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Resumen

El cambio institucional responde a las transformaciones contextuales que muchas veces se generan
con la renovacién de cada ciclo gubernamental. Desde hace 25 aios, uno de los pilares del gobierno
federal descansa en las politicas nacionales y sus programas sociales de tipo asistencial, como los son
“solidaridad” o “produccion para el bienestar”. El presente articulo pretende analizar los efectos que
han tenido estas politicas en la transformacion institucional desde su implementacion en 1994,
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Abstract

Institutional change responds to country specific contextual transformations. These are generated mainly by
each different government cycle. During the last 25 years, one of the core policies of the federal government
have been social assistance programs such as “solidaridad” or “produccion para el bienestar”. This paper
aims to analyze the effect of these policies on institutional change since their implementation in 1994.

Keywords: social programs, clientelism, institutional design, institutional change.
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Introduccion

éxico es profundamente desigual. Ademas

de ser un pais de jerarquia demografica,

los niveles de pobreza e inseguridad han
mantenido un elevado indice de presencia en la
realidad mexicana.! Lo anterior, genera un desa-
fio congénito para cualquier gobierno: establecer
politicas que tengan como objetivo combatir los
niveles de pobreza y alejar a la poblacién de las
instituciones que produce la inseguridad: robo,
crimen, narcotrafico, etcétera, y con ello coadyuvar
para disminuir o al menos frenar el crecimiento de
lainsondable desigualdad histérica. De esta mane-
ra, en parte por colaborar desde el poder publico
a la cotidianidad de las familias mexicanas, y en
parte para la generacion de clientelas electorales
cautivas, se han generado programas sociales de
manera permanente, que tienden a ser el sello
de cada gobierno.

El presente articulo de investigacion tiene por
objetivo central analizar las principales politicas de
asistencia social a partir del disefio institucional, con
el propésito de categorizar las similitudes y diferen-
cias, asi como el efecto que han tenido como politi-
ca publica. Asi, el texto se divide en tres apartados:
en el primero se realiza un recorrido teérico por los
principales autores que desde la ciencia politica ha-
blan de disefio y desempefio institucional, asi como
informacion relevante para caracterizar el contexto
mexicano. En el segundo apartado se realiza el anali-
sis del efecto en hogares, asi como de las principales
caracteristicas de los programas gubernamentales
federales encaminados a la asistencia social, para fi-
nalmente, dictar algunas conclusiones.

Disefno y desempeiios institucionales:
apuntes teodricos necesarios

Uno de los elementos esenciales para la correcta ci-
mentacion y posterior consolidacion politica en el
espacio publico recae en la edificacion de institu-
ciones politicas sélidas y en el analisis del rol que
desempenan en las transformaciones sociales del
contexto en que se encuentran. Asi, la regulariza-
cién e institucionalizacion de politicas publicas
resulta esencial, pues por un lado, buscan la satis-
faccion de las demandas ciudadanas especificas,

56

mientras que por el otro, pretenden equilibrar las
oscilaciones que ocurren en el espacio social, con
politicas de distribucién de bienes o servicios acor-
des a las necesidades de la sociedad.

En el caso particular de las instituciones redistri-
butivas o bien de asistencia social, la funcién desde
su disefo institucional trasciende a la de distribuir
recursos y combatir la pobreza o la desigualdad,
puesto que al ser un programa gubernamental,
tiende a construir paralelamente ciertos niveles
de clientelas politicas cuando los programas no se
encuentran legal o estructuralmente blindados, es
decir, protegidos de dichas posibles desviaciones.

Hablar de instituciones en cualquier rama de
la ciencia es hablar de un complejo andamiaje do-
tado de diversos componentes que otorgan de
funcionamiento, con base en el movimiento o la
estatica, al sistema en su conjunto.

En el mar de conceptos que se han formado en
torno a las instituciones, Goodin (2003: 37) pro-
pone una definicion minima de instituciéon bajo
la cual las define como patrones de conducta re-
currentes valiosos y estables. Dicha definiciéon eng-
loba a las instituciones y sus caracteristicas en las
ciencias sociales, sin embargo, al ser una defini-
cién tan general, es importante complementarla
con la definicién de Roland Czada (2006: 721), con
la cual se afirma que las instituciones son sistemas
de reglas sociales que regulan el comportamiento y
generan seguridad de expectativas. Es decir, donde
politicamente se introduce la idea de satisfaccion
de necesidades sociales o la produccién y distribu-
cién de bienes publicos vinculados a las diferentes
contradicciones de interés de los distintos actores,
que no se resuelven por medio de ordenamientos
naturales. Para John Dryzek (2003: 141), las institu-
ciones politicas sirven para la regulacién autoritaria
de conflictos por medio de normas explicitamente di-
sefadas para eso, disponiendo de un aparato buro-
crdtico adecuado para imponer dichas normas. Por
otro lado, para March y Olsen, las instituciones son
estructuras no necesariamente formales que agru-
pan un conjunto de normas, reglamentaciones, su-
puestos y rutinas:

Conjuntos de reglas y rutinas interconectadas
gue definen las acciones correctas en térmi-
nos de relaciones entre roles y situaciones.
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Este proceso implica determinar cual es la
situacion, qué papel se esta desempenando
y cudl es la funcién de ese rol en determina-
da situacion (...) [Entonces] las instituciones
politicas son conjuntos de reglas y rutinas
interconectadas que definen las acciones co-
rrectas en términos de relaciones entre roles y
situaciones (Peters, 2003: 50).

Como es posible observar, el concepto de insti-
tucién es moldeable al significado que los diferen-
tes enfoques le otorgan. Debido a ello, en el trabajo
de Von Beyme (2003: 1) se distinguen las coinciden-
cias teoricas de enfoques de andlisis institucional
(en concreto el conductismo y el neomarxismo), y
se homologa un término que responde a los retos
de investigacion, proponiendo que las institucio-
nes son sélo un marco para el estudio del comporta-
miento de los actores politico.

Con base en lo anterior, Dryzek propone las
condiciones necesarias de los factores formales e
informales del disefo institucional, pues a medida
que los factores formales no logran reconocer la
multiplicidad de discursos que cimientan el com-
plejo engranaje institucional, resulta relevante
distinguir la importancia de los aspectos informa-
les de la construccion de las instituciones (véase
Cuadro 1).

Ahora que ha sido posible clarificar el concepto
de instituciones, el primer elemento a considerar
es aquel que tiene que ver con el nacimiento de las
mismas: bajo esta tonica es importante reflexionar
en la idea —casi obvia— que sostiene que las ins-
tituciones politicas no surgen de manera natural.
Goodin parte de esta premisa para proponer tres
maneras basicas en las que las instituciones pue-
den surgir y transformarse en los diferentes con-
textos y en el tiempo:?

1. Por accidente: esta idea sostiene que lo que
sucede, simplemente sucede. Es decir, no hay
mecanismos causales que impulsen cambios
ni fuerzas naturales o sociales que los gene-
ren.

Por evoluciéon: donde se concibe que existen
mecanismos de seleccién, reqularmente de na-
turaleza competitiva, que determinan la super-
vivencia de las instituciones mejor adaptadas
o la desaparicién de aquellas que no logran
adaptarse al ambiente.

Producto de la intervencion intencionada:
donde agentes dotados de intensién buscan
objetivos particulares. Las transformaciones
derivadas de dichas intervenciones pueden o
no responder a las que inicialmente se propo-
nia, en donde los cambios al plan inicial son

Cuadro 1.
Factores formales e informales

Aspectos | °

la normatividad
formales

Aspectos | .
informales

+ Unico paradigma fijo de reglas.
+ Las interacciones entre actores se rigen por reglas explicitas.
Metodologia deductiva: las conclusiones emanan de la aplicacion de

* Admite multiples dimensiones de la subjetividad humana.
+ Tolera la ambigiiedad en las interacciones actores-normas.
Mayor elasticidad en la metodologia.

~

Fuente: elaboracion propia con base en Dryzek.
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producto de las negociaciones de los diferen-
tes agentes en juego.

Partiendo de las premisas anteriores, Dieter No-
hlen y Claudia Zilla (2006: 731) caracterizan al di-
sefo institucional como un proceso cientifico de
diseno y adaptacion de las estructuras institucionales
de los sistemas politicos . Esta definicién posee un
caracter explicativo que transciende el uso del len-
guaje comun, puesto que su connotacién propone,
de fondo, la convergencia entre el disefio y el des-
empeno, entre la teoria y la practica, entre la cien-
cia politica y la realpolitik.

Situacion de la pobreza de la desigualdad
en México para la conformacion del
programa

Luego de abordar tedricamente las principales
aportaciones del disefio institucional, resulta ne-
cesario definir que el objetivo de los programas
asistencialistas es romper el ciclo intergeneracional
de la pobreza. Por ello, es interesante la reflexion de
Fernando Cortés (2010: 72) quien afirma que para
una buena comprensién de la desigualdad en Mé-
xico hay que poner atencion en la distribucion del
ingreso medio en los hogares. La evidencia empi-
rica que encontré, que cruza el periodo temporal,
es la siguiente:

1) Que existe una distancia sumamente conside-
rable entre los ingresos medios del décimo de-

cil respecto de los restantes;

Que la reduccion de 1996 fue el aflo posterior
mas cercano a la crisis de diciembre de 1994
del que se dispone de informacion;

En sincronia con el aumento del PIB per cdpita,
hubo una recuperacion del ingreso de todos
los deciles hasta el aiio 2000. Pero hubo un es-
tancamiento entre 2001 y 2003 y una minima
recuperacion en los aios siguientes;

Que a partir del 2002, los ingresos medios su-
peraron los del afo 1994 para los deciles infe-
riores, después de 2004 para los intermedios y
s6lo en 2006 para el superior, y

Las fluctuaciones mas pronunciadas se obser-
van en los deciles superiores, especialmente el
décimo y el noveno (Cortés, 2010: 74-78).
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El diagndstico anterior resulta relevante en el
tiempo porque precisamente se detectaron dos
elementos para definir la pobreza: en primer lugar,
una linea de bienestar minimo que se encuentra
por encima del ingreso medio (se diferencia en zo-
nas rurales y en zonas urbanas), y la cual varia en
el tiempo, y afecta a un sector considerable de la
poblacién mexicana; y dos, que toda la poblacién
que se encuentre debajo de esa linea, es proclive a
ser candidata de recepciéon del programa guberna-
mental. De esta manera, a partir de los programas
gubernamentales explicados en el siguiente apar-
tado, se sentaron las bases para su aplicacion.

De Pronasol a Oportunidades: evaluacion de la
politica publica

Como es sabido, los programas sociales son un
conjunto de instrumentos gubernamentales que
tienen por objetivo contribuir a la mejora de las
condiciones de vida de la poblacion. Esto se lle-
va a cabo mediante el otorgamiento de diversos ti-
pos de apoyos para el desarrollo de proyectos de
infraestructura, productivos, sociales u otros que
representen un beneficio para la ciudadania. En
1943, con la promulgacién de la Ley de Seguridad
Social, se introduce en el pais un esquema bajo
el cual se buscaba dotar de cobertura de salud,
seguridad social y un esquema de pensiones a
la poblacién trabajadora. De igual forma, nace el
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) insti-
tucion financiada por el Estado, los empleadores
y los empleados. Este primer paso significd excluir
a un gran numero de poblacién, aquellos que se
encontraban en el desempleo o que laboraban en
la informalidad, ya que los beneficios otorgados
por el IMSS eran exclusivamente para sus contri-
buyentes.

No fue hasta los aflos setenta que el gobier-
no mexicano comenzd a implementar medidas
para satisfacer las necesidades de la poblaciéon
mas vulnerable. En 1970 se instaura el Programa
Integral para el Desarrollo Rural (PIDER); en 1976,
la Coordinacion General del Plan Nacional de Zo-
nas Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar);
en 1980, el Sistema Alimentario Mexicano (SAM),
y mas adelante, los cuatro programas sobre los
que nos centraremos en el presente articulo, en
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1988 el Programa Nacional de Solidaridad (Pro-
nasol); en 1997, el Programa de Educacién, Sa-
lud y Alimentacion (Progresa), en el afio 2000, el
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
(Oportunidades), y finalmente en 2014, el Progra-
ma de Inclusion Social Prospera (Prospera). La ra-
cionalidad detras de estos programas era romper
con el ciclo intergeneracional de la pobreza (Ro-
driguez, 2012).

Los programas PIDER, Coplamar y SAM (Sistema
Alimentario Mexicano) pueden ser considerados
como los precursores de las politicas de combate
y alivio a la pobreza en nuestro pais, sin embargo,
fueron politicas aisladas que no tuvieron la im-
portancia tanto en su diseilo como en su efecto
politico, como su sucesor Pronasol. Se podria argu-
mentar que el impacto de los primeros programas
del gobierno mexicano no fue tan evidente debido
a que el niumero de familias en situacién de pobre-

actividad econémica en las zonas rurales. La com-
pania se caracterizo por ser utilizada como una he-
rramienta de manipulacion electoral y por sus altos
niveles de corrupcién, puesto que Conasupo se uti-
lizé para crear redes patréon-cliente de tres formas:
a) para aumentar la lealtad al PRI (Partido Revolu-
cionario Institucional) entre los consumidores de
alimentos de Conasupo que de acuerdo con Cor-
nelius (1975), cerca de 70% de los hogares mexica-
nos solia recibir sus beneficios; b) la empresa sirvio
para calibrar la maquinaria electoral entre el PRI y
sus sectores corporativistas (obreros, organizacio-
nes campesinas y populares) y; c) la Conasupo per-
mitio al PRI expandir su red clientelar fuera de sus
estructuras corporativistas (Ansell y Mitchell, 2011;
Diaz-Cayeros et al., 2008). Histéricamente, la politi-
ca social de México se centré en brindar alimentos
asequibles a la poblacién mexicana urbana y rural;
la comida siempre fue vista como el principal re-

Tabla 1.
Evolucion de la pobreza en México en porcentaje de hogares
1968 1977 1984 1989 1992 1994 1996
34% 32% 34% 39% 36% 36% 43%

Fuente: tomado de Barajas (2002:555).

za en los anos setenta no fue tan profundo como
ocurrié en las siguientes décadas (véase Tabla 1).

En esa ténica no fue hasta mediados de la dé-
cada de los ochenta que el alivio de la pobreza se
convirtié en una de las prioridades de la agenda
gubernamental debido, principalmente, a las con-
tinuas crisis econdémicas, que es cuando el empo-
brecimiento alcanza niveles alarmantes (Palacios,
2007: 146). En 1988 bajo la administracién de Car-
los Salinas de Gortari, Pronasol se presenta como
el primer programa de combate a la pobreza en
nuestro pais dirigido a la poblacién en condiciones
de pobreza extrema.

No podriamos hablar de la evolucion de las
politicas de alivio a la pobreza sin mencionar a la
Compariia Nacional de Subsistencia Popular (Cona-
supo), creada en la década de 1960, el objetivo de
la politica fue la de enfocarse principalmente en la
agricultura, en la produccién de alimentos y en la
economia rural y, por otra parte, buscé impulsar la
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curso clientelista para vincular a la sociedad con el
gobierno (Ansell y Mitchel, 20117).

a. Pronasol

En 1988, luego de ser electo presidente, Carlos Sa-
linas decidié fusionar la Conasupo con el Pronasol,
con el objetivo de reorganizar y expandir la ayu-
da social del gobierno en todo el pais. La expan-
sion buscaba incrementar la poblacién objetivo y
con ello tener un alcance mayor en el combate a
la pobreza, la cual ha sido un problema endémi-
co en México y que desde el disefio de los planes
sexenales, se establecié como el mecanismo gu-
bernamental para disminuir la desigualdad y pro-
porcionar a la poblaciéon el minimo necesario para
la subsistencia. Ademas de Pronasol, se crearon
dos infraestructuras paralelas para llevar alimentos
a las zonas mas afectadas por la pobreza (Dicon-
sa y Liconsa). Diconsa tenia como objetivo abatir la
pobreza mediante el suministro de alimentos ba-
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sicos y complementarios a las comunidades rura-
les y, por otro lado, se cred Liconsa para asegurar
el suministro efectivo de leche entre la poblacion
(Laurrell, 1994).

Pronasol inicio la era de los programas de alivio
de la pobreza y establecié el estdndar en el comba-
te ala pobreza extrema mediante la focalizacion de
sus esfuerzos en las comunidades indigenas, areas
rurales y urbanas mediante la ejecucion de 6 com-
ponentes basicos: alimentacién, salud, educacién,
vivienda, empleo y proyectos productivos. El pro-
grama fue creado como respuesta a la crisis eco-
némica y las politicas de ajuste estructural que se
implementaron en la década de los ochenta. Estas
politicas se caracterizaron por la consolidacion de
las finanzas publicas, la estabilizacion macroeconé-
mica y cambios estructurales en la economia que
llevaron a crecientes demandas sociales que esta-
ban mas alld de la capacidad de respuesta de las
instituciones (Palacios, 2007: 155).

Una de las caracteristicas mas importantes
del programa fue el lanzamiento de programas
de trabajo comunitario que, con los “comités de
solidaridad”, establecieron un nuevo tipo de or-
ganizacién social que se convirtié en el principal
canal para transmitir las demandas de la comuni-
dad, tanto al municipio como al gobierno federal.
El fundamento de los comités radica en la elimi-
nacion de intermediarios y crear un didlogo direc-
to entre los beneficiarios y el gobierno (Palacios,
2007: 156).

Los objetivos de Pronasol eran tres: a) propor-
cionar bienestar social al satisfacer las necesida-
des basicas de los beneficiarios; b) fomentar y crear
oportunidades de autoempleo proporcionando
formacion especializada en actividades agricolas,
forestales y extractivas y; c) estimular el desarro-
llo regional con la construcciéon de infraestructura
basica que podria tener un efecto en la economia
local (construccion de carreteras), asi como la imple-
mentacion de programas regionales especificos y
promoviendo el fortalecimiento del municipio. Sin
embargo, la asignacion de los recursos se realizé
de manera discrecional, haciendo que el progra-
ma fuera sujeto de manipulacién politica y clien-
telismo.

El programa funciond con un esquema basado
en mecanismos de corresponsabilidad. Pronasol
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fue considerado como un programa compensato-
rio de las constantes crisis econdémica que golped
con mayor dureza a las poblaciones en situacion de
pobreza (Rodriguez, 2007). En este sentido, Prona-
sol no logré mejorar las condiciones de vida de la
poblacién en pobreza, ya que no abordé las cau-
sas estructurales de la pobreza. Por otro lado, la cri-
sis econdmica de 1994 eliminé cualquier resultado
positivo que, en términos de reduccion de la po-
breza, podria haber logrado. El programa fue, sin
duda alguna, un instrumento innovador de politi-
ca social, que buscé movilizar y crear capital social
como mecanismos de combate a la pobreza (Cor-
dera y Lomeli, 2005: 16). Sin embargo, el Pronasol
contenia una importante carga ideoldgica que
tenia como objetivo cooptar a sus beneficiarios y
promover una asociacion entre el Estado y la socie-
dad en términos de la provision de lealtad y apoyo
politico, tanto para el presidente como para el PRI
(Cornelius et al., 1994; Fox, 1994; Diaz-Cayeros, et
al., 2008; Green, 2006).

De acuerdo con el Consejo Nacional de Evalua-
cién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval) el
programa fue altamente ineficaz en combatir la
pobreza. En 1988, afio en el que inicia operaciones,
México tenia 46.1 millones de personas en situa-
cion de pobreza mientras que en 1994 ano en el
que concluye el gobierno de Salinas y luego de 6
anos de estar en operacién, en el pais se contaba
con 47 millones de personas en pobreza (Coneval,
2017). Como lo afirman Diaz-Cayeros, et al., (2016:
106) el programa fue “impulsado por imperativos
electorales nacionales, incluyendo salvaguardar la
hegemonia y maximizar el apoyo electoral” a favor
del PRI, es por ello que, pese a que los recursos del
Pronasol estaban dirigidos hacia los mas necesita-
dos, el programa no logré aliviar la pobreza toda
vez que los recursos se dirigieron a las comunida-
des donde las lealtades hacia el partido se estaban
erosionando (Diaz-Cayeros et al., 2016).

b. Progresa-Oportunidades-Prospera

Los tres programas de este subapartado cumplen
con una serie de coincidencias programaticas que
permiten abordarlos en un mismo orden de ideas.
Lo anterior, dado que la crisis econémica de 1994
tuvo un impacto fundamental en el disefio de la
politica social de la administraciéon de Ernesto Ze-
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dillo, ya que uno de cada cinco mexicanos vivia
en condiciones de pobreza extrema (Levy y Rodri-
guez, 2005) y se establecié un nuevo esquema de
asistencia social que implicé un mecanismo de se-
leccién y acceso a los programas sociales bajo un
sistema de reglas. El esquema de dichos programas
combiné medidas que, en primer lugar, brindaron
a la poblacion asistencia social, salud, educacion,
capacitacion laboral y vivienda, y, en segundo lu-
gar, dirigieron un conjunto de acciones focalizadas
a quienes viven en pobreza extrema, con el obje-
tivo de invertir en capital humano y el desarrollo
de los integrantes de los hogares en situacién de
pobreza.

El propésito de Progresa era incrementar el ca-
pital humano de la poblacion empobrecida me-
diante la combinacién de subsidios alimentarios,
con un conjunto de actividades obligatorias que
eran necesarias para poder recibir el apoyo finan-
ciero y que estaban en estrecha relacion con los
objetivos de salud y educacion.

El programa se centré en mujeres y ninos que
viven en zonas rurales en extrema pobreza. Ade-
mas, buscé reemplazar tanto a Pronasol como a
Conasupo con el objetivo de asegurar una mayor
eficiencia en el gasto publico y una mayor trans-
parencia en su asignacioén, ya que, de acuerdo con
Fox (1994), menos de 40% del presupuesto asigna-
do al Pronasol fue realmente designado como gas-
to antipobreza.

Progresa se implementd inicialmente como un
programa piloto en un conjunto de municipios se-
leccionados de forma aleatoria en siete de los es-
tados mas pobres del pais (con la excepcion de
Oaxaca ya que se buscé evitar conflictos con el sin-
dicato de maestros como la CNTE). Después, el pro-
grama se introdujo gradualmente en todo el pais
una vez comprobada su eficacia. La razén funda-
mental detrds de una estrategia por etapas fue
la de poder evaluar el efecto del programa en las
comunidades beneficiadas en comparacién con
aquellas que no recibieron estos beneficios (Levy,
2006).

La poblacion objetivo de Progresa, a diferencia
de Pronasol, fueron los hogares en extrema pobre-
za y, principalmente, en areas con altos margenes
de desigualdad. Como politica programatica en su
disefo, se buscé evitar el uso de la politica asisten-
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cial como instrumento clientelar en contraste con
su antecesor. Es por lo anterior, que se aplicaron
dos métodos de seleccién de manera consecuti-
va; primero, para seleccionar las comunidades mas
marginadas y después para identificar los hoga-
res mas pobres dentro de dichas localidades. Para
elegir y luego incorporar las comunidades objeti-
Vo, se optd por un criterio central, consistente en
ordenar las localidades utilizando un indicador de
marginacion. Una vez identificadas se consideraron
elegibles sélo aquellas que tenian acceso a servi-
cios de educacion y salud, definidas segun criterios
de distancia (Conprogresa, 1999).

Después del pilotaje en siete estados, el pro-
grama se extendié a 300,000 familias en 6,344 lo-
calidades de 12 estados con un presupuesto de
aproximadamente 5.8 millones de délares. El éxito
de esta fase llevé a que el programa se expandiera
de forma gradual, llegando a mas de 6.2 millones de
familias, casi 24% de la poblacion de México en 2014
bajo el nombre de Prospera. Durante el primer se-
mestre de operacion, la cobertura del programa
aumentd, llegando a mas de 444 municipios en 12
estados. Como se puede observar en la Tabla 2, a
lo largo de los aflos 1998 y 1999 la cobertura fue en
continua expansion y para fines de 1999, la presen-
cia del programa estaba en 1984 municipios de 31
estados (véase Tabla 2).

En esos anos (1997-1999), alrededor de 97% de
los municipios donde Progresa tenia presencia
eran localidades pequefas con una poblacién de
entre 100 y hasta 1500 habitantes. Segun los crite-
rios de elegibilidad, alrededor de 87% de los mu-
nicipios tenian niveles elevados de marginacion y
el 13% se encontraban en niveles medios de mar-
ginacion.

En cuanto a Oportunidades, se aplicé un riguro-
so sistema de identificacion de sus beneficiarios. El
programa utilizé como base la Encuesta Nacional
de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH) del Insti-
tuto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) pa-
ra identificar posibles beneficiarios mediante una
prueba de determinacién de medios (proxy means
test) de indicadores socioeconémicos y demografi-
cos entre todos los hogares de los municipios ele-
gibles. Las familias incorporadas a Oportunidades y
mas adelante con Prospera, recibian sus beneficios
en funcion de sus condiciones de pobreza y suje-
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Tabla 2.
Cobertura anual de Progresa. Aiios 1997-1999
Estado 1997 1998 1999 Total

Mun Localidad Hogares | Mun Localidad Hogares| Mun Localidad Hogares | Mun Localidad Hogares
Aguascalientes 11 79 861 11 79 861
Baja California 3 40 1378 3 56 539 4 100 1917
Baja California Sur 3 23 1249 5 43 739 5 73 1988
Campeche 7 108 4934 10 359 20667 10 58 3503 1 466 29114
Coahuila 13 247 11955 24 396 8040 8 21 987 28 461 20982
Colima 10 87 3827 6 10 173 10 98 4000
Chiapas 108 3575 184497 93 1078 63627 110 4706 248124
Chihuahua 19 893 15605 32 89 1913 40 1072 17518
Durango 32 600 15045 36 269 9344 39 874 24389
Guanajuato 23 545 10086 46 2338 79974 28 186 11709 46 2570 101769
Guerrero 37 1005 66731 76 2506 106242 50 294 12795 76 3350 185768
Hidalgo 49 1425 49944 76 2172 49858 56 227 6254 76 2569 106056
Jalisco 105 1626 34572 85 418 6418 116 2085 40990
México 64 1931 142640 37 120 10212 65 2123 152852
Michoacan 34 714 14655 71 2389 91754 95 832 33655 M 3379 140064
Morelos 33 274 14383 17 30 4030 33 305 18413
Nayarit 20 603 34296 17 124 3720 20 739 38016
Nuevo Ledn 1 12 465 24 571 14408 15 108 1266 24 695 16139
Oaxaca 88 1047 52510 232 2063 86112 207 339 40023 | 394 3206 178645
Puebla 91 1587 72921 191 2596 91624 141 526 42420 207 3277 206965
Querétaro 11 478 9762 18 789 24611 14 88 3720 18 966 38093
Quintana Roo 6 262 14276 6 39 4799 6 301 19075
San Luis Potosi 33 1430 42900 58 2296 51768 51 388 11277 58 2992 105945
Sinaloa 18 1580 60145 18 255 8574 18 1871 68719
Sonora 21 515 24457 22 97 2705 33 612 27162
Tabasco 17 1003 59760 15 97 7133 17 1109 66893
Tamaulipas 35 997 33458 30 143 3818 35 1142 37276
Tlaxcala 24 162 9289 21 40 1879 29 201 11168
Veracruz 79 1634 67377 183 3994 127162 89 797 59573 189 4970 254112
Yucatan 99 545 59118 19 102 4539 99 651 63657
Zacatecas 55 1256 45481 56 430 29037 56 1692 74518
Total 466 10232 404240 (1681 38441 1505706 (1293 7383 391242 |1984 48734 2301188

Fuente: elaboracion propia con datos de Sedesol.

62




Evaluacion institucional de los programas de asistencia social en México, 1994-2020 pp. 55-68

tos al cumplimiento de las condiciones impuestas:
asistencia regular (una vez al mes) a los controles
médicos y asistencia regular a la escuela por parte
de los menores.

De acuerdo con las reglas de operacion (Se-
desol, 2012), el disefio, medicién e identificacién
de las familias susceptibles de ser beneficiarias, se
realiza siguiendo una metodologia objetiva, ho-
mogénea y transparente. Dicha metodologia se
basa en una estimacién del ingreso del hogar, a
través de un conjunto de variables socioeconémi-
cas y demograficas para identificar aquellos ho-
gares con un ingreso per cdpita por debajo de la
linea de pobreza. La incorporacion, reincorpora-
cién y permanencia en el programa se define con
base en las condiciones socioecondmicas (ingre-
so mensual per cdpita estimado) y demograficas
del hogar, excepto para aquellos hogares que vi-
ven en localidades con cobertura total, en cuyo
caso, todos los hogares de la localidad ser elegi-
bles independientemente de su ingreso per cdpita
mensual estimado.

Siguiendo el enfoque adoptado para Progresa,
las condiciones de elegibilidad de Oportunidades
se extendieron a aquellos hogares que cumplian
con los siguientes criterios de prioridad:

a. Elingreso mensual estimado del hogar per cd-
pita debe estar por debajo de la linea de bien-
estar minimo.

b. El hogar debe tener habitantes menores de 22
anos.

¢. Hogares cuyo ingreso mensual per cdpita esta
por debajo de la linea de bienestar minimo y
tienen mujeres en edad reproductiva.

d. Asimismo, son elegibles para permanecer en
el Programa los hogares cuyo ingreso mensual
per cdpita sea menor al promedio del control
permanente de las condiciones socioeconémi-
cas.

Por cuanto hace a Prospera, las condiciones
de elegibilidad y permanencia se definen de la si-
guiente manera:

a) Hogares cuyo ingreso per cdpita estimado es
insuficiente para adquirir la canasta alimen-

taria.
Condiciones socioecondmicas y de ingreso
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(menor a la linea de bienestar minimo) que im-
pidan desarrollar las capacidades de los miem-
bros del hogar por cuanto hace a alimentacion,
salud y educacién.

Hogares cuyo ingreso per cdpita estimado se
encuentre por encima de la LBM y debajo del
control permanente de condiciones socioeco-
némicas siempre y cuando exista en el hogar
algun integrante menor de 12 afos, o que pue-
da sequir siendo beneficiario del programa o
alguna mujer menor de 49 afnos.

El uso de los criterios de seleccion a través de
censos socioecondmico, con la finalidad de discri-
minar entre hogares potenciales de ser beneficia-
rios y aquellos que no podrian ser beneficiarios, se
ha considerado como una practica que reduce de
forma significativa el uso clientelar de los progra-
mas sociales. Sin embargo, imponer condiciones
adicionales como el tener acceso a comunicacio-
nes (carreteras locales), servicios de salud y edu-
cativos cercanos ha sido como una ventana para
la manipulacién politica en el disefio de tales pro-
gramas, ya que las reglas de elegibilidad no fueron
aplicadas de forma consistente porque, a finales
de la década de los noventa, millones de familias
elegibles fueron excluidas del programa (Hilgers,
2012). Pese a ello, en el afto 2000, tres afos después
de su implementacién, Progresa se extendié a mas
de 2.6 millones de familias en el pais y redujo la po-
breza de 60% a 53.6% (Zedillo, 2000) y, al término
de la administracién de Fox, las tasas de pobreza
se redujeron a 42,9%, y en términos de su cobertu-
ra geografica, operé en 187,000 localidades en los
32 estados cubriendo el 100% de los municipios,
haciendo énfasis en los hogares de mayor margina-
cién, con un presupuesto anual de $4,531 millones
de dolares (Levy 2006; Gertler, et al., 2012).

Como se puede observar en la Gréfica 1, la po-
breza disminuyé de forma constante desde la im-
plementacion de Progresa en 1997 hasta el afio
2006. Sin embargo, en 2008, luego de un periodo
de inestabilidad econémica, la pobreza ha mante-
nido una tendencia creciente en sus tres dimen-
siones: a) patrimonial: no tener ingresos familiares
suficientes para adquirir una determinada canasta
de alimentos y cubrir los gastos necesarios en sa-
lud, vestuario, vivienda, transporte y educacioén; b)
capacidades: falta de ingresos familiares suficien-
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Grafica 1.
Evolucion de la pobreza en México, 1992-2014
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Fuente: Datos obtenidos de Coneval basados en informacion de la ENIGH.

tes para adquirir una determinada canasta de ali-
mentos y cubrir los gastos necesarios en salud y
educacion y; c) alimentaria: no contar con ingresos
necesarios para comprar una canasta basica de ali-
mentos.

Los programas de transferencia condiciona-
da en México fueron creados para para combatir
esos tres componentes de la pobreza, con el obje-
tivo adicional de romper el ciclo intergeneracional
de la pobreza. Estos programas desde su creacion
y posterior evolucién se han vuelto mas sofistica-
dos y amplios. Algunos de los principales cambios
desde su escenario inicial son: la inclusion de per-
sonas pobres que viven en areas urbanas; incenti-
vos econdmicos para estudiantes que terminen la
secundaria antes de los 22 anos; la inclusién del
Programa de Apoyo Alimentario (PAL) para familias
beneficiarias y no beneficiarias de prospera (bajo
un esquema de apoyos con corresponsabilidad y
sin corresponsabilidad respectivamente) y, la crea-
cién del programa “Piso sélido”, que tiene como
objetivo reemplazar los pisos de tierra por cemen-
to y asi disminuir la prevalencia de enfermedades
infecciosas y respiratorias (INEGI, 2015).

Los programas de transferencias condiciona-

das de México han sido ampliamente reconocidos
como una estrategia gubernamental importante y

64

exitosa contra la pobreza. Sin embargo, en cuanto
a los ingresos, parecen no haber sido eficaces en
reducir la brecha entre los més desfavorecidos de
la poblacion y los que estan en la cima. Como se
observa en la Grafica 1, el porcentaje de poblacién
en situaciéon de pobreza aumentd significativa-
mente en los Ultimos afos a pesar de la expansién
y nuevos componentes del programa.

El posible éxito de los programas de transferen-
cia condicionada disefados e implementados du-
rante los afos 1997-2018 no se podra verificar de
forma adecuada debido a la cancelacion de estos.
Los efectos de los programas de corte no progra-
matico tanto en sus posibles usos clientelares co-
mo en combate a la pobreza implementados por la
administracion de Lopez Obrador serdn objeto de
mayor investigacion.

Conclusiones

En un pais abismalmente desigual como es Méxi-
co, la implementacién de politicas redistributivas
no ha sido suficiente para resarcir la desigualdad
histérica. A pesar de ser programas que buscan
transformar la brecha que traza la linea de bien-
estar, en realidad no han tenido un efecto trans-
formador que pueda mitigar dichas condiciones
historicas.
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Mas alla de su funcién asistencialista, un andli-
sis de las distintas posturas expuestas sobre la po-
litica y la teoria del disefio institucional, permiten
pensar lo siguiente: los programas publicos anali-
zados tienen una eminente funcién politica, como
la planteaba Douglas Torgerson, enfocada en dos
objetivos dependiendo los actores politicos invo-
lucrados: a) mientras para los gobiernos también
pueden tener fines electorales, los cuales en mayor
o menor medida se pueden correlacionar en fun-
cién de su diseno (programatico o no programa-
tico); b) ademads, funcionan como programas para
que los partidos de oposicidon pertenecientes ten-
gan la posibilidad de senalar ante la ciudadania,
que los programas gubernamentales dejen de te-
ner un tinte partidista, y se conviertan en progra-
mas permanentes, que dada cualquier alternancia,
sean adaptativos a los ideales de cada gobierno.

El problema es que el equilibrio entre su fun-
cion asistencialista y su funcion politica es asimétri-
co, dando preferencia al ambito politico. Muestra
de ello es la ampliacion de municipios, nombrando
como prioritarios e intentando justificar, con base
en criterios, a veces poco rigurosos, en la eleccién
de normas que determinen el otorgamiento del
programa social. La justificacion institucional habla
de un enfoque en aquellos con las peores condi-
ciones, los criticos hablan de un enfoque electoral.
Ambas posturas son inexactas cuando se llevan al
extremo.

Es importante recalcar que el centro de la politi-
ca no es el decremento de la desigualdad, como si
ha ocurrido en otras latitudes. Los gobiernos mexi-
canos no han percibido correctamente que para
combatir un problema enquistado politica y social-
mente es necesario modificar sustancialmente el
modelo econémico. En otras palabras, siendo Mé-
xico uno de los paises mas desiguales del mundo,
el objetivo general tendria que trastocar el cambio
del modelo econémico a través de una politica ma-
croecondémica que contrarreste uno de los proble-
mas que la mayoria de los paises latinoamericanos
sufre: la concentracién del ingreso en pocas ma-
nos, mucha gente que gana poco, muy bajos sala-
rios y una tasa alta de desempleo formal; los cuales
condicionan una demanda de alimentos, vivienda
y servicios muy baja que golpea directamente a la
agroindustria nacional. Es decir, la poca demanda
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de alimentos no estimula la produccién de alimen-
tos de calidad.

Mas alld de nimeros e indicadores, la politica
mexicana de combate a la pobreza podria ser resul-
tado del cambio de la politica econédmica y macro-
econdmica. Pero para ello es necesario sensibilizar
la voluntad politica para solucionar un problema
profundo, que ayude con todo lo necesario para
que las personas no vuelvan a necesitar ese tipo de
ayuda.

Finalmente, las herramientas tedricas del insti-
tucionalismo y el disefio institucional, son relevan-
tes para que la toma de decisiones se materialice, y
el andlisis de la misma cobre mayor cobertura ana-
litica desde la ciencia politica y la administracién
publica.

Notas

! Para 2018, la pobreza en materia de ingreso
en México fue de 52%, y el 48.8% de la poblacion
tiene un ingreso inferior a la linea de pobreza por
ingresos. Respecto a la pobreza alimentaria, 16.8%
de la poblacidn se encuentra por debajo del ingre-
so minimo alimentario (Coneval, 2021). Finalmen-
te, respecto a seguridad, con datos de 2019, 30%
de los hogares en el pais tuvieron al menos una vic-
tima de delito. Ademas, se estiman 22.3 millones
de victimas de 18 afos o mas lo cual corresponde
a 24 mil 849 victimas por cada 100 mil habitantes
(ENVIPE, 2019).

2 Entendidas éstas como aquellas que con-

forman las estrategias de los actores y, en su in-
teraccion, producen resultados colectivos. Las
instituciones proveen informacion, oportunidades,
incentivos y restricciones tanto a la ciudadania co-
mo a los lideres para la eleccién de ciertas estrate-
gias y sélo cabe explicar los resultados colectivos a
través de las decisiones estratégicas de los actores.
Diferentes formulas institucionales pueden produ-
cir diferentes grados de eficiencia social en la pro-
visién de bienes publicos (Colomer, 2001).

3 Las escuelas y corrientes del instituciona-

lismo estdn ancladas al institucionalismo clasico
8histdrico, estructural o legal), asi como a la gama
de corrientes que el neoinstitucionalismo divide
en corrientes: normativo, empirico, el funcionalis-
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mo, rational choice o la racionalidad limitada. Para
ahondar en ello se recomienda la lectura de Guy
Peters referida en las fuentes bibliograficas. Asimis-
mo, se recomienda ahondar en la teoria del cam-

bio institucional de Douglas North.

4 Para conocer el desarrollo histérico de los

programas de asistencia social y la politica econé-
mica gubernamental, se recomienda la lectura del
texto de Gerardo Esquivel, “De la Inestabilidad Ma-
croecondémica al Estancamiento Estabilizador: El
Papel del Disefio y la Conduccién de la Politica Eco-
némica” en Lustig, Nora (Coord.), 2010, Los grandes
problemas de México. IX Crecimiento econémico y
equidad, Colmex, México.

> Deacuerdo con Amarya Sen (1992), las causas
que decantan en pobreza estructural son aque-
llas que impiden el desarrollo igualitario y equitati-
vo de las habilidades propias del ciudadano, y que
no permiten el mejoramiento paulatino del cum-
plimiento de las necesidades propias. Entre ellas
se encuentra la corrupcion, los conflictos armados,
la discriminacion, el crecimiento masivo de la po-
blacién, las pandemias, la desigualdad econdémica,
etcétera.

6 Los detalles del programa se encuentran en

https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/
file/79893/1998--.pdf [Consultada el 20 de marzo
de 2021).

7 Los programas de transferencia condicionada
de recursos tienen como objetivo reducir la po-
breza con programas de asistencia social condicio-
nada a las acciones de los receptores. El gobierno
sélo transfiere el dinero a las personas que cum-
plen con ciertos criterios. Estos criterios pueden
incluir matricular a los nifos en las escuelas pu-
blicas, hacerse revisiones regulares en la consulta
del médico o similares. Al proporcionar efectivo en
forma continua estos programas buscan ayudar a
terminar con la generacién actual de la pobreza,
asi como romper el ciclo de la pobreza a través del
desarrollo del capital humano y protegen a las fa-
milias pobres del desempleo, y de las enfermeda-
des (CEPAL, 2011).
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