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HIPOTESIS NO COMPROBADAS
Y ESPEJISMOS DE LAS TRANSFERENCIAS
MONETARIAS CONDICIONALES

INTRODUCCION

En América Latina y en México el campo de las politicas sociales ha
estado dominado desde hace dos décadas por diversas tentativas para
lograr la reduccién de la pobreza. El contexto en el que esto ha ocu-
rrido ha sido el auge de un modelo de libre mercado y de apertura
econdémica, en el que el bienestar social depende fundamentalmente
de la competitividad de las economias nacionales y de su capacidad
para crecer.

Al lado de una extensa agenda de reformas para liberalizar las
economias latinoamericanas y también la mexicana, se ha venido des-
plegando también un amplio repertorio de medidas encaminadas a
enfrentar la pobreza, entre ellas destacan: la basqueda de una mayor
productividad y progresividad del gasto social, a través de la focaliza-
cién de los programas sociales en las poblaciones mas pobres y vulne-

*  Profesor investigador Titular “C” de la Universidad de Guadalajara, miembro del
Sistema Nacional de Investigadores, nivel III y miembro del grupo “Pobreza y
Politicas Sociales” del Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales.
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rables; la creacién de fondos de inversion social (FIS) para compensar
a quienes han sido afectados por los proceso de ajuste y las reformas
econémicas; la descentralizacién de los servicios basicos de salud y
educacién para lograr mayores niveles de eficiencia de las politicas
sectoriales y una mayor equidad en su operacion; la transformacién
de los sistemas pensionarios en sistemas de capitalizacién individual,
para enfrentar la crisis financiera por la que atraviesan los sistemas de
seguridad social regionales; la creacién de redes de seguridad antici-
clicas para proteger a los mas vulnerables ante las crisis econémicas y
las catastrofes naturales, etcétera (Barba, 2007).

Como se sabe, los resultados de estas estrategias han sido des-
jguales a escala regional'. Sin embargo, lo que interesa destacar aqui
es que a lo largo de este largo proceso, la pobreza ha sido interpretada
consistentemente como un resultado de la insuficiente dotacién de
capital humano que enfrentan los pobres?, por ello no sorprende que
entre todas las acciones tomadas por los gobiernos de nuestra regién
se haya considerado que la inversién en capital humano es una de las
estrategias mas importantes en este repertorio de politica social. De
hecho, el tema de la educacioén y la salud ha estado presente, de mane-
ra directa o indirecta, en todas y cada una de las medidas que hemos
mencionado.

Este consenso alrededor de la importancia de invertir en esta cla-
se de capital alcanzé su culminacién con la aparicién de los progra-
mas de Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC) en marcha
en la regién desde finales de la década del noventa®. Las TMC se dise-
fiaron con la intencién de modificar las estrategias familiares ante la
adversidad econémica y las catéastrofes familiares o naturales, ya que
se constataron dos cosas: que los hogares pobres suelen responder a
los descensos en su ingreso real incorporando a diversas formas de
empleo precario a las mujeres, los jévenes y los nifios; y que esto tiene
costos en el largo plazo en términos del desarrollo de capital humano
tanto de los nifios como de los jévenes, porque la estrategia se basa en
la sustitucién de la escolaridad por el trabajo. Por ello, se concibieron
los programas de TMC con la intencién fundamental de evitar la re-
produccién intergeneracional de la pobreza.

El objetivo de este trabajo es precisamente analizar y determinar,
en el contexto latinoamericano y especialmente en el mexicano, carac-

1 Una exposicién detallada de esta trayectoria puede verse en Barba (2007)

2 Esta perspectiva es seriamente cuestionada en este libro en el trabajo realizado
por Alicia Puyana.

3 Para un recuento de las sucesivas oleadas de creacién de este tipo de programas
en América Latina ver: Barba (2010).
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terizados por niveles inaceptables de desigualdades sociales y pobreza,
que generan severos problemas de integracién social®, si el consenso
que prevalece corresponde a las capacidades y potencialidades reales
de las TMC como medio eficaz de cohesién social.

Este objetivo es acometido a partir de una nocién normativa de
cohesién social que privilegia tanto la construccién de valores iguali-
tarios, como el desarrollo de estrategias, politicas y de instituciones
para reducir las desigualdades sociales. Esta perspectiva subraya en-
tre otras cosas: la construccién de derechos y ciudadania social para
todos y particularmte para los pobres; el establecimiento de sistemas
universalista de prestaciones sociales; y la creacién de condiciones
que permitan el ascenso social de los mas pobres®.

Este trabajo se divide en varias secciones. La primera de ellas
analiza las bases regionales del consenso que existe acerca de la efi-
cacia de los programas de TMC. El siguiente capitulo discute una se-
rie de hipétesis no comprobadas que se suelen considerar demostra-
das por quienes impulsan esta clase de programas. En los capitulos
sucesivos se abordan desde la experiencia mexicana del programa
Oportunidades una serie de ilusiones que se han construido en torno
a las TMC, particularmente: la ilusién social que corresponde a las
supuestas capacidades de las TMC para reducir la pobreza; la ilusién
econémica que consiste en apostar la reduccién de la pobreza a la
inversién en capital humano, sin tomar en consideracién otras res-
tricciones econémicas; la ilusién politica que asume que estos pro-
gramas no pueden ser empleados de manera clientelista y la ilusion
sistémica que consiste en privilegiar las intervenciones estatales por
el lado de la oferta sin tomar en consideracién las debilidades de la
oferta de servicios sociales y de los sistemas publicos de proteccién
social®.

Como veremos, las evidencias examinadas muestran que aunque
estos programas son valiosos en varios sentidos, no han sido un me-
dio eficaz para reducir la pobreza porque dejan de lado el tema de
la insuficiencia y precariedad del empleo, tampoco se han alejado de
las practicas clientelistas que histéricamente han caracterizado a la

4 Para una discusién de la nocién de “problemas de integracion social” ver el capi-

tulo teérico escrito por Carlos Barba Solano en este mismo libro.

5 Esta perspectiva es desarrollada en el capitulo teérico escrito por Carlos Barba
Solano en este mismo libro.

6 Este trabajo también aborda otros dos espejismos relacionados con las TMC en
América Latina: la ilusién educativa que considera que el incremento en escolaridad
significa acumulacién de capital humano; y la ilusién sociocultural que considera
que este tipo de programas favorece la reduccion de las desigualdades de género en
el ambito familiar.
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polftica social en la regién; ademds no han contribuido a desarrollar
. esquemas integrados para universalizar derechos sociales. En un con-
texto como este, no estan dadas las condiciones para pensar en socie-
dades igualitarias ni para que los pobres puedan ascender socialmen-
te, por lo que no puede afirmarse que las TMC sean un medio eficaz

de cohesién social.

LAS BASES DEL CONSENSO REGIONAL

En la actualidad hay un movimiento creciente a favor de la implanta-
cién de TMC’ en paises en desarrollo, donde con frecuencia se suele
afirmar que ningun sistema universal de proteccién social es econ6-
micamente viable. En América Latina esta clase de programas han
sido implantados en 16 pafses y de acuerdo con Valencia (2008) su co-
bertura alcanza a 70 millones de personas; segtin el Banco Mundial 30
paises del mundo ya cuentan con un programa de este tipo (Fiszbein y
Schady, 2009). La cobertura de estos programas también se ha incre-
mentado de manera notable, de tal manera que en amplias regiones
como América Latina y el Caribe alcanzan hoy al 12% de la poblacién
(Valencia, 2008 y Cepal, 2009).

Una caracteristica de estos programas, que ha contribuido a su
reciente renombre, es su bajo costo en comparacién con el PIB y con
los gastos sociales en general: en Latinoamérica, donde mas se han
desarrollado, las TMC apenas significan un desembolso promedio de
0,32% del PIB (Valencia 2008), en paises en los que el gasto medio
orientado al campo social es de apenas 12,5% del PIB (CEPAL, 2008)8,
Asi, en estos casos los presupuestos de las TMC representan tan sélo
el 2,5% del gasto social.

¢De dénde surge entonces la buena fama y la aceptacién de estos
programas? Encontramos un poderoso atractivo: crecimiento notable

i de la cobertura a bajo costo. Aspecto sin duda seductor para quienes
| proponen un enfoque de politicas social minima o defienden el pa-

7 Hay muchos tipos de transferencias monetarias: universalistas, focalizadas, se-
lectivas. Un esquema es universalista si es concebido para toda la poblacién como un
derecho ciudadano. Un esquema es focalizado si es pensado para un grupo especifi-
co, definido por alguna clase de prueba de clegibilidad, sea pobreza, edad, capacidad
para trabajar, etc. Un esquema es selectivo si utiliza algunos criterios especificados
para determinar elegibilidad, como prueba de medios o un “proxy”. Un esquema es
condicional si requiere algiin comportamiento especificado, habitualmente relacio-
nado con el trabajo, de parte del receptor o destinatario, en algunos casos miembros
de la familia del receptor (Standing, 2007: 3).

8 Sin embargo, de acuerdo con nuestros calculos, basados en CEPAL (2008), se
trata del promedio de los gastos sociales mas elevados reportados por los gobiernos
de los 14 pafses con programas CCT para los que se contaba con informacién del
presupuesto, para el periodo 2005-2006.
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radigma de bienestar residual’, mas atn si a esos programas se les
atribuye una gran eficiencia.

Las TMC son apoyadas, entre otros, por el Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo (PNUD)'°, la Organizacién Internacio-
nal del Trabajo (OIT) (Morales, 2007), el Banco Mundial (Ravallion
2003; Fiszbein y Schady, 2009) y el Banco Interamericano de Desarrollc;
(BID)'!, asf como entre los donantes bilaterales importantes'? (Standing,
2007: 11). Esta perspectiva es apoyada, con matices importantes, por
numerosos gobiernos de América Latina (Sojo, 2007; Valencia, 2008;
Cepal, 2009) y atin por gobiernos locales de paises desarrollados, como
ocurre en el caso de la alcaldia de Nueva York!? (Morais, 2008).

Esta imagen no debe soslayar que las TMC en América Latina
tienen un impacto muy desigual, y los alcances de cada uno de los
programas en términos de cobertura y montos de las transferencias
monetarias son muy distintos!*,

9 Sobre este tema ver: Barba (2007).

10 El Centro Internacional para la Pobreza del PNUD posee una extensa agenda de
investigacién sobre los programas de transferencias monetarias condicionadas. Ac-
tualmente se enfoca en los estudios comparativos de pafses selectos de América Lati-
na y Africa subsahariana. La investigaci6n abarca tanto a los métodos cuantitativos y
Fua]i tativos como a los andlisis ex ante y ex post del impacto de las transferencias de
ingreso en efectivo sobre la pobreza y la desigualdad. En general, la opinién institu-
cional es que: “Estos han tenido éxito en paises de ingresos medios, tales como Bra-
sil, México y Sudafrica. Ahora, otros pafses de América Latina y pafses de ingresos
bajos de Africa subsahariana y Asia estan considerandolos como un punto de partida
para los sisternas de proteccién social integrados”.
<http:/iwww.undp-povertycentre.org/CCT.do>.

11 Queen ?009 otorgd un apoyo de 600 millones de délares al programa Oportunida-
des de México. <http://www.iadb.org/news/detail.cfm?Language=Spanish&id=5464>.

12 Tales como la Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperacion, la Oficina del go-
bierno de los Estados Unidos para asistir a pafses extranjeros que enfrentan desastres
naturales (Office of Foreign Disaster Assistance), el Departamento del Reino Unido
para el desarrollo internacional y el Ministerio Federal Aleman para la Cooperacién
Econémica y el Desarrollo.

13 Este programa fue creado en 2007, se focaliza s6lo en estudiantes de 4° y 7° grado
¥ oﬁ'ecze premios monetarios a cambio de desempefio académico. Esto es un objetivo
muy distinto al de los programas latinoamericanos.

14 Por ejemplo: el programa Familias por la Inclusién Social de Argentina alcanzé en
2007 una cobertura de 454.372 familias ofreciendo en promedio transferencias para
cada familia de alrededor de US$ 64,25 mensuales; mientras el programa Bolsa Familia
de Brasil en 2007 cubria a 9 millones 247 mil familias de familias y en promedio le trans-
ferfa a cada una de ellas US$ 31.65, al tiempo que un programa como Chile Solidario sélo
cubrfa a 225.073 familias, con transferencias que oscilaban entre los US$ 8 y los US$
21 mensuales (Sojo, 2007). Pueden verse otros datos en Cepal (2009, Fiszbein y Schady
(2009) y Valencia (2008). Un anélisis detallado de las diferentes concepciones de los pro-
gramas de TMC en la regién puede verse en Barba (2010).

199



PERSPECTIVAS CRITICAS SOBRE LA COHESION SOCIAL

El movimiento a favor de esta clase de transferencias descansa
en un amplio consenso sobre la mayor capacidad que éstas tienen
para enfrentar la pobreza, especialmente cuando se las compara con
la eficacia mostrada durante mas de una década por los programas
enfocados a ofrecer servicios sociales, particularmente los Fondos de
Inversién Social (FIS)'* (Grinspun, 2005).

La legitimacion de las TMC ha descansado en gran medida en la
demostracién, a través de constantes evaluaciones'®, de que este tipo de
programas son razonablemente eficaces para lograr mejoras en distintos
campos. En el ambito educativo para promover la matricula y la asisten-
cia de los nifos y jévenes a la escuela, mejorar la permanencia escolar de
sus beneficiarios y aumentar su acumulacién de anos promedio de esco-
laridad (Skoufias, 2006; Parker, Tood y Wolpin, 2006; Adato, 2005).

En el campo de la salud para disminuir la desnutricién infantil,
mejorar y diversificar la alimentacién familiar, promover la asistencia
de los nifios a los centros de salud y lograr un descenso en las tasas de
morbilidad materna, infantil y adulta. En el entramado comunitario
y familiar para fomentar la formacién de capital social grupal'” (Gon-
zélez de la Rocha, 2005), e incentivar que las familias pobres inviertan
en capital humano.

15 Como lo sefiala Alejandro Grinspun (2005) durante mas de diez afios los fondos
de inversion social (FIS) fueron considerados como un ingrediente indispensable en
cualquier estrategia contra la pobreza en América Latina. Apoyados por los grandes
bancos multilaterales, siguiendo el modelo del Fondo Social de Emergencias de Boli-
via, creado en 1986, pafs tras pais crearon su propia versién local, culminando con el
Programa Nacional de Solidaridad de México creado en 1988, Sin embargo, después
de la aparicién del programa mexicano Progresa-Oportunidades los FIS se esfuma-
ron. El éxito de Oportunidades le ha ganado un gran prestigio que lo ha llevado a
convertirse en un modelo a ser emulado (Fiszbein y Schady, 2009). En Latinoamérica
existen numerosos programas con las mismas caracteristicas, como Familias en Ac-
cién en Colombia (2001), Bolsa Familia en Brasil (2003), Red de Proteccién Social en
Nicaragua, etc., que también son considerados programas exitosos

16 Las evaluaciones sistematicas (cuantitativas y cualitativas) son uno de los com-
ponentes fundamentales de las TMC. Dichas evaluaciones han sido realizada por
instituciones académicas y de investigacién de cardcter nacional e internacional,
como el International Food Policy Research Institute (IFPRI), al igual que agencias
internacionales de desarrollo como el Banco Mundial, el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y el Fondo de Desarrollo de las Naciones Unidas para la Mujer. En el
caso del programa mexicano Oportunidades han participado en las evaluaciones in-
vestigadores de universidades tan prestigiosas como la Universidad de Pennsylvania,
Berkeley, Harvard School of Public Health, Universidad de Arizona, el Instituto Na-
cional de Salud Publica, el Centro de Investigacién y Docencia Econémica, CIESAS-
Occidente, El Colegio de México (Villatoro, 2005; Behrman y Skoufias, 2006).

17 Si bien este efecto es contrapesado por la ruptura de lazos sociales preexistentes,
como resultado de la divisién de las comunidades pobres entre quienes son benefi-
ciarios y quienes no lo son (Gonzalez de la Rocha, 2005).
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En la arena de las politicas sociales para lograr una mejor opera-
ci6én de los programas sociales a partir de una focalizacién eficiente!'®,
evitar el paternalismo que suele caracterizar las ayudas alimentarias
u otros programas basados en la transferencia de productos basicos a
los pobres y reemplazar programas que se enfocan al problema de la
oferta de servicios sociales (FIS) y alcanzar niveles de transparencia
financiera y operativa dificilmente emulables por otros programas.

En la esfera politica para lograr una amplia legitimidad entre los
sectores de clase media y los votantes comunes como medios adecua-
dos y poco costosos para redistribuir los ingresos, lo que ha redun-
dado en que esta clase de politicas sean sostenibles desde el punto de
vista politico (Standing, 2007; Barba, en prensa).

HIPOTESIS NO COMPROBADAS

Al recuento de los logros de las TMC que esgrimen los evaluadores
de estos programas'®, los gobiernos y las agencias multilaterales
con el popésito de justificar su implementacién y continuidad sue-
len agregar una serie de supuestos que no han sido demostrados
consistentemente.

Destacan la atribucién de una serie de capacidades a esta clase
de programas, entre ellas: reducir la pobreza a corto y largo plazo
(Soares, 2007; Grinspun, 2005); evitar la reproduccion intergenera-
cional de la pobreza y crear condiciones para el ascenso social de sus
beneficiarios (Progresa, 1997; Gondim, 2009); reducir el trabajo in-
fantil o juvenil (Soares, 2007); y hacer frente a la inseguridad social
(Standing, 2007).

En lo correspondiente a su pretendida capacidad para reducir la
pobreza, las evidencias aportadas por estudios concretos ponen en tela
de juicio tanto la idea de que las reducciones logradas son considera-
bles, como la idea de que las TMC son eficaces en la reduccién a largo
plazo de la pobreza. Tal es el caso del estudio realizado por Fernando
Cortés y sus colegas (Cortés et al., 2007) sobre el programa mexicano
Oportunidades, sobre este punto volveremos posteriormente.

Respecto a las supuestas capacidades de las TMC para evitar la
reproduccién intergeneracional de la pobreza es también bastante

18 Aungue segin Adato (2005) cuando menos en el caso mexicano la focalizacién
ha sido objeto de controversia porque estd sujeta a decisiones politicas respecto a
la cantidad de recursos disponibles y porque los miembros de las comunidades be-
neficiadas que no son incluidos suelen experimentar resentimientos y rechazan al
programa.

19 Tanto Enrique Valencia (2008), como Padilla (2009) han sefalado que las eva-
luaciones han contribuido a legitimar las TMC y a convertirlas en un paradigma a
seguir.
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controvertida. Esto a pesar de que es es el objetivo fundamental de
esos programas. Las evidencias empiricas muestran que mayor esco-
laridad no necesariamente equivale a acumulacién de capital humano
(Morley y Coady, 2003). Por otra, todo indica que las evaluaciones so-
bre este aspecto no han sido suficientemente sélidas, en primer lugar,
porque como lo senala Valencia (2008) los criterios que han empleado
dejan de lado dos aspectos cruciales: la revisién de los resultados en el
aprendizaje y la calidad de la oferta educativa; y en segundo, porque
como sefalan Cortés y sus colegas, refiriéndose al programa Oportu-
nidades, ain no se cuenta con informacién suficiente para conocer el
destino laboral de los jévenes egresados y la informacién disponible
en las ENIGH? no es suficiente para determinar si los hijos de las
familias incluidas en el programa logran escapar de la pobreza, por
ello queda en el aire saber si éste cumple o no con su misién original
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Por su parte, Veras y sus colegas (2007) reconocen que incluso en
el caso del programa Bolsa Familia, que es el mas extenso de América
Latina, no se sabe con certeza si las transferencias y la condicionali-
dad de asistir a la escuela son eficaces para evitar que los nifios tra-
bajen, o si por lo contrario es comtin que continiien combinando las
dos actividades. Esta incertidumbre, nos dicen, fue determinante para
que recientemente se incorporara a la estructura de Bolsa Familia el
Programa Brasilefio de Erradicacién del Trabajo Infantil (PETI), que
establece una jornada ampliada en la escuela® (Veras er al., 2007).

Finalmente, cuando se pondera la capacidad de las TMC tienen
para hacer frente a la inseguridad social, se obvian algunos aspectos
fundamentales relacionados con este tema. Como los sefiala Standing
(2007), la seguridad es producto de una exposicién limitada a toda
esta clase de riesgos, implica la capacidad para enfrentarlos si se ma-

de abatir el circulo vicioso de la transmisién intergeneracional de la S :
pobreza (Cortés et al., 2007) terializan y una capacidad para recuperarse de sus resultados (Stan-
E ) ' ding, 2007: 3). Como veremos mas adelante, las TMC no evitan la ex- |

Algo parecido ocurre con la idea de que las TMC son muy eficaces ! 2F : : fr S itiaatalermd e |
para reducir el trabajo infantil o juvenil (Soares, 2007), pues algunas posici6n a esos riesgos, no oirecen recursos institucionales adecuados |

investigaciones sobre programas especfificos, como las realizada por
Issamu (2008)?', Veras y sus colegas (2007) y Padilla (2009)?? revelan
que los incentivos monetarios pueden no ser suficientes para reducir
el trabajo infantil, o juvenil®. De acuerdo con Issamu (2008), esto es lo
que ocurre en el caso del programa paraguayo denominado Tekopora.
Issamu considera que debido a la ausencia de condicionalidades aso-
ciadas al trabajo infantil en la mayorfa de los programas de TMC, el
impacto en este rubro es muy variable, porque depende de multiples
factores, entre ellos: el monto de las transferencias, el tamario de las
contribuciones monetarias y no monetarias del trabajo infantil o las
preferencias de los padres en materia educativa® (Issamu, 2008).

20 Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares.

21 Quien revisé la evaluacién del programa paraguayo denominado Tekopard y en-
contré que dicha evaluacién indica que en Paraguay el programa estimula el trabajo
infantil.

22 Quien estudi6 el funcionamiento del programa mexicano Oportunidades en el
contexto de una comunidad rural llamada Atemajac de Brizuela y encontré que la
mayorfa de los jévenes beneficiarios de esa comunidad trabajaban mientras realiza-
ban sus estudios de educacién media y media superior (Padilla, 2009)

23 En cambio hay evidencias empfricas sélidas, en el caso del programa Bolsa Fa-
milia, de que las transferencias monetarias repercuten en un incremento del trabajo
doméstico realizado por las mujeres adultas y concomitantemente en una reduccién
en las horas que dedican al trabajo fuera de sus hogares (Texieira, 2008).

24 En opinién de este autor, la persistencia del trabajo infantil tiene diferentes fuen-
tes, por ejemplo: dicho trabajo puede ser visto como un mecanismo para adquirir
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para enfrentarlos ni desarrollan entre sus beneficiarios la capacidad l'n
para recuperarse de sus resultados, sencillamente porque ese no es su
propésito. (Standing, 2007 y 2008).

LOS ESPEJISMOS

En este marco de discusién, podemos sefialar el siguiente conjunto
de ilusiones?® (espejismos) que se han ido construyendo en torno a los
TMC:

e  Una ilusién social: el discurso de la eficiencia de los programas
TMC en la reduccién de la pobreza en el corto y en el largo pla-
zo. Tlusién que contrasta con las evaluaciones e investigaciones
recientes que muestran débiles disminuciones en la incidencia de
la pobreza en el corto plazo; y resaltan que sus alcances son mas
notorios en el descenso de la intensidad de la pobreza

¢  Una ilusién econémica: el discurso de la inversién en el capital

humano de los individuos que sanos, mejor alimentados y escola-

rizados podrén enfrentar el mercado, pero aislados de relaciones

y restricciones econémicas. Cuestién de gran actualidad, porque

destrezas; puede ser valorado positivamente en algunas comunidades.

25 La experiencia exitosa del programa brasileiio para la erradicacién del trabajo
infantil (PETI) indica que es indispensable condicionar la entrega de los beneficios
a que los nifos dejen de trabajar, también muestra que hacen falta incentivos més
poderosos y mejorar la vigilancia del cumplimiento de esta condicién.

26 Una primera presentacién de estas ilusiones se encuentra en Valencia, 2009.
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la crisis de 2008-2009 sin duda pone en la mesa de discusién la
capacidad de las politicas econdmicas convencionales para gene-
rar empleos

Una ilusién sistémica: el discurso del respeto a los principios del
mercado con las intervenciones por el lado de la demanda, ha de-
jado de lado o ignorado las debilidades del lado de la oferta de los
servicios basicos de los sistemas de proteccién o seguridad social.
El prurito de los bajos costos administrativos ha abandonado a
su suerte a la oferta institucional o ha impedido la difusién de
perspectivas universalistas (no sélo cobertura sino equidad en la
calidad de los servicios y en el estatus de incorporacién). El enfo-
que del Estado minimo es desafiado por los resultados mismos de
los programas, que generan mayor demanda a un sistema de ser-
vicios generalmente deficiente. Cuando se han generado nuevas
ofertas (por ejemplo en el campo de la salud), la proliferacién de
programas TMC pueden conducir a una mayor segmentacién, sin
enfoque universalista; a la constitucién de patchworks o remien-
dos institucionales.

Una ilusién educativa: la idea de que el incremento de la escolari-
dad significa en si mismo una mayor acumulacién de capital hu-
mano que potenciaré a los pobres para salir por ellos mismos de
la situacién rezago y de carencias. La calidad de la oferta educa-
tiva es considerada practicamente como un supuesto, como algo
dado. Queda en la incertidumbre, al menos, el fortalecimiento en
las capacidades de las personas para asociarse a un mundo cam-
biante y de riesgos.

Mas recientemente una ilusién sociocultural: el discurso de la
centralidad de las mujeres en los programas TMC, a quienes se
entregan directamente las transferencias y de quienes se espera
una mejor administracién de los recursos y un mayor cuidado de
las necesidades familiares. El llamado enfoque de género de estos
programas -que impulsa ciertamente la agencia de las mujeres y
promueve cierto empoderamiento- se encuentra sesgado por una
visién tradicional maternalista o familiarista.

Por 1ultimo, se ha ido construyendo una ilusion politica: la concep-
cién de la relacién directa entre individuos pobres y Estado, para
construir una especie de coalici6n libre de los intereses corporati-
vos o partidarios, o para evitar la utilizacién politica discrecional de
los programas TMC. La ausencia de un enfoque de derecho social,
puede favorecer la busqueda de mecanismos nuevos de clientelismo.
Cada uno de estos espejismos esta siendo sometido al escrutinio
de rigurosas investigaciones empiricas que arrojan dudas razo-
nables sobre su veracidad. Este trabajo explorara dichas eviden-
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cias y se centrara en algunos de estos espejismos, en especial la
ilusion politica, la ilusién social, la ilusién sistémica y la ficcién
econdémica.

EL ESPEJISMO SOCIAL

Para mostrar la debilidad del discurso sobre la eficiencia de las TMC
en la reduccién de la pobreza en el corto y en el largo plazo basta to-
mar como ejemplo el caso del programa Oportunidades.

Como es bien sabido, en México segiin datos oficiales la inciden-
cia de la pobreza alimentaria se redujo entre los afios 2000 y 2002
finicamente en las zonas rurales, y la pobreza de capacidades sé6lo en
los contextos urbanos. Hacia el afio 2004 hubo una fuerte controver-
sia sobre los posibles factores que habrian producido su reduccién. La
Secretarfa de Desarrollo Social (SEDESOL) identificé algunos facto-
res que explicarfan la disminucién de la pobreza®, entre ellos destacé
la expansi6én del programa Oportunidades. Esta visiéon fue respaldada
por el informe de 2004 elaborado por el Banco Mundial (SEDESOL,
2005a; Banco Mundial, 2005).

Fernando Cortés y su equipo (2007) realizaron una estimacién
del efecto que podrian tener las transferencias de Oportunidades sobre
tres distintos tipos de pobreza (alimentaria, de capacidades y patri-
monial) y en distintos contextos (rural o urbano), para determinar si
dicho efecto era o no estadisticamente significativo y si desempefnaba
o no un papel en la descenso de la pobreza a lo largo del tiempo.

Analizaron la eficacia de ese programa para disminuir la inciden-
cia, la intensidad®® de la pobreza y la desigualdad en la distribucién
del ingreso entre los pobres. Sus estimaciones indican con claridad
que en cada uno de los afios estudiados (2002, 2004 y 2005) el progra-
ma incidié en la reduccién de cada uno de estos aspectos, tanto en el
ambito rural como en el urbano (Cortés et al., 2007: 32).

Ese trabajo detect6 que la eficacia de Oportunidades fue mayor en
la mengua de la intensidad que en la atenuacién de la incidencia de la
pobreza, lo que sugiere que este programa contribuye mds a “hacer a
los pobres menos pobres” que a sacarlos de la pobreza. La investiga-
cién referida también detect6é que las transferencias elevan los ingre-
sos de los més pobres entre los pobres, comprimiendo la distribucién
hacia las correspondientes lineas de pobreza?. Asimismo, constataron

27 La expansi6n del programa Oportunidades, el aumento en los salarios nominales,
el aumento en el flujo de remesas del exterior y, la reduccién de precios de algunos
articulos de consumo béasico (SEDESOL, 2005a: 260; Székely y Rascon, 2005)

28 Ctian pobres son los pobres o cudnto se alejan de las lineas de pobrem {4
29 Lo que es bastante consistente con los hallazgos de Anclg I\m {2009} mbrt. el pro«
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que los efectos siempre fueron més acentuados en la reduccién de la
pobreza alimentaria, luego en la pobreza de capacidades y, por dltimo,
en la pobreza de patrimonio. Y que en todos los anos el impacto de
Oportunidades en la reduccién de la pobreza fue considerablemente
mayor en zonas rurales que en zonas urbanas (Ibid.).

Sin embargo, encontraron que el impacto de estas transferencias
aunque estadisticamente significativo fue muy pequeno®. Lo que les
llevé a afirmar que “el programa emblematico de la lucha contra la
pobreza en México, que ha sido ‘exportado’ como ejemplo a seguir a
varios pafses del mundo, no ha sido tan efectivo como se ha pregona-
do” (Cortés et al., 2007: 33). >

Por altimo, el trabajo mencionado muestra que el programa no
ha tenido efectos significativos (estadistica o sustantivamente) sobre |
la reduccion de la pobreza a lo largo del periodo de estudio (2002-2005),
resultado que es coherente con el disefio del Programa, pero que con-
tradice el argumento de la SEDESOL y del Banco Mundial de que
ha jugado un papel determinante de la reduccién de la pobreza en
México. :

LA FICCION ECONOMICA

El discurso que considera que basta con invertir en el capital humano
de los individuos, para que éstos, sanos, mejor alimentados y escola-
rizados, puedan hacer [rente al mercado, esta sin duda vinculado con
la ficcién social de la que ya hablamos. De igual forma esta ligado a la
suposicién de que esta clase de programas son eficaces para controlar
la inseguridad econ6émica.

Entre ambas ficciones construyen un escenario ilusorio donde
los individuos viven sus vidas al margen de relaciones y restriccio-
nes econémicas, al margen de riesgos sociales, en economfas estables
donde el crecimiento genera oportunidades de ingreso suficientes y
de buena calidad y donde la reproduccién de la pobreza es un tema
relacionado con malas practicas familiares.

Sobre la supuesta efectividad de las TMC para controlar la in-
~seguridad econémica, habria que recordar, como sefala Guy Stan-
ding (2007, 2008), que en los paises en desarrollo la inseguridad

grama Bolsa Familia en Brasil.

30 Su impacto a nivel nacional fue del orden de 1 punto porcentual para la pobreza
alimentaria, entre 7 y 8 décimas de punto porcentual para la pobreza de capacida-
des, v entre 4 y 5 décimas de punto porcentual para la pobreza de patrimonio. Los
efectos sobre la pobreza rural fueron un poco mas marcados, alcanzando cifras de
entre 2,1 y 2,8 puntos porcentuales para la pobreza alimentaria; de 1,6 a 2,4 puntos
para la pobreza de capacidades y poco més de | punto porcentual para la pobreza de
patrimonio (Cortés et al., 2007: 33).
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econémica es sistematica, generada tanto por la falta de seguridad
social, la globalizacién y la econom{a informal, como por desastres
naturales.

La inseguridad econémica refleja la exposicién a distintas formas
de riesgo e incertidumbre y también una limitada capacidad de los
vulnerables para enfrentar o recuperarse de sus resultados adversos.
Los riesgos tienen distintas fuentes:

1. Pueden ser idiosincraticos y derivar del ciclo vital (enferme-
dad, desempleo, accidentes laborales, etcétera). Este tipo de
riesgos son enfrentados a través de los cldsicos esquemas de
seguridad social.

2. Otra clase corresponde a riesgos compartidos colectivamen-
te (shocks). Este conjunto se ha vuelto muy importante como
resultado de la globalizacién y el calentamiento global. Puede
ejemplificarse con los desastres socioeconémicos que han ad-
quiride un carécter ciclico y alcanzan proporciones globales y
complementarse con el enorme listado de desastres naturales
como los terremotos, las inundaciones, las sequias, los tsunamis
o las epidemias® y hambrunas que amenazan los medios de sus-
tento y las capacidades reproductivas de comunidades comple-
tas (Standing, 2007).

3. Finalmente, se encuentran los riesgos ligados a eventos vitales
predecibles (hazards), estos son también importantes fuentes
de inseguridad econémica, porque pueden tener efectos adver-
sos para un individuo o una familia (por ejemplo, la muerte
de un pariente, las bodas, los nacimientos, la migracion, el
retiro) (Ibid.).

En este contexto, pensar la pobreza como un problema de malas
practicas familiares o de ingresos familiares insuficientes y reducir
la politica social a acciones micro financieras y a acciones asistencia-
les o preventivas conduce a desestimar factores estructurales como:
la insuficiencia y/o la baja calidad de las oportunidades de ingreso
generadas por mercados excluyentes o en crisis; la inadecuacién de
los sistemas de bienestar que no ofrecen seguridad social para hacer
frente a los riesgos sociales que enfrentan los pobres; ni consideran
el papel del capital social como recurso de los pobres para acceder al
bienestar social. -

31 Un ejemplo muy reciente es el caso de la epidemia de influenza A-H1N1, inicia-
da en Estados Unidos y México, y diseminada con una rapidez inusitada a todo el
mundo.
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Un ejemplo singnificativo de esta miopia lo ofrece la actual
crisis econémica de caracter global que ha afectado de manera
muy adversa al empleo y a la pobreza. En México, donde atn se
evaluan los efectos del componente financiero de dicha crisis en
la dindmica de las lineas de pobreza, se han cuantificado los cos-
tos en términos de pobreza de la crisis alimentaria de 2007 y 2008.
De acuerdo con la ENIGH (2008) la pérdida de poder adquisitivo
derivada del incremento en el precio internacional de los alimen-
tos de 2007 y 2008, se tradujo en un repunte importante de la po-
breza. Los datos de esta encuesta indican que entre 2006 y 2008 la
incidencia de la pobreza de patrimonio se increment6 del 42,6%
de las personas, al 47,4%, a su vez la incidencia de la pobreza
alimentaria aumenté de 13,8 a 18,2%. En términos absolutos el
incremento fue muy significativo, al pasar de 44,7 a 50,6 millones
de personas en la pobreza de patrimonio (5,9 millones); y de 14,4
a 19,5 millones de personas en la pobreza alimentaria (5,1 millo-
nes) (CONEVAL, 2008)

Por lo que corresponde a la insercién laboral de los jévenes (prin-
cipales beneficiarios de las TMC) en América Latina, de acuerdo con
datos de la OIT (2007: Cuadro 1) en 2005 sélo el 33% cotizaba en el
seguro social, 28% cotizaba a un sistema de pensiones, 7% estaba afi-
liado a un sindicato, 24% tenfa contrato laboral, 13% se encontraba en
un régimen de contratacién permantente y 63% trabajaba sin ningiin
tipo de contrato.

Este panorama, muestra grandes obstdculos para la insersién la-
boral juvenil. Un tema central es, desde luego, la gran informalidad y
la precariedad laboral reinantes en el mundo del trabajo. Sin embar-
go, en el campo de la economia formal, de acuerdo con Weller (2006),
estos obstaculos serfan atribuibles a que los sistemas educativos y de
capacitacién no preparan adecuadamente a los jévenes para el mundo
laboral, donde las empresas, para hacer frente a los acelerados cam-
bios econémicos y tecnolégicos, tienden a aumentar y a variar sus
requisitos en relacién con las calificaciones de su fuerza laboral, tanto
respecto de las habilidades y conocimientos técnicos y profesionales
(hard skills) como de sus competencias sociales y metodolégicas, so-
bre todo las capacidades de comunicacién, de trabajo en equipo y so-
lucién de problemas (soft skills).

De acuerdo con esta perspectiva los sistemas de educacién y ca-
pacitacién adolecen de escasez de recursos, desconexién del mundo
del trabajo y, por tanto, ignorancia de las caracteristicas de la deman-
da, asf como de una limitada capacidad de ajuste. Por consiguiente,
los jévenes saldrian de estos sistemas sin la preparacién adecuada y
desconociendo las caracteristicas del mundo del trabajo. A su vez, las
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empresas tendrian reticencia a contratarlos® (Ih(d.). s; esto es ci
entonces el ideal de aumentar la matricula y la Permanencia iierlm'
jovenes en el sistema escolar, perseguido hasta ahora POF bk 'I?Mcés
seria insuficiente y dejarfa nuevamente de lado el tema de | ca]jdaci
de la educacién.

LA ILUSION POLITICA

Sefaldbamos que se ha ido construyendo una ilusién politica: la con-
cepcién de la relacién directa entre individuos pobres y Estado, para
construir una especie de coalicién libre de los intereses clientelares,
corporativos o partidarios, o para evitar la utilizacién politica discre-
cional de los programas CCT como se dio en algunos FIS. De acuerdo
a diversos analistas, evaluadores o investigadores, los CCT tienden a
ser apartidistas, no clientelares e incluso apoliticos. Esto se ha ido
subrayado, especialmente por la corriente convencional de las TMC,
para el caso del Programa Progresa-Oportunidades (Levy y Rodriguez,
2005; Fiszbein y Schady, 2009; Rawlings, 2005).

En el marco de la historia de la politica social y de las serias li-
mitaciones de la democracia mexicana, estas pretensiones de Pro-
gresa-Oportunidades han generado polémica, ain mas cuando en las
elecciones de 2006, el presidente en funciones Vicente Fox utilizé el
Programa Oportunidades en una enorme campafa de spots, previas a
las elecciones, para legitimar su gobierno e impulsar la candidatura
del panista Felipe Calderén. A partir de entonces, Oportunidades ha
estado en el centro de las pugnas por la legitimacién®’. Desde antes,
varios investigadores habian puesto en duda en duda los avances en
el combate al clientelismo en especial y al uso politico-electoral del
Programa sin una concepcién de derecho social y frente al hecho mis-
mo de que no se base en una “demanda colectiva organizada” ni con
enfoques amplios de participacién ciudadana (Ramirez Saiz, 2000:
365; Canto, 2000; Gendreau, 2000), o con limitadas posibilidades de
contralorfa social (Jusidman, 2000; Gendreau, 2000).

A partir de estos problemas, se generaron proyectos de vigilancia
en especifico de la coercién del voto a partir de programas sociales,
incluido este Programa, tanto por organizaciones civiles como Alian-

32 Ademds, contrariamente a lo que a veces se plantea, los profundos cambios tec-
nolégicos y organizativos no eliminan el valor de la experiencia. En consecuencia,
aungue tengan habilidades especificas, por ejemplo, con respecto a nuevas tecnolo-
gias, las ventajas de los jévenes en comparacién con las personas de mayor edad se
matizan debido a otros factores.

33 En el debate sobre la reforma fiscal de 2009, de nuevo el programa Oportunidades
fue utilizado simb6licamente, ahora por el presidente Calderdn, para intentar legiti-
mar su programa econémico y social.
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za Civica en 2000 y 2006, Fundar en 2005 y 2006 (ver Fundar, 2006)
como por el PNUD en 2006 (ver PNUD, 2007). Los resultados mostra-
ron que Progresa-Oportunidades cuenta con elementos que permiten
una mayor vigilancia de las practicas clientelares (en comparacién
con otros programas mexicanos), especialmente después de 2002 con
el cambio a Oportunidades; éste incorporé practicas de capacitacién
en torno a derechos, generacién de una mayor transparencia (evalua-
ciones externas difundidas y discutidas ampliamente) y bisqueda de
mejoras en la operacién para evitar practicas clientelares. No fue en
balde para estos tltimos avances la participacién en Oportunidades de
funcionarios que provenfan de organizaciones civiles como Alianza
Civica (Hevia, 2007).

Sin embargo, lo que podriamos llamar poros de actuacion clien-
telar y de utilizacion politico electoral del Programa no son de ninguna
manera deleznables. Fundar (2006), Hevia (2007) y PNUD (2007) se-
fialan diversos poros: uno de ellos es la presion de funcionarios (que
pueden ser del mismo Programa o de otras instancias publicas) para
comprometer el voto para un partido a cambio de mantener un servi-
cio publico o continuar en un programa social. En las entrevistas de
Alianza Civica en 2006, el 5% de los entrevistados respondié haber re-
cibido propuestas de incorporacién a un programa social a cambio del
voto; en la encuesta de Fundar (2006) en 4 estados de la Repuiblica, el
2,6% de los entrevistados respondié haber recibido la solicitud de voto
por parte funcionarios publicos, las amenazas con retirar el beneficio
o las incorporaciones irregulares; ante la pregunta en la encuesta del
PNUD (2007) de si los gestores o promotores obligan a las personas a
comprometer su voto a cambio de los beneficios del programa, el 9,7%
de los beneficiarios de Oportunidades respondié que siempre o casi
siempre (Palma, 2007: 22). En un contexto de alta competencia y de
pequefias distancias entre los resultados electorales de los principales
candidatos en las elecciones, estas presiones pueden ser estratégicas.

Fundar (2006) destaca el caso del candidato de Accién Ciudadana
por Tlaxcala (con participacién del PAN) a la gubernatura de ese esta-
do quien con la ayuda del padrén del Programa envié una carta a los
beneficiarios de Oportunidades prometiendo aumentar los beneficios
del mismo a cambio del voto; ante las denuncias, fueron removidos
del cargo siete funcionarios, y tanto el coordinador nacional del Pro-
grama como la delegada estatal de la Sedesol presentaron una denun-
cia ante la Fiscalfa Especial para Delitos Electorales (FEPADE)*: la

34 En entrevista, una funcionaria de Sedesol, relacionada directamente con este
caso sefial6 “que fue un problema muy severo que nos rest6 una gran credibilidad y
confianza en la ciudadania (de Tlaxcala)”, y “tuvimos que hacer toda una campaiia
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denuncia sin embargo no prosperd y el candidato de Accién Ciudada.
na por Tlaxcala gané la eleccién con menos de un punto porcentual de
diferencia con su mas importante contrincante.

En principio, beneficiarios informados, conocedores de sus de-
rechos y obligaciones, con una adecuada relacién con las autorida-
des del Programa, pueden ser uno de los antidotos para la utiliza-
cién clientelar o politico-electoral, para tapar los poros de actuacién
clientelar. Como parte del esquema organizativo de Progresa desde
1997 hasta 2008, se gener6 la figura de la “promotora voluntaria”
(1997-2002) o de las vocales de los Comités de Participacién Comu-
nitaria (2002-2008), electas por las titulares en asamblea comunita-
ria. De acuerdo a los documentos oficiales publicados entre 1997 y
2008 las promotoras-vocales del programa jugaron un papel relevan-
te en la operacion del Programa como representantes y lideres de las
titulares, vinculo entre éstas y los funcionarios, orientadoras de las
beneficiarias, informantes para el proceso de evaluacién, vigilantes
de la transparencia y favorecidas por una legitimidad democrética,
generadoras de acciones complementarias al Programa (Oportuni-
dades, 2006: 256).

Sorpresivamente, la normatividad en torno a las vocales y a los
CPC dio un vuelco inesperado en 2008. La imagen del Informe de
Rendicién dg Cuentas 2000-2006 en torno a las vocales y los CPC
habia sido que constituian liderazgos “diversificados, auténomos y
comunitarios”, “elegidas libremente por la beneficiarias”, “capaci-
tadas para representar a sus compafieras y acompafiar la gestién
del programa”, que “construyen, desde sus comités, la contraloria
social del programa” y “una de las condiciones organizativas y so-
ciales para que los derechos sociales que protege Oportunidades se
hagan exigibles” (Oportunidades, 2006: 256). Sin embargo, desde
las Reglas de Operacién de 2009 las vocales pierden el caracter de
electas y pasan a ser sin mas designadas o nombradas por funcio-
narios del Programa (Coordinacién Estatal); el margen de autono-
mfa que tenfan, se pierde normativamente. También pierden las
titulares la posibilidad de sustituir, mediante asamblea, a las voca-
les. Las propuestas sobre las vocales para recuperar y consolidar
su carécter de representacién de las titulares se diluyen y més bien
se recupera y consolida su papel de representantes del Programa.
Normativamente se convierten en representantes no pagadas y en
contralorfa social designada (Oportunidades, 2009: 15). Su legiti-
midad democratica desaparece normativamente.

para revertir la mala imagen, que sf nos costé mucho” (entrevista realizada por Enri-
que Valencia, el 20 de septiembre de 2005).
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Este enfoque de designacién podria tener efectos politicos sig-
nificativos dada la actual estructura organizativa de Oportunidades,
que cuenta con los siguientes niveles (Oportunidades, 2006: 15-6):
Coordinacién Nacional (coordinador nacional y direcciones genera-
les), Coordinaciones estatales (unidad administrativa en cada entidad
federativa, dirigida por el coordinador estatal), Zonas de Atencién
(unidades territoriales subestatales, adminisiradas desde los 130 Cen-
tros de Atencién Regional, CAR, y en cada CAR hay un jefe), Mesas de
Atencién (10.000 en total en el pafs, puntos estratégicos de atencién a
la poblacién beneficiaria, a partir de un calendario bimestral de ope-
raci6n); y Comités de Participacién Comunitaria (mas de 50.000 en
todo el pais, con mas de 200.000 vocales). Es de notar lo que podria-
mos llamar al menos parcialmente “panificacién” de esta estructura
operativa. El coordinador estatal es un reconocido militante panista®;
en el equipo central, ademas del coordinador nacional, 3 funcionarios
mas son militantes de ese partido (Foust, 2010), al igual que un por-
centaje importante de los coordinadores estatales’, en quienes recae
la posibilidad de designacién de participantes en Comités de Partici-
pacién Comunitaria. De los jefes de CAR, Foust (2010) identificé a 39
militantes panistas de un total de 130. Aqui se agudiza el riesgo del
nuevo enfoque de designacién de vocales en el Programa Oportuni-
dades: los poros internos de actuacién clientelar y partidista se han
ido abriendo en forma notable. Podemos concluir que los riesgos de
intervencion politica clientelar y partidista se han ido incrementando
en el Programa Oportunidades en los ultimos afios, debido a esta “pa-
nificacién” de la estructura y al enfoque de designacién de las partici-
pantes en los CPC.

LA ILUSION SISTEMICA

En un trabajo reciente (Barba y Valencia, 2010), nos preguntamos si,
en términos mas generales, el Programa Oportunidades ha sido un
punto de partida para impulsar la universalizacién de los derechos
sociales, y en forma més especifica si este programa ha profundizado
o contrarrestado la tradicional segmentacién de las instituciones del
sistema de salud mexicano y si ha fortalecido o debilitado el dere-

35 El médico Salvador Escobedo Zoletto, de 1996 a 1999, fue presidente municipal
de Atlixco, Puebla, de 2000 a 2003 habfa sido diputado federal, electo bajo las siglas
del PAN. Antes habfa sido presidente y vicepresidente de la Confederacién Patro-
nal de la Repuiblica Mexica, delegacion Atlixco, lo mismo que vicepresidente en esa
ciudad de la Camara Nacional de Comercio. Ver perfil del Coordinador Nacional en
<www.oportunidades.gob.mx> (consulta: 25 de agosto de 2008).

36 De acuerdo a Hevia (2007: 161), hasta junio de 2006, 13 de 32 coordinadores
estatales son militantes del PAN; el 23 de abril de 2010 (Foust, 2010).

212

CARLOS BARBA SOLANO Y ENRIQUE VALENCIA LOMELI

cho social a la salud. El PROP, vinculado parcialmente al programa
llamado Seguro Popular (SP), ha profundizado la segmentacion tra-
dicional del sistema de salud en México integrado en un régimen de
bienestar dual. Si previamente existian 3 segmentos en el sistema de
salud (los seguros piblicos segmentados a su vez en varias institu-
ciones, el subsistema de atencién abierta de la Secretarfa de Salud,
los seguros privados, y la excusién notable de la poblacién indigena
de cualquiera de estos tres fragmentos), después del inicio y desa-
rrollo de PROP-SP existen cinco segmentos con una notable diferen-
ciacién en los beneficios y en el estatus de los integrados: entre 4 y 5
de cada 10 mexicanos estan incorporados en cinco seguros ptblicos
auténomos, entre 2 y 3 estan incluidos en el nuevo SP (la mitad de
ellos en este “seguro” y al mismo tiempo en PROP), uno mas utiliza
el Paquete Bdsico Garantizado del PROP (los beneficiarios del pro-
grama no afiliados al SP) y al menos uno es atendido en los sistemas
de atencién abierta, ademas de que un pequefio sector utiliza los
seguros privados de salud.

Es importante sefialar que 3 de estos segmentos son atendidos
por la misma institucién en el nivel primario, con beneficios estratifi-
cados y estatus diferenciados: en los centros de salud de la Secretaria
de Salud coinciden los credencializados (afiliados voluntarios) del SP
con el derecho a mas de 250 intervenciones y de 300 medicamentos,
los obligados por las corresponsabilidades del PROP, con el derecho
a sélo cerca de 100 intervenciones del Paquete Bdsico Garantizado y
poco menos 90 medicamentos, y los de demanda “abierta” sin derecho
explicito a alguna intervencion ni medicamento; el mismo personal
médico de los centros de salud debe de administrar esta diferencia-
cién de estatus y beneficios al recibir la demanda de servicios médi-
cos. En sintesis, incluso en el nivel micro-local de los centros de salud
nos encontramos con la profundizacién de la segmentacién del siste-
ma de salud mexicano.

Sin lugar a dudas los nuevos instrumentos de atencién a la
salud han incorporado elementos positivos como la ampliacién de
la cobertura tanto del Paquete Bésico Garantizado del PROP como
del conjunto de intervenciones aseguradas en el SP, en el marco del
régimen de bienestar dual mexicano. De la exclusién de titularida-
des de mas de la mitad de la poblacién a la generacién de nuevas
titularidades, aunque diferenciadas, de porcentajes importantes de
la poblacién, implica avances que los usuarios mismos de los ser-
vicios reconocen. En nuestra investigacién en cuatro localidades
del estada de Jalisco constatamos la evaluacién positiva realizada
por los nuevos titulares por la inclusién de estos servicios de salud;
estos nuevos titulares y el personal médico entrevistado reconocen
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la importancia de lo servicios médicos incorporados a PROP y al
SP. Si se perdieran los servicios de salud incorporados en PROP qjs
titulares experimentarian una pérdida, mas notable en el caso\d
desaparecer el SP. %

Sin embargo, las titulares y el personal médico mostraron de dj.
versas maneras la vulnerabilidad de los servicios médicos incluidos ep,
PROP y en el SP;

1. Las instalaciones en las que se ofrecen los servicios médicos tie-
nen deficiencias mas notables en las localidades rurales (incluso
con un centro de salud sin instalaciones propias) pero también
presentes en las localidades urbanas con espacios pequefios y
deficientemente equipados para la creciente demanda y los
multiples servicios ofertados (administracién de las correspon-
sabilidades, capacitacién para la prevencién, atencién médica
levantamiento de muestras para laboratorio y suministro de me:
dicamentos).

2. Los horarios de servicios son limitados, en general restringidos a
s6lo ocho horas de atencién (o con un maximo de doce horas) sin
atencién nocturna ni en los fines de semana; con una demanda
creciente (por las sucesivas olas de incorporacién al PROP y al
SP), el sistema adoptado por los centros de salud ha sido el de la
citas fijadas con antelacién o la entrega de un namero limitado de
fichas de acuerdo a la hora de llegada. En algunos casos, esta for-
ma de administracién ha generado por una parte serias incomo-
didades a las titulares que tienen que soportar largas filas, horas
de espera o la necesidad de madrugar; por otra parte, en caso de
urgencias médicas nocturnas o de fines de semana los usuarios
tienen que trasladarse con fuertes dificultades y costos a otros
centros de atencién.

3. El personal contratado para los centros de salud vive, salvo ex-
cepciones menores, una situacién de precariedad laboral con
contratos temporales, renovables en principio, con estatus di-
ferenciados a pesar de desarrollar las mismas actividades (di-
ferencia salarial, diferencia en prestaciones: en ocasiones con
seguridad social, en otras sin ella o afiliacién al SP); de acuerdo
al personal médico entrevistado una situacién de esta naturale-
za perjudica la calidad del funcionamiento del PROP. En uno de
los casos, un médico entrevistado combina sus actividades en
el centro de salud con actividades comerciales informales en la
misma localidad.

4. El perfil epidemioldgico de las localidades es insuficientemente in-
corporado en los mecanismos de atencién y en las titularidades
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de los incluidos en PROP y en el SP. No obstante las limitaciones
en instalaciones, horarios y personal, las titulares valoran positi-
vamente las atenciones primarias de salud (primer nivel). Ahora
bien, la atencién de urgencias y especialmente de enfermedades
crénicas es notablemente insuficiente, lo que genera gastos de
bolsillo importantes de los hogares y la blisqueda de atencién
(diagnéstico, medicamentos y tratamientos) en otras institucio-
_mes, incluidas las privadas.

Estas no son, sin embargo, las unicas vulnerabilidades. Tanto el
personal médico como las titulares son conscientes y criticos antes
vulnerabilidades de los servicios de salud, lo que es un activo a fa-
vor de la posibilidad de construccién de instituciones universales en
México. La agencia de los actores sociales en un elemento clave en
la construccién de derechos en una sociedad. Algunas iniciativas de
titulares buscan asegurar la vigencia o ampliacién de los derechos
en relacién con la salud (buisqueda de atencién de mejor calidad
por parte del personal médico, exigencia de medicamentos inclui-
dos en los programas, acciones para mejorar las instalaciones de
los centros de salud). Pero, en la concepcién de derechos por parte
del personal médico y de las mismas titulares existen limitaciones
que pueden dificultar la construccién de derechos y la vigencia del
universalismo: el personal médico tiene visiones contrastantes en
lo que significa derechos y entre las titulares predomina una débil
conciencia de derechos en PROP y en el SP; el personal médico tie-
ne mayor claridad y aceptacién en las responsabilidades que deben
cumplir las titulares, pero menor claridad en sus derechos e incluso
puede destacarse una visién negativa (no generalizada) hacia las
personas en situacién de pobreza: alcohdélicos, jodidos, aprovecha-
dos, sucios, flojos, ignorantes, incapaces de cambiar. Con una vi-
sion de esta naturaleza es facilmente entendible c6mo acentian las
obligaciones y no los derechos, y c6mo reaccionan negativamente
ante las exigencias por parte de las titulares. Es notable que salvo
una excepci6n en que la exigencia es considerada como una forma
de hacer valer derechos, el concepto mismo, de exigibilidad en los
servicios, es rechazado por el personal médico (e incluso por algu-
nas titulares que lo equiparan a mala actitud o mal modo). Nuestra
investigacién muestra vulnerabilidades también en la concepcion
de derechos.

Efectivamente, en México hay mayor inclusién o cobertura a
diversas instituciones de salud. Sin dejar de constatar los avances
en la cobertura, este conjunto de vulnerabilidades nos muestra
indicios de que el acceso segmentado a los servicios de salud en
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México tiene severas diferenciaciones también en beneficios y en
calidad de los mismos. La tendencia hacia una inclusién univer-
sal en algtn tipo de institucién de salud va atravesada por seve-
ras diferencias en titularidades, en calidad de los servicios y en lo
que podriamos denominar la cultura de derechos. De seguir esta
tendencia, probablemente en pocos afos casi toda la poblacién
estard incluida en alguno de los segmentos del sistema de salud
que implican algin grado de contrato (seguros publicos a partir
del empleo, seguros voluntarios o incorporacién condicionada a un
paquete basico) pero estamos ain muy lejos de la concepcién inte-
gral del universalismo que implica servicios semejantes en calidad
e iguales en derecho, provistos para todos los ciudadanos por todos
los ciudadanos; més bien nos encontramos con amplia cobertura y
con servicios desiguales y claramente estratificados. Dificilmente
la tendencia segmentada y estratificada de las nuevas institucio-
nes de salud en México conducira hacia la universalizacién de los
derechos sociales; lleva mas bien hacia una mas profunda insti-
tucionalizacién del dualismo del régimen de bienestar mexicano,
con unos sectores titulares de derechos plenos en salud y diversos
sectores con titularidades parciales y desiguales. La ilusién sisté-
mica de este programa de transferencias monetarias condicionadas
puede objetivarse en un patchwork institucional, con segmentacion
de programas o seguros y fuerte desigualdad en la calidad de los
servicios y en el estatus de los integrados.

CONCLUSIONES
La gran difusién de las TMC en América Latina plantea la pregunta
si estos programas estdn siendo un eficaz medio de cohesién social

en América Latina, entendida fundamentalmente comﬁucclon de

deslgualdades socipecondmicas y como generacién de valoieb igue

litarios. Dicho de otra manera, ¢estos programas son un medio de

construccion de ciudadania?

ntes de responder esfa pregunta es preciso volver a destacar
que, en el contexto de enorme desigualdad y exclusién social en que
surgen estos programas, las TMC aportan medios para enfrentar al
menos parcialmente algunas necesidades de sectores tradicionalmen-
te excluidos de las instituciones sociales latinoamericanas y logran
algunos resultados ttiles en escolarizacion, mejoras en la salud y en la
nutricion, y favorecen espacios de agencia especialmente de mujeres
jévenes y adultas pobres. No se trata de negar estos resultados ni de
promover un acercamiento binario sobre las TMC. Se trata de generar
una lectura desde los enfoques de equidad y ciudadania, presentes en
una visién critica de la cohesién social.
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En rigor, una lectura de este tipo deberia realizarse desde la
heterogeneidad de los regimenes de bienestar latinoamericanos y
desde los propios procesos de reforma social que estan experimen-
tandose en los espacios nacionales. En nuesto caso, la lectura que
realizamos parte de una matriz compleja: el conjunto integrado por
las instituciones del régimen de bienestar dual de México’® y por la
hegemonia paradigmatica del modelo social residual. Sin embargo,
consideramos que esta lectura puede ser 1til para otras matrices la-
tinoamericanas.

Ahora podemos replantear la pregunta inicial del trabajo: ¢En
este marco dual y de nuevos valores residualistas, las transferencias
monetarias condicionadas son medios de ciudadania y equidad?

La respuesta es compleja, implica subrayar un conjunto de obsta-
culos que limitan fuertemente las potencialidades en materia de cohe-
si6én social de las TMC.

En primer lugar, al menos en lo que se refiere al corto plazo, las
TMC no son un instrumento eficaz para la reduccién de la pobreza, lo
que no debe sorprendernos porgue es coherente incluso con el plan-
teamiento teérico original de estos programas (esquemas de inversién
en capital humano).

En segundo lugar, el punto anterior se vuelve atin méas notorio
en los procesos de crisis econémica como los vividos en México en
2008 y 2009, cuando la pobreza se incrementé y las dificultades
para encontrar empleo se multiplicaron de manera significativa;
es decir, la contradiccién entre la dinamica de la inversién en ca-
pital humano de las familias pobres y la debilidad en la genera-
cién de empleo productivo de las politicas econémicas reinantes,
se tensa ain mas y van a contra via del ideal de construir cohesién
social.

En tercer lugar, los riesgos de una actuacién clientelista y par-
tidista, lejos de un enfoque de derechos ciudadanos, se han ido
acentuando en los procesos de implementacién del programa Opor-
tunidades; este trabajo muestra a partir de este caso que los pro-
gramas de TMC puede ser arrastrados por la dindmica de intereses
clientelares.

Y en cuarto lugar, la segmentacién de las instituciones de salud se
ha acentuado de tal manera que incluso en el nivel microsocial (una
misma clinica de salud) se encuentran multiples niveles de ciudadania
sociales con diversas precariedades (calidad divergente, estatus clara-
mente jerarquizado).

37 Para una caracterizacién pormenorizada de este régimen de bienestar, ver Barba
(2003 y 2007).
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Este conjunto de espejismos que hemos discutido en este traba-
jo (las ilusiones social, econémica, politica y sistémica) nos llevan a
concluir que las capacidades cohesivas de las TMC ~al menos desde la
experiencia paradigmatica de Oportunidades en el régimen dual mexi-
cano- est4n construidas sobre bases de desigualdad y debilidad de de-
rechos sociales, y todavia mas sobre bases crecientes de segmentacion
y limitacién de derechos.

En un contexto como este, no estan dadas las condiciones para
pensar en sociedades igualitarias ni para que los pobres puedan as-
cender socialmente, por lo que no puede afirmarse que las TMC sean
un medio eficaz de cohesién social. Queda abierta la posibilidad de
realizar una reforma profunda de las TMC a partir de un enfoque de
equidad y ciudadanfa social y politica, para convertir ese tipo de pro-
gramas en instrumentos de Estado ttiles para desarrollar derechos
sociales de la misma calidad para todos. Si esto no ocurre, las TMC no
servirdn para impedir que las expectativas de cohesién social latinoa-
mericana (mexicana) sigan a la deriva en sus océanos de desigualdad.
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