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RESUMEN

En el presente articulo estudia como los programas de combate a la pobreza en México han
integrado el enfoque de capabilidades. Se analizaron los resultados que arrojaron la
aplicacion de los programas instrumentados desde finales de la década de los ochenta,
especificamente el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), el Programa de Educacién,
Salud y Alimentacién (Progresa) asi como los programas Oportunidades y Prospera. En la
segunda parte sugerimos como pueden mejorarse y hacerse mas eficientes estos programas
integrando la meta-capabilidad de agencia.

Keywords: Amartya Sen, well-being, capability, Mexico, Public Policies, Poverty
reduction policies, Prospera, Oportunidades, Impact evaluation.

RESUME

Cet article prétend pour une part analyser comment les programmes de réduction de la
pauvreté au Mexique ont intégré le paradigme des capabilités. Il étudie notamment les
résultats qu’ont obtenus les programmes mis en ceuvre depuis les années 80, spécifiquement
le ‘Programa Nacional de Solidaridad’ (Pronasol), le ‘Programa de Educacion, Salud y
Alimentacion’ (Progresa), ainsi que les programmes ‘Oportunidades’ et ‘Prospera’. Dans la
seconde partie, nous suggérons comme ces programmes de lutte contre la pauvreté
pourraient étre rendus plus efficients par I’intégration de mesure de la méta-capabilité
d’agence.
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Programas de combate a la probreza

1. INTROD 10N

Las décadas pasadas habian asociado el desarrollo de un pais a su nivel de producto interno
bruto (PIB), tasa de crecimiento de la productividad, PIB per cépita, nivel de ingreso, etc.
Sin embargo, se ha insistido en que estos indicadores no son los méas adecuados para medir el
nivel de bien-estar con el que cuenta una poblacién y menos adn sus niveles de desarrollo
humano. Han surgido nuevos indicadores alternativos, entre los que destacan el indice de
desarrollo humano (IDH) y el indice de pobreza multidimensional (IPM). Ambos indices se
han inspirado en el enfoque de capabilidades (capabilities) de Amartya Sen (Cf. Indice de
desarrollo humano, 1990; Alkire, 2011) quien considera que el desarrollo econémico esta
intimamente ligado al crecimiento de la libertad efectiva de la cual gozan las personas (Sen,
1999). Asi pues, pese gue la riqgueza mundial ha experimentado un aumento sin precedentes,
el mundo contemporaneo continua negando libertades bésicas a un inmenso numero de
personas. Es por eso que para el enfoque de capabilidades el ingreso es importante, pero no
es el Unico factor a considerar. Sen ve el ingreso como parte de las libertades instrumentales
para mejorar el bien-estar. Como bien lo subrayan Iguifiiz y Tonon (2014) el enfoque de
capabilidades es més extenso y exige la eliminacion de las principales fuentes de privacion
de libertad: la pobreza y la tirania, la escasez de oportunidades econémicas y las privaciones
sociales sistematicas, el abandono en que pueden encontrarse los servicios publicos y la
intolerancia o el exceso de intervencion de los estados represivos. “Si el punto de partida del
enfoque es la identificacion de la libertad como objeto principal del desarrollo, el objetivo
del andlisis de la politica econdémica y social es el establecimiento de los nexos empiricos
gue hacen que el punto de vista de la libertad sea coherente y convincente como perspectiva
que guia el proceso de desarrollo” ( Sen, 2000, 16).

Asi vista, esta concepcion de libertad incluye tanto los procesos que hacen posible la libertad
de accién y decision como las oportunidades reales que tienen los sujetos, dadas sus
circunstancias personales y sociales (Sen: 1997). De alli que las capabilidades individuales
dependan fundamentalmente de los sistemas econémicos, sociales y politicos (Sen: 2000,
74).

Y como bien lo subrayan Iguifiiz y Tonon (2014), la puesta en practica de esta perspectiva
del desarrollo humano como expansién de la libertad, queda bajo la responsabilidad de las
politicas publicas, son estas las que tienen que estar estrechamente asociadas a la creacion y
aumento de las oportunidades sociales que tienen las personas (Dréze y Sen: 1995, 6-26; Sen
1999, 1-32).

Si bien el enfoque ha tenido una gran aceptacién a nivel teérico y se ha utilizado como
marco de referencia en los indicadores sociales y de desarrollo, en la parte operativa siguen
existiendo importantes rezagos.

En México, los programas de combate a la pobreza se han implementado por lo menos desde
la década de los afios ochenta (Pérez, 2011) con la puesta en marcha del Programa Nacional
de Solidaridad (Pronasol) en 1988, el cual ha dado origen a programas sucesivos: el
Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa), el Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades y finalmente se aplicd el programa llamado Prospera. De estos
cuatro programas, el de Prospera, es el que més se ha inspirado en el enfoque de
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capabilidades y como veremos méas adelante se ha enfocado particularmente en las
capabilidades de base.

En este contexto, el objetivo del presente trabajo es determinar si las estrategias principales
de Prospera cumplen con los postulados del enfoque de capabilidades de Amartya Sen. Para
ello, el resto de este documento se divide en varias secciones. Después del enfoque de
capabilidades, se revisa el concepto de desarrollo y pobreza vistos desde la perspectiva de
Sen para, posteriormente, analizar el papel de las politicas publicas. Méas tarde, se presentan
los programas de combate a la pobreza seguidos en Meéxico, asi como sus resultados
generales. Posteriormente, con esos antecedentes, se analiza si el programa Prospera
responde al enfoque de capabilidades y presentan algunas ideas que podrian servir de guia a
los nuevos programas de politica contra la pobreza. Finalmente, se establecen las
conclusiones principales.

2. LOS PRINCIPIOS DEL ENFOQUE DE SEN

El enfoque de Sen estd organizado alrededor de tres conceptos clave que le permiten
enmarcar los procesos econémicos en una concepcion normativa de la libertad y que son los
siguientes: a) los funcionamientos, b) las capabilidades y c) la agencia.

2.1. Los funcionamientos

El analisis parte de la explicacion de los funcionamientos, utilizando la palabra realizarse.
Realizarse viene de realidad. Una persona se realiza cuando logra ser plenamente lo que debe
ser. Pero este deber “ser” tiene que responder a su naturaleza humana; es decir, llegar a ser
persona. Realizarse como persona significa llegar a ser lo que estoy llamado a ser,
desarrollando mis potencialidades, alcanzando y ejerciendo los valores humanos.

Para Sen, la potencialidad es retomada de Arist6teles en el término dunamin (Dieterlen,
2014, 37), el cual trata un aspecto del ser humano, que es de hecho lo que Sen va a
denominar los funcionamientos. Una persona se distingue de otra por lo que es (beings) y por
lo que hace (doings), es decir por sus realizaciones. Cada una de las acciones o actitudes que
emprende conforma la fuente de un funcionamiento especifico. Asi, una persona tendra una
vida plena (flourishing life) conformada por un nimero determinado de funcionamientos.
Para la tradicidn utilitarista, el ingreso y la maximizacion de utilidad que aquél permite son
importantes para el bien-estar. Sin embargo, para Sen los bienes y los servicios sélo son
atiles por lo que permiten hacer o ser, por lo tanto, facilita la consecucion de
funcionamientos (Dieterlen, 2014, 37).

Un individuo puede, por lo tanto, realizar todo un conjunto de funcionamientos que
contribuyen y constituyen su bien-estar, ir a la escuela, alimentarse, tener una familia,
trabajar, etc. El bien-estar visto desde el enfoque de capabilidades, es multidimensional, y
resulta entonces de la combinacion de varios funcionamientos, desde los mas simples, como
comer 0 no contraer enfermedades prevenibles, a los mas complejos, como tomar parte
activa en la vida de la comunidad.

2.2. Las capabilidades

Todos los seres humanos poseemos un gran nimero de potencialidades o funcionamientos
gue determinan nuestro nivel de bien-estar. La capability individual puede ser definida como
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“las distintas combinaciones de funcionamientos que es posible realizar. Se trata pues de
una forma de libertad: de la libertad substancial de realizar distintas combinaciones de
funcionamientos.”(Sen, 1999, 83). La capability se distingue de los funcionamientos ya que
ésta corresponde al conjunto de funcionamientos entre los cuales el individuo puede elegir
los que quiere realizar para alcanzar la vida que desea 0 mejorar su bien-estar. Si los
funcionamientos son lo que el individuo realiza, la capability representa la libertad efectiva
gue posee el individuo para realizar los funcionamientos que él estima bueno realizar.

Bertin (2014) hace bien la distincion entre dos grupos distintos de funcionamientos: (a) los
gue podrian ser realizados (potencialmente accesibles), es decir, los que son opciones
positivas para el individuo y que podria efectivamente realizar, pero por los cuales no se
decidié; (b) los funcionamientos que son accesibles y efectivamente elegidos (los
funcionamientos realizados). El conjunto de los funcionamientos potenciales constituye el
espacio de las capabilidades mientras que los funcionamientos realizados representan un
subconjunto de este primero. Se puede ver que hay una brecha entre los funcionamientos
potencialmente alcanzables para un individuo en una sociedad y los alcanzados. Esta brecha
puede ser m&s o menos pronunciada de una sociedad a la otra. Esto es asi a causa de la
presencia de condiciones presentes de tipo: ambiental, econdmico y social. Cada sociedad
ofrece un conjunto de funcionamientos potenciales que le es propio y que no corresponde al
conjunto de otra sociedad. Se puede, sin embargo, identificar un nicleo de funcionamientos
esenciales presente en toda sociedad, como comer o beber, pero otros no son realizables en
cualquier sociedad o por cualquier individuo.

Por otro lado, hay que considerar la eleccion de la persona, quien puede también decidir
voluntariamente no realizar cierto nimero de funcionamientos que le serian posibles. Esta
eleccion se encuentra motivada por el hecho de que el funcionamiento considerado no es
valorado positivamente por el individuo por no contribuir a su bien-estar.

Entonces, el desarrollo de las capabilidades depende de un conjunto complejo de elementos
que es necesario introducir. Tenemos, por un lado, la libertad de eleccion pero también un
namero de situaciones adversas que pueden impedir que una persona elija de manera libre
toda una serie de funcionamientos. Esto permite entender porque Sen dice que el desarrollo
consiste en una maximizacion de libertades (Sen, 1999).

2.3. Agencia, cualidad de agencia (agency)

En cuanto agente, el individuo se vale de su razon practica para alcanzar los objetivos que se
ha fijado. Para Sen: “la cualidad de agente como realizacion personal, consiste en la
consecucién de los objetivos y valores que tiene razones para valorar, que estén 0 no
ligados a su bien-estar. Nada obliga a un ser humano, en cuanto agente, a buscar
exclusivamente su bien-estar personal, y su cualidad de agente, concebida en términos de
realizacion, representa el éxito que tiene en la consecucion de la totalidad de los fines y
objetivos que se ha propuesto.” (Sen, 1992, 87). Se subraya asi que mediante el concepto de
agencia, Sen considera las acciones que no tienen necesariamente por fin una mejora de la
felicidad propia. A esta distincion corresponde otra entre «libertad de agencia» (agency
freedom) y «libertad de bien-estar» (well-being freedom). “La primera libertad de la cual
dispone un individuo es la que le permite llevar a término lo que busca, valora y se propone
realizar; la segunda libertad considera Unicamente su libertad para buscar lo que constituye
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su bien-estar.” (Sen, 1992, 88). Este énfasis en la funcidn de agencia permite asi considerar
al individuo como un ser que formula juicios sobre su propio bien-estar y es capaz de tomar
decisiones que le permiten emanciparse y participar en la vida politica, es decir, adquiere
control sobre su propia existencia.! Asi concebido, el agente es un ser auténomo y
responsable, capaz de elegir, y no aquel individuo incapaz de concebir lo que ha de ser su
vida y como debe conducirla (Sen, 1985a).

3. DESARROLL O VERSUS POBREZA

Sen considera que el desarrollo econdmico estd intimamente ligado al crecimiento de la
libertad efectiva de la cual gozan las personas (Sen, 1999). En otras palabras, para el enfoque
de capabilidades el bien-estar es visto como una maximizacién de libertades y su anti-tesis,
la pobreza, como una carencia de éstas.

A diferencia del punto de vista tradicional, que explica que la pobreza se debe
exclusivamente a una falta de ingresos, el enfoque de capabilidades lo ve como un fenémeno
multidimensional:

“Si el desarrollo humano trata de aumentar las opciones de las personas, la pobreza
significa que las oportunidades y opciones més bésicas del desarrollo humano son
negadas —vivir una vida larga, saludable y creativa y disfrutar de un estandar
decente de vida, libertad, autoestima y estima por los otros” (Fukuda & Kumar,
2003, 38).

El reporte del PNUD resume la pobreza como la privacion de capabilidades, juzgando asi al
desarrollo en funcion de la situacion de las personas con méas carencias de la sociedad.
De manera explicita, la pobreza es interpretada en esta cita del PNUD como la imposibilidad
de alcanzar logros minimos en las distintas capabilidades fundamentales (vivir hasta la edad
promedio, gozar de buena salud, ser capaz de alimentarse decentemente, etc.).
Recientemente se ha subrayado la importancia de incluir otros elementos en el indice de
Desarrollo Humano (IDH), como el empoderamiento, la dimension étnica, las diferencias de
sexo, etc. (IDH, 2004, 2010, 2015).

Hemos visto en la primera parte de este articulo que el enfoque de Sen no se limita a las
capabilidades y a los funcionamientos; existen otros elementos por incorporar. Por ejemplo
la capacidad del individuo de transformar medios en logros, lo que Robeyns (2005, 98) llama
“los factores personales de conversion”, es central dentro de los perspectiva, ya que
determina o determinan la habilidad para convertir medios, tales como el ingreso y ciertos
bienes, en capabilidades de acuerdo con las caracteristicas del individuo. Como veremos, el
resultado no seréd el mismo para todos los individuos y dependera de sus propias capacidades
y de su contexto social. En otras palabras, aqui se consideran aspectos materiales e
inmateriales, como el acceso efectivo a bienes y servicios (mercancias, relaciones sociales,
acceso a bienes pubicos, situacion cultural y demografica, nivel de educacion, etc.).

1 Sen muestra también que el reforzamiento de la funcién de agente en las mujeres ha arrojado
resultados positivos en la lucha contra la mortalidad infantil y la morbilidad. Ademés, este
reforzamiento permite a las mujeres adquirir un rol politico, social y econdomico que conlleva a su
emancipacion (Amartya SEN, 1999b, 193-206).
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Sen (2000), considera que una persona pobre es aquella que no puede desarrollar actividades
importantes que podria desear hacer. Por tanto, se ve que hay otros elementos
interconectados a la pobreza, la exclusion social. Segun Sen, la forma de ver la pobreza, debe
ser enriquecida justamente por el enfoque de la exclusidon social. En sus origenes, la
exclusién social se asociaba a aquellas personas o sectores que no tenian acceso a los
beneficios del Estado (Arim y Vigorito, 2014). Barry (1998), considera que los individuos o
grupos que estan socialmente excluidos son aquellos a los que se les niega la oportunidad de
participacion, independientemente de si ellos quieren o no participar. Barry distingue dos
umbrales, el bajo y el alto. El primero divide a quienes participan comunmente en las
instituciones y quienes no lo hacen por estar excluidos. El segundo separa a los sectores
medios de los sectores que pueden separarse de las instituciones y deciden aislarse.

Para Sen es evidente que hay una relacion estrecha entre exclusion social y pobreza, pues la
exclusion social puede ser un aspecto constitutivo de la pobreza, en tanto que se refiere a la
privacion de realizarse como persona humana. Entonces, podemos decir que dentro del
enfoque de Sen, la pobreza y la exclusién social son manifestaciones de la falta de la calidad
de agencia o de la agencia.

Como hemos visto mas arriba, la multidimensionalidad de la pobreza no se resume a ingreso,
bienes primarios, salud, vivienda, felicidad, esperanza de vida y educacion. En Meéxico,
como en el resto de los paises de América Latina, existen muchos aspectos particulares de la
historia y cultura del continente que, a nuestro parecer, estigmatizan nuestra pobreza, tanto a
nivel continental, como nacional o local. Intervienen en la pobreza elementos como
identidades culturales (mestizos-indigenas), relaciones entre géneros (machismo,
masculinidad), legislaciones (eficiencia de la justicia, acceso e impunidad), participacion
democrética, clases sociales (exclusion/inclusion), practica del poder (caciquismo,
clientelismo, corrupcion, asimetrias), creencias religiosas, etc.

4. EL PAPEL DE LASPOLITICAS PUBLICAS

Por un lado, vemos que la posesion de la calidad de agencia es una parte importante y
requisito indispensable en todo individuo. Segun los trabajos de Nebel & Herrera (2017) y de
Nebel, Herrera & Diaz (2017) en esta misma revista, la posesion de la agencia no esta dada y
puede variar de un individuo al otro. Asi pues, para que una persona pueda convertir los
instrumentos (dados o no por la sociedad) en logros, necesita poseer la calidad de la agencia.
Una persona con ingresos y calidad de agencia puede elegir libremente la vida que desea
vivir, pero una persona que no tenga la calidad de agencia no podréa elegir libremente como
convertir los instrumentos en logros y mejorar asi su bien-estar.

Por otro lado, queda claro que la pobreza es un fenémeno multidimensional y existen
matices en la pobreza que son propios de cada region o pais. Todos estos elementos hacen
que el disefio y la puesta en marcha de politicas de combate contra la pobreza no sean
faciles. A pesar de la complejidad del enfoque, hasta aqui se pueden ver algunas
proposiciones que se han hecho dentro del enfoque de capabilidades sobre las que pueden
basarse las politicas pdblicas.

Desde una perspectiva de politicas publicas, una aproximacion que resulta més consistente
con el enfoque de capabilidades es la implementacion de medidas de combate a la pobreza
que permitan identificar, dentro de una sociedad, a los individuos que son incapaces de
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generar por si mismos el flujo de recursos imprescindibles para alcanzar una vida decorosa.
La incapacidad de generar un nivel de ingresos minimo puede reflejar una debilidad y
vulnerabilidad mayor que la carencia de ingresos. Asi, pasamos a concentrarnos en los
estudios de pobreza de la disponibilidad efectiva de medios a la capacidad para generar
autonomamente esos medios (Arim y De Melo, 2014, 181).

Para Volker (2014) las politicas publicas desempefian un papel importante para determinar si
la incidencia de los bajos ingresos, la falta de bienes y algunos factores de conversién
personal, llevan realmente a la privacion de capabilidades o si la politica pablica es capaz de
superar estos déficits individuales aumentando y mejorando la distribucién de libertades
instrumentales. Para Sen estas libertades consisten en un aumento de las oportunidades
sociales, medios y recursos econdémicos, seguridad social y proteccion, libertades politicas
seguridad ecoldgica y garantias de transparencia.

Bonvin y Farvaque (2004), Ballet, Dubois y Mahieu (2007, 2008), Nebel (2007) y Nebel y
Herrera (2017), muestran que para llegar a una igualdad de oportunidades es necesario que
las personas posean su calidad de agencia o la capacidad para generar autbnomamente
medios. Nebel y Herrera (2017) proponen una manera de medir esta capacidad de agencia
usando como proxy a la responsabilidad. La nocion de responsabilidad es llevada al plano de
las politicas publicas como elemento para balancear la heterogeneidad de esfuerzos frente a
una igualdad de oportunidades. La responsabilidad es vista como la forma en la cual una
persona acepta y se compromete en la realizacion de un fin y/o deber. Y distinguen tres tipos
de responsabilidad la responsabilidad anterior, posterior y para otros.

La responsabilidad es vista como un requisito previo. Sin este pre-requisito, una persona no
necesariamente serd capaz de elegir libremente su bien-estar. O bien una institucion o una
organizacion sin responsabilidad no necesariamente buscaran el bien-estar de la sociedad en
su conjunto. La responsabilidad es asi un requisito indispensable que aumenta las
probabilidades de éxito en los programas de combate contra la pobreza. Esta es una
condicion de base que tiene que estar dada.

En la siguiente parte veremos algunos intentos concretos de programas en combatir la
pobreza en México.

5. PROGRAMAS DE COMBATE A LA POBREZA EN MEXICO Y SUS RESULTADOS

Uno de los objetivos mas importantes de los gobiernos mexicanos, en cuestiones sociales, ha
sido la disminucion de la pobreza, por lo que la politica social se ha enfocado de manera
especifica a combatirla. De hecho, este tipo de programas de no son recientes en México.
Algunos autores han documentado y analizado con cierto detalle los resultados de los
programas de desarrollo social aplicados desde 19702,

Particularmente Cardoso (2006) analiza los que fueron aplicados de 1970 a 2000 y destaca
que los programas sociales para el combate a la pobreza en México tienen como antecedente
el Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural (PIDER) del gobierno de Luis
Echeverria (1970-1976). Ademas, puntualiza que en el gobierno de José Lopez Portillo

2 Véase por ejemplo Cardoso (2006) para los programas aplicados entre los afios de 1970 y el 2000; o
los trabajos de Behrman, Parker y Todd (2009) y de Fernald, Gertler y Neufeld (2009) para programas
mas recientes, como es el caso de Oportunidades.
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(1976-1982), se iniciaron programas especificos como la Coordinacion del Plan General de
Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR) y el Sistema Alimentario Mexicano
(SAM), creados en 1977.

No obstante, otros autores argumentan que las politicas de combate a la pobreza, que
prevalecen en la actualidad, tienen sus antecedentes en la década de los afios ochenta, cuando
el pais inici6 su insercion en los flujos globales de mercancias y de capital (Pérez, 2011).
Efectivamente, en esa década se iniciaron los programas de apoyo a la poblacién pobre que,
con adecuaciones constantes, actualmente se siguen aplicando; especificamente desde la
puesta en marcha del Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), en 1988, y de
Oportunidades, en 2002.

En este contexto, por el objetivo del presente trabajo, se busca destacar los resultados que
arrojaron la aplicacion de los programas instrumentados desde finales de la década de los
ochenta del siglo XX, especificamente el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), el
Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa), Oportunidades y Prospera.

5.1. Algunas caracteristicas de los programas sociales recientes aplicados en
México
Desde los afios noventa, el gasto social en México se expandid, en términos absolutos y con

relacién al PIB. Entre 1996 y 2010 aumentd 29 por ciento en términos reales y la razon gasto
social a PIB paso de 6.6 a 8.6 por ciento (L6opez-Calva, et al. 2013).

De acuerdo con Lopez-Calva, et al. (2013), tanto la expansion del gasto social como los
cambios en la politica social estan relacionados con tres tipos de reformas de la politica
publica mexicana: i) la expansion en la cobertura de servicios publicos de educacion y salud;
ii) el establecimiento de programas focalizados en la poblacion pobre y la eliminacion de
subsidios generalizados a productos alimenticios; v iii) los procesos de descentralizacién del
gasto y de la institucionalizacion de la politica social.

En este articulo nos enfocamos al caso de los programas sociales vinculados con el punto (ii)
del parrafo anterior, para tratar de destacar los principales logros de los programas sociales,
relativamente recientes, y enfatizar los resultados de Oportunidades y las similitudes que
pueden tener con relacion al enfoque de Amartya Sen.

En la historia reciente de México las politicas publicas de combate a la pobreza se han
materializado en 4 programas especificos: Pronasol, Progresa, Oportunidades y Prospera. El
Pronasol (aplicado en el periodo 1988-1997), surgié como respuesta del Gobierno de México
al entorno social y econémico adverso que se vivia tras la crisis iniciada en 1982 (Cepal,
2003). Fue el sello social del gobierno de Carlos Salinas de Gortari, partié del principio de
que para la superacion de la pobreza era fundamental que los individuos y las comunidades?,
fueran capaces de producir y generar ingresos suficientes para vivir dignamente. Fue
disefiado con un enfoque de descentralizacion de los recursos y las decisiones, con el
proposito de crear nuevos esquemas de planificacion y coordinacion que incorporaran la

3 Particularmente la poblacién de comunidades indigenas y de campesinos que vivia en zonas de baja
produccion agricola y los habitantes de la periferia de las ciudades, que carecian de los servicios
basicos y con graves deficiencias en alimentacion, educacién, empleos, salud, vivienda

45



Programas de combate a la probreza

participacion protagénica de las administraciones estatales y municipales y de los
beneficiarios de los proyectos (Cepal, 2003).

Las acciones del Pronasol se enfocaron basicamente a otorgar apoyo a la agricultura en
zonas de siniestro y a la diversificacién productiva en el campo (proyectos productivos y
capacitacion); a la promocién de la construccién, autoconstruccién y mejoramiento de la
vivienda, regularizacion de la propiedad del suelo, ampliacion de la infraestructura y del
equipamiento urbano en las colonias populares de las grandes aglomeraciones; y a la
ampliacion y mejoramiento de la capacidad de los servicios de educacion, salud, de abasto
popular y de alimentacion en los niveles estatales y municipales.

Progresa (1997-2002), por su lado, se baso en tres pilares basicos (Scot, 2003): alimentacion,
salud y educaciéon. En materia alimenticia, con la ayuda en especie, a partir de abastecer
suplementos nutricionales para nifios pequefios y madres embarazadas y en periodos de
lactancia, en tanto que en materia econémica a partir de transferencias base por familia y por
mes para mejorar la dieta de todos los miembros de la familia, principalmente la de los
pequefios y las mujeres. En salud, buscaba educar e instruir a las familias para la
preservacion de la salud. Finalmente, en educacién, los beneficios se materializaban en la
entrega de material educativo y libros de texto a todos los nifios de las familias beneficiarias,
incluyendo a los alumnos de secundaria. Ademas de ayuda econdémica directa, por medio de
becas.

El Progresa fue concebido a partir de la sistematizacion de las lecciones dejadas por los
programas anteriores de combate de la pobreza. De esa manera, ademéas de heredar el
caracter participativo del Pronasol, apunté a complementar sus acciones de inversion en
infraestructura bésica, reemplazar los programas de subsidio alimentario y contrarrestar el
sesgo centralista, urbano y regresivo del gasto social en México (Cepal, 2003). Se ha
afirmado, ademas, que “es el primer programa aplicado en México de subvenciones al
capital humano que se concentra en las localidades y hogares mds pobres del pais ..., y el
primer programa publico mexicano que pone en préactica, desde su inicio, un mecanismo
riguroso y complejo de evaluacién de impacto” (Scott, 2003: 212).

La estrategia de Progresa, de acuerdo con Cardoso (2006), se considerd adecuada por el
gobierno de Vicente Fox, por lo que se mantuvo su estructura bajo el nombre de Programa
de Desarrollo Humano Oportunidades (2002-2014), cuyo objetivo era contribuir a la ruptura
del ciclo intergeneracional de la pobreza, favoreciendo el desarrollo de las capacidades
asociadas a la alimentacion, salud y educacion de las familias beneficiarias del programa. Se
bas6 en tres componentes: a) alimentario, que promovia el acceso a una alimentacién que
reuniera los requisitos minimos nutricionales y la orientacién a una dieta saludable y la
promocion de estilos de vida saludable; b) salud, a través de acciones de promocion de la
salud para la prevencion de enfermedades, asi como el impulso para el acceso a servicios de
salud de calidad; y c) educativo, por medio de una mayor cobertura educativa con el
otorgamiento de becas como incentivo para la permanencia y avance escolar.

Oportunidades, a decir de algunos especialistas, “... no sélo es un caso pionero, también es
representativo de los programas de transferencias condicionadas. Aparte del impacto
directo que la transferencia tiene sobre el ingreso de las personas, Oportunidades busca que
las familias pobres aumenten el capital humano de sus miembros jévenes —mediante mayor
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educacién y mejor salud—, de modo que en el futuro estos miembros jovenes de la familia
tengan mayor capacidad para generar ingresos, rompiendo asi el circulo vicioso de la
pobreza de ingreso” (Rojas, 2010, 38).

Finalmente Prospera (septiembre de 2014) articula y coordina la oferta institucional de
programas y acciones de politica social, incluyendo aquellas relacionadas con el fomento
productivo, generacion de ingresos, bienestar econdmico, inclusion financiera y laboral,
educacion, alimentacion y salud, dirigida a la poblacion que se encuentre en situacion de
pobreza extrema, bajo esquemas de corresponsabilidad que les permitan a las familias
mejorar sus condiciones de vida y aseguren el disfrute de sus derechos sociales y el acceso al
desarrollo social con igualdad de oportunidades. Un aspecto relevante del programa es que
impulsa la participacion social como elemento que contribuye al desarrollo humano y a la
cohesion social para que las familias superen por su propio esfuerzo la condicion de pobreza
en que viven (Diario Oficial de la Federacion, 2014).

5.2. Los resultados

No siempre los programas de combate a la pobreza han logrado su cometido. En el caso de
Meéxico, se ha discutido que los recursos del Pronasol resultaron insuficientes para mitigar la
pobreza, en parte debido a la gran cantidad de subprogramas y sectores que abarcaban,
educacion, salud, empleo, infraestructura, etcétera, ademas de considerar a las areas
geogréficas de todo el pais (Pérez, 2011). Los dos afios posteriores a la terminacion del
gobierno de Carlos Salinas de Gortari se registraron como los de mayor pobreza en México:
37 por ciento de la poblacidn en pobreza alimentaria en 1996 (Pérez, 2011).

Algunos especialistas han evaluado los resultados de algunos de los programas sociales
aplicados en México, especificamente los del Programa Oportunidades. Se ha analizado
desde el impacto en el crecimiento fisico, el desarrollo cognitivo y del lenguaje y el
desarrollo socio-emocional (Fernald et al., 2009)% los resultados en materia educativa
(Behrman et al., 2009a)°, hasta los cambios de la juventud rural en indicadores como
educacion, mercado de trabajo, matrimonio, fecundidad, migracion, y rendimiento cognitivo
(Behrman et al., 2009Db).

Aunque los resultados del programa Oportunidades parecen alentadores, es claro que no ha
logrado manifestarse en una reduccién importante en los indicadores de pobreza. Mas aun, al
inicio del Pronasol, en 1988, habia 40 millones de pobres en México y actualmente las
estimaciones para 2014 reportan 53.3 millones de personas en condiciones de pobreza
(Coneval, 2014).% Lo méas preocupante es que se sigue polarizando la pobreza en el pais y los
estados del sur continGan resintiendo este proceso, como se observa en el mapa 1.

4 De manera puntual, evaluaron el impacto en el crecimiento fisico, el desarrollo cognitivo y del
lenguaje y el desarrollo socio-emocional de un grupo de nifios registrados al inicio del programa
(entre 1998 y 1999).

S Entre los resultados que reportan Behrman et al. (2009a) es que se observé una mejora constante e
importante en los indicadores educativos, incluso para los nifios mas pequefios que todavia no era
seleccionados o los que estaban iniciando para ser elegibles para las becas educativas.

6 El Coneval (2016) considera que una persona se encuentra en situacion de pobreza cuando tiene al
menos una carencia social (en los seis indicadores de rezago educativo, acceso a servicios de salud,
acceso a la seguridad social, calidad y espacios de la vivienda, servicios basicos en la vivienda y
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Si se divide en cuatro grupos (baja, muy baja, alta y muy alta) a la poblacidn en condiciones
de pobreza de las entidades de la Republica Mexicana, y se toma como referente los afios
1990, 2000 y 2014 (ver mapa 1), se puede observar la evolucion en estos afios, que de alguna
forma coinciden con la instrumentacién de los programas sociales de combate a la pobreza.
Aun cuando el porcentaje de poblacion en condicion de pobreza de cada entidad ha
disminuido en estos afios, las entidades federativas que registran los mayores niveles de
pobreza han aumentado de 3 a 4 entre 1990 y 2014; mientras en 1990 tres entidades se
ubicaban en el rango de muy alto (Guerrero, Oaxaca y Chiapas, los estados con el color mas
intenso del mapa), los datos recientes de 2014 registran a las mismas entidades y a Puebla en
este rango de muy alto.” De ahi que se considere que los mayores porcentajes de poblacion
en pobreza se encuentran en el Sur del pais, y en menor proporcion en algunas entidades del
centro. Como se observa, 9 entidades se encuentran en los rangos de alto (Hidalgo, México,
Michoacéan, Morelos, San Luis Potosi, Tabasco, Tlaxcala, Zacatecas y Veracruz) y 4 en el de
muy alto (Chiapas Guerrero, Oaxaca y Puebla) (ver mapa 1).

Mapa 1
México: poblacidn en pobreza por entidad federativa
1990-2014 (porcentaje)

Equal Interval: POPO0
[] 23.7~37.55(6)
[] 3785 ~51.4(9)
[ 514 ~65.25(11)
I 65-25 ~ 79.1014 (6)

Equal Interval: POP90
] H6-~44725(7)

[] 44.725 ~ 54.85 (11)
[ 54.85~64.975 (11)
B 64975 ~75.101 (3)

2014

acceso a la alimentacion) y su ingreso es insuficiente para adquirir los bienes y servicios que requiere
para satisfacer sus necesidades alimentarias y no alimentarias. Y se encuentra en situacion de pobreza
extrema, cuando tiene tres 0 mas carencias, de seis posibles, dentro del indice de Privacién Social y
gue, ademas, se encuentra por debajo de la linea de bienestar minimo. Las personas en esta situacion
disponen de un ingreso tan bajo que, aun si lo dedicase por completo a la adquisicién de alimentos, no
podria adquirir los nutrientes necesarios para tener una vida sana.

" De acuerdo con la intensidad de los colores de los mapas, los méas tenues representan a las entidades
con bajos niveles de pobreza; los mas intensos a las entidades con niveles altos.
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Equal Interval: POP14
[] 204 ~34.35(8)
[] 3435~483(11)
[ 48.3~6225(9)
I 6225 ~76.2014 (4)

Fuente: elaboracion propia con datos de Coneval (2014).

Mas preocupante es el hecho de que el reporte de 2014 del Coneval ubica a Chiapas como la
entidad con el mayor porcentaje de pobreza (76.2%), seguido de Oaxaca, Guerrero y Puebla
(66.8%, 65.2% Yy 64.5% respectivamente); y también son las entidades, junto con Veracruz,
con la mayor proporcion de poblacion en pobreza extrema (31.8%, 28.3%, 24.5%, 16.2% y
17.2%, respectivamente (ver mapa 2).

Mapa 2

México: poblacién en pobreza extrema por entidad federativa, 2014 (porcentaje)

Equal Interval: PEP14
[ 1-3~8.925(21)

[] 8925~1655(7)
[] 16:56~24.175 (1)
I 24175 ~ 31.8008 (3)

Fuente: elaboracion propia con datos de Coneval (2014).

Finalmente, es evidente que desde la puesta en marcha del Pronasol en 1988, y los
programas sociales posteriores, se han observado mejoras en su aplicacion, desarrollo y,
sobre todo, en los métodos e instrumentos para mejorar la asignacion de los apoyos a los
beneficiarios y la seleccién de los territorios favorecidos (véase Pérez, 2011); sin embargo,
los resultados en términos de reduccion de la pobreza siguen siendo limitados, lo que obliga
a considerar si los enfoques son los adecuados o es necesario volver la mirada a enfoques
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méas completos, como los de Sen, que en el mediano y largo plazos puedan resultar en
disminuciones mas evidentes de la pobreza en México.

PROSPERA Y EL ENFOQUE DE CAPABILIDADES

Con base en el compromiso del Estado de combatir los altos niveles de pobreza que afectan a
una proporcion significativa de la poblacién y alentado por los resultados obtenidos por
Progresa y Oportunidades, el gobierno mexicano decidi6 crear un nuevo programa basado
en la instrumentacion de politicas de desarrollo social modernas y eficientes que permitan a
la poblacion més pobre avanzar, desarrollarse y generar para si mismos y sus familias una
mejor calidad de vida. De ese modo, el 5 de septiembre de 2014 se cre6 Prospera Programa
de Inclusion Social con el objeto de “articular y coordinar la oferta institucional de
programas y acciones de politica social, incluyendo aquellas relacionadas con el fomento
productivo, generacion de ingresos, bienestar econdmico, inclusion financiera y laboral,
educacion, alimentacion y salud, dirigida a la poblacion que se encuentre en situacion de
pobreza extrema, bajo esquemas de corresponsabilidad.”(Diario Oficial de la Federacion,
2014a). En concordancia con el objetivo definido en su momento para Oportunidades,® el
nuevo programa conserva las caracteristicas principales de su antecesor en términos de sus
tres componentes principales, alimentacion, salud y educacién, como se puede ver en el
cuadro 1. En ese sentido, las caracteristicas principales de ambos programas implementan
una de las partes del enfoque de capabilidades es decir busca por un lado abastecer los
medios necesarios para alcanzar los funcionamientos y por otro lado trata de abastecer
ciertas capabilidades de base.

Lo anterior lo podemos visualizar mejor en el cuadro No.1 donde vemos los componentes
del programa de oportunidades y los de prospera y su alcance dentro del enfoque de
capabilidades.

Como vemos ya que la sola ampliacion de capacidades basicas en los individuos y
familias en condiciones de pobreza no se consideraba suficiente para reducir su
condicion de vulnerabilidad, se han creado nuevos instrumentos para aumentar las
capacidades productivas de los productores pequefios con mayor grado de pobreza y
vulnerabilidad, particularmente los relacionados con la comercializacion. Es decir, se
considera que para mejorar la eficacia en el combate a la pobreza, el programa debe
brindar opciones que impulsen la productividad de las familias de manera que
puedan generar ingresos por su propia cuenta y disminuir, con ello, su dependencia
de las transferencias monetarias. Esta transformacion facilitaria la ampliacion de sus
trayectorias educativas y su ingreso al mercado laboral formal, todo lo cual
fomentaria su independencia econémica.

8 El objetivo de Oportunidades era contribuir a la ruptura del ciclo intergeneracional de la pobreza y
promover la asistencia regular a la escuela por parte de los nifios, nifias, adolescentes y jovenes; a las
citas médicas programadas y a los talleres para el auto-cuidado de la salud, con la finalidad de que las
nuevas generaciones cuenten con un mayor nivel de capital humano y logren insertarse al sector
productivo para eventualmente salir de su condicion de pobreza (Diario Oficial de la Federacion,
2014b).

50



Programas de combate a la probreza

Cuadro 1. Componentes de los programas Oportunidades y Prospera

Programa de Desarrollo PROSPERA Programa de Enfoque de Capabilties
Humano Oportunidades Inclusién Social (oportunidades/prospera)
Alimentario, promoviendo el | Alimentacion, a través dela | Capabilidades de base /

acceso a una alimentacion

entrega de apoyos

Medios para alancazarlas

monetarios directos a las
familias beneficiarias, para
contribuir a que mejoren la
cantidad, calidad y
diversidad de su

correcta, que retina los
requisitos minimos
nutricionales, asi como a la
orientacion alimentaria para
una dieta saludable y

promocion de estilos de vida | alimentacion.

saludable.

Salud, a través de las Salud, a través de las Capabilidades de base
acciones de promociéon dela | acciones de promocion de la

salud para la prevencion de salud para la prevencion de

enfermedades, asi como el enfermedades, asi como el

impulso para el acceso a impulso para el acceso a

servicios de salud de calidad. | servicios de salud de calidad.

Educacion, por medio de una | Educaciéon, por medio de una | Capabilidades de base

mayor cobertura educativa, mayor cobertura educativa,

con el otorgamiento de becas | con el otorgamiento de becas
como incentivo para la como incentivo para la
permanencia y avance escolar | permanencia y avance

escolar.

Fuente: elaboracion propia con informacién del Diario Oficial de la Federacién (2013, 2014).

De esta forma, se argumenta, Prospera mantiene y fortalece las intervenciones que buscan
ampliar las capacidades en educacién, salud y alimentacion, a la vez que amplia el radio de
accion al ambito del fomento a la inclusion productiva y laboral, asi como la generacién de
ingreso, la inclusion financiera y el acceso efectivo a los derechos sociales (Diario Oficial de
la Federacion, 2014), tal como se muestra en el cuadro 2.

En particular, a través de las Delegaciones Estatales, Prospera favorece el acceso prioritario
de sus beneficiarios a los programas que ofrecen las diferentes instituciones
gubernamentales, lo que constituye un apoyo esencial para el aprovechamiento de las
capabilidades de los individuos y las familias. Mas aun, estas estrategias pueden verse como
complemento sucesivo al posible desarrollo previo de capabilidades con base en los apoyos
alimenticios, educativos y de salud de éste y otros programas anteriores. No obstante, aunque
estas estrategias permiten aprovechar las capabilidades existentes, no contribuyen por si
mismas a su desarrollo ulterior (Diario Oficial de la Federacion, 2014).
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Cuadro 2. Lineas de accidn que se incorporan en el programa Prospera

Linea de accién

Operacion
Coordinacién Nacional a través de
Delegaciones Estatales

Enfoque de
Capabilidades

Inclusién Productiva. A través de
actividades de coordinaciéon
interinstitucional se brinda
informacién y asesoria para que
los integrantes de hogares
atendidos por el programa
accedan de manera prioritaria a
los apoyos de programas de
fomento productivo y generacion
de ingreso.

Operacion mediante las siguientes
etapas: identificacion del potencial
productivo de los beneficiarios del
Programa; asesoria para la elaboracion y
registro del proyecto productivo;
acompanamiento y seguimiento de los
mismos.

Prioridad en programas especificos de
SEDESOL, SAGARPA y SE

Medio para aumentar
las capabilidades de
base.

Inclusion Laboral. Mediante
acuerdos de coordinacién
interinstitucional se busca
fomentar el acceso a los
integrantes de hogares atendidos
por el Programa a las acciones o
programas de capacitacion y
empleo que les permitan
insertarse favorablemente en el
mercado laboral formal.

Coordinacion con la STPS para vincular
a los beneficiarios del Programa con el
Servicio Nacional de Empleo.

Medio para realizar
una capabilidad de
base
(educar/trabajar/tener
ingresos)

Inclusion Financiera. Brindando
acceso a los beneficiarios del
Programa, en condiciones
preferenciales, a servicios
financieros de educacion
financiera, ahorro, seguro de vida
y créditos.

La Coordinacion Nacional gestionara
con las instituciones liquidadoras que
participan en la entrega bimestral de los
apoyos monetarios, la prestacién de
estos servicios a los beneficiarios.

Medio para alcanzar
capabilidades de base

Inclusion Social. A través de
acciones de coordinacion
interinstitucional se fomentara el
acceso prioritario de los
integrantes de hogares atendidos
por el Programa a aquellos
programas que faciliten el acceso
a los derechos sociales de las
personas.

Medio para alcanzar
agencia.

Fuente: elaboracién propia con informacion del Diario Oficial de la Federacion (2014).
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En ese sentido, desde la perspectiva del enfoque de Sen, Prospera permite abastecer de
capabilidades de base y los medios para alcanzarlas. Sin embrago, como subraya el enfoque
de capabilidades los medios no aseguran el aumento del bien-estar en una poblacion, esto es
gue estos programas pudieran ser ineficientes en sus resultados ya que elementos claves
como la calidad de agencia y el conjunto de los funcionamientos no son tomados en cuenta.

7. CONCILUSIONES

Como hemos visto en los apartados anteriores los programas de combate contra la pobreza
aplicados en Meéxico, han hecho un esfuerzo en aplicar el enfoque de capabilidades,
particularmente el Programa de Oportunidades y Prospera. Pero hasta ahora, estos programas
se han concentrado en una parte del enfoque, en las capabilidades de base y en los medios
para alcanzar estas, lo cual constituye un avance que debe reconocerse. Pero como hemos
visto hay un problema de insuficiencia de los recursos y probablemente de ineficiencias en
la asignacion de los recursos. Por eso insistimos que hay otros elementos dentro del enfoque
de capabilidades, en los cuales es necesario trabajar, como en la calidad de agencia. Es decir,
en como lograr que las personas puedan efectivamente convertir esos medios en aumentar el
espacio de sus capabilidades y asi su bien-estar.

La incorporacion de la calidad de agencia en los programas es fundamental y como deciamos
méas arriba es una pre-condicion que puede aumentar la probabilidad de éxito de estos
programas no solo en México sino en otros paises. Una alternativa de cémo aplicar la
categoria de agencia es aplicar el concepto de responsabilidad propuesto por Nebel y Herrera
(2017). Esto es en presencia indicadores de responsabilidad elevados uno podria por ejemplo
mejorar la eficiencia de los recursos utilizados para reducir los indices de pobreza. Esto
probablemente permitiria un mayor éxito en reducir las tasas de pobreza, principalmente en
los estados mas pobres.
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