familias que tienen recursos economicos ... y Gue
‘estan dentro del Programa y hay familias o abuelitos que no trabajfan y no son bene-
ficiarios". Un médice declard, mostrando que la cullura de la trampa esta desplegada
en el Oportunidades:

"que los encargados de la incorporacion deberian buscar otras estrategias para
la incorporacion al Programa, debido a que algunas familias proporcionaron
informacion falsa dando un domicilio diferente al suyo, y claro, cuande habian
ido a verificar los datos proporcionados en el médulo, fas familias eran con-
sideradas como pobres e incorporadas al Programa”..."

Otro testimonio apunta hacia algo més grave, aunque predecible: la mentira con-
certada entre quienes operan y dirigen el programa, la escenografia institucional.
‘Mientras el 67 por ciento de los médicos entrevistados afirmaron que no los capacita-
fon para la operacion del programa, un médico dijo: “Me capacitaron porque sablan
que ustedes llegaban’. Este no es el unico case de escenografia institucional. Los
evaluadores del INSP sefialan: “En la comunidad de Vargas se dio el caso de que €l
personal de salud, al enterarse de la visita del equipo de investigacion, les cambié un
dia antes las cartillas a las mujeres beneficiarias’

Mientras las reglas de operacion del programa establecen la gratuidad plena del
‘servicio, “el 11 por ciento de las beneficiarias entrevistadas (en las areas urbanas y
15 por ciento en las rurales) dijeron que pagan por la consulta; en promedio pagan 18
“pesos y el promedio de pago por concepto de medicamento es de 22 pesos”

De sus tres componentes, la educacién es la razon de ser Opartunidades. A la
amilia se le apoya para mejorar su alimentacion y su salud, y se otorgan becas
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ducalivas para que los nifos asistan a la escuela, ya que se asume que la mayor

“escolaridad de los hijos de los pobres extremos haré que, cuando formen sus propios

- hogares, superen esta condicién. Por tanto, la evaluacion idénea del programa, serfa
segquirles la pista a los ex becarios y verificar si superan el nivel de vida de sus padres
y el umbral de la pobreza, y si lo hacen gracias al mayor nivel educativa que el pro-
grama les habria permitido adquirir. Lo que se ha venido haciendo, en cambio, son
evaluaciones fragmentarias del programa, evaluando sus consecuencias inmediatas
en los componentes que integran el programa (alimentacion, educacion y salud).
Pero no solo eso, sino que los tres componentes se han estado evaluando no por sus
resultados intermedios (mejor nutricion, mejor salud, mejor educacién), sino por los
medios usados (més asistencia escolar, mas asistencia a consultas, mas compra de
alimentos).

La evaluacion del compbnente educativo, tanto del ejercicio 2002 (presentada
en el 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
evaluacion en ambos afos ha consistido en algo muy elemental: constatar el cum-
plimiento de la obligacion que el programa le impone a los millones de becarios del
programa, a cambio de las becas educativas. Aunque Parker sostiene que esta
midiendo el impacto del programa en la matricula escolar, es evidente que si la
condicion para recibir la beca educativa es asistir a la escuela, y si hay 4.19 millo-
nes de becarios del Oportunidades en el pais, a los cuales no se les ha suspendido
la beca por inasistencias escolares, o por reprobar dos veces el mismo grado, esos
4.19 millones estan asistiendo a la escuela, o al menos eso dicen los registros
administrativos de las escuelas. Como el programa se ha venido expandiendo ra-
pidamente desde 124 mil hogares en 1997 hasta 4.24 millones el 2003, y a 5 millo-
nes en 2005, es claro que la poblacion qQue asiste a la escuela por contrato con el
Gobierno Federal ha venido creciendo muy rapidamente, y que ello se deberia
reflejar en el crecimiento de la matricula. $i esto no ocurriera, significarfa que la
poblacién que recibe un pago por asistir a la escuela, sélo habria pasado de asistir

sin pago a asistir con pago y que, por tanto, este gasto no habria tenido efecto
alguno.

De los 4.19 millones de becarios de Oportunidades, 2,48 millones (el 59.2 por
ciento) son becarios de primaria. El resto se reparte entre secundaria (1.28 millones)
y educacién meclia superior (0. 42 millones). Veamos qué dice Susan Parker sobre el
‘impacto” del Oportunidades en la matricula de primaria:
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“Parker 2002 (se refiere a la evaluacion que realizo el aﬁo an'ler.ior) presenta un
analisis detallado de los efectos del Programa sobre inscripcion en primaria,
encontrando, como fue el caso en estudios anteriores, efeclos muy bajos.
Realizamos regresiones considerando el nuevo ciclo escqlar para el que tene-
mos informacion (2002-2003) y segquimos encontrande impactos muy bajos
de Oportunidades a nivel primaria” .

Esos efectos ‘muy bajos” deben ser o muy cercanos a cero o incluso ngggti_vos.
fo que explicaria que no quedasen incluidos en‘ell documento. Con.ello se mnnln\.xzar?
los resultados negativos y se destacan los positivos de los otros niveles edu?atwc?s.
“Este estudio se concentra en los posibles efectos de Oportunidades sobre la inscrip-
cion al nivel secundaria y medio superior (sic)”.

En pocas palabras, el gobiemo federal ha contra}adg a 248 millones de becano§,
‘pagandoles a sus familias un monto cercano a 4 mil millones de pesos anuales, sin
impacto alguno, ya que la asistencia escolar es exactamente ?a misma que habria sin
Jas becas. Esto se conoce desde 1399; por ejemplo, Parker cita un traba}o dg N!émca
"Orozco y M. Huerta de 1999, en el que encuentran que ef efectt_) sol;re /g llwscnpqén en
primaria es muy pequerio o nulo, lo que atribuyen a que la' inscripcion en primaria,
incluso en zonas rurales marginadas, era superior al 80 por coepto. antes de la puesta
“en marcha del programa. Por tanto, concluye Parker, “la capac!dad dg qunumdades
paraincrementar la inscripcion estaba ya muy limitada’, reconociendo implicitamente el
error de disefio. Sin embargo, el programa no ha sido redisghado para asumir estos
duros hechos, y seguiran expandiendo las becas para primaria, Este ar‘ip 2004 el Opor-}
tunidades alcanzara una cobertura de 5 millones de hogares. La expans:d?n se hara casi
exclusivamente en las ciudades, donde es muy claro que no se‘necgsn.an las becas
educativas para aumentar la asistencia a primaria (dado que la inscripcion estad muy
cerca del maximo posible, que nunca es 100 por ciento). No se trata de ahgrrar es!os
recursos, que los pobres necesitan, sino de asignarlos mejor. Los apoyos alimentarios
que reciben todos los hogares beneficiarios del programa, a diferencia Qe las becas
educativas, son muy raquiticos, y no cambian en nada la vida de las f;mmas que sdlo
. reciben estos montos. Los apoyos alimentarios, ademas, estaln mal dlseﬁados, pues
entrega el mismo monto a un hogar unipersonal que a uno de siete u ocho integrantes,
haciendo que el apoyo per capita sea muy desigual

Parker senala que los efectos del Oportunidades en la matricula de pfimaria son
casi nulos. Sin embargo, no se percata que este resultado no parece consistente con
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el abatimiento, modesto, de la reprobacion y el abandeno. El término abandono se
refiere a nifios inscritos al principio del afio escolar y que ya no aparecen en los
registros de fin de afio, mismos que no sélo no aprueban, sino que probablemente ya
no se inscriban al afo siguiente. Aunque la relacion entre reprobacion y desercion se
transforma con la introduccion de las becas, es posible que a menor reprobacion siga
bajando también el niimero de desertores. Reprobacion y abandono no se transfor-
man necesariamente en desercion, pero son causas muy fuertes de eila. Por tanto, si
disminuyen, como dice Parker que ocurrio como consecuencia del Oportunidades, la
matricula deberia crecer, lo que no ocurre segun ella misma.

Su evaluacion tiene una deficiencia de método que le quita valor a sus resulta-
dos; estan hechos con una base 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, clasific las escuelas en Oportunidades
y no Oportunidades. Esta clasificacion dicotdmica es burda, pues las escuelas Opor-
tunidades son las que tuvieron al menos un becario del programa en algun afio del
periodo 1997-2003. Las demas son no Oportunidades. Al analizar la evolucion de
las variables matricula, abandono y reprobacion en fos dos universos, y aplicando
el concepto de la doble diferencia, determina el impacto del Oportunidades. El
criterio de la doble diferencia significa que se atribuye como efecto del programa la
diferencia entre el incremento en matricula logrado en todas las escuelas Oportu-
nidades entre el afio base y el final, menos el incremento logrado en las escuelas
no Oportunidades. Si bien éstas parecerian estar fuera de las consecuencias del
programa, y, por tanto, parecen buenos testigos de lo que hubiese ocurrido 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 escuela con proporciones bajas de becarios no
puede ser atribuido al 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 escuelas (primarias urbanas y rurales, secundarias urba-
nas y escuelas del nivel medio superior de ambos medios), la proporcién promedio
de becarios respecto al total de estudiantes, varia entre 11 por ciento y 46 por
ciento. Por tanto, no se puede considerar que la evolucién de la matricula de estas
escuglas refleje lo que ocurre en el programa.

En cuanto al poco sustento empirico de favorecer la educacién femenina (en
lugar de apoyar por igual 2 nifios y nifias) ha quedado demostrado. Con base en la
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NIGH 2002 calculamos el nimero de afios estudiados y el rezago educatixo pro-
edio por edad y sexo."” El cuadro 3 muestra que, en el total de la qulacuon, las
ujeres de los tres primeros grupos de edad atendidos por el Ogonumdades (de 8
‘20 afios de edad) tienen menor rezago educativo y mayor numero de afios de
udio que los hombres. Solo las mujeres mayores de 20 anos de edad presentan
na desventaja frente a los hombres; no obstante, no son atendidas en el progra-
_ma, desconociendo asi su derecho a la educacion.

Para verificar la relevancia de otorgar mayor apoyo economico a estudiantes
_mujeres, separé a la poblacion entre pobres y no pobres de capacidade§ (dado que
es el supuesto universo de apoyo del programa). Se confirma que las mujeres mayo-
"res de 20 afios son las que tienen desventajas educativas, sean éstas pobres 0 no.
“Para el resto de los grupos de edad, las mujeres viviendo en hogares no ppbres
tienen igual 0 mayor nivel educacional. Considerando a los hqgares popres. solo las
‘mujeres en el medio rural presentan una pequeria desventaja educ;cnonal, pero a
partir de los 13 afios de edad. En cambio en el mediq urban'o. las mujeres pobres de
capacidades tienen sistematicamente niveles educativos més altos que los hombres,
“hasta los 20 anos de edad.

La evaluacian del impacto educativo del programa (Parker, 2004) tiene una ac.t§-
tud poco critica ante el hecho de que Oportunidades fomenta la desigualdad “positi-
\va", Si bien plantea que la brecha de inscripcion que favorece a los hombres (sblo en
secundaria y no en el resto de los niveles educacionales) se reduce, mas adelantg
‘afirma que las mujeres tienen menor tasa de reprobacion, incluso antes de Opqnum-
“dades, y que “el Programa ha aumentado la brecha invertida (a favor de las mujeres)
en reprobacion” (p.6).

La mayor diferencia en el apoyo econdmico se da a nivel de preparatorias; sin
embargo en las rurales “Oportunidades no ha contribuido a reducir la t.)rech_a",' aun-
‘que ésta “casi se ha eliminado en la practica” (p.6). En las urbanas, la inscripcion al
primer afio, antes de la entrada en vigor del Programa, era casi igualipara hombresy
“mujeres, y en el segundo existia una brecha invertida, la cual seglin Parker se ha
mpliado con el programa (p.6).

Una politica a favor de las mujeres, cuando éstas tienen ventajas, exacerba la des-
igualdad. Desde una verdadera perspectiva de género, las mujeres y hombres dgben
~gozar de los mismos derechos; una politica que amplié la desigualdad no tiene sentido.
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ideologia neoliberal en materia econémica y social en los tltimos
fdo como consecuencia una redimensionalidad a la baja de la
n oficial (v en muchos casos social) de los derechos socioecondmicos. Se
idea de que la politica social debia ser universalista y que el Estado tiene
obligacion de redistribuir el ingreso, abatir la desigualdad y crear las condiciones
 para acabar con la pobreza. De esta forma el Estado neoliberal tiene que actuar sélo
- donde el mercado presenta fallas (subsidiariedad), y el combate a la pobreza debe
- ser focalizado; es decir, dirigido sélo a quien més lo necesita. De esta forma se niega

la posibilidad de que la politica social sea para todos, reduciéndose ésta a atender
(nicamente a los mas desfavorecidos.

Bajo esta concepcion, la forma de identificar a los pobres “merecedores” de ayu-
da gubernamental (es decir, el método de focalizacion), se vuelve toral para poder
sefialar las violaciones a los derechos socioeconémicos. Esto deja a un lado o mini-
: miza el anélisis del papel de las politicas redistributivas del ingreso, como podria ser
i la tributaria. De esta forma el Oportunidades se ha constituido en el programa més
importante de lucha contra la pobreza en México. El programa, sin embargo, no ha
sido debatido a nivel nacional ni local: urge hacerfo.

La adopcion de los métodos de focalizacion como formas de atender a los mas
necesitados, provoca un alto grado de exclusion de posibles beneficiarios. E! argu-
mento de que este tipo de programas es mas “eficiente’, dado que no permite la
filtracion hacia quien no lo necesita, carece de fundamento.

' En primer término porque los errores de exclusién son ain mas graves que el de
inclusion, en términos no solo sociales, sino econmicos, dados los elevados costos
de pienestar y eficiencia productiva futura. En segundo lugar, fa 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 fa SEDESOL.

Por otra parte, come vimos, el Gobierno ha adoptado la segunda linea del Comi-
té Tecnico como su linea oficial; fo incluido y no incluido en esa lista, mas lo excluido
en las dimensiones que el propio comité llamo “inadmisibles’, muestra de manera
paipable lo que, para el gobierno, a nivel de las intenciones, es el universo de

satisfactores al que los mexicanos tienen derecho. En consecuencia, oficialmente,
los derechos humanos de los mexicanos estan recortados.

Al enfocarse el universo de alencion del Oportunidades a la pobreza exirema, el
espectro de derechos humanos que recanoce el programa s atn mas limitado (ecua-
cion, salud y alimentacion). De esta forma, se dejan incumplidos el resto de derechos
socioecondmicos (vivienda, trabajo, cultura, etc.), dejando a la suerte futura su posi-
ble realizacion.

Por otro lado, el esquema de ayuda condicionada de! 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 transformado el derecho a
la educacion y a la salud en una obligacién.

Como lo mencionamos, existe una total incoherencia entre el mecanismo de
focalizacion del Oportunidades y la medida oficial de la pobreza, que provoca una apli-
cacion poco eficiente de los recursos publicos, 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 el impacto positivo de inyectar 20 mil millones 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 empleo que
le permita disfrutar una vida digna. A pesar de que ha sido el programa mas evaluado
en |a historia reciente del pais, dichas evaluaciones no demuestran que {a mejor mane-
ra de inyectar esos recursos es la del Oportunidades. Por otra parte, las evaluaciones
han mostrado su escaso impacto en areas fundamentales gue debe atender: 1) la recu-
peracion de nifios que padecen de desnutricién es muy baja; 2) el impacto en la matri-
cula de primaria es nulo, y en secundaria es muy bajo; 3) no se mejora fa calidad de las
instalaciones educativas ni del personal académico; 4) si bien se hace un mayor uso de
las instalaciones médicas, hay desabasto 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 seleccionadas, rompiendo lazos familiares y comunales.

Asimismo, al fijar desde su arranque como objetivo ‘romper la transmision
intergeneracional de fa pobreza®, el programa es estrictamente evaluable sélo en
la proxima generacion, -dentro de unos 10-20 afios, cuando los escolares de hoy
sean adultos y conformen sus propios hogares-, cuando se podra observar si salie-
ran o no de la pobreza. Aun asi, quedaran dudas sobre la contribucion del progra-
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fa Rocha (2004; 280) reportan que una vez que los solicitantes llenan un cuestiona-
rio, tienen que recibir una visita domiciliaria para que veriﬁc_adores cor_nprueben los
datos proporcionados. Tales verificadores buscan “pertenencias esgondndas". De esta
manera, la poblacién se enfrenta a un proceso de verificacion denigrante

ma:. Informacion reciente pone en duda los reales alcances del Oportunidades.
Recientemente se publico (9/Noviembre/2004, £/ Universal) un reportaje sobre la
primera localidad que recibio el Oportunidades. Esta localidad se ubica en una
region otomi del estado de Hidalgo. La reportera describe que se trata de un pus-
blo habitado casi exclusivamente por mujeres sin esposo ni hijos. El mejoramiento
de las condiciones de las viviendas en la focalidad, sefiala, no fueron resultado de
los “beneficios” del programa, sino de las remesas que reciben de sus familiares
desde los Estados Unidos. Esto mostraria que el Oportunidades esta coadyuvando
a la educacion de mano de obra barata que, al igual que muchos otros no benefi-
ciados por el programa, ha migrado a Estados Unidos en busca de mejores opcio-
nes laborales. A los beneficiarios del programa se les prometié que con la ayuda de
éste saldrian de la pobreza extrema. Sin embargo, nunca se les dijo que para ello
tenian 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 deuda moral con todas esas familias separadas
por la desesperanza.

El actual gobierno ha renunciado a su papel de promotor del desarrollo econo-
mico y del empleo. En cambio ha instrumentado un programa que _desconocg la
mayor parte de los derechos socioecondmicos de la inmensa mayoria de mexica-
no. El Oportunidades desconoce los derechos socicecondmicos de todos los po-
" bres que no son extremos; una importante proporcion de pobres extremos que
jiven en areas de baja y muy baja marginacion (sobre todo en el ambito urbano),
“asi como aquellos que viven en areas de dificil acceso a servicios de educacion y
' salud; a toda la poblacion mayor a los 22 afos de edad, y los menores de nueve
“afios que viven en hogares beneficiarios (salvo por los que reciben papillas
 nutricionales o los magros apoyos monetarios a la alimentacion, de 160 pesos por
" hogar). Por ofra parte, no se ha demostrado que las familias *Oportunidades” ha-
“yan salido de la pobreza gracias a éste.

Por otra parte, en el disefio del Progresa/Oportunidades se partio de un diag-
nostico segun el cual el circulo vicioso de la pobreza esta determinado por la
interaccion perversa entre bajos niveles educativos y bajos ingresos. Varias cues-
tiones deben destacarse. En primer lugar, que mientras la pobreza educativa de
los adultos disminuyé aceleradamente durante estos treinta afos, la pobreza de
ingresos en el periodo 1968-2000 se mantuvo practicamente constante (bajando
del 72.6 por ciento en 1968 al 68.5 por ciento en el 2000). Ha quedado demostra-
do que en el periodo 1980-2000, mientras la pobreza educativa disminuyo en 60
por ciento, del 43.7 por ciento al 26.3 por ciento, la pobreza de ingresos aumenté
en 41 por ciento, del 48.5 por ciento en 1981 a 68.5 por ciento en e 2000 (vease
Boltvinik, en prensa). Por lo tanto, en la historia reciente de México podemos
afirmar que la evolucion de los ingresos de los hogares (y por tanto su pobreza
de ingresos) no esta asociada con el nivel educativo de sus adultos. Si el Opor-
tunidades hubiese sido disefiado en 1980, habria perdido su apuesta central: los
nifios y jovenes que estudiaban en 1980 y afos siguientes no se habrian podido
incorporar a actividades productivas o bien no podrian haber accedido a trabajos
bien remunerados.'®

En una de las evaluaciones se ha sefialado (sin pretenderlo) la violacién de otro
de los derechos humanos fundamentales, el de la privacidad. Escobar y Gonzalez de
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NOTAS

Cuadro3.  Rezago educativo, nitmerc de afios estudiados por edad y géners,

Paoblacion tofal y pobres de capacidades en lo urbano y rural
' o Ym0 a version “modemna’ de los “pabres merecedores” surgio a raiz de las criticas en tomo a

que en los paises en desarrollo las areas rurales recibian menor apoyo gubemamental, a

Rezago educati i
— " S As es'"d'a@S ar de que son las de mayor atraso, Las &reas urbanas, se sostuvo, concentran la mayor
g onikes Mo Hombres  Mujeres iwersion e infraestructura social y economica. Bajo esta logica, los pobres “merecedores”
n'los rurales, mientras que los urbanos no merecen ningun apoyo, ya que cuentan en su
Poblacion total entorno con todas fas facilidades para salir de la pobreza por méritos propios.
8at2 0.02 -0.02 36 38 £n los setenta diversos analistas hicieron llamamientos en lorno af agotamiento dei modelo
13215 011 0.10 73 74 de desarrolio seguido hasta entonces. Se propuso desde enfonces iniciar una estrategia de
' ) . gpertura gradual de la economia mexicana {véase Calva, en prensa), pero el gobiemo mexi-
16a20 -0.08 -0.09 94 9.6 " . ; B -
4 de 20 003 < ~cano optd por continuar con una politica econdmica proteccionista, aurmentando et endeuda-
7 ) 0.09 b 7.2 _miento piblico (gracias a los excedentes petroleros, la abundancia de petroddlares y las
_bajas tasas de interés internacional), y sobrevaloracién del dolar. Lo anterior, conjuntamente
Pobres rurales con un cambio radical de las condiciones internacionales (aumento de las tasas de interss,
8a12 0.07 0.05 34 35 "recesic')n enlos paises desarrollados, efc.) conllevo a la crisis de 1982 (véase Damién, 2002).
1 -2 a mayoria de las politicas puestas en marcha por ef gobierno mexicanc afectaron el nivel de
RERL) 0.18 019 63 66 : g ; ;
16a20 0.17  vida de fa poblacion. Sin embargo, diversos analistas han sefialado que se pudo haber logra-
; 023 74 68 - dounequilibrio macroeconémico sin dafiar tan severamente a fa poblacion (véase Lustig, 1992)
mas de 20 0.46 0.51 35 30 “ A pesar de que para identificar a ios pobres merecedores def apoyo, et Oportunidades
 realiza una encuesta en las zonas rurales y visitas domiciliarias a los que solicitan ser bene-
Pobres urbanos ficiarios en las urbanas, ello no garantiza que se incluya a poblacion que no cumpla con el
8212 0.09 0.03 33 35 miserax?ie perfit del beneﬁcifa_no. o . o ‘
13315 0.19 0.4 - ¢ Por ejemplo, CONAPQ uliliza para la asociacion entre niveles de marginacion y pobreza la
16320 ) ) 66 70 - linea establecida por el Banco Mundial de dos dolares por persona al dia.
@ 0.12 0.04 77 85 . $ CONAPO utiliza variables como porcentaje de poblacion de 15 afios y més analfabeta,
mas de 20 0.28 0.31 56 52 porcentaje de personas viviendo en viviendas con piso de tierra, sin agua dentro de Ja vivien-

da, sin drenaje, etc.

- 7 Asimismo, Manuel Ordorica (2002) ha criticado al IM utilizado por el CONAPO per no permi-
tir ia comparacién de la evolucién de la marginacion en el tiempo. Pone de ejemplo al estado
de Nayarit, que en 1990 resulté ser de nivel de marginacion medio y en 2000 pasa a ser de
alta marginacion. ;,Como interpretar este resuitado? ;Acaso la entidad esta sufriendo un
retroceso? El autor responde que no, que por el contrario Nayarit muestra una mejoria en
todos los indicadores parcialss que componen ef M, El problema radica en que el método
de componentes principales no es el adecuado para mostrar Ia evolucion. Ordorica propo-
ne reescalar el indice para poder presentar los resultados en valores de 0-10, siendo diez

Fuente: calculos propios con base en fa ENIGH 2002
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el valor de mas baja marginacion, y de esta forma poder comparar los avances en el tiem-
po. Ello conlleva a la imposibllidad de comparar el avance en el cumplimiento de los dere-
chos socioeconomicos de la poblacion (ademas de sélo expresar una parte muy reducida
de éstos).

¢ Lamentablemente, los autores no profundizan en los contenidos de esos perfiles de los
aspirantes. Aqui caben dos posibilidades: una descripcion vaga que no permite ala poblacion
identificar si son candidatos o no, y una descripcién mas o menos precisa que les permita
prepararse para hacerse pasar como aspirantes legitimos, lo que como veremos parece ocu-
rrir de manera generalizada,

9 Ejemplos clasicos de programas ‘autofocalizados’ son los de empleo lemporal o de emer-
gencia, donde solo los que estan dispuestos a trabajar por un salario bajo y de manera
temporal buscan el empleo; la autoridad contrata a todos los solicitantes, o por orden de
llegada hasta agolar el presupuesto, sin evaluar ningun atributo de ellos y sin poner ningu-
na barrera de acceso (como documentos de identidad o la realizacién de tramites que
consumen tiempo).

" Esta falla también es sefalada en la evaluacion realizada por el grupo de investigadores
del Instituto Nacional de Salud Pdblica (INSP) que afirman que la incorporacion mediante
modulos *abre la posibilidad de una autoseleccion o autoexclusion de familias. Dado que ...
se puede dar un sesgo silas personas con mas recursos y mayor capital social son las que
acuden a los modulos” (pp. 94).

" Eduardo Bustelo (en prensa) hace una excelente critica a los términos de “capital’ humano
y social, que han intentado, desde la ideologia neoliberal dominante, velar la existencia de
relaciones sociales de poder y desigualdad, utilizando el término de “capital social y humano”
como términos neutros.

'* Segun ef 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 resultado de trabajo de campo
antropologico en siete comunidades beneficiarias del Progresa: “las promotoras, el personal
de las clinicas y el personal que hace la asamblea de incorporacién, recomiendan a las
mujeres que gasten el dinero del Progresa en alimentos de alto valor proteico y de larga
duracion (sardinas, at(n). Las animan ademas a comprar tan pronto como reciben el dinero,
porque si el dinero llega a la casa de la beneficiaria, se desvia muy faciimente a otros usos,
notablemente en caprichos de los hombres (alcohol), Por eso las mujeres liegan cargadas de
bolsas de comida el dia de pago de Progresa. Si las mujeres hacen esto, esos alimentos
duran en promedio unas dos semanas o un poco més, Depende de una evaluacién médica
establecer si este cambio de la dieta de dos semanas sobre 8 logra cambios en el bienestar
fisico de los beneficiarios”.
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:"pmgresa y cambio social en el campo en México’, Ponencia presentada en el Seminario
Teorlas vigentes sobre el combate a la pobreza®, U deG-ITESO, Agosto 1999
Las evaluaciones "externas” estan recopiladas en un (inico volumen de 289 péginas, titulado
Resultados de Ja evaluacion extema del programa de desarrollo humano Oportunidades. 2003
En mis entregas de la columna semanal que publico en La Jomada, con el titulo de Econo-
g Moral del 25/04/03, 09/05/03 y 16/05/03, analicé lo que llamé evaluaciones fight 'd.el
Oportunidades en la ronda del 2002, mostrando su espiritu apologético. Ainvitacion de Mauricio
‘Hernandez, quien funge como el fider del grupo evaluador del INSP, asisti en ma_yo dgl 2003
. la sede del Instituto y conversé con &l y con otro evaluador sobre las deficiencias que
'T‘encontraba en las evaluaciones de la ronda 2002. Algunas de las cuestiones que comenté
con ellos se reflejan en la nueva evaluacion.
11 E| rezago educalivo se calcula considerando analfabetismo, asistencia a la escuela para
los de 8 a 14 afios de edad y el nivel educacional maximo logrado, comparado oon la norma
por adad. Para detalles del calculo véase Bottvinik, Julio (1999, Anexo Estadistico). .

18 £ forma anecdotica, hemos conocido casos en los que se niega atencién o medicamen-
tos a poblacion pobre que no fue incorporada en el programa, debido a que las rgglas de
‘operacion de! Oportunidades sefialan que los medicamentos deben ser s6lo distribuidos en-
1re la poblacion beneficiaria. '

Lo que ocurre cuando aumentan fos niveles educativos pero la economia no crece ni se
modermniza, y por tanto no se generan puestos de trabajo adicionales y con mayores niveles
de productividad, es que ante el exceso de solicitantes de empleo, los empleadores elevan
los requisitos educativos y cierran los rangos de edad, para evitar tener que escoger er?lre un
nimero muy grande de solicitantes. Con ello, los mismos tipos de puestos de trabajo que
‘antes realizaban personas sin educacion, los realizan ahora personas con primaria completa;
los que realizaban los que tenian primaria completa ahora los realizan los que tienen secun-
‘daria completa, y asi sucesivamente. Sirvientas con primaria completa, meseros con prepa-
iatoria. etcétera. Para colmo, como la politica econdmica ha frenado el crecimiento de la
economia y ha desvalorizado el trabajo humano, las mismas actividades, realizadas hoy por
personas con mayores niveles educativos, reciben menores remuneraciones y la pobreza
por ingresos aumenta, aunque haya disminuido la pobreza educativa.
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DERECHO A LA ALIMENTACION ADECUADA

Estoy convencido de que, con la direccion adecuada y 13 voluntad politica apropiads, Ios
paises de América Latina y del Caribe pueden hacer frente a los retos del hambrs, ds la
. malnutricién, de fas desigualdades y del estancamiento econémico.
Dr. Jacques Diouf ™

introduccion

Elderecho a la alimentacion es el derecho a tener acceso, individual o colectivamen-
fe, de manera regular y permanente, a una alimentacion cuantitativa y cuzlitetivamente
adecuada y suficiente, y a los medios necesarios para produciria, de forma que co-

sponda con las tradiciones culturales de cada poblacion y que garantice una vida
fisica y psiquica satisfactoria y digna. Asi, el derecho a la alimentacion forma parle
del concepto més amplio de calidad de vida,

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos se refiere al derecho a ia
limentacion en su articulo 25: “Toda persona tiene derecho a un nivel de vida
ecuado, que le asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en
pecial la alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios
sociales necesarios, liene asimismo derecho a los seguros en caso de desempleo,
nfermedad, invalidez, viudez, u otros casos de pérdida de sus medios de subsis-
ncia por circunstancias independientes a su voluntad”. Por su parte el Pacto In-
rmacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales establece que “el de-
ho a un nivel de vida adecuado incluye alimentacion, vestido y vivienda” (art.
1); asf en el mismo articulo fraccion 2 se reconoce el “derecho fundamental de

a persona & estar protegida contra el hambre”. El derecho a una alimentacion
ecuada aparece también en el articulo 24 de la Convencién de los Derechos del
ifio y en el Protocolo Adicional de los Convenios de Ginebra. Es muy importante
fialar que al hablar de! derecho a la alimentacion adecuada nos estamos refirien-
0 a una serie responsabilidades que los gobiemos han adquirido al adherirse a
nstrumentos internacionales, como la obligacion de adoptar medidas necesa-
rias para mitigar y aliviar el hambre, o promover politicas a través de las cuales se
mpla progresivamente con el objetivo de hacer efectivo el derecho. Por su parte,




