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Transferencias condicionadas y reduccion de la pobreza
en México: Entre lo real y lo imaginado

Israel Banegas-Gonzalez y Minor Mora-Salas

Resumen: El estudio consiste en un analisis longitudinal sobre la evolucion de las condiciones de vida de
hogares beneficiarios del Programa Oportunidades-México. Tiene como propésito determinar en qué me-
dida los programas de transferencias econémicas condicionadas propician procesos sostenidos de supera-
cion de la pobreza. El anlisis demuestra que es muy dificil cumplir este acometido. En este sentido, se
concluye que Oportunidades no constituye una alternativa eficiente para disminuir la vulnerabilidad estruc-
tural de los hogares pobres y para reducir la pobreza en el corto plazo. Palabras claves: pobreza, vulnerabi-
lidad, politica social, focalizacion, transferencias condicionadas, Oportunidades, México.

Los programas de transferencias monetarias condicionadas fueron introducidos, en
América Latina, en el segundo lustro de la década de 1990¢, con el fin de ajustar la
politica social a una estrategia de desarrollo que confiere centralidad al mercado en
el logro del crecimiento econdmico y en el fomento de la integracidn social (Levy,
1991; Rawlings, 2005; Banco Mundial, 2007; Valencia 2008). Para ello han enfati-
zado la necesidad de elevar los rendimientos de la inversién social, dando lugar a
una estrategia de focalizacion del gasto social, a una seleccién estricta de sus bene-
ficiarios sobre la base de prueba de medios y al logro de programas eficientes en su
relacion costo-beneficio? (Levy, 1991; Morley y Coady, 2003; Villatoro, 2004;
Levy y Rodriguez, 2005; Cohen y Franco, 2006; Rawlings, 2005). A lo anterior se
suma la pretension de sustentar intervenciones de politica social eficientes basadas
en consideraciones técnicas y disefiadas para evitar el uso politico-electoral de los
programas sociales (Rawlings, 2005; Levy y Rodriguez, 2005; Britto, 2006).

Estos programas estan pensados para transferir una cantidad baja de recursos
econdmicos a los hogares pobres, a cambio de un conjunto de contraprestaciones
por parte de las familias orientadas a elevar su capital humano — en particular de
los nifios y jovenes — (Morley y Coady, 2003; Villatoro, 2004; Levy and Rodri-
guez, 2005). Adicionalmente, los hogares recibirian estos recursos por un periodo
de tiempo definido.

En este disefio subyace una concepcién minimalista de la politica social, segin
la cual los recursos publicos deben canalizarse, de manera prioritaria, hacia los
hogares mas pobres, sus costos deben mantenerse en un nivel bajo congruente con
un gasto publico, constituir un apoyo transitorio que desestimule a las familias a
vivir de las transferencias publicas, y fomentar la contraprestacion por parte de las
familias beneficiarias a efectos de estimular una actitud pro-activa en los esfuerzos
sociales orientados a la disminucion de la pobreza. Asimismo, contiene un diag-
nostico relacionado con la dindmica de la pobreza que identifica la falta de capital
humano como el factor central en la reproduccién intergeneracional de la pobreza
(Levy, 1991; Morley y Coady, 2003; Villatoro, 2004). Aungue en sus origenes el
eje articulador de este tipo de programas sociales se baso en la bisqueda de meca-
nismos de intervencion publica que permitieran romper la transmision intergenera-
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cional de la pobreza, muy pronto, tal vez mas de lo esperado, pasaron a ser recono-
cidos, en la esfera internacional, como intervenciones que también contribuyen a la
reduccion de la pobreza presente (Morley y Coady, 2003; BM, 2004; Villatoro,
2005; Alvarez, 2004; Bouillon y Tejerina, 2006; BID, 2006; BM, 2007).

Oportunidades® — entonces ‘Progresa’ — fue el programa pionero en América
Latina. Fue concebido originalmente como una estrategia para ayudar a las familias
a la superacion intergeneracional de la pobreza. En la primera década del siglo
XXI, se tornd en un programa ejemplar en el campo de las transferencias econémi-
cas condicionadas, al punto que organismos internacionales — como el BM y el
BID - lo consideran un modelo de exportacion (Rawlings y Rubio, 2004; Cohen y
Franco, 2006; Valencia, 2008).

Cuatro parecen ser las razones que hicieron de Oportunidades una referencia a
nivel internacional. Primero, su éxito en materia de canalizacion de recursos socia-
les a los hogares méas pobres. Segundo, el logro de una amplia cobertura social a un
costo muy reducido. Tercero, la operacion de un esquema efectivo de contrapresta-
ciones de los hogares que asegura que una parte sustantiva de los recursos transfe-
ridos son invertidos en la acumulacion de capital humano de las generaciones futu-
ras. Y, cuarto, la puesta en marcha, desde su inicio, de un ambicioso sistema de
evaluacion del impacto del programa (Rawlings y Rubio, 2004; Caldés et alt. 2004;
Lindert, et. al., 2006; Levy, 2009).

Oportunidades descansa en la idea de proveer a las familias pobres de un pa-
quete de beneficios que les permitan, en un marco de corresponsabilidades, dotar a
los nifios y jovenes de las capacidades basicas — capital humano — para superar sus
desventajas de origen y mejorar su insercion en el mercado de trabajo con el fin de
salir de la pobreza en el futuro (Hernandez 2008; Yaschine, 2012).

La poblacioén atendida por Oportunidades al cierre de 2010 se estim6 en 5.8
millones de hogares, casi una cuarta parte de las unidades domésticas del pais, lo
que equivale a dos de cada diez mexicanos aproximadamente (DOF 26/04/2010).
Este programa se organiza en torno a la dotacion de estimulos monetarios y en es-
pecie a los hogares beneficiarios, a cambio de cumplir con corresponsabilidades.
Estas implican la asistencia a platicas sobre temas de salud e higiene — por parte de
las madres —, consulta periddica a las clinicas de salud — por parte de todos los
miembros del hogar — y la asistencia de los hijos a la escuela — elemento estratégi-
co del programa —. En la actualidad las becas otorgadas por asistencia escolar abar-
can desde el nivel primario hasta el nivel medio superior — un total de 12 afios de
escolaridad —.

Oportunidades fue disefiado, como una estrategia de mediano y largo plazo,
dirigida a revertir los mecanismos que llevan a la reproduccién intergeneracional
de la pobreza, por medio de la dotacién de capital humano, especificamente educa-
cién (Yaschine, 2012; Levy, 2009; Hernandez, 2008). Pero, a partir de la adminis-
tracion del presidente Fox (2000-2006) pasé a ser concebido y presentado, publi-
camente, como el principal instrumento gubernamental para abatir la pobreza en el
presente (Banegas, 2011).

Esta permuta es evidente en las discusiones sobre la temporalidad que deberian
tener los beneficios otorgados a los hogares por parte de Oportunidades. En este
contexto, la Secretaria de Hacienda y el Congreso exigieron al Programa demostrar
avances en materia de reduccion de la pobreza para la asignacién presupuestaria.
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Lo anterior dio lugar a la introduccion de una serie de medidas dirigidas a regular
la salida de los hogares del Programa; — ‘graduacion’ —.

Es precisamente en este contexto que resulta importante ampliar el conocimien-
to sobre las dindmicas de los hogares beneficiarios del Programa y preguntarse
sobre el potencial efectivo de Oportunidades para mejorar las condiciones de vida
de los hogares y reducir la incidencia de la pobreza a nivel nacional.

El problema

Las preguntas que orientan este trabajo buscan establecer cuantos y en qué medida
los hogares incorporados, en las etapas iniciales de Oportunidades, han mejorado
su condicion a lo largo de una década. Esta pregunta es importante porque el pro-
grama asume que un nimero considerable de familias beneficiarias transitan hacia
una mejor condicion de vida en el corto plazo — de tres a seis afios —. Segun el di-
sefio programatico, a consecuencia de esta mejora, estos hogares ya no requeririan
de los beneficios otorgados por Oportunidades y, por ende, deberian ser ‘gradua-
dos’. Detrés de este planteamiento aflora la idea de que Oportunidades tiene un
efecto positivo, en el corto plazo, sobre la reduccién de la pobreza. Otra pregunta
relevante es hasta qué punto la mejora en la condicion de vida en los hogares bene-
ficiarios es sostenible en el tiempo. Con esto es posible indagar si los hogares ‘gra-
duados’ no retornaran a la condicion de elegibilidad en el corto plazo.

Responder estas preguntas exige identificar y analizar la trayectoria de los ho-
gares beneficiarios desde su incorporacion a Oportunidades. La forma mas consis-
tente de realizar este ejercicio es estimando, para cada hogar, su condicién de ele-
gibilidad — en el momento de incorporacion — con base en una prueba de medios de
vida, reproduciendo la estrategia empleada por Oportunidades en la ‘metodologia
de puntajes para la identificacion y recertificacion de las familias beneficiarias’.
Este procedimiento consiste en asignar a los potenciales beneficiarios un puntaje
sobre la base de una ecuacion de seleccion, derivada de un andlisis estadistico mul-
tivariado denominado analisis discriminante. Los hogares con un puntaje igual o
mayor a 0.69 son considerados como “elegibles’, y aquéllos con puntajes menores
como ‘no elegibles’. Es por esto que, para clasificar a los hogares en estos dos gru-
pos, se decidid utilizar una medida resumen de su condicion de pobreza compatible
con los lineamientos de elegibilidad del Programa.*

Lo anterior permite clasificar a los hogares en cada observacién en el tiempo en
dos grupos: aquéllos que eran ‘no elegibles’ para ingresar al Programa, indicando
que sus condiciones de vida no alcanzaban el umbral de pobreza critica empleado
como criterio de seleccién y aquéllos que eran ‘elegibles’, es decir, cuyas condi-
ciones de vida estan por debajo de un umbral minimo de pobreza. Esta clasifica-
cién, aplicada a las multiples observaciones del panel, permite construir y caracte-
rizar las trayectorias de pobreza de los hogares a lo largo del tiempo, asi como
identificar algunos factores que influyen sobre los cambios en sus condiciones de
vida.®> Es importante subrayar que el umbral minimo de pobreza aludido corres-
ponde a la pobreza de capacidades. Este umbral considera como pobres a los hoga-
res cuyos ingresos monetarios son insuficientes para cubrir los gastos en alimenta-
cién, salud y educacion.
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Cuadro 1. Variables incluidas en la ecuacion discriminante

Razo6n de hacinamiento. Total de residentes habituales en el hogar entre nimero de
cuartos en la vivienda
Raz6n de dependencia demogréfica. Numero de residentes habituales del hogar hasta 15 afios y

mayores de 64 afios de edad entre el nimero de residentes
habituales del hogar entre 16 y 64 afios de edad
Sexo del jefe del hogar. Sexo mujer del miembro del hogar declarado como jefe
Acceso a seguridad social en el hogar.  Ningun residente habitual del hogar, mayor de ocho afios
cuenta con seguridad social por trabajo

Total de nifios. Residentes habituales del hogar entre cero y once afios de
edad

Escolaridad del jefe del hogar. Primaria incompleta y sin escolaridad del miembro del hogar
declarado como jefe

Edad del jefe del hogar. Edad del miembro del hogar declarado como jefe

Bafio con agua en la vivienda Vivienda que cuenta con bafio para uso exclusivo del hogar
sin agua 0 no cuenta con bafio para uso exclusivo del hogar

Tipo de piso en el hogar. Vivienda tiene piso de tierra

Posesion de estufa de gas. Vivienda no cuenta con estufa de gas

Posesion de refrigerador. Vivienda no cuenta con refrigerador

Posesion de lavadora. Vivienda no cuenta con lavadora

Posesidn de vehiculo. Vivienda no cuenta con vehiculo

Tipo de localidad rural/urbano. Rural menos de 2,500 habitantes en la localidad

Tipo de region. Regionalizacion’

Fuente: Metodologia de Puntajes para la identificacion y recertificacion de las familias beneficiarias,
del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades.

Para responder a estas preguntas, el trabajo se divide en cuatro partes. En la prime-
ra se presenta de manera sucinta las caracteristicas del panel construido y la forma
en la que se seleccionaron las diferentes trayectorias de los hogares tomando en
cuenta las limitaciones de informacion. En un segundo apartado se presenta un
analisis descriptivo de las trayectorias de los hogares del panel. En la tercera se
describen los cambios en algunas variables relevantes para un subconjunto de tra-
yectorias con el objeto de indagar sobre los posibles determinantes que inciden
sobre las trayectorias de los hogares. Por Gltimo se presentan las conclusiones del
mismo.

Fuentes de informacion y estrategia de analisis

La fuente de informacion utilizada en este trabajo es un panel de hogares en locali-
dades incorporadas en la primera etapa del Programa. En esta etapa se selecciona-
ron principalmente hogares rurales en condiciones de pobreza extrema que habita-
ban en localidades de alta y muy alta marginacion.® El instrumento comprende el
levantamiento de una encuesta en 2006 de caracteristicas socio-demogréaficas de
los hogares, la cual se construye con datos de la encuesta de incorporacion (mo-
mento cero) y recertificacion (tres afios después). Al conjuntar estas bases de datos
se obtiene un panel de los hogares para el periodo 1997-2006, que consta de 9,792
€asos.

Ya que a los hogares potenciales beneficiarios de Oportunidades se les asigna
un puntaje sobre la base de una ecuacion de seleccion, la identificacion y cuantifi-
cacion de las trayectorias de los hogares incluidos en el panel se bas6 en una clasi-
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ficacion de los hogares segtn su condicion de elegibilidad. Este célculo se realiza,
por separado, para cada hogar y para cada uno de los momentos sobre los que se
dispone de informacion (incorporacion; recertificacion y encuesta 2006).

A partir de esta clasificacion se identificaron las trayectorias de elegibilidad de
los hogares. En el primer registro se clasifican entre ‘elegibles’ y ‘no elegibles’; el
segundo registro agrega a la clasificacion los hogares ‘sin registro™ y el tercer re-
gistro clasifica nuevamente entre ‘elegibles’ y ‘no elegibles’.

Con esto es posible construir doce trayectorias (2 x 3 x 2) que dan cuenta de los
cambios ocurridos en la clasificacion de elegibilidad entre los tres registros. Ocho
de estas trayectorias se integran por tres observaciones (encuesta de incorporacion
al programa, encuesta de recertificacion y encuesta de 2006). Las cuatro trayecto-
rias restantes contienen dos observaciones (incorporacion y 2006) y se consideran
por separado al no disponer de informacion sobre la situacion de los hogares en un
momento intermedio de observacion.

Con esta informacidn es posible observar cada trayectoria y el porcentaje de
hogares involucrados, asi como las probabilidades condicionales asociadas a cada
sendero. Por ejemplo, hogares que siguen elegibles y que continGan en la misma
condicién al final del periodo y hogares que presentan cambios en su condicion de
elegibilidad — ya sea porque experimentaron deterioro o mejora en las condiciones
de vida directamente consideradas en la ecuacion de seleccion de beneficiarios —.

Trayectorias de los hogares Oportunidades

Las trayectorias de los hogares se presentan en el cuadro 2. Se identificaron doce
trayectorias. Ocho de estas trayectorias (1, 2, 3, 4, 7, 8, 9 y 10) se integran por tres
observaciones (encuesta de incorporacion al programa, encuesta de recertificacion
y encuesta de 2006). Las cuatro trayectorias restantes (5, 6, 11 y 12) se forman sélo
por dos observaciones (incorporacién y 2006). En el diagrama 1 se muestra la evo-
lucién temporal de la trayectoria, los porcentajes de hogares que siguen cada ruta y
las probabilidades condicionales asociadas a cada sendero.

Al realizar un analisis general de las trayectorias destaca que el 83 por ciento
era elegible en la primera observacion. Esto resulta congruente con otros estudios
de Oportunidades que hallan una distribucién similar entre hogares ‘elegibles’ y
‘no elegibles’ (Garcia-Verdl, 2003; Adato, et. al., 2004; Coady et. al., 2004; Ra-
wlings y Rubio, 2004). Estos resultados muestran que las localidades seleccionadas
al inicio del Programa responden, de manera consistente, a un criterio de focaliza-
cién territorial ya que concentran a una alta proporcion de familias pobres estructu-
rales.

Por otra parte, se aprecia que sélo dos de cada 10 hogares experimentaron al-
gun cambio positivo en sus condiciones de vida, situandose en una condicion de no
elegibilidad durante el periodo analizado. Mas aln, tres cuartas partes de las unida-
des familiares participantes en Oportunidades no reporté cambios significativos en
su situacion de elegibilidad. Después de una década de estar recibiendo transferen-
cias condicionadas el 73 por ciento de los hogares inicialmente elegibles contintan
mostrando déficits crénicos en sus condiciones de vida al punto que siguen siendo
elegibles.
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Cuadro 2. Trayectorias de elegibilidad de los hogares, 2006

Trayectorias Frecuencia Porcentaje
1 E—-E—E 3,323 50.4
2 E—E—>NE 498 7.6
3 E—-NE—>E 191 2.9
4 E —- NE - NE 263 4.0
5 E—-SI—-E 947 14.4
6 E — SI > NE 264 4.0
7 NE—->E—E 106 1.6
8 NE — E - NE 110 1.7
9 NE - NE - E 58 0.9
10 NE — NE — NE 223 34
11 NE - SI—E 168 25
12 NE — SI — NE 438 6.6
Total 6,589 100.0

E= Elegible; NE= No elegible; SI = Sin Informacién.
Fuente: Panel de hogares INSP, elaboracion propia.

Estos hallazgos sugieren que sélo un grupo pequefio de hogares logra abatir las
privaciones propias de la pobreza de capacidades por medio de Oportunidades; lo
cual permite poner en duda el supuesto efecto positivo que este programa tiene
sobre la reduccion de la incidencia de este tipo de pobreza.*

La trayectoria 1 agrupa a los hogares que fueron elegibles en las tres observa-
ciones, en total 50.4 por ciento de los casos. En contraste, la trayectoria 10 redne a
los hogares que nunca fueron elegibles, en total 3.4 por ciento de los casos. La ra-
z6n de los primeros con respecto a los segundos es de 14 a 1. Es decir, lo que pre-
domina entre el grupo de hogares observados, a lo largo del tiempo, son condicio-
nes de vida marcadas por privaciones. La pobreza se conforma en estos hogares
como un rasgo perdurable que tiende a reproducirse en el tiempo, al margen de los
beneficios transferidos por Oportunidades.

En contraste, las trayectorias que incluyen cambios en el tiempo en la condicion
de elegibilidad (2, 3, 4, 6, 7, 8, 9, y 11), agrupan a 25.1 por ciento de los casos. La
mayoria de estos casos corresponden a hogares que fueron clasificados como ele-
gibles en la incorporacion (trayectorias 2, 3, 4, y 6). Debe tenerse presente que los
hogares elegibles son aquellos que muestran un alto grado de privacion en sus con-
diciones de vida, es decir, se trata de hogares en pobreza de capacidades.

¢Qué tan probable es que un hogar clasificado en la encuesta de incorporacion
como elegible haya mantenido su condicion durante la recertificacion (en promedio
3.4 afios después)? La informacion correspondiente a la recertificacion (segunda
columna) indica que 7 de cada 10 hogares se mantuvo en esta condicién. Tan solo
una minoria — 8.3 por ciento — observé una mejora sustantiva que los llevé a la
condicion de no elegibilidad.

El hecho de que no haya informacién en la recertificacion para 22.1 por ciento
de estos hogares implica que no se conoce con certeza la probabilidad de continui-
dad o cambio. Empero, si se adopta el supuesto que los casos sin informacién se
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distribuyen de manera similar que el resto, entonces puede estimarse que 89.4 por
ciento de los hogares mantuvieron su condicidn de elegibilidad entre la incorpora-
cién y la recertificacion, mientras que 10.6 por ciento alcanz6 la no elegibilidad.
En otras palabras, tan s6lo uno de cada diez hogares pudo mejorar su condicion de
pobreza en un periodo promedio de 3.4 afios. Esto sugiere que en el corto plazo, las
intervenciones de Oportunidades no parecen incidir de manera significativa en la
ruptura de la pobreza de capacidades de los hogares mexicanos.

¢Qué ocurre con la situacion de elegibilidad si el periodo de exposicion se in-
crementa en promedio otros 4.5 afios? En el 2006 el 87 por ciento de los hogares
identificados como elegibles, tanto en la incorporacién como en la recertificacion,
mantenian su condicion de elegibilidad (trayectoria 1), mientras que el 13.0 por
ciento restante paso a la no elegibilidad (trayectoria 2). Nuevamente, se concluye
que la mayoria de los hogares incluidos en el panel permanecen como elegibles, lo
que explica por qué la trayectoria 1 es las mas frecuente, con 50.4 por ciento del
total de hogares en el panel y 60.6 por ciento del subconjunto de hogares que fue-
ron clasificados como elegibles en la incorporacion.

Esta informacion permite concluir que luego de casi 10 afios de recibir los be-
neficios de las transferencias econémicas condicionadas las condiciones de priva-
cién social y material de los hogares incorporados a Oportunidades no habian cam-
biado lo suficiente para ubicarse como no elegibles. Es decir, tampoco en el me-
diano plazo se observan logros importantes en términos de abatimiento de la po-
breza de capacidades.

Por otra parte, llama la atencion el alto nivel de vulnerabilidad social del pe-
quefio grupo de familias que logrd situarse como no elegibles en un lapso de cuatro
afios — de la incorporacion a la recertificacion —. La informacion indica que el 42
por ciento de estos hogares regreso a la elegibilidad apenas cuatro afios mas tarde —
trayectoria 3 —. Esto muestra que la salida de esta situacién — mejoria relativa en las
condiciones de vida — no necesariamente es permanente, mostrando el alto grado
de vulnerabilidad social que caracteriza a estas familias.

Esto lleva a preguntarse: ;qué posibilidades tiene un hogar de mantenerse en la
condicidn de no elegibilidad? Si bien el periodo de observacion del panel no es lo
suficientemente amplio para obtener conclusiones definitivas a este respecto, si
permite adelantar algunas consideraciones. En primer lugar, los hogares que fueron
elegibles en la incorporacion y que luego pasaron a la no elegibilidad de manera
sostenida (trayectoria 4) representan apenas el 4.0 por ciento del total del panel.
Esto sugiere que tan sélo uno de cada veinte hogares tiene una trayectoria que
apunta a la superacion de la pobreza de capacidades.

Estos resultados indican que no hay evidencia a favor de la tesis de que Opor-
tunidades puede coadyuvar a la reduccién de la incidencia de la pobreza de capaci-
dades en el corto plazo. Lo que caracteriza la dindmica de las familias estudiadas,
en su mayoria, es la reproduccidn de las condiciones de privacion a lo largo de una
década. En ese sentido, las referencias al efecto positivo de Oportunidades en la
reduccion de la pobreza de capacidades constituyen una aspiracion politica mas
que un hecho real.
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Cambios en el tiempo en las caracteristicas de los hogares

En esta seccion se realiza un analisis descriptivo del perfil de los hogares incluidos
en el panel, mostrando sus rasgos sociodemogréaficos mas sobresalientes, asi como
las caracteristicas de sus viviendas y su acceso a un amplio conjunto de activos del
hogar. La descripcion se limita a cuatro trayectorias que implican salidas o entra-
das permanentes en la condicién de elegibilidad (trayectorias 2, 4, 7,y 9), por ser
estos los grupos en los que se materializa el riesgo de mayor pauperizacion o las
rutas de superacion sostenida de la pobreza de capacidades.

El contexto local

Los hogares que integran estas trayectorias se encuentran en localidades con nive-
les de marginacion diversos, segin el indice de marginacion de 2000 estimado por
el Consejo Nacional de Poblacién.

Los datos del cuadro 3 indican que el conjunto de los hogares incluidos en el
panel se concentran principalmente en localidades con niveles medios, altos y muy
altos de marginacion. Esto muestra que el Programa fue exitoso al focalizar en sus
primeras etapas a las localidades con mayores niveles de marginacién. En cuanto a
los niveles de marginacién entre trayectorias, no se aprecia un patrén de diferen-
cias muy claro, aunque destaca que en conjunto las trayectorias estudiadas tienen
una proporcion menor de hogares en ‘muy alta’ marginacion en relacion al total, lo
que seria un indicio preliminar de que en las localidades con mayor rezago se pre-
sentan menores cambios en las condiciones de vida de los hogares. Es decir, cuanto
mayor concentracién de pobres tiene una localidad, menor la probabilidad de los
hogares radicados en dicho contexto de experimentar cambios importantes en sus
condiciones de vida como resultado de los recursos que transfiere Oportunidades a
los hogares. Este es un hallazgo relevante pues indica que la alta concentracién
espacial de los pobres atenta contra la superacion de la pobreza, poniendo en cues-
tion los posibles alcances de estrategias que dejan por fuera la accién publica sobre
el entorno comunitario en que radican las familias pobres.

Cuadro 3. Distribucion de hogares en cuatro trayectorias de elegibilidad segun el nivel de marginacién
de la localidad de residencia (porcentajes)™

Nivel de marginacién de la localidad

Trayectoria de elegibilidad Muy bajo Bajo Medio  Alto  Muy alto Total
Trayectoria 2 (E>E—N) 1.6 13.3 38.2 37.1 9.8 100
Trayectoria 4 (E>N—N) 0.4 21.7 42.2 35.4 0.4 100
Trayectoria 7 (N—E—E) 0.0 15.1 51.9 30.2 2.8 100
Trayectoria 9 (N—>N—E) 0.0 12.1 60.3 27.6 0.0 100
Promedio de hogares del panel 0.5 11.7 27.6 31.8 28.4 100

* Niveles de marginacion con respecto al indice de marginacién por localidad de CONAPO.
Fuente: Panel de hogares INSP, 2006, elaboracion propia.
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Caracteristicas sociodemograficas

Las caracteristicas sociodemograficas de los hogares en las cuatro trayectorias y en
los tres momentos del panel se presentan en el cuadro 4. En cuanto a la edad, nivel
de escolaridad y sexo del jefe del hogar, lo que se aprecia es que los hogares en las
cuatro trayectorias estudiadas eran bastante parecidos al momento de la incorpora-
cion. La edad promedio del jefe del hogar fluctuaba entre los 41.6 y 47.5 afios; el
nivel de escolaridad promedio era menor al de primaria concluida (entre los 3.9 y
4.6 afios aprobados); y predominaban los hogares con jefatura masculina (entre
87.2 por ciento y 93.9 por ciento de los hogares).

Con excepcion de la edad del jefe, que como era de esperarse, se incrementa en
la medida en que transcurre el tiempo del panel, no se aprecian variaciones sustan-
ciales en ninguna de estas tres variables. Empero, puede observarse — en las cuatro
trayectorias — un ligero incremento en el porcentaje de hogares con jefatura feme-
nina. Esto puede atribuirse al hecho de que las mujeres suelen no declarar la convi-
vencia con un varon para evitar las sanciones o la exclusion del Programa pues los
hombres tienen un menor nivel de cumplimiento con las corresponsabilidades exi-
gidas (Gonzalez de la Rocha, 2006).*

En contraste, algunas caracteristicas del hogar presentan un mayor grado de
variacion, tanto entre trayectorias como a lo largo del tiempo. El acceso de los
miembros del hogar a la seguridad social fue mayor durante la incorporacioén para
los hogares de las trayectorias clasificadas como ‘no elegibles’ (trayectorias 7 y 9).
Sin embargo, en el transcurso del tiempo observado, la cobertura de la seguridad
social en estos hogares tendi6 a deteriorarse. En contraposicién, el acceso a la se-
guridad social de los integrantes de las trayectorias identificadas como elegibles
fue menor en la incorporacion, pero mejor6 a lo largo del periodo bajo observa-
cién. A pesar de estas diferencias, el acceso a la seguridad social en el universo de
hogares estudiados es muy bajo para el conjunto de las trayectorias analizadas.*
Esto constituye una de las limitaciones mas severas de los procesos de integracién
social que transcurren por medio de programas de transferencias condicionadas que
enfatizan el componente educativo como la llave maestra de la superacién de la
pobreza.

La razén de dependencia demografica varia incluso en forma mas significativa.
Es mayor a 1 en los hogares que fueron clasificados como no elegibles en la incor-
poracién (1.4 en la trayectoria 2 y 2.3 en la trayectoria 4), y menor a uno en los
hogares inicialmente clasificados como elegibles (0.7 en las trayectorias 7 y 9). Sin
embargo, con el transcurso del tiempo esta razon se reduce drasticamente en los
hogares de las dos primeras trayectorias y se incrementa entre los segundos. Los
cambios son de tal magnitud que las relaciones de dependencia préacticamente se
invierten al final del periodo. Como hemos demostrado en otro trabajo, los cambios
en el curso de vida de los hogares explican en buena medida la variacién en el
tiempo en la condicion de elegibilidad de los hogares (Solis, Banegas y Mora-
Salas, 2007).

Se puede destacar lo acontecido con las tasas de asistencia escolar de nifios y
adolescentes. Al inicio del programa la gran mayoria de los hogares reportaba en-
viar a sus hijos a la escuela primaria, independientemente de su trayectoria. Este
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Cuadro 4. Caracteristicas sociodemograficas de los hogares en cuatro trayectorias de elegibilidad,
seglin encuesta

Incorpora- Recertifica- Encuesta

Caracteristicas cién cion 2006
Trayectoria 2 (E—>E—N)

Jefe

Edad promedio 434 46.1 48.3
Nivel de escolaridad (afios promedio) 4.1 4.0 4.6
Jefatura masculina (%) 87.2 84.8 83.5
Sin seguro social (%) 89.6 87.1 76.7
Hogar

Hogares indigenas (%) 8.8 8.6 9.8
Razon de dependencia demogréfica (promedio) 1.4 1.1 0.7
Hogares con nifios de 6 a 11 afios en la escuela (%) 91.5 93.7 99.0
Hogares con adolescentes (12 a 17 afios) en la escuela* (%) 51.1 60.3 59.8
Trayectoria 4 (E—>N—N)

Jefe

Edad promedio 43.6 46.8 50.3
Nivel de escolaridad (afios promedio) 4.4 4.7 49
Jefatura masculina (%) 88.3 83.3 81.4
Sin seguro social (%) 87.1 66.5 72.9
Hogar

Hogares indigenas (%) 2.3 4.2 3.0
Razén de dependencia demografica (promedio) 11 0.7 0.6
Hogares con nifios de 6 a 11 afios en la escuela (%) 914 95.8 97.6
Hogares con adolescentes (12 a 17 afios) en la escuela* (%) 66.9 62.8 65.9
Trayectoria 7 (N—E—E)

Jefe

Edad promedio 41.6 441 47.5
Nivel de escolaridad (afios promedio) 4.6 4.6 4.8
Jefatura masculina (%) 93.9 86.0 88.7
Sin seguro social (%) 70.7 84.2 91.3
Hogar

Hogares indigenas (%) 5.7 3.8 4.7
Razon de dependencia demogréfica (promedio) 0.7 1.2 15
Hogares con nifios de 6 a 11 afios en la escuela (%) 91.3 92.2 96.9
Hogares con adolescentes (12 a 17 afios) en la escuela* (%) 46.7 63.0 68.6
Trayectoria 9 (N—-N—E)

Jefe

Edad promedio 474 51.5 51.7
Nivel de escolaridad (afios promedio) 3.9 43 43
Jefatura masculina (%) 925 84.2 89.7
Sin seguro social (%) 77.8 85.7 94.7
Hogar

Hogares indigenas (%) 0.0 1.7 1.7

Razon de dependencia demogréfica (promedio) 0.7 0.7 1.0
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Hogar
Hogares con nifios de 6 a 11 afios en la escuela (%) 94.4 93.8 94.4
Hogares con adolescentes (12 a 17 afios) en la escuela* (%) 47.4 68.4 62.5

* Incluye secundaria y preparatoria.
Fuente: panel de hogares INSP, elaboracidn propia.

indicador mejora en el tiempo, particularmente entre los nifios de los hogares de la
trayectoria 2, en donde hacia 2006 la tasa de asistencia alcanzaba 99.0 por ciento.
La situacion varia si la mirada se centra en los adolescentes. Aqui, los porcentajes
son considerablemente inferiores a los observados en primaria, independientemen-
te de la trayectoria en que se ubiquen los hogares. Sin embargo, destaca que sean
los hogares de las trayectorias 2 y 4, en la primera observacion, los que muestran
promedios de asistencia escolar a nivel secundaria superiores a las trayectorias 7 y
9; las que mostraron alguna mejora en el periodo en estudio. Como tendencia, las
diferencias observadas han tendido a reducirse, puesto que el promedio de asisten-
cia de adolescentes al ciclo escolar, alcanzo niveles similares en la recertificacion.
En general lo que los datos muestran es una evolucion positiva de los adolescentes
a la educacion secundaria, lo cual es consistente con los resultados encontrados en
evaluaciones y estudios sobre el tema (Concuera et. al. 2008; Parker and Berhman
2008).

Lo anterior indica que el programa ha sido efectivo en ampliar las oportunida-
des de acceso educativo de nifios, nifias y adolescentes de hogares mas pobres. Sin
duda, un logro de gran importancia, quizas el mayor que puede atribuirse a Opor-
tunidades. Queda pendiente adn, saber si ello conducird a la ruptura de transmision
intergeneracional de la pobreza en el largo plazo. Los pocos estudios realizados en
México sobre el particular no han encontrado evidencia en favor de esta hipotesis
(Rodriguez-Oreggia and Freije,2011; Yaschine, 2012).

Acceso a bienes béasicos

Los hogares también difieren en el stock de bienes basicos de que disponen (cua-
dro 5). En términos generales, los hogares que en la incorporacion fueron clasifica-
dos como “elegibles’ son los que tienen menor acceso a un grupo béasico de activos.
Asi, por ejemplo, 24.7 por ciento y 55.1 por ciento de los hogares de la trayectoria
4 no tenian estufa de gas y refrigerador, respectivamente, frente a 3.4 por ciento y
8.6 por ciento de los hogares de la trayectoria 9. Los hogares de las trayectorias 2 y
4 lograron incrementar su acceso a la mayoria de estos bienes basicos. Los bienes
gue muestran mayor acceso fueron en orden de importancia, el refrigerador y la
estufa de gas. En cambio, aln hay poco acceso a la lavadora® y el vehiculo pro-
pio*, lo cual era de esperarse tratdndose de hogares pobres.

Por el contrario, los hogares de las trayectorias 7 y 9 perdieron algunos de sus
bienes bésicos a lo largo del tiempo. Estas pérdidas podrian contribuir a la transi-
cién a la elegibilidad de estos hogares. Las mayores pérdidas se dan, en orden de
importancia, en la tenencia de estufa de gas, refrigerador y lavadora. Un ejemplo
son los hogares de la trayectoria 9, en los que la carencia de estufa de gas pas6 de
3.4 por ciento en la incorporacion a 67.2 por ciento en 2006, y la carencia de lava-
dora subid de 50.0 por ciento a 91.4 por ciento en el mismo periodo.
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Cuadro 5. Tenencia de electrodomésticos y otros activos en cuatro trayectorias de elegibilidad, segin

encuesta

s Incorpora- Recertifica- Encuesta
Caracteristicas cion cion 2006
Trayectoria 2 (E—>E—N)
Activos en la Ecuacion
Sin estufa de gas (%) 36.8 42.2 6.0
Sin refrigerador (%) 66.6 60.2 6.0
Sin lavadora (%) 78.9 78.3 72.1
Sin vehiculo propio (%) 87.3 84.6 64.1
Otros activos del Hogar
Sin licuadora (%) 43.6 41.6 175
Sin ventilador (%) 63.5 68.1 41.8
Calentador de agua (%) 96.4 95.4 90.8
Televisor (%) 28.9 28.9 6.6
Videocasetera (VHS) (%) 94.4 95.4 68.3
Trayectoria 4 (E—>N—N)
Activos en la Ecuacion
Sin estufa de gas (%) 24.7 23 8.0
Sin refrigerador (%) 55.1 11.6 4.9
Sin lavadora (%) 70.0 39.4 72.6
Sin vehiculo propio (%) 91.6 64.1 62.7
Otros activos del Hogar
Sin licuadora (%) 329 14.8 9.5
Sin ventilador (%) 47.9 395 31.6
Calentador de agua (%) 94.7 92.0 91.3
Televisor (%) 21.2 141 34
Videocasetera (VHS) (%) 93.9 87.5 715
Trayectoria 7 (N—E—E)
Activos en la Ecuacion
Sin estufa de gas (%) 2.9 36.8 453
Sin refrigerador (%) 311 57.1 321
Sin lavadora (%) 62.5 79.2 85.8
Sin vehiculo propio (%) 79.0 83.0 74.5
Otros activos del Hogar
Sin licuadora (%) 27.1 37.7 29.2
Sin ventilador (%) 59.4 65.1 40.6
Calentador de agua (%) 93.4 925 97.2
Televisor (%) 243 23.6 11.3
Videocasetera (VHS) (%) 84.9 92.5 79.2
Trayectoria 9 (N—N—E)
Activos en la Ecuacion
Sin estufa de gas (%) 3.4 1.7 67.2
Sin refrigerador (%) 8.6 10.3 27.6
Sin lavadora (%) 50.0 328 914
Sin vehiculo propio (%) 72.4 69.0 74.1
Otros activos del Hogar
Sin licuadora (%) 22.2 24.1 27.6
Sin ventilador (%) 48.1 46.6 43.1
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o Incorpora- Recertifica- Encuesta
Caracteristicas - .

cion cion 2006

Calentador de agua (%) 94.8 93.1 94.8

Televisor (%) 10.3 121 5.2

Videocasetera (VHS) (%) 86.2 96.6 84.5

Fuente: Panel de hogares, INSP 2006, elaboracion propia.

Diversas razones pueden explicar la pérdida de estos activos, por lo que es necesa-
rio profundizar en la investigacion sobre este tema. Varias hipdtesis tienen cabida.
Por un lado, podria sostenerse que las familias recurren a su venta en coyunturas
adversas, sustituyendo al ahorro en esta funcion dado que se trata de bienes facil-
mente transables. Por otro lado, podria sostenerse que dichos bienes basicos se
deterioren al grado de resultar inservibles y que las familias carecen de recursos
para reponerlos.”® Finalmente, una hipotesis alternativa sostendria que los hogares
que participan en Oportunidades han aprendido que declarar los bienes basicos que
poseen puede ser contraproducente para sus intereses. Consecuentemente, subrepor-
tan su acceso efectivo (Martinelli y Parker, 2009; Gonzalez de la Rocha, 2006).°

En sintesis, puede concluirse que el acceso a bienes basicos afecta las condicio-
nes de vida de los hogares. Resulta errdneo concebir el acceso a estos bienes como
un indicador de bienestar perdurable, ya que las familias no s6lo pueden acumular-
los sino también perderlos.

Conclusiones

Oportunidades constituye, en la actualidad, el programa social mas importante en
México para brindar servicios basicos en materia de alimentacion, salud y educa-
cién a grupos de poblacion histéricamente excluida. Su operacidn ha mostrado que
es posible desarrollar programas con alto nivel de eficiencia en términos de focali-
zacion del gasto social e identificacién de grupos beneficiarios. Las transferencias
econdmicas que por medio del Programa reciben estos hogares contribuyen a ali-
viar sus agudas condiciones de privacién social — profundidad de la pobreza —. Sin
embargo, no es posible suponer que ello conduce, necesariamente, a superar sus
condiciones de vulnerabilidad estructural y, consecuentemente, a la reduccion de
su pobreza en el corto y mediano plazo.

El analisis de las trayectorias de vida de los hogares que participaron desde un
inicio en Oportunidades muestra que la condicion de pobreza de capacidades en
zonas rurales es dificil de ser alterada en el corto y en el mediano plazo. De hecho
constatamos que la gran mayoria de los hogares — 8 de cada 10 — no logr6 superar
la condicion de elegibilidad, al cabo de una década de estar recibiendo transferen-
cias econémicas condicionadas. En ese sentido, se corrobora que se esta ante una
poblacion con un alto nivel de vulnerabilidad social.

Del pequefio grupo de hogares que si logré un cambio en su condicion de ele-
gibilidad — 2 de cada 10 —, los avances acontecieron, en la mayoria de los casos, en
un periodo de poco menos de 10 afios. Esto sugiere que el proceso de mejora en la
situacion de pobreza de estos hogares, cuando acontece, es de alcance limitado, de
caracter gradual. Més aun, la reduccidn del grado de vulnerabilidad social de estos
hogares es lento y presenta retrocesos. Los pocos hogares que logran superar el



56 | Revista Europea de Estudios Latinoamericanos y del Caribe 93, octubre de 2012

umbral de elegibilidad pueden experimentar, en el corto plazo, pérdidas significati-
vas en sus condiciones de vida, al punto de retornar a su condicion de elegibles.

La evidencia empirica muestra que las transferencias econdmicas que perciben
estas familias, originalmente concebidas como transitorias, se han convertido en
una fuente permanente de financiamiento de estos hogares. La posibilidad de fo-
mentar un proceso de ‘graduacion’, en el corto plazo, es infundada porque el nd-
mero de hogares que resulto no elegible, a lo largo de una década, es muy exiguo.
Esta preocupacion parece ser mas resultado de las presiones politicas a que son
sometidas las instituciones rectoras de este programa, que a la dinamica social de la
poblacién objetivo.

La persistencia en el tiempo de las condiciones de pauperizacion de los hogares
lleva a cuestionar la supuesta transitoriedad de las transferencias econdmicas con-
dicionadas. En la practica, éstas han pasado a formar parte de los recursos econo-
micos con que cuentan las familias incorporadas al programa para sobrellevar su
vida cotidiana. Es de suponer que si se priva a los hogares de estos recursos sus
condiciones de vida tenderan a deteriorarse.

Los hallazgos presentados ponen en duda la hip6tesis de que Oportunidades
contribuye a disminuir la incidencia de la pobreza en el corto plazo. Estos resulta-
dos son consistentes con el disefio original del programa, orientado a favorecer la
acumulacién de capital humano entre los nifios, nifias y jovenes de familias pobres
como via de ruptura de la transmision intergeneracional de las desventajas sociales.
Empero, cabe preguntarse entonces hasta qué punto esta ruta es efectiva para ga-
rantizar la reduccion de la pobreza de las generaciones futuras, en un contexto con
fuerte presencia de disparidades regionales en materia de calidad educativa y los
mercados laborales locales deprimidos.

Frente autoridades politicas urgidas por mostrar resultados concretos en el aba-
timiento de la pobreza, los promotores de los programas de transferencias moneta-
rias condicionadas han agregado a las bondades que suelen reconocer a este tipo de
programas sus efectos positivos en la reduccion de la pobreza. De esta manera con-
tribuyen a diluir las fronteras entre lo real y lo imaginado, y por esa via, buscan
legitimar la concepcidén minimalista de la politica social en los paises en desarrollo.
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Notas

10.

Cecchini y Madariaga (2011:7) reportan que, al concluir la primera década del Siglo XXI, 18 paises
latinoamericanos operan PTC, y benefician a mas de 25 millones de familias, atendiendo alrededor
de 113 millones de personas.

Valencia (2008:500) estima que el costo de los programas de mayor tamafio en América Latina
(Bolsa Escola-Brasil y Oportunidades-México) es de apenas 0.4 por ciento del PIB; entre 0.6 y 0.8
por ciento del PIB en los programas de tamafio medio (Plan Jefas y Jefas-Argentina; Bono de Desa-
rrollo Humano-Ecuador) y en los mas pequefios entre 0.1 y el 0.3 por ciento del PIB. Por su parte,
Cecchini y Madariaga (2011:7) sostienen que el costo promedio de los PTC en América Latina
equivale al 0.4 por ciento del PIB regional. Para més detalles sobre el particular constltese este texto.
Para una revision sobre los antecedentes del programa consultar Levy y Rodriguez (2005), Cohen y
Franco (2006), Oportunidades (2007).

Una descripcion detallada de los procedimientos empleados en la identificacion y seleccion de
beneficiarios de Oportunidades se puede consultar en (Boltvinik y Cortés 2000:31-61). Los docu-
mentos normativos del proceso de seleccion estan en: Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL),
(2001), Nota Técnica 08 de Marzo; Programa de Educacion, Salud y Alimentacion, (PROGRESA)
(2003), Acuerdo por el que se emiten y publican las Reglas de Operacién del Programa de Desarro-
llo Humano Oportunidades, para el Ejercicio Fiscal 2003, Diario Oficial de la Federacién,
8/mayo/2003.

Dado este vinculo entre la condicion de elegibilidad y la situacion de pobreza de los hogares y para
facilitar la exposicion, en este trabajo se utilizan como sinénimos los términos ‘salida de la condi-
cion de elegibilidad’ y ‘mejora en la situacion de pobreza’, asi como los términos ‘entrada en la
condicion de elegibilidad’ y “deterioro de la situacion de pobreza’.

Téngase presente que estos son los tres componentes de Oportunidades.

Estas regiones son: | Altiplano; Il Bajio; Il Balsas; IV Centro (D.F. y Zona Metropolitana); V
Costa del Sur; VI Costa Sinaloense; VIl Costera del Noroeste; VIII Huasteca; IX Istmo; X Maya;
X1 Mesa Central de Chiapas; X1l Mixteca; X111 Nayar; XIV Semiarida; XV Sierra Gorda; XVI Ta-
basquefia; XVII Tamaulipeca; XVIII Tarahumara y XIX Vertiente del Golfo.

Para determinar el grado de marginacion de las localidades se empled el indice de marginacion
social construido por CONAPO. Sobre el particular véase: http://www.conapo.gob.mx/
index.php?option=com_content&view=article&id=78&Itemid=194.

‘Sin registro’ es una categoria que agrupa aquellos hogares incluidos en el panel que tienen infor-
macion para el primer afio — incorporacion — pero carecen de datos en la recertificacion — segunda
observacion —.

Otras investigaciones sobre Oportunidades basadas en analisis sincronicos (Cortés, Banegas, Solis
2007, Banegas 2011) han mostrado que el efecto instantaneo del programa en la pobreza se concen-
tra en la reduccion de su intensidad y severidad. En este sentido, no se puede negar que el programa
tiene algln efecto en acercar a los hogares al umbral de pobreza. Sin embargo, esto no conduce au-
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tomaticamente a la superacion de la pobreza de capacidades. Adicionalmente como se mostrara en
el analisis, las trayectorias de los hogares son bidireccionales y los movimientos de pérdida relativa
de bienestar son muy frecuentes.

11. En las evaluaciones cualitativas se ha documentado que, en una primera instancia, las beneficiarias
se declaran ‘madres solteras’ o viudas. Al paso de la entrevista es evidente que ocultaron a sus ma-
ridos para facilitar su transito por el programa (conversacion con Mercedes Gonzalez de la Rocha).
Adicionalmente este efecto puede atribuirse a que al inicio del programa los hogares potencialmen-
te beneficiarios desconocian los criterios de seleccion. Sin embargo con el paso del tiempo las fami-
lias han aprendido mediante su interaccién con sus pares que ocultar alguna informacién puede te-
ner réditos positivos en sus oportunidades de ser seguir inscritos al programa. En este sentido es
plausible que el aumento en la jefatura femenina observada esté relacionado con este aprendizaje.
Los interesados pueden referirse a Gonzalez de la Rocha 2006 y, Martinelli y Parker 2009.

12. En la incorporacion el 89.5 por ciento de los hogares reportaron tener al menos 1 integrante sin
acceso a la seguridad social. En la recertificacion el dato fue de 90.5 por ciento. Mientras que en la
encuesta del 2006 el dato reportado correspondi6 a un 88.2 por ciento.

13. Se trata de una situacion generalizada pues en 2006 85.4 por ciento de los hogares del panel repor-
taron no contar con este bien.

14. En 2006 79.6 por ciento de los hogares en el panel informaron no tener un vehiculo propio.

15. Cabe recordar que la medicion del acceso a estos bienes en las encuestas no s6lo considera el hecho
de que el activo esté presente en la vivienda, sino también de que funcione.

16. En contextos urbanos se ha observado un comportamiento opuesto pues los hogares tienden a re-
portar mas activos de los que en realidad poseen, afectando sus posibilidades de ser elegidos en
Oportunidades (Martinelli & Parker, 2009).
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