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“EL HAMBRE”. MIGUEL HERNANDEZ
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INTRODUCCION

La prueba fehaciente de la inseguridad alimentaria en el mundo es la existencia de
900 millones de personas que a diario viven con hambre crénica, la mayoria de las

cuales vive en zonas rurales de paises en desarrollo (FAO, 2014).

En México, de acuerdo con la ultima medicion, 28 millones carecen de alimentacion
(Coneval, 2015a), y aproximadamente 59 millones de personas se encuentran en
alguno de los tres niveles de inseguridad alimentaria: leve, moderada o severa
(Shamah-Levy y Rivera-Dommarco, 2013). De igual forma casi la mitad de la
poblacion (46.2%) estd empobrecida (Coneval, 2015a), dando cuenta de que las
politicas aplicadas hasta ahora no han erradicado el hambre ni han generado

seguridad alimentaria.

Los diversos instrumentos juridicos con que cuenta México obligan al Estado a
proteger y garantizar el derecho a la alimentacion; sin embargo, millones de
personas con insuficiencia en su alimentacion evidencian que no se han realizado
los esfuerzos necesarios o adecuados para solucionar este problema. Al contrario,
la inseguridad alimentaria se ha agudizado en las regiones rurales, donde los
productores agricolas son excluidos de su propia produccidén, lo cual es
profundamente mas violento en contra de las mujeres, quienes priorizan la

alimentacion de los demas miembros del hogar por sobre la suya (De Rosas, 2012).

Pese a que el pais cuenta con diversidad de recursos naturales y humanos, y con
un constante aumento en el gasto social desde los afos 80 hasta ahora (Barnes,
2000; Corteés, 2014), las diferentes estrategias implementadas no han disminuido

los niveles de marginacion y exclusion de la poblacion mexicana.

Que los recursos destinados a incidir entre la poblacion mas vulnerable del pais no
correspondan con un incremento en su desarrollo humano obedece, en gran
medida, a que la politica social en México ha tenido un sesgo electoral; en efecto,

los programas publicos se canalizan en tiempos de elecciones a una minoria,



excluyendo a grandes sectores de poblacion potencial (Dresser, 1994, 1997),

ignorando el objetivo principal del bienestar social.

Esta investigacion plantea que el bienestar social sera inalcanzable en tanto la
totalidad de la poblacién no pueda ejercer su derecho a la alimentacion, eje que
articula la vida fisica y la vida social. Negar sistematicamente este derecho es negar
la totalidad de los derechos humanos: una persona con déficit alimentario solo
encontrara obstaculos para su desarrollo fisico e intelectual, y su libertad para definir

su vida quedara acotada a la atencion asistencial.

El bienestar social se refleja en la buena alimentacion; por el contrario, una mala
alimentacién generara un cumulo de consecuencias sociales negativas que
inhabilitan a las personas y frenan el desarrollo del pais, porque los recursos
deberan destinarse a la atencion de multiples males sociales y de salud. En el grado
extremo se traducira en la muerte por hambre en cualquier etapa de la vida; en
grados menos severos sera motivo de enfermedades. En todo caso, provocara
descontento social o violencia, consecuencias que pueden evitarse mediante el uso

efectivo y eficaz de la politica publica.

México, al igual que muchos otros paises de América, ha suscrito acuerdos
internacionales en el tema de derechos econdmicos, sociales y culturales, y ha
adoptado recomendaciones emitidas por los organismos coordinadores, entre ellos
la Iniciativa América Latina y el Caribe sin Hambre (IALCSH), los Obijetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) y el tema alimentario a nivel regional con el Frente

Parlamentario contra el Hambre (FPCH).

Estos compromisos asumidos y la fuerte presion ejercida por organizaciones de la
sociedad civil en el pais posibilitaron en 2011 un avance legislativo en el area de
alimentacion; por un lado, se reconocieron al mismo nivel que la Constitucion los
instrumentos juridicos internacionales en materia de derechos econdmicos, sociales
y culturales suscritos por México y, por otro, se reconocié el derecho a la
alimentacién como un derecho fundamental, base juridica necesaria en el marco de

generacion de seguridad alimentaria.



Surgidé entonces una amplia expectativa respecto al actuar gubernamental frente a
los grandes problemas alimentarios del pais. Asi, en 2013 se anuncié una nueva
estrategia de combate a la pobreza (que sexenios atras inicié como Pronasol y se
tradujo en Progresa, Oportunidades y Prospera, programas que bajo el marco
internacional de seguridad alimentaria son considerados como emergentes, en
tanto que no posibilitan una reestructuracion de la condicidon social, pero ayudan de
forma expedita a satisfacer las necesidades mas urgentes y notorias de la pobreza

extrema).

La Cruzada Nacional contra el Hambre (CNCH) se disefié como el complemento
permanente de un marco de seguridad alimentaria, en la medida que configura un
entramado institucional de programas que proporcionarian servicios basicos (salud,
educacion, vivienda, agua, luz y drenaje) y acciones estructurales para erradicar la

pobreza alimentaria y carencia en la alimentacion.

Mi interés académico por analizar esta estrategia lo motivé en gran medida el previo
seguimiento realizado del programa Hambre Cero en Brasil, caso emblematico en
el ambito de Politicas de Seguridad Alimentaria y Nutricional (PSAN), y del cual han
derivado modelos de intervencién afines en otros paises de América Latina, Africa
y Asia, con avances en la erradicacion del hambre y con incidencia en materia de

seguridad alimentaria.

El modelo administrativo de la CNCH muestra amplias similitudes con el modelo
brasileio Hambre Cero, cuya presentacion por parte del ex mandatario Luiz Inacio
Lula da Silva generé gran expectativa sobre el compromiso politico de combatir con
mayor profundidad el hambre. Sin embargo, a dos afios de su implementacion, la
CNCH se ha quedado pasmada en acciones que alivian malestares de forma
emergente pero efimera, pues no reestructuran la realidad de la poblacion objetivo

y son sumamente costosas en tanto que representan un gasto y no una inversion.

Puesto que el pais registra un numero sostenido de pobres y el tema alimentario ha
sido entorpecido politica y econdmicamente, esta investigacion tiene interés

especial en investigar qué elementos nuevos y estratégicos (administrativos,



politicos y sociales) propone la Cruzada Nacional contra el Hambre para impactar
positivamente en la situacion de inseguridad alimentaria en el pais y en saber por
qué esta estrategia no logra articular los esfuerzos necesarios para incidir de forma

estructural en el tema de seguridad alimentaria.

La Cruzada Nacional contra el Hambre es una estrategia que implica nuevas areas
de operacién y nuevas funciones dentro de las dependencias de la administraciéon
publica federal, estatal y municipal para erradicar el hambre y generar seguridad
alimentaria; asimismo, supone una nueva relacioén de los programas sociales con el

sujeto beneficiado.

El objetivo de esta investigacidn es analizar la reciente propuesta para incidir en la
problematica del hambre y la seguridad alimentaria, tomando como marco el
referente internacional de Politicas de Seguridad Alimentaria y Nutricional (PSAN),
creado por la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y
Agricultura (FAO). Este organismo internacional ha ido incorporando practicas
regionales y ha propiciado un marco legal y politico para defender la agricultura
familiar, erradicar el hambre, regular la cadena de produccion, proteger la mano de
obra de la mujer rural y campesina y la sustentabilidad en la produccion, entre otros

temas.

Erradicar la pobreza extrema alimentaria es un proceso de largo alcance y su
estrategia presenta un entramado institucional de amplias proporciones que incide
en materia legislativa, econdmica, administrativa y de politica publica, que
necesariamente conforman una plataforma para lograr el objetivo, elementos que

aqui se analizan.

La hipotesis de esta investigacion plantea que la CNCH no ha logrado el impacto
esperado y esta encontrando dificultades por no incorporar acciones estructurales
de refuerzo, creacion de mas empleos, la recuperacion del ingreso, asi como
reformas al campo y la pequefa produccion. Hasta el momento se esta enfocando
en implementar apoyos especificos o asistenciales de entrega de alimentos, apoyo

para la vivienda, comedores comunitarios, los cuales se han traducido en acciones
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de emergencia sin lograr el transito para habilitar las capacidades individuales y
comunitarias de los sectores mas vulnerables. Asimismo, no se ha operado una
estrategia para detener el consumo de alimentos industrializados de las grandes
empresas responsables de la agudizacidon de enfermedades asociadas a la
malnutricion en nifios y adultos, de la destruccion de la biodiversidad en los

territorios y del mismo empobrecimiento familiar.

Los resultados de este analisis se respaldan en los informes del Consejo Nacional
para la Evaluacién de la Politica Social en México (Coneval), informacion y
estadisticas del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), y de las
propias evaluaciones emanadas de la CNCH. Se descartdé acudir a algunos
municipios seleccionados por la CNCH, porque las acciones contempladas de
incidencia en gran parte del territorio se vincularon en gran medida con un nivel
administrativo y legislativo, y en menor medida con acciones directas en los

municipios, a los cuales se les dio un seguimiento mas periodistico.

La falta de informacion propicié tomar como casos observables los cinco municipios
piloto del propio programa: Zinacantan (Chiapas), Guachochi (Chihuahua), Martir
de Cuilapa (Guerrero), San Felipe del Progreso (Estado de México) y Tehuacan
(Puebla), de los cuales ha habido una mayor informacion por la propia metodologia

de evaluacioén del Coneval (2015).

Esta primera investigacién respecto del avance y compromiso del pais en el tema
de seguridad alimentaria se reforzé apoyandose en la basta informacion sobre como
se conformo el marco de seguridad alimentaria de la experiencia brasilena Hambre

Cero y de las posteriores evaluaciones.

Los cuatro capitulos de este trabajo abordan la situacion de inseguridad alimentaria,
pobreza alimentaria, pobreza extrema y hambre (multiples definiciones para
acercarse al problema social de malnutricion por déficit), como evidencia de la
violacién al derecho fundamental a la vida y en especifico a la alimentacion, que
tienen su raiz en una mala administracion de los recursos estatales y en una légica

contraria al interés publico que afecta el desarrollo de los paises, y como la nacién
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mexicana ha respondido a esta demanda a través de la propuesta de incidencia en

contra del hambre definida como Cruzada Nacional contra el Hambre.

El capitulo I, “La célera de los estobmagos vacios: el hambre”, pretende mostrar la
problematica central: millones de personas en el mundo sufren hambre, aun cuando
existen los medios econdmicos, tecnoldgicos y los recursos naturales para alimentar
a la poblacion mundial, sin embargo, el desinterés politico por dejar de administrar
esta problematica y enfrentarla adecuadamente, humanamente, es una constante

en muchos paises, y lo es en México.

La persona que no resuelve sus minimos de bienestar se encadena a su necesidad,
la cual inhabilitara su potencial productivo fisico e intelectual, sumergiéndola en un
abismo de incapacidad, cansancio y desinterés por la vida publica. El hambre como
dolor constante le impide al sujeto generar aspiraciones, deriva en enojo,
desesperacion, en la colera del estdmago vacio, y repercute directamente en la vida

social, en el espacio publico, motor de las naciones.

La situacion actual del hambre en el mundo responde a condicionamientos humanos
(politicos y econdmicos), no a una situacién de insuficiencia alimentaria mundial; no
obstante, diversos actores gubernamentales, no gubernamentales, académicos,
iniciativa privada, campesinos, consumidores, etc., impulsan esfuerzos en el orbe,
particularmente en América Latina (en regiones con abundante riqueza y amplias
carencias), para generar las condiciones necesarias que conduzcan hacia la

seguridad alimentaria como lo veremos en el citado capitulo.

Posteriormente, en el capitulo 2, “El enfoque de seguridad alimentaria en las
politicas publicas”, se esboza el amplio camino que se ha recorrido para propiciar
condiciones de exigencia del derecho a la alimentacion y a una alimentacion
adecuada. Asimismo, aborda la complejidad de los marcos de seguridad alimentaria

existentes.

Un solo enfoque de seguridad alimentaria excluye la multiculturalidad de las

regiones y paises; por ello se precisan diversos marcos y un conjunto de ejes
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rectores, los cuales permiten tener un rumbo, sin acotar las acciones que deriven
de ellos. No obstante, las respuestas que no satisfacen a diversos grupos, asi como
las nuevas preguntas que empiezan a ser formuladas, han dado pie al desarrollo de

nuevos enfoques cientificos y del saber comunitario.

Se abordan también propuestas alternativas de los mismos actores, consideradas
viables, pertinentes, asequibles para su analisis y ejecucién. El actor ha empezado
a ser protagonista de su cambio, analista y desarrollador de su entorno. Asume una
posicion y desarrolla estrategias vinculantes con sectores que posibilitan la
viabilidad de los proyectos, pero que se asumen como retos frente a los grupos en
conflicto y poder, que pujan por conservar su poder y privilegios. Sus enfoques
criticos de la realidad actual retan al gobierno y a la sociedad; por ello se les califica
de desestabilizadores, insurgentes, radicales, etc.; sin embargo, el gran reto que
lanzan a la estructura son sus demandas y la necesidad de crear redes, sinergias
con los gobiernos y las empresas, al mismo tiempo que luchan por defender sus

valores y exigen justicia frente a los abusos de poder.

La seguridad alimentaria como un asunto publico en México no es de menor
importancia: la rigueza humana y cultural, asi como el tesoro de la biodiversidad
natural con que cuenta el pais, dependen de las decisiones que se tomen en el
presente; por lo tanto, se requiere de un posicionamiento claro, marcos legales
establecidos bajo el principio de la soberania y el respeto a la multiculturalidad que
privilegien a la humanidad frente a los intereses particulares de las empresas e
industrias mineras, energéticas, agricolas, turisticas, madereras, ganaderas,

pesqueras...

El capitulo 3 “La situacion alimentaria en México y sus implicaciones en la
promocién de la seguridad alimentaria”, esboza las dos vertientes que han
propiciado la actual situacion alimentaria en el pais. La primera incluye los mercados
internacionales y financieros, los cuales no han propiciado una distribuciéon
equitativa; y, por el contrario, han asumido a los alimentos como bienes de cambio
que favorecen el control geopolitico mundial. La segunda, que, sin dejar de estar

vinculada con la dinamica global, abarca las politicas nacionales de produccion,
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abasto y oferta de alimentos, las cuales no asumen el marco de la seguridad

alimentaria, y restan ejes importantes para lograrla.

De suma importancia ha sido el papel que el gobierno mexicano ha tomado en el
juego internacional de los mercados. El desmantelamiento de los sistemas de
proteccion de los pequefios productores ha significado la proletarizacion de grandes
sectores campesinos, el incremento de la inseguridad alimentaria en el pais y de la

poblacién en pobreza y pobreza extrema.

México tiene una larga trayectoria de programas sociales, algunos mas integrales y
otros mas sectoriales, sin embargo, los beneficios sociales cada vez parecen ser
menos prioritarios, y el uso electoral de los programas ha propiciado un circulo
perverso: se agudizan en tiempos de elecciones, la focalizacion responde a un
calculo politico y se reducen a entregas de bienes basicos de mala calidad e

insuficientes, comprometiendo los apoyos alimentarios al voto electoral.

En este capitulo también se considera importante reconocer y volver a repensar las
acciones ya implementadas, dimensionando las posibilidades de accion que pueden

tener en contextos de baja institucionalidad.

El capitulo 4 “Analisis intermedio de la Cruzada Nacional contra el Hambre en el
Marco Regulatorio Internacional de Politicas de Seguridad Alimentaria vy
Nutricionales (PSAN), se enfoca en el analisis de lo que es la respuesta del gobierno
mexicano frente a la actual situacion de inseguridad alimentaria: la Cruzada
Nacional contra el Hambre. Del analisis de los informes de evaluacion de la politica
social y de los datos oficiales de pobreza (con evaluaciones alternativas de actores
no gubernamentales y notas periodisticas que han dado seguimiento a las acciones
desarrolladas por el gobierno a través de la Secretaria de Desarrollo Social), se
deduce que el esfuerzo ha sido marginal nuevamente en la historia de la politica
social del Estado mexicano, pues las cifras de personas con carencia en la

alimentacion han aumentado.
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Esta realidad demuestra que falta mas profundidad en el analisis de la problematica
y en acciones que incidan en la amplia proporcion de personas con bajos ingresos,
inseguridad laboral, sin proteccion social, desempleada o con empleos no
remunerados, en las dinamicas rurales agricolas y no agricolas, por mencionar solo
algunas, ya que tales circunstancias podrian dinamitar los esfuerzos, profundizando

la problematica fundamental de la inseguridad alimentaria: la pobreza.

Esta investigacion concluye sobre dos lineas. La primera es que la CNCH plantea
elementos para generar marcos de accion de seguridad alimentaria; la traduccion
de un compromiso ético del discurso sobre el hambre se ha aterrizado en un
derecho constitucional, y aunque la CNCH no deriva directamente de este derecho,
en tanto no existe una ley que regule el derecho a la alimentacién como decreto

presidencial, con ella se intenta subsanar el problema.

Por otro lado, existe una amplia probabilidad de que esta estrategia siga formando
parte de las malas practicas de la administracién publica. La politizacion electoral
ha sido un obstaculo que persigue a gran parte de la politica publica del pais. El
posicionamiento electoral como sustento de esta estrategia impide la necesaria
rearticulaciéon administrativa, porque provoca en las comunidades una aversion a
participar, como una forma de manifestar la inconformidad e incredulidad en los
gobiernos, pero que se limita a la propia entrega-recepcion del objeto del programa

(alimentos, servicios o bienes).
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CAPITULO 1. LA COLERA DE LOS ESTOMAGOS VACIOS: EL HAMBRE

El objetivo primero de este capitulo es comprender el fendmeno del hambre en sus
diferentes acepciones, para posteriormente mostrar en qué medida la situacion de
hambre se convierte en una problematica social. En palabras de Josué de Castro:

“Para combatir un mal, es necesario primero conocerlo” (1974:13).

Esta investigacion reconoce que es necesario crear una categoria que materialice
y haga observable el concepto ‘hambre’ para abordarlo en la realidad social como

un dolor que parece ocultarse al ser nombrado como simple categoria.

Este primer capitulo aborda metodolégicamente la complejidad de la categoria en
la multiplicidad de sus nombramientos, que parecen aludir a diferentes minorias y
no a la amplia poblacién que la resiste. En sentido opuesto, este apartado pretende
dar sustento al cuerpo tedrico de la investigacién, pero dando eco a las voces de
los actores que irrumpen, al sentir de los humanos, de las personas que sufren el

hambre y la sobrellevan en su dia a dia.

Con base en esta consideracion, se diferencia el concepto ‘hambre’ frente a otros
utilizados en el mismo sentido dentro del marco analitico de la alimentacion:
(in)seguridad alimentaria, pobreza extrema, carencia en la alimentacion y
malnutricién (subnutricion). Posteriormente se confronta la situacion de hambre del
pais frente al panorama alimentario global en la légica de identificar causalidades

que permitan dilucidar el entramado del problema y las posibles lineas de accion.

1.1La célera de los estdbmagos vacios

El hambre que se aborda aqui no es aquella por la que se opta por motivos
religiosos, politicos o culturales. En este trabajo se reflexiona sobre el hambre que
los sistemas imponen con violencia a los cuerpos humanos, cuyo deseo apabullante
de alimento impide al cerebro pensar; sobre el hambre sentida como un vacio y
fuego que invade el estbmago y se extiende por el cuerpo, que incinera toda
capacidad, que reduce a cenizas cualquier esfuerzo y carboniza la libertad.
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Se enfoca el hambre como una enfermedad crénica producida por la permanente
carencia de alimentos y que veja la calidad humana; un mal que subyuga el
posicionamiento de la persona en la estructura de la sociedad y la coloca en un
entramado de exclusion, bajo contornos observables de diferenciacion (Bayon,
2009), diferenciacion obligada, de privacion, de vulnerabilidad que se introduce en
lo mas intimo del espiritu y del cuerpo, condicionando las funciones basicas para su

permanencia y supervivencia.

Es el hambre que se inscribe en los grupos sociales carentes de poder adquisitivo,
marginados de la autosuficiencia, excluidos del desarrollo y del progreso; hambre

que se adentra y se apropia de las aspiraciones y deseos de la humanidad.

El hambre marca al hombre en el cuerpo y en el alma, deshumanizandolo,
esclavizandolo y haciéndolo prisionero del deseo de comer (De Castro, 1974). Asi,
el hambre, circunstancia de tortura permanente, no es un destino sino una
imposicion, un sometimiento, una injusticia, un agravante que imposibilita el acceso

a las mismas oportunidades de quienes no comparten este agravio.

En este contexto, se crean estructuras para controlar a las personas que padecen
el hambre, negando los elementos fisicos para su reproduccion, su libertad y su
dignidad. Vista asi, el hambre es el resultado de la ausencia de un Estado de
derecho, porque no se garantizan los principios de igualdad que permitan “la
existencia de personas libres, cuya voluntad es la fuerza motriz para no estar sujeto

a ningun poder estamental o alguna relacién tutelar” (Uvalle, 2007:28).

Por consiguiente, el hambre como hecho social es el sometimiento de la vida
humana a la denigracion, es el sinsentido de la accion humana contra si misma. Su
reconocimiento debe significar, en primer lugar, el rechazo a la esclavitud de los
estbmagos vacios, el combate a la permanente violencia en contra de la humanidad;
y la generacién de condiciones para el ejercicio de los derechos humanos y

fundamentales, es decir, el pleno ejercicio del Estado de derecho.
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Como sefnala Ricardo Uvalle: “Lo importante en el Estado de derecho no soélo es
quién debe cumplir la ley, sino si se cumple en tiempo y forma [...]" (2007:32), y el
hambre, siendo un malestar que no espera, es un problema progresivo en la
sociedad con repercusiones irreversibles que, si no se atienden en tiempo y forma,
comprometeran el desarrollo de la sociedad y la humanidad, porque, como bien
advierte Bayon, “no solo son importantes las posiciones presentes, sino sus
perspectivas de evolucion, en un contexto en el que las condiciones iniciales

desempefian un papel determinante en el destino de los individuos” (2009:168).

1.2Las multiples aristas en la definicion del hambre

Sin consenso en el orbe, el concepto ‘hambre’ se ha traducido como inseguridad

alimentaria, pobreza extrema, desnutricion, sin precisar sus propios atributos.

Diversas definiciones pueden ayudar a comprender el fenbmeno. De acuerdo con
la Real Academia Espaniola, el hambre es la necesidad y las ganas de comer (2015).
Para el Programa Mundial de Alimentos (WFP, por sus siglas en inglés), es la
sensacion de falta de alimentos en el estbmago (2014). Por su parte, para la FAO,
el hambre significa un estado en que la ingestion alimentaria regular no cubre las

necesidades energéticas minimas (2012).

Estas definiciones apuntan a que la condicion de hambre revela sensaciones fisicas
que manifiestan la ausencia, falta o necesidad de alimentos, la cual se puede

observar a partir de dos grandes campos: el de la salud y el social.

Desde el enfoque de la salud, el hambre se aborda como subnutricion, desnutricion
y emaciacion. El concepto ‘subnutricion’ describe la situacion de las personas cuya
ingesta de energia alimentaria esta por debajo del minimo requerido para llevar una
vida activa; se estima con base en datos poblacionales y en los alimentos que
consumen las personas. La desnutricion alude a la medida antropométrica
relacionada con la ingesta de proteinas, calorias (energia) y micronutrientes; es

estimada a partir de mediciones directas del peso, estatura y la edad. Finalmente,
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la emaciacion es un indicador de desnutricion aguda que refleja un grave y reciente

proceso que ha conducido a una pérdida de peso sustancial (WFP, 1999; 2014).

De Castro refiere como hambre especifica la falta prolongada de algun principio
esencial (vitaminas, proteinas, minerales, grasas, etc.), una carencia alimentaria
parcial sumamente grave, debido a que perturba la salud conjunta de la persona,

toda vez que se encuentra oculta y propicia déficit del desarrollo humano' (1974).
1.3El hambre mas alla de la definiciéon

La importancia de estas definiciones radica en que permiten observar el fenbmeno
del hambre, en tanto que fisicamente representa a personas con incapacidades

mentales, inhabilitaciones fisicas o muertes.

Esta investigacion considera la consecuencia mas fehaciente y observable, es decir,
los cuerpos, y también indaga sobre las causas y los actores responsables. El
hambre se entiende como un estado fisico y una circunstancia en la que se

interrelacionan actores (responsables y afectados), medios fisicos y decisiones.

Este trabajo trasciende el estudio del hambre como padecimiento de un individuo,
porque dicho fendmeno se construye en la estructura social, donde interactua con
la pobreza. Por consiguiente, se vislumbra que existen personas, poblaciones,
paises que, a pesar de la diversidad de sus condiciones fisicas y humanas, sufren

hambre, y hay personas y paises para los cuales no representa un problema.

¢ Por qué ciertas poblaciones no tienen los alimentos suficientes para alimentarse

adecuadamente, en tanto que otras si?

La concepcion liberal asume que el individuo es el responsable de generarse los
medios necesarios para su supervivencia a través del mercado, generando la libre

competencia entre pares, donde el Estado so6lo asume cierta responsabilidad

1 De Castro ejemplifica con los caballos de Shetland, Inglaterra, cuyo bajo consumo de proteinas por
generaciones propicié su bajo crecimiento, pero se creia que eran una raza diferente de caballo,
incluso se le denomind ‘pony’. Cuando se les transporté a Estados Unidos mejoré su alimentacion,
y tres generaciones después lograron un crecimiento al tamafio promedio de los caballos (1974).
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limitada frente a los menos favorecidos. Desde la visidn socialista, el Estado es el
que asume la responsabilidad de mediar los intercambios entre el individuo y el

mercado, razén por la cual administra los recursos y garantiza el bienestar social.

Es evidente que no todos los individuos comparten la misma posicion original (en
palabras de Rawils); por el contrario, se asume la diferenciacién de la posicion
original, donde las condiciones sociales, territoriales, econdémicas y politicas afectan
directamente las funcionalidades, elecciones y libertades de los individuos. Con esa

claridad, es necesario avanzar por otros caminos.

Athar Hussain sefiala que no hay un conjunto unico de caracteristicas generales
para referirse al hambre endémica o a las hambrunas, sino que puede categorizarse
como un ‘sindrome’, una combinacidon de sintomas encontrados en diferentes

grados y en casos particulares (1995).

Para Beatriz Escobar, el hambre es una consecuencia de los conflictos armados,
sea una guerra entre paises o0 una guerra civil. En esos casos, el hambre se deriva
de los desplazamientos, del desabasto y disminucidn de la ingesta alimentaria, de
la imposibilidad de la produccion y la autosuficiencia en sus lugares. Cita a Sudan,
donde el hambre ha sido utilizada como parte de las politicas gubernamentales de
control social en su intento de debilitar a los oponentes del régimen, y también como
mecanismo para liberar los territorios y recursos naturales para apropiarselos; esto
explica su negacion al acceso a la ayuda humanitaria y el freno a cualquier

mecanismo de abasto alimentario a las poblaciones del sur del pais (2003).

Amartya Sen considera innegable que las hambrunas se originan por la falta de
alimentos, la cual no significa la inexistencia o escasez de éstos. Incluso se ha
comprobado que hay suficiencia de alimentos para una poblacién mundial mayor a
la actual; sin embargo, el problema de fondo es la incapacidad para adquirirlos,
acceder a ellos, tenerlos o producirlos.

Sen enfatiza que el hambre se propicia por la ausencia de ‘habilitaciones’ para
adquirir las cestas de bienes y servicios necesarios, o que se traduce como la
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ausencia de ‘capacidades’ (Sen, 1981; 1993; 2013) que le permitan al individuo
intercambiar las utilidades que subyacen al acto de comer. La autora define las
capacidades adquisitivas como las pertenencias, ingresos o servicios, bienes,
trabajo, en el actual contexto de mercado. La ausencia de capacidades se traduce

en pobreza, la principal causa del hambre.

Webb y Von Braum afirman que el hambre es un fendmeno social que fractura la
habilidad de la comunidad para protegerse a si misma y para proteger a sus
miembros mas débiles, lo cual evidencia el fracaso del gobierno, por no servir

adecuadamente a sus ciudadanos ni generarles la proteccién necesaria (2002:4).
1.4La pobreza como impedimento para la seguridad alimentaria

La pobreza no es una eleccion. Los humanos que la padecen han sido obligados
desde su gestacion a sufrir de apetencia, se les tortura con la escasez, se les
condena a una vida entera marcada por la insuficiencia de acceso, que devendra
en la insuficiencia de oportunidades como consecuencia de la insuficiencia de
capacidades (Sen, 2013). La pobreza no es un atributo humano ni un destino, es
una imposicion que tiene por principio la exclusion, y por tanto es indeseada; por

ello al humano empobrecido se le coacciona, se le niegan la vida y la libertad.

El origen de la palabra ‘pobre’ (del latin pauper, pauperis), que significa ‘infértil’ o
‘que produce poco’’?, denota infertilidad, escasez, insuficiencia material. La persona
no nace con ella, sino que la recibe en herencia, se adhiere a ella, la desarrolla, se

involucra con ella y la asimila. En ese sentido, le es ajena a su humanidad.

La pobreza /pauper/, opuesta al /dives/ o /divitis/ (‘fértil’, que alude a la riqueza?®), es
una circunstancia indeseada para el individuo y para la colectividad. Individualmente
es rechazada porque atenta contra el instinto de supervivencia y posibilita la muerte

de quien la sobrelleva. La colectividad la repele porque condiciona la supervivencia

2 http://etimologias.dechile.net/?pobreza [Consultado el 07 de septiembre de 2014]
3 http://etimologias.dechile.net/?pobreza [Consultado el 07 de septiembre de 2014]

21


http://etimologias.dechile.net/?pobreza
http://etimologias.dechile.net/?pobreza

de la humanidad y la disgrega, por implicar una diferenciacion que excluye a quien

la vive (Adela Cortina la define como aporofobia*).

De acuerdo con Hannah Arendt, la pobreza existe como condicién humana del
sujeto, no como naturaleza humana. Su afirmacion: “La condicion humana abarca
mas que las condiciones bajo las que se ha dado la vida al hombre”, implica que la
naturaleza humana no necesita la materialidad de su entorno, pero la condicidon
humana si, dado que constituye “la suma total de actividades y capacidades” para
generar el desarrollo de la sociedad (2009). Por consiguiente, la pobreza y el
hambre trascienden la responsabilidad del individuo, porque se insertan en la esfera

social, en las estructuras e instituciones.

Retomando a Sen y Arendt, la condicidén humana necesita de capacidades para su
desarrollo; la ausencia de capacidades se refleja y materializa en la pobreza, la cual
margina al sujeto dentro del contexto social, politico, econdmico, cultural y territorial,
impidiéndole participar de las ventajas del proceso de acumulacion capitalista,
porque se le excluye de los principales procesos de transaccion y se limita su

capacidad de negociacion frente a la ecuacion mercado/trabajo/salario.

La pobreza también afecta a la poblacion que no la padece directamente, pero que
se siente transgredida por las mismas circunstancias, lo cual genera mayores

procesos de exclusion y marginacion social.

El hambre es el grado extremo de la pobreza y somete a las personas a una vida
insalubre que propicia enfermedades y genera un amplio umbral de vulnerabilidad
a su salud; debilita su capacidad intelectual, lo cual da paso a la apatiay a la pérdida

de todo deseo, incluso del deseo mismo de alimentarse; de igual forma, imposibilita

4 El término ‘aporofobia’ sirve para nombrar un sentimiento difuso, y hasta ahora poco estudiado, de rechazo
al pobre, al desamparado, al que carece de salidas, al que carece de medios o de recursos. Para mds
informacion se puede consultar a Emilio Martinez Navarro: “Aporofobia”, en: Jesus Conill (coord.): Glosario
para una sociedad intercultural, Valencia, Bancaja, 2002, pp. 17-23. Disponible en
http://www.emiliomartinez.net/pdf/Aporofobia.pdf [Consultado el 07 de septiembre de 2014]
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ejecutar actividades optimas de estudio o trabajo, y provoca un rendimiento inferior

al promedio de una persona alimentada adecuada y saludablemente.

En contraste, existe un nivel de pobreza moderada que detona un desequilibrio
alimentario, el cual afecta directamente la alimentacion de los individuos, pero sin
reducciones importantes en la ingesta. Las personas que la padecen se ubican en
una situacién desventajosa inicial, pero que subsanan con sus capacidades. Por no
encontrarse afectadas intelectual y fisicamente, podran reaccionar a los estimulos
de las politicas sociales educacionales y de profesionalizacion (De Castro, 1974;
Levy, 1991; Da Silva José, Del Grossi Mauro y Caio Galvao, 2012).

Por lo anterior, la pobreza como limitante de la alimentacién adecuada es el factor
mas importante por atender, es el umbral ineludible para erradicar el hambre (Sen,
2013). Como veremos en el siguiente capitulo, las politicas de seguridad alimentaria
deben generar las condiciones para que la sociedad, aun en situacién de pobreza,

sea capaz de poseer una alimentacion adecuada.
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CAPITULO 2. EL ENFOQUE DE SEGURIDAD ALIMENTARIA EN LAS
POLITICAS PUBLICAS

La seguridad alimentaria es un enfoque que ha sido objeto de un constante proceso
de desarrollo conceptual y que actualmente ha adquirido dimensiones mas
complejas dentro del ambito tedrico y practico de las politicas publicas, debido a
que el tema responde a actores, organizaciones, practicas, sucesos coyunturales,

el ecosistema, etc., y en esa medida se transforma sin lograr aun el consenso.

Actualmente se define la seguridad alimentaria como el hecho de que “toda persona
tiene en todo momento acceso fisico y econdmico a suficientes alimentos inocuos y
nutritivos para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto

a los alimentos a fin de llevar una vida activa y sana” (FAO,1996).

Como un asunto publico, el tema demanda precisar la teoria, desarrollar conceptos
y generar marcos institucionales sélidos que permitan su exigibilidad y su ejercicio;
ello se logra estableciendo politicas que tiendan puentes entre la sociedad vy el

gobierno en forma corresponsable. Pero como bien advierte Ricardo Uvalle:

La conduccion de las sociedades no es un camino lineal o predeterminado, sino la
suma de elementos previsibles e imprevisibles que se abordan con soluciones
diversas, atendiendo a la ubicacion de los actores en la estructura de la sociedad,

asi como el impacto de las demandas que se plantean a las autoridades (2011:4).

Por tanto, este capitulo aborda breve pero sélidamente el desarrollo conceptual y
las acciones que pretenden dar respuesta a la seguridad alimentaria, de manera
principal en América Latina, sin desconocer las acciones realizadas en otros

continentes, en especifico en Asia y Africa.

En un segundo momento, el marco de analisis para las politicas de seguridad
alimentaria permite comprender una légica estructurada en el ambito de las
acciones publicas, como soporte de las acciones mas especificas que se realizan
de forma independiente en lo operativo, pero las cuales no deben dejar de

pertenecer a la misma légica de proteccidén y aseguramiento alimentario.
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Sobre el desarrollo conceptual de la seguridad alimentaria, grandes marcos de
interpretacion debaten respecto al significado y su aplicacion. Con anterioridad, esta
concepcion se centré en los recursos de los territorios: en la produccion de

alimentos.

Ahora incluye los recursos de la poblacion a partir del ingreso, pero agrega factores,
como el sentido de las relaciones humanas con la naturaleza; las relaciones
productivas y el mercado; la responsabilidad del Estado y los mecanismos para el
ejercicio del poder; los territorios y la sustentabilidad de las practicas en el uso de

los recursos naturales, etcétera.

Estos debates han generado lineas de accidén acordes con situaciones especificas,
sin pretender sugerir un decalogo universal que acote las acciones; mas bien, se
pone en duda el ejercicio de la seguridad alimentaria bajo principios contrapuestos
a los sociales y de los grupos que componen a los Estados, los cuales eligen, bajo
esta bandera, la opcidon mas redituable politica y econdmicamente, marginando los
principios del bienestar social y calidad de vida, ocasionando costos sociales

irreversibles.

Esta discusién, del cual la seguridad alimentaria ha formado parte, incluye la
autosuficiencia alimentaria, el derecho a la alimentacion, la soberania alimentaria,
la sustentabilidad y sostenibilidad, pero se ha producido una amplia confusién

respecto a su construccion y sentido actual.

Hoy dia, continuan las discusiones sobre produccién-consumo, la cual no se eliminé
por la disponibilidad de alimentos en el mercado internacional. Si bien la cantidad
de la produccidn sigue siendo el eje rector, la demanda por una mejor calidad de los
alimentos ha emergido con mas fuerza; de igual forma, la defensa del productor y
del comercio es la bandera principal del consumidor de clase media y alta. Aun asi,

persisten los cuestionamientos respecto al futuro del campo y la poblacion rural.

25



El tema se torna central cuando se pretende materializar con la formulacion e
implementacion de politicas; por tal motivo, este capitulo se aproxima al concepto

de seguridad alimentaria y a los debates que lo han ido nutriendo.
2.1 El enfoque institucional de la seguridad alimentaria

Desde el aspecto institucional, la seguridad alimentaria se concibié desde un inicio
como una estrategia que trasciende al sélo hecho de eliminar el hambre. En 1943,
se celebro la primera Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Agricultura y la
Alimentacion, base para crear en 1945 la Organizacién de las Naciones Unidas para

la Agricultura y la Alimentacion.

La primera tarea emprendida por la FAO ese mismo afo fue la realizacion de la
Encuesta Mundial sobre Alimentacion (Simon, 2009). Los resultados derivados de
ese estudio mostraron un panorama preocupante: a) las dos terceras partes de la
humanidad no disponian del minimo vital alimentario y b) los paises de mayor
desarrollo importaban alimentos de paises subdesarrollados, lo cual no era mas que

la expresion del saqueo en contra de los mas vulnerables.

Los exiguos avances en la disminucién del hambre desde el conocimiento de los
resultados de esta encuesta motivaron el primer proyecto mundial contra el hambre
y de suministros de excedentes de alimentos, que oficialmente comenzé a través
del Programa Mundial de Alimentos (PMA), (Simon, 2009).

Si bien el PMA se pens6 como un proyecto piloto que daria inicio en 1963, sucesos
como el terremoto ocurrido en Iran en septiembre de 1962, el huracan de octubre
del mismo afo en Tailandia y la asistencia para los refugiados de Argelia en
noviembre de 1962 ocasionaron que el programa iniciara sobre el proyecto piloto
mismo (WFP, 2005).

En 1974, en Roma, se realizd la Conferencia Mundial sobre Alimentacién (CMA),
cuyo obijetivo principal consistié en posicionar la alimentacion y las condiciones de
desnutricion y hambre como problemas que afectaban en forma creciente a la
poblacién mundial, los cuales debian ser atendidos con urgencia mediante politicas
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publicas para la produccién y el consumo de alimentos en cada pais. Con ello, la
CMA dio paso para que el tema de la seguridad alimentaria se posicionara por

primera vez en la agenda mundial.

Transcurridas casi dos décadas, en 1992 la FAO y la Organizacién Mundial de la
Salud (OMS) convocaron a efectuar la primera Conferencia Internacional sobre
Nutricion (CIN), con el fin de discutir la situacion del hambre y la desnutricion que
millones de personas resistian en un mundo que posee los conocimientos y los

recursos suficientes para combatirlas.

La CIN dio un giro en la forma de definir los problemas alimentarios en la poblacion,
retomando investigaciones como las de Amartya Sen (1981, 1993), las cuales
negaron la falta de alimentos como causa de la desnutricion y el hambre; por el
contrario, reconocié la existencia suficiente de alimentos para todos. Ademas,
abordo la seguridad alimentaria tomando como unidades el hogar y la comunidad;
esta nueva concepcion resaltd la importancia del desarrollo agricola como
potenciador del combate al hambre. Como producto de la CIN, se generaron Planes
Nacionales de Accion para la Nutricion (PNAN), como orientadores para alcanzar

los propositos discutidos de combate al hambre y malnutricion® (FAO; 1992).

En 1996, la Cumbre Mundial sobre Alimentacién convocada por la FAO afirmo el
derecho de toda persona a no padecer hambre y acceder a una alimentacion sana
y nutritiva. Se definié que existe seguridad alimentaria cuando “toda persona tiene
en todo momento acceso fisico y econémico a suficientes alimentos inocuos y
nutritivos para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto

a los alimentos a fin de llevar una vida activa y sana” (FAO,1996).

> En mayo de 1995, mds de 73 paises habian ultimado o revisado sus proyectos de PNAN, en tanto que otros
20 paises estaban todavia en las primeras fases de redaccion. Las PNAN representan las prioridades y
estrategias particulares de cada pais encaminadas a mitigar el hambre y la malnutricién. La mayoria de los
PNAN estan concebidos para orientar a los paises, a los organismos donantes y a las ONG en la ejecucion de
proyectos y programas. También sirven como mecanismo para lograr el apoyo politico y financiero a los
programas alimentarios y nutricionales. Muchos paises han incluido en los PNAN las asignaciones
presupuestarias y los calendarios para propuestas de proyectos. Otros han integrado sus PNAN en los planes
nacionales de desarrollo con objeto de asegurar el apoyo nacional (FAO: 1992).
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La Cumbre definid la seguridad alimentaria desde cuatro dimensiones: i)

disponibilidad, ii) acceso, iii) utilizacion y iv) estabilidad.

La disponibilidad fisica alimentaria se enfoca en la oferta de los alimentos, asi como
en el nivel de produccion, existencia y comercio neto en los paises. El acceso fisico
y econdmico enfatiza la parte de los ingresos y gastos para lograr la suficiencia
alimentaria. La utilizacion es la forma en que el cuerpo asimila los nutrientes de los
alimentos; por tanto, incluye las practicas de salud y alimentacion (la preparacion,
diversificaciéon y distribucion adecuada en los hogares). Finalmente, la estabilidad
se refiere a las acciones (sociales, politicas y econémicas) que se deben generar
para no poner en riesgo las anteriores dimensiones, y asi lograr que los hogares se

encuentren en los margenes de la seguridad alimentaria (FAO, 1996).

2.2 Inseguridad alimentaria: transitoria, estacional y/o crénica

La inseguridad alimentaria alude a los factores que impiden una alimentacién

adecuada del individuo y la poblacién en general de forma socialmente aceptable.

La inseguridad alimentaria es un indicador que permite asociar grupos de personas
en regiones con indices de pobreza altos, expuestos a carencias alimentarias
(temporales o constantes) y bajo un riesgo elevado de padecer insuficiencia

alimentaria o hambruna (Gasca Zamora, 2003).

Se ha determinado que la inseguridad alimentaria puede ser transitoria, estacional
o cronica. La inseguridad alimentaria crénica se caracteriza por ser constante y por
plazos indefinidos; la inseguridad estacional alude a la reduccion del consumo de
los alimentos en el hogar, motivada por factores repentinos e imprevisibles que
afectan las cosechas y desencadenan escasez, inflacion, especulacion, etc.; por
inseguridad transitoria se entiende la reduccion del consumo de alimentos en el
hogar por un tiempo corto, pudiendo llegar a tener como causas incluso las

propiamente familiares (ahorros, deudas, eventos inesperados, etc.,), (FAO; 1999).

Un objetivo inmediato auspiciado por la Cumbre Mundial sobre Alimentacion fue
reducir a la mitad el indice de desnutricion, a mas tardar para 2015. La Cumbre
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resaltdé que los gobiernos debian garantizar la seguridad alimentaria individual,

familiar, nacional, regional y mundial.

Con ese fin, plasmo siete compromisos® en el Plan de Accion de la Cumbre Mundial
sobre Alimentacion (PACMA), en el cual se resaltan: la aplicacion de politicas para
disminuir la desigualdad y pobreza; la generacion de climas de paz y estabilidad en
las diversas naciones; la importancia de la participacion plena y equitativa de las
mujeres en ambientes democraticos; la necesidad de acciones gubernamentales
que reflejen en sus diversos 6rdenes de gobierno, asi como en sus tratados

internacionales, un esfuerzo por garantizar la seguridad alimentaria. (FAO; 1996)

En 2001, diversos jefes de Estado y gobierno del mundo se reunieron bajo la
invitacion de la FAO para celebrar la Cumbre Mundial sobre Alimentacion (cinco
afios después, el CMA+5). Entre otros fines, la Cumbre se propuso reafirmar los
compromisos pactados durante la primera CMA, al tiempo que evidenciaba los
pocos avances obtenidos desde la pasada reunion, por lo que advertia del alto
riesgo de incumplir el objetivo principal de reducir a la mitad el numero de personas
subnutridas en el mundo. Por otro lado, decidié acelerar la aplicacion del PACMA e
intensificar la aplicacion de dos programas dirigidos por la FAO: el Programa
Estratégico de Seguridad Alimentaria (PESA) y el Programa de Asociacién de la

FAO para la Cooperacion Técnica entre Paises en Desarrollo (FAO; 2002).

En 2005, surgid la Iniciativa América Latina y el Caribe sin Hambre (IALCSH), como
un compromiso de los paises y organizaciones de la region, apoyado por la (FAO),
para contribuir a crear las condiciones que permitieran erradicar el hambre de forma
permanente para 2025. En 2009, la FAO establecié la Iniciativa como marco
estratégico de todos los proyectos financiados a través del Programa Espafia-FAO
para América Latina y el Caribe. A esta vision se sumoé el Fondo de Cooperacién

Internacional Brasil-FAO desde su formacién en 2010.

6 Disponible para su consulta en http://www.fao.org/docrep/003/w3613s/w3613s00.htm
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Como resultado de la IALCSH, y en esfuerzo coordinado con el Parlamento
Latinoamericano (Parlatino), se formaliz6 el Frente Parlamentario contra el Hambre
en América Latina y el Caribe (FPH) en 2009. El FPH es un espacio para el dialogo
y el debate entre los parlamentos de la region, que tienen como objetivo promover
la lucha contra el hambre e incidir desde los parlamentos en el marco institucional
de las diversas naciones, mediante la articulacién del gobierno y las organizaciones

de la sociedad civil.

En marzo de 2010, el | Foro del FPH, realizado en Brasil, propicié un encuentro de
parlamentarios con la sociedad civil organizada (ONG, OSC, dirigentes sociales,
academia, sector privado, entre otros) y organismos internacionales, gobiernos y

actores relacionados con la materia.

Destacan dos acuerdos: primero, conformar una comision coordinadora para velar
por el cumplimiento de los objetivos del FPH, solicitando asistencia técnica a la FAO
y al Proyecto de Apoyo IALCSH para su coordinacion; segundo, promover capitulos
nacionales en los paises para posicionar el hambre como tema prioritario en las
agendas politicas y legislativas nacionales, y en dialogo con la sociedad civil para
contribuir a formular propuestas de disefo, ejecucién y evaluacion de estrategias de
combate al hambre (http://www.asamblea.gob.ni/rrii/Informe33.pdf) [Consultado el
15 de mayo de 2016].

El Il Foro del FPH se llevé a cabo en Bogota, Colombia, en junio de 2012. Dos
compromisos resaltan: promover la aprobacion de presupuestos para la garantia
institucional del derecho a la alimentacion, y generar mejores indicadores para el
seguimiento a nivel regional, nacional y local de los resultados de las politicas contra
el hambre y la pobreza (http://www.asamblea.gob.ni/rrii/Informe33.pdf) [Consultado
el 15 de mayo de 2016].

El Il Foro del FPH se celebré en la Ciudad de Guatemala, Guatemala, en agosto
de 2012. Se acordd promover el derecho a la alimentacién, soberania y seguridad
alimentaria y nutricional desde los sistemas educativos de los paises de la region;

formular el presupuesto y asignacion de recursos a las areas de soberania y
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seguridad alimentaria y nutricional; el derecho humano al agua; definir criterios e
indicadores comunes para el seguimiento y la evaluacion de los resultados de las
politicas publicas; impulsar el desarrollo de la agricultura familiar campesina, urbana
y periurbana (http://www.asamblea.gob.ni/rrii/Informe33.pdf) [Consultado el 15 de
mayo de 2016].

Es importante rescatar que las multiples visiones de seguridad alimentaria deben
pugnar por el bienestar social, entendido también como la busqueda de una

adecuada calidad de vida.

2.3Politicas de Seguridad Alimentaria y Nutricional (PSAN)

La palabra ‘seguridad’, por si misma, puede entenderse como la inexistencia de
riesgo (RAE), una condicion de certeza del buen funcionamiento, el cual concibe un

mecanismo preventivo frente a las fallas.

En el contexto juridico, es un término que se refiere a la certeza de sus normas y a
la previsibilidad de su aplicacion, “el Estado de derecho en el sentido formal”
(Carbonell, 2004: 585). Socialmente implica la inexistencia o prevencion frente a
riesgos sociales, los cuales derivan del atentado contra los derechos sociales de las
personas, es decir, “una marcha ascendente de la prevision social” (de Buen
Lozano, 1994), la responsabilidad de un organismo estatal en atencion a

determinadas necesidades de la poblacién.

Asi, desde el tema alimentario, la seguridad se comprende como la certeza y
previsibilidad respecto a probables sucesos de conflicto que impliquen inestabilidad,

degradacion, ausencia o reduccion de la suficiencia alimentaria en la poblacion.

Sobre esta base, la seguridad alimentaria es fundamental para el bienestar social,
una estructura articuladora de elementos que permiten la reproduccion de la vida
organica del ser humano como ‘ser, en tanto que se desarrolla intelectual y
culturalmente como persona perteneciente a una colectividad con intereses
particulares, valores, instituciones, etc., por tanto, representa una condicion
necesaria para obtener el 6ptimo de calidad de la vida humana.
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Javier Delgadillo precisa que la seguridad alimentaria y el bienestar social poseen
un vinculo ineludible: al bienestar (6ptimo de vida por alcanzar) se le puede plantear
como la estratificacion de un orden determinado de elementos, de los cuales se
priorizan los primeros niveles, entre ellos el alimentario. Sin seguridad alimentaria,

ningun individuo lograra el bienestar social (2003).

Para Felipe Torres Torres, la seguridad alimentaria forma parte de la seguridad
nacional: una situacion ideal de estabilidad, en la cual todo individuo accede a una
vida dignay, por tanto, a los medios adecuados (econdmicos, politicos, ambientales,
etc.), a través de los cuales se garantizan la soberania y el interés de la nacion, el

bien comun observable a través del desarrollo y la estabilidad social (2003).

Gerardo Torres Salcido, en concordancia con Delgadillo y Torres Torres, considera
que la seguridad alimentaria esta profundamente asociada a las garantias que el
Estado debe proveer a su poblacion sobre las posibles y multiples incertidumbres,
en este caso las asociadas al acceso a la alimentacion y los riesgos potenciales de
dafio a la salud. Sin embargo, Torres Salcido precisa que la seguridad alimentaria

ha tenido problemas graves en su materializacion y en su institucionalizacion.

Contra el derecho a la alimentacidn, las grandes politicas han prescindido del
enfoque territorial y han excluido de la planeacién los intercambios subjetivos, los
cuales pueden disminuir considerablemente los costos de transaccién, entendidos
como “todos aquellos costos ligados a contratos o convenciones que elevan el costo
final del producto” (2011), y da ejemplos: el excesivo aparato de regulaciones y

contratos, o la corrupcién.

Jean Zigler considera que la seguridad alimentaria se liga intimamente con el
derecho al acceso regular, permanente y libre a una alimentacion cuantitativa y
cualitativamente adecuada y suficiente, que corresponda a las tradiciones culturales
de la poblacién a que pertenece el consumidor y que le garantice una vida psiquica

y fisica, individual y colectiva, libre de angustias, satisfactoria y digna (2001).
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Las lineas de trabajo han recorrido diferentes puntos para lograr tejer la estructura
conceptual de la seguridad alimentaria, la cual puede abordarse desde diversos
angulos: culturalmente, como el respeto a las preferencias alimentarias; desde la
economia, como la proteccion frente a los inesperados cambios en los mercados
que puedan mermar la produccion, abasto, ingreso, etc.; en el aspecto politico,
como el compromiso para llevar a cabo acciones para satisfacer las necesidades

alimentarias; en el marco juridico, como un derecho fundamental, etcétera.

Este trabajo aborda la seguridad alimentaria como una serie de practicas politicas
y sociales cuyo objetivo es el desarrollo pleno del individuo como consumidor o
productor; por tanto, la seguridad alimentaria se convierte en un rehacer constante
de las formas de producir, de los medios de produccion y de la satisfaccion de

necesidades por medio de instrumentos legales para llevarlo a cabo.

De igual forma, en tanto consumo de alimentos, se comprende como la libertad para
definir las formas y medios de obtencion de los alimentos, asi como la libertad de la
preocupacion de una posible insuficiencia, en un entorno saludable, libre de
violencia y bajo la garantia del marco institucional mas favorable para la salud y

desarrollo individual y colectivo de las personas.

Constantemente, se han necesitado acciones urgentes en el tema alimentario para
atender demandas emergentes e inesperadas. La puesta en marcha del Programa
Mundial de Alimentos es claro ejemplo de como los problemas sociales de gran
envergadura (fendmenos climaticos y sociales) requirieron de la capacidad de
inteligencia y traduccién de los gestores para atacar el problema sin amplios tiempos

ni recursos de origen.

La imprevisibilidad en las fluctuaciones de los mercados, los fenémenos naturales
cada vez mas agudos y los problemas propios del sistema de abasto de cada pais
han propiciado que el enfoque de politicas publicas articule las diferentes vertientes

para dar respuesta a los problemas alimentarios actuales.
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Atender el tema alimentario “le demanda al especialista integrar conocimiento y
accion” (Lasswell, 1970a: 13) para atender a las multiples racionalidades de las
colectividades e individuos bajo contextos multinivel que poseen sus propias légicas
mas alla del Estado nacion, y a través de esta integracién generar compromisos

para la sociedad.

El enfoque de politicas publicas permite analizar el contexto actual y los efectos mas
visibles; sin embargo, apunta Merino, el analista sera responsable de indagar las

causalidades, que requeriran un manejo amplio de disciplinas y métodos (2013).

Las politicas publicas, indiscutiblemente, se han convertido en un instrumento de
gobierno que ha demandado mayores capacidades frente a la emergencia de las
necesidades sociales de la poblacion; en palabras de Lasswell, se han convertido

en “procesos necesarios de inteligencia” (1992 [1951]: 80).

En si mismas, las politicas publicas son instrumentos imparciales de resolucion de
problemas, pero que las formulan e implementan actores sociales bafados por
prejuicios, que pueden contrarrestarse con una estricta disciplina; pero también son

actores con intereses que pueden ir mas alla de la propia resolucion del conflicto.

Como instrumento de accidn, las politicas publicas son las respuestas concretas a
problemas concretos, pero que impactan de forma mas general, aun cuando los
impactos no se relacionen con el efecto proyectado, sino con el proceso, es decir,
con los mecanismos para llevar a cabo la accion, relacionandose mas con el control
social, con la estabilidad, con los valores y por supuesto las apreciaciones, la
subjetividad de la politica y, por otro lado, con la eficiencia misma de la politica en

concordancia con sus objetivos.

Charles Lindblom advierte de esta doble posibilidad. Sefala que el papel de la
politica publica se puede comprender desde dos lineas: la primera desde la eficacia
en la resolucion de los problemas; y la segunda, vista desde el control popular
(1993).
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La primera linea orienta el desarrollo intelectual hacia los aspectos de indole mas
particular y técnica de la politica (policy), haciendo hincapié en la identificacion del
problema, la reflexion del gobierno frente al problema a atender, y los medios para
mejorar su calidad; la segunda linea conduce mas hacia el ambito de la politica en

tanto estructura de poder (politics) y su relacion con la ciudadania (ibidem).

Tal es el riesgo latente del uso de la politica publica, y en especifico en temas tan
sensibles y de alto impacto como en el caso alimentario, que se torna necesario
convocar a la responsabilidad del uso de los programas con el unico fin de resolver

los problemas de la sociedad.

En sintesis, desde su origen, la orientacion del enfoque de politicas publicas se ha
desarrollado con base en la necesidad de generar un mayor conocimiento teorico y

practico, que ponga a prueba sus supuestos y sus métodos.

De esta manera se posibilita una mejora en la toma de decisiones y en la accién
concreta, donde el componente esencial que direccione todo el proceso politico se
caracterice por las cualidades de habilidad e inteligencia en el sentido de una mayor
capacidad de técnicas efectivas para administrar los recursos y resolver los
problemas, sin perder de vista el principal objetivo de la plena realizacion de la

humanidad.

Como se ha sefalado, la seguridad alimentaria posee un amplio campo de accion
el cual, conforme se desarrolla y amplia, se va haciendo mas extenso, pero también
mas preciso. No es posible afirmar que existan unos unicos componentes de politica
publica; por el contrario, debe tenerse presente que acotar el campo de accion es

limitar los recursos fisicos e intelectuales de los diferentes paises.

No obstante, la importancia de este amplio y cada vez mayor desarrollo tedrico
radica en su aplicaciéon. Sin duda, la operatividad del concepto es uno de los pasos

que mas importancia posee.
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Da Silva, Belik y Takagi distinguen por lo menos tres enfoques de politicas publicas
para la seguridad alimentaria: 1) el agricola, 2) desde la salud publica y 3) con base

en el derecho humano a la alimentacion.

Esquema 1. ENFOQUE AGRICOLA

CARESTIA DE Control de Modernizacién MO

ALIMENTOS Intermadiarios agropecuaria oz car_1a|_es de WEIZALAIEE
comercializacion

Fuente: Elaboracién propia

El enfoque agricola se desarrollé6 entre 1950-1960. La imposicion del desarrollo
industrial y urbanizador, y la finalizacidn del periodo de sustitucién de importaciones

motivaron la preocupacion respecto a la carestia de alimentos en las urbes.

Frente a esto, se propuso mejorar los canales de comercializacion mayorista
(central de abasto y supermercados) y se incentivd la modernizacién del sector

agropecuario.

Esquema 2. ENFOQUE NUTRICIONAL

POBREZA = Focalizacion Acciones de Acciones
ENFERMEDAD emergencia preventivas

Fuente: Elaboracioén propia

Desde la salud publica, el tema de seguridad alimentaria se ha puesto en practica
retomando los indicadores de subnutricidn, desnutricion y hambre, como factores

que propician la enfermedad del cuerpo y acentuan la condicién de pobreza.
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Las propuestas emanadas desde este enfoque se orientan a medidas preventivas
y asistenciales: se suministran suplementos, vitaminas, se dan recomendaciones

de salud, etc., pero también se asiste directamente con la distribucidén de alimentos.

Esquema 3. ENFOQUE DEL DERECHO A LA ALIMENTACION

DISPONIBILIDAD ACCESO INOCUIDAD SUSTENTABILIDAD CULTURA SATISFACCCION

Fuente: Elaboracién propia

Vista desde el enfoque del derecho a la alimentacion, la seguridad alimentaria
establece una vision mas integral: incluye desde el acceso y la disponibilidad de los
alimentos, hasta las preferencias alimentarias y las practicas culturales de los
pueblos, ya que el principio que lo soporta es el respeto a la vida, lo cual se refleja

en el respeto a la diversidad.

Para Renat Maluf, el derecho a la alimentacion resalta dos dimensiones
inseparables: el derecho de toda persona a no padecer el hambre y el derecho a

poseer una alimentacion adecuada (2012).

Es preciso reconocer que la politica de seguridad alimentaria apuesta por el analisis
y generacion de acciones en la totalidad del ciclo alimentario, en sus dimensiones
sociales, culturales, ecosistémicas, econdmicas, politicas, etc. La construccion de
la politica cada vez apuesta mas por socializar las politicas, es decir, por construir
desde los sectores mas desfavorecidos, ubicandolos como estratégicos vy

fundamentales para la transformacion de las actuales condiciones sociales.

Las politicas publicas socializadas o alternativas (Millan, 2007) tienen como principio
basico retomar lo que ya se posee: gestionar, articular, desarrollar, promover desde
lo ya existente, caracteristica que permite comprender la diversidad de politicas, asi

como de naciones, territorios, regiones, etcétera.
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De acuerdo con Millan, una politica de seguridad alimentaria debe tener clara la
totalidad del ciclo alimentario en el cual pretende incidir. Este ciclo alimentario no es
facil de identificar; requiere de un analisis multisectorial y multinivel de los actores
inmiscuidos, asi como de los recursos. El autor sefiala que el analisis y el trabajo

desde los diferentes niveles implican tener claros dos aspectos.

Un aspecto es el reconocimiento de la articulacion de los mercados local, nacional
y regional, y a su vez de los sistemas de produccion y distribucion de alimentos en
las zonas rurales y urbanas. El otro aspecto es considerar cada escala o nivel como
una unidad de analisis/accion, lo cual permitira identificar otros componentes de los
territorios: aspectos de paisaje, entramados de poder, identidades, potenciales, asi

como aspectos del tejido social (2007).

2.3.1 EIl ejemplo paradigmatico: el programa brasileno Hambre

Cero (Fome Zero)

Hoy dia, a Brasil se le reconoce internacionalmente por sus politicas de seguridad
alimentaria, desarrollo rural y la lucha contra la situacion de pobreza y subnutricion.
El reconocimiento no se acota a los resultados del programa Hambre Cero, que si
bien es ubicado como un programa ejemplar y replicable, sus resultados no serian

los ahora vistos sin una construccion de mayor fondo.

Desde mediados de los afios 40, el socidlogo Josué de Castro denuncié en sus
escritos el uso politico del hambre y del sufrimiento de millones de personas en
Brasil y el mundo. Aun bajo el régimen militar de 21 afos que se instauré en Brasil
(1964-1985), a finales de los 70 surgid el Movimiento contra la Carestia,
organizacion de resistencia sostenida por amas de casa y trabajadores contra el
alza de los servicios basicos y, en especifico, de los precios en los alimentos; éste
ha sido uno de los precedentes mas importantes de movimientos sociales para el
tema de seguridad alimentaria. Se puede identificar 1985 como un afo clave,
cuando por primera vez se utilizd la expresion “seguridad alimentaria” de forma

oficial en un documento del Ministerio de Agricultura (Menezes, 2012).
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La Constitucion Federal de 1988 marco la incorporacion de nuevos derechos
sociales para Brasil. En 1993 se cre6 el Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria
y Nutricional (Consea), y para 1994 se celebro la | Conferencia Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional; lo anterior, sostenido por movilizaciones
sociales que dieron pauta a la creaciéon de Accién de la Ciudadania contra el
Hambre, la Miseria y por la Vida, liderada por Herbert de Souza (Cassel, 2012;
Menezes, 2012; Maluf, 2012).

En 2001 se lanz6 el Proyecto Hambre Cero: una propuesta de politica de seguridad
alimentaria para el Brasil, proyecto de la campana presidencial de Luiz Inacio Lula
da Silva, quien con su victoria en 2003 viabilizé la transformacién de este proyecto

en la estrategia de gobierno brasilefo.

De 2003 a 2010, la estrategia Hambre Cero fue recogida por varios paises y
reconocida internacionalmente. De acuerdo con Guilherme Cassel, la importancia y

éxito de la estrategia brasilefia se debio a tres razones principales:

1. Incorporar la erradicacién del hambre y la lucha contra la pobreza como
objetivos prioritarios en la agenda nacional.

2. Incluir estos objetivos como elementos organizadores de la propia politica
macroeconomica brasilena.

3. Crear y consolidar una politica y un sistema nacional de seguridad
alimentaria y nutricional, basados en un nuevo marco legal e institucional, y

en un renovado conjunto de politicas publicas (2012: 8).

Graziano da Silva ha hecho hincapié en que el éxito de la Estrategia Hambre Cero
recae no solo en la prioridad que le dio el gobierno del presidente Lula da Silva
(2003-2010), sino en la innovacién en materia de politicas publicas dirigidas a

combatir la extrema pobreza.

El eje que se tomd como central del proyecto Hambre Cero desde los inicios en su
planeacion fue la unién apropiada de politicas estructurales, como la distribucion del
ingreso, el aumento de la produccién y la generacion de empleo, entre otras, y las
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politicas compensatorias, como lo fueron las intervenciones de emergencia, que

han mostrado un gran éxito (2011).
A grandes rasgos, la estrategia Hambre Cero se fundamento en tres ejes rectores:

1. Implantaciéon de politicas publicas. Su fin fue crear un marco politico y
juridico que le diera soporte a la estrategia, es decir, mediante la sinergia de
las politicas existentes con las acciones de estabilidad y crecimiento.

2. Construccion participativa de la Politica de Seguridad Alimentaria y
Nutricional, que cumplié con el compromiso asumido con los movimientos
sociales de consolidar esta politica.

3. Voluntariado contra el hambre. Reflejo la operatividad y la movilizacion con
que se efectuaria el programa de la mano de la sociedad civil organizada y

entidades empresariales.

A nivel institucional, la direccion del programa se inicidé con la participacion directa
de la Presidencia de la Republica con dos asesorias especiales, una para la
sociedad civil y otra para el empresariado. Se proyecto con la creacion del Ministerio
Extraordinario, que posteriormente daria pauta para la creacion del Consejo de
Seguridad Alimentaria, el nombramiento de secretarias municipales y la designacion

de obligaciones a la sociedad civil organizada participante.

A nivel de incidencia, Hambre Cero siguié una estrategia de acciones en tres

niveles: estructural, especifico y local.

1. A nivel estructural, la estrategia Hambre Cero se enfocd en cinco ejes:
a. Generacion de empleo y politicas de aumento del ingreso.
b. Reforma agraria.
c. Prevision social universal.
d. Merienda escolar y renta minima.
e. Incentivos a la agricultura familiar.
2. Las politicas especificas fueron:
a. Programa Tarjeta Alimentacion.
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Donaciones de cestas basicas de emergencia (despensas).
Creacioén de stocks de seguridad.
Seguridad y calidad de los alimentos.

Ampliacion del Programa de Alimentacion del Trabajador.

-~ 0 oo T

Lucha contra la desnutricion infantil y materna.

Ampliacién de la merienda escolar.

@

h. Educacion para el consumo y educacion alimentaria.
3. Anivel local estratégicamente se definieron tres areas:
a. Metropolitanas:
i. Restaurantes populares.
ii. Banco de alimentos.
iii. Asociacion con vendedores minoristas.
iv. Modernizacion de los equipamientos de abastecimiento.
v. Nueva relacion con las redes de supermercados.
b. No metropolitanas:
i. Banco de alimentos.
ii. Asociacién con vendedores minoristas.
iii. Modernizacién de los equipamientos de abastecimiento.
iv. Nueva relacion con supermercados.
v. Agricultura urbana.
c. Rurales:
i. Apoyo a la agricultura familiar.

ii. Apoyo a la produccion para autoconsumo.

Desde su creacién, Hambre Cero tuvo la cobertura del 1% del Presupuesto
Nacional; incluyé 53 iniciativas, de lo cual cabe recordar la rearticulacion del
Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria (Consea) en 2003, anteriormente
disuelto por el presidente Itamar Franco en 1995, experiencia que durd dos afos,
entre 1993 y 1994 (Maluf, 2011).

La rearticulacién sirvié para que el Consea emitiera diversas recomendaciones en

la mejora de las politicas, como fueron: la correcciéon del monto per capita de la
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alimentacién escolar, un proyecto de ley para la alimentacion escolar, el
condicionamiento de la incorporacién de la agricultura familiar teniendo como
minimo el 30% en la composicién de la dieta escolar; el trato especializado en la
alimentacion indigena y de quilombolas’, ademas de supervisar constantemente los

resultados, entre otras acciones.

El Consea es un instrumento de coordinacién entre el gobierno y la sociedad
civil para la propuesta de directrices para las acciones en el ambito de la
alimentacion y la nutricion. Instaurado el 30 de enero de 2003, el Consejo tiene
una funcion consultiva y asesora al Presidente en la formulacion de politicas y
el establecimiento de directrices para el pais a fin de garantizar el derecho
humano a la alimentacion. [...] Por su naturaleza consultiva, el Consejo no es,

ni puede ser, gestor ni ejecutor de programas, proyectos, politicas o sistemas®.

La efectividad del programa estuvo medida a través de diferentes indicadores
sociales: ingreso, desigualdad, pobreza y pobreza extrema (entre otros). Algunos

de sus resultados, de acuerdo con el Consea (2009), exponen que:

El coeficiente de Gini°, para el afio 2000 indicaba una desigualdad de 0.630;
asimismo, para 2008 marc6 0.600, y en 2013 alcanzé una disminucién a 0.550
(FAO; 2015), lo cual muestra una constancia en una mayor redistribucion de la
riqueza, y que puede reflejarse en un aumento del porcentaje de la poblacién que
esta por encima de la linea de pobreza, y aquellos que acceden a un ingreso mayor,

es decir, el crecimiento porcentual de la clase media en el pais.

Los niveles de pobreza han disminuido constantemente en Brasil desde 2003,
cuando el 38.7% de la poblacidn la padecia; para 2013, la poblacion en situacion de
pobreza se redujo al 18%. Si bien, la disminucién en el nivel de pobreza extrema

también ha tenido un progreso constante desde 2003, cuando registré el 14% de la

7 El término quilombola fue utilizado para definir a la poblacién y los descendientes de ex esclavos en Brasil.
8 http://alimescolar.sistematizacion.org/ [Consultado el 15 de abril de 2013]

® Muestra los niveles de desigualdad en la poblacién o la distribucién del ingreso en una poblacidn; es una
escala de intervalo 0 a 1, donde el cero representa una distribucion totalmente equitativa, y uno representa
total desigualdad.

42


http://alimescolar.sistematizacion.org/

poblacion y en 2012 alcanzé su nivel mas bajo (5.4%), para 2013 tuvo un ligero
incremento al pasar a 5.9% (FAO, 2015).

Los buenos resultados alcanzados en el medio rural (sector donde la pobreza
extrema se habia intensificado) se explican por la sinergia de las politicas con
acciones de estabilidad y crecimiento econdmico, aumento del salario minimo,
ampliacion del acceso a la seguridad social (en particular la prevision social) y a las
politicas sociales universales, en especial el Programa Bolsa Familia, de

transferencia de renta a familias pobres (FAO, 2012).

De igual forma, desde julio de 2009, el 30% de los alimentos adquiridos en el marco
del programa de alimentacion escolar deben proceder de pequenas explotaciones
familiares, y de esa forma se incentivd a muchas familias agricultoras a continuar

con sus producciones aun por pequenas que fueran.

2.4Trampas en las politicas de seguridad alimentaria y nutricional

Desde hace ya varias décadas, los alimentos basicos se han incorporado como un
elemento de presién por parte de las naciones mas fuertes para desestabilizar a los
paises disidentes de la politica internacional dominante, propiciando un ambiente
de incertidumbre entre abundancia, escasez y abasto en la produccién
internacional, situacién que ha impactado a todas las naciones, devastando a las

poblaciones mas desfavorecidas de los paises subdesarrollados.

Actualmente, ha habido transformaciones importantes en las relaciones de
produccion y comercio entre los paises; aquellos que anteriormente gozaban de
suficiencia alimentaria e incluso eran exportadores de cereales y otros productos
basicos, ahora se han convertido en importadores; paises en Europa, Asia y
América Latina, fuertemente importadores en el pasado, ahora buscan y disefian
estrategias de autosuficiencia; Estados Unidos, desde su ascenso como gran
productor hasta el presente, no ha dejado de ubicarse como el gran exportador de
granos en el mundo (Luiselli, 1983, Rubio, ).
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Hay una brecha donde algunos paises han impulsado estrategias al interior de sus
mercados nacionales, considerando el resurgimiento de un desarrollo rural para
lograr la produccion y abastecimiento interno de sus alimentos basicos; y otra donde
se sigue la politica neoliberal de los precios del mercado, y, por lo tanto, siguen

basando su politica de abastecimiento desde el exterior.

Asimismo, se han dado importantes transformaciones en el consumo alimentario
mundial. El incremento del ingreso per capita, el proceso de urbanizacion, el precio
del petrdleo, los mercados internacionales y la imposicion de patrones alimentarios
desde el exterior han motivado la diversificacidon de la alimentacion, demandando
mas carnicos, cereales, lacteos, oleaginosas y azucar para el consumo humano
directo (FAO, 2013). Sin embargo, tales transformaciones no han sido homogéneas,

lo cual ha derivado en una mayor segregacion en el consumo humano.

La FAO estima que existen 900 millones de personas cronicamente subalimentadas
(2014), y aunque la prevalencia en términos porcentuales de la subalimentacion ha
descendido a nivel global, en términos absolutos sigue siendo un grave problema,
ya que se ha dado un incremento con relacion al periodo 1995-97, cuando la

poblacion en esta condicion oscilaba los 790 millones de personas (1999).

Se ha identificado que la gran mayoria de personas con hambre viven en paises en
vias de desarrollo; tan s6lo en América Latina y el Caribe viven alrededor de 47
millones, con mas prominencia en el contexto rural, donde se localiza el 75% de las
personas que pasan hambre a nivel mundial (FAO, 2014). No se trata de una
condicion limitada a éstos, pues también se padece en paises desarrollados; por
tanto, los focos de hambre se localizan en paises del Norte y del Sur, del Oriente y
del Occidente (FAO, 1999; 2012; 2014).

Por ser una condicién generalizada que impacta a todas las naciones, se vuelve

forzoso preguntarse: ;qué o quién ocasiona el hambre en el mundo?

Josué de Castro afirma que los sistemas politicos y econémicos guardan un silencio

histérico y premeditado para obstaculizar el reconocimiento del problema; tal
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negacion es una falta de compromiso para revertirlo, pues detras del fendmeno
reside un juego de intereses, un arma de control geopolitico que le permite a un
grupo dominar a los demas, provocando la desigualdad como el medio que las
grandes potencias utilizan para encerrar a los paises subdesarrollados en el circulo
vicioso de la miseria y el hambre (1961; 1962; 1974).

Entre los factores que han incidido negativamente en la suficiencia alimentaria en la
poblacién mundial figuran los de indole politica: guerras, conflictos civiles, politicas
internas malogradas, ausencia del compromiso politico, inexistencia de marcos
juridicos que obliguen a la institucionalizacidn de estrategias y programas para su
atencion. En el espectro econdmico, la desigual distribucién de la riqueza provoca
bajo crecimiento, derrumbes financieros y desestabilizacion entre las naciones con
fuerte dependencia en sus mercados; la especulacion con los granos basicos, como
forma de control geopolitico, ha incrementado la inseguridad en el acceso. Ademas,
los fendmenos climatolégicos extremos merman la produccién agricola a pequefia
escala (FAO, 2014; Rubio, 2013; Torres Salcido, 2010; Torres Torres, 2003).

El cada vez mayor desarrollo de las politicas publicas para la seguridad alimentaria
y nutricional topa con diferentes ‘trampas’ que afectan su desempefio. Luis Lobo
identifica cinco trampas: 1) los indicadores globales; 2) la tecnocratica; 3) las

politicas sociales sectoriales; 4) la focalizacion y 5) el crecimiento econdmico (2014).

Los indicadores globales han estandarizado cifras y generado medidas utiles de
comparacion, pero, al homogeneizar sociedades y territorios, nublan la comprension
del fendbmeno alimentario y dejan de lado las escalas regionales e intermedias,
distribuyendo recursos y problemas de forma igualitaria. Lo anterior se refleja en la
formulacién de politicas con amplios margenes de error, lo cual se plasma en

politicas ineficientes que no atienden las realidades especificas en los territorios.

Un problema social de facto requiere un analisis integral que posibilite una solucién
especifica; sin embargo, muchas problematicas tienden a reducirse y resolverse con

medidas que atienden sus efectos mas visibles, hasta convertirse en una trampa
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recurrente en la hechura de las politicas, medidas técnicas que se instrumentan

aisladas del contexto social.

En especifico, la voluntad politica ha ganado terreno como parte del problema y a
su vez de la solucion; cada vez hay mas certidumbre respecto a la necesidad del
compromiso politico de generar responsabilidades y soluciones, facilitando la
negociacion e implementacién de acciones mas articuladas y consensuadas, es
decir, generando espacios de gobernanza donde la participacion de los diferentes

actores sea mas plural y al mismo tiempo propicie una mayor cohesion.

Por otra parte, las politicas sectoriales degeneran en trampas de politica. Sus
acciones descoordinadas derivan en contradicciones en la vision y atencion del
problema, dando resultados mediocres en beneficio de la poblacién. En muchas
ocasiones, la suma del gasto en desarrollo social se podria reducir o multiplicar con
la implementacion de lineas de accidn paralelas, partiendo desde una misma logica
politico-organizacional que impactaria mas favorablemente a la poblacidn objetivo,
lo cual no sucede en tanto se sigue reproduciendo una logica sectorizada de los
problemas y presupuestos que responden principalmente a la vieja escuela de la

administracién publica o a posicionamientos politico-electorales.

Las politicas sociales que se han focalizado para atender a la poblacion en pobreza
atraviesan diferentes problemas. El principal se situa en el trato y la posicion que
toma el sujeto de la aplicacién: el individuo como sujeto que ejerce sus derechos
demanda a su vez la totalidad de la atencidn; pero el individuo que se asume como
beneficiario no toma posicién alguna respecto al problema, porque se sitia como
alguien favorecido y temeroso de la pérdida de la asistencia (el juego entre los roles

de paciente vs agente).

Asi, la conceptualizacién delimitada del problema atiende las necesidades de una
poblacién obijetivo, lo cual es logico desde las consecuencias, mas no desde la
profundidad de las causas. La planeacion y articulacion entre niveles de gobierno,
y entre actores publicos y privados, es una demanda constante en las politicas
publicas; la participacién y socializacion de la totalidad del proceso de la politica es

un asunto publico que se generaliza cada vez mas y demanda ser atendido.
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Finalmente, el asunto del crecimiento econdmico se ha utilizado como una trampa
mas dentro de las politicas de seguridad alimentaria, pero en general en las
politicas. Una mayor recaudacion fiscal y el crecimiento del PIB no generaran por si
mismos bienestar social. Los recursos publicos para elaborar programas de apoyos
son finitos y no generan capacidades en los individuos que les permitan saltar del
asistencialismo a la independencia de la politica. Las transferencias monetarias dan
pauta para pensarlas como una accion que funciona en la medida en que permiten
dar el paso a un conjunto mayor de apoyos no monetarios, los cuales los impulsan

a adquirir y desarrollar aptitudes y capacidades para su desarrollo futuro.

2.5Busqueda de nuevas interpretaciones de la seguridad alimentaria

La visidn institucionalizada de la seguridad alimentaria ha atravesado varias etapas
que han reconfigurado su contenido, y si bien ha sido la mas “practicada” en el
mundo, ha generado fuertes criticas por sus planteamientos y sus omisiones. Este
apartado selecciona sélo algunas interpretaciones de la seguridad alimentaria, que

han ampliado las discusiones.

Humberto Gonzalez reflexiona que a través de la seguridad alimentaria se ha dado
un gran impulso al combate al hambre en el momento en que se toma como parte
de una agenda mundial que revalora el conocimiento cientifico para plantear
iniciativas; sin embargo, lo anterior también ha sido motivo para justificar la

estandarizacién de ciertas practicas y politicas a escala mundial.

Gonzalez plantea que es motivo de reconocimiento la reclasificacion de las causas
de la (in)seguridad alimentaria con base en ciertos periodos. Por ejemplo, en la
década de los 70, hubo un fuerte impulso al combate al hambre y la concepcion de
seguridad alimentaria a través de la produccion y el abasto; para los afios 80, se
amplié la definicion de “subsistencia” y se incorporé el enfoque de acceso y
capacidad de Amartya Sen; hacia mediados de los afos 80 y los afios 90, permeo
la preocupacion por la salud nutricional, desnutricion y sobrepeso. Sin embargo,
esta reestructuracion inhibe las iniciativas nacional-locales y las subyuga a las

estrategias planeadas por los organismos internacionales; por tanto, precisa que es
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importante rescatar la regionalizacion y las dicotomias del Norte y Sur, porque

responden a logicas totalmente distintas.

En el Norte los problemas de seguridad alimentaria se relacionan mas con la
inocuidad, preocupaciones por la degradacion ambiental, los subsidios que los
Estados otorgan, los cambios en el paisaje agricola y la pérdida del patrimonio
cultural (principalmente en Europa); en el Sur se necesita una vision que apoye mas
el combate a la creciente pobreza en las areas rurales, a la disminucion de la
biodiversidad, a la ampliacion del uso y consumo de cultivos transgeénicos, asi como
a la degradacion de los ecosistemas (2007). Si bien las dos légicas planteadas
centran sus esfuerzos en dos ejes diferentes (inocuidad vs produccién), no son

excluyentes.

Otro punto muy importante es la situacion del control alimentario. Esta realidad del
sistema alimentario se enuncia como si fuera una condicién de la naturaleza que
invisibiliza los intereses y actores ubicados detras de este entramado, del cual es
necesario estar claro para entender los cuatro elementos que subyacen en la
seguridad alimentaria (acceso, disponibilidad, estabilidad e inocuidad), y que, sin

embargo, no aborda directa y ampliamente la FAO.

Diferentes autores sefialan que es importante posicionar esas fuerzas detras de las
cortinas y exhibir su poderio. Raj Patel critica la falta de precisiéon respecto al tema
del control alimentario y sostiene que el enfoque institucional evita debatir sobre el

sistema de control social del sistema alimentario.

El Estado no puntualiza como las relaciones de poder garantizaran la seguridad
alimentaria, por ello contrapone el concepto de soberania alimentaria (no tan
aceptado como el de seguridad alimentaria), que desde su inicio explicita las
relaciones de poder en el sistema alimentario internacional, sefalando la
incuestionable hegemonia estadounidense; ademas, enfatiza una vision de

derechos y de la democracia, condiciones necesarias para la gobernanza (2009).
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Humberto Gonzalez reflexiona respecto a la idea que predomina en los estudios
realizados por la FAO en cuanto al tipo de organizacion familiar nuclear (padre,
madre e hijos), donde no hay cabida para otro tipo de estructuracién en el hogar.
Gonzalez plantea la omisidn de estructuras familiares no nucleares, las cuales, para
su reproduccién, generan acuerdos internos para enfrentarse al mercado y a la

sociedad.

Sefala que la metodologia desarrollada por el organismo adolece de una tendencia
inductiva y generalizadora, y plasma sus estudios de forma retérica y apolitica,
omitiendo los referentes histéricos mas profundos que sefialan a los actores

causantes de la pobreza (2007), quienes quedan exentos de toda carga moral.

Gonzalez llama a no olvidar que las instituciones, por lo general, representan los
intereses de élites burocraticas, grupos con mayor poder econdmico y politico, en
cuyas propuestas prevalecen sus intereses, y mas que llegar a un “consenso
ideoldgico” como una forma para solucionar rivalidades entre los diversos grupos
participantes en el disefio e implementacion de las politicas, se produce una lucha
por alcanzar la hegemonia ideoldgica; solo asi puede explicarse la predominancia
del pensamiento, el paradigma propuesto por la FAO, que al mismo tiempo se

encuentra impulsado por una ideologizacién particular del desarrollo (ibidem).

De acuerdo con Boaventura de Sousa, deben cuestionarse los fundamentos
propuestos por la ciencia moderna, y dar pauta para replantear y reconceptualizar
desde otro tipo de ciencia social, una nueva racionalidad, una “epistemologia del
sur” que replantee los supuestos tedricos totalitarios y estudie las alternativas a la
globalizacion neoliberal y al capitalismo global, esbozadas por los movimientos
sociales y por las organizaciones no gubernamentales en sus luchas contra la
exclusién y la discriminacion en diferentes campos sociales y en diferentes paises;
debe cambiarse el esquema de atencion y replantear los supuestos desde donde

se parte: modificar la l6gica que subyace a la actual racionalidad (2009).

2.5.1 Movimientos sociales internacionales: Food People

Sovereignty y Via Campesina
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Bajo la misma légica y en diferentes regiones, movimientos sociales alternativos en
cuestiones alimentarias han proveido de iniciativas con base en experiencias que
han motivado la discusion del tema en el seno de los principales grupos tomadores
de decisiones, y han puesto en entredicho los principios rectores de la definicidén y

concepcion de la seguridad alimentaria.

La Red por la Soberania Alimentaria de los Pueblos (People’s Food Sovereignty
Netwoork) ha expuesto que la definicion de seguridad alimentaria corresponde a la
vision hegemonica del sistema alimentario como parte de las estrategias
globalizadoras y neoliberales de los sistemas multilaterales y de las instituciones
financieras internacionales, como la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) y
FAO. Estas apuntalan la productividad alimentaria sometida al comercio e integran
tecnologia (como los organismos genéticamente modificados, OGM) sin conocer los
riesgos a los que se expone a las personas y al ecosistema, y con acotadas
intenciones de fomentar la capacidad productora de los paises y de los pueblos que

asegure alimentos para todos en sus sociedades (2013).

En forma paralela, crece el reconocimiento a la organizacion global denominada Via
Campesina, fundada en los afios 90, cuyo objetivo principal es discutir y fomentar
alternativas a las politicas neoliberales de seguridad alimentaria. Insta a
organizaciones de la sociedad civil a debatir nuevas estrategias para desarrollar,

mas que la seguridad alimentaria, la soberania alimentaria.

El concepto de soberania alimentaria no se ha universalizado, pero en la CMA, en
1996, Via Campesina lo definié publicamente como “el derecho de los pueblos, de
sus paises o0 uniones de Estados a definir su politica agraria y alimentaria, sin

dumping frente a paises terceros” (Via Campesina; 2003).

Si bien el concepto critica condiciones definidas en la ‘seguridad alimentaria’, no se
desvincula de esta vision, sino que la complementa. Con los términos ‘soberania
alimentaria’, Via Campesina ha dado un empuje importante a una concepcion de
derecho humano y de acceso a los alimentos, y también como un derecho de las

naciones a decidir sus formas de produccion, distribucion y comercializacion.
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La capacidad decisiva de las naciones definida como soberania se proclama como
un proyecto de nacién vinculante y no excluyente; por tanto, se enmarca en el
mundo globalizado y del comercio internacional, pero obliga a las naciones a
desarrollar politicas y practicas que garanticen los derechos humanos universales y
de los pueblos. A su vez, enfatiza la justicia social y econdmica, y la importancia de

los sistemas locales de alimentos y en el desarrollo agricola sustentable.
2.5.2 La soberania alimentaria

Desde su aparicién en 1996, el concepto soberania alimentaria se ha posicionado
como una nueva vision y una precondicién para la seguridad alimentaria. Sin
embargo, pese al continuo trabajo que Via Campesina ha realizado desde su

fundacioén, no se ha definido un solo concepto de soberania alimentaria hasta ahora.

La presentacion oficial de esta visidon logré la empatia de diversos actores sociales.
En 2001, un numero importante de delegados de organizaciones campesinas, de
pescadores artesanales, de la sociedad civil y del sector académico convergieron
en el Foro Mundial por la Soberania Alimentaria en La Habana, Cuba. Producto del
foro fue la Declaraciéon Final del Foro Mundial Sobre Soberania Alimentaria,

documento que define ‘soberania alimentaria’ con minimas modificaciones.

Entendemos por soberania alimentaria el derecho de los pueblos a definir sus
propias politicas y estrategias sustentables de produccién, distribucion y consumo
de alimentos que garanticen el derecho a la alimentacién para toda la poblacién, con
base en la pequena y mediana produccién, respetando sus propias culturas y la
diversidad de los modos campesinos, pesqueros € indigenas de produccién
agropecuaria, de comercializacion y de gestién de los espacios rurales, en los cuales
la mujer desempena un papel fundamental.

(http://movimientos.org/es/cloc/show_text.php3%3Fkey%3D741) [Consultado el 15
de mayo de 2016]

ESQUEMA 4. ENFOQUE DE SOBERANIA ALIMENTARIA
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El debate que se desprendié de las dos visiones (cuyo principal objetivo es asegurar
la alimentacion de todos los seres humanos), la constante resonancia del concepto
soberania alimentaria y los anteriores eventos dieron paso al Foro Internacional
sobre la Soberania Alimentaria, celebrado en Mali en 2007; ahi 500 representantes
de 80 paises contrastaron ideas y estrategias para fortalecer el movimiento global

en favor de la soberania alimentaria.

El producto de este foro fue la Declaracion de Nyéléni, que conjuga una vision de
derechos con una vision territorial de la seguridad alimentaria. Su posicionamiento
se encuentra inscrito en una red de condiciones para que la seguridad alimentaria
se conciba mas alla de meros aspectos econdémicos y de gestion gubernamental.

La declaracion postula:

La soberania alimentaria es el derecho de los pueblos a alimentos nutritivos y
culturalmente adecuados, accesibles, producidos de forma sostenible y
ecoldgica, y su derecho a decidir su propio sistema alimentario y productivo.
Esto pone a aquellos que producen, distribuyen y consumen alimentos en el
corazén de los sistemas y politicas alimentarias, por encima de las exigencias
de los mercados y de las empresas. Defiende los intereses de, e incluye a, las
futuras generaciones. La soberania alimentaria da prioridad a las economias
locales y a los mercados locales y nacionales, y otorga el poder a los
campesinos y a la agricultura familiar, la pesca artesanal y el pastoreo
tradicional, y coloca la produccion alimentaria, la distribucion y el consumo
sobre la base de la sostenibilidad medioambiental, social y econémica. La

soberania alimentaria supone nuevas relaciones sociales libres de opresién y
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desigualdades entre los hombres y mujeres, pueblos, grupos raciales, clases

sociales y generaciones. (Declaracion de Nyéléni, 2007)

El concepto soberania alimentaria también recibe criticas por tener un campo tan
amplio de actores bajo su cobijo, ciertas ambigledades discursivas y la indefinicion
del conjunto de intereses que propugna. Raj Patel da un ejemplo: “...a aquellos que
producen, distribuyen y consumen alimentos...”, cita que puede aludir a cualquiera

o a todos, incluyendo a las corporaciones transnacionales. (2009)

Windurf y Jonse defienden la relevancia del concepto soberania alimentaria. Lo
refieren como un “nuevo marco de politica para la gobernanza de la alimentacion y
la agricultura”, por encontrar en éste elementos centrales como el combate al
hambre y la pobreza, enfatizando la rural (2006). A su vez, insisten en que la nocién

de politicas de seguridad alimentaria:

... hecesita como requisito indispensable una directa participacion democratica [...]
asi como poner fin al dumping de alimentos y un mayor uso de los alimentos como
arma de la politica; la reforma agraria integral, y el respeto por la vida, la semilla y
la tierra. (2005 en Patel, 2009)

2.5.3 Las nuevas visiones andinas: Sumak Kawsay y Suma

Qamaiia

En América Latina, se ha expandido con mas fuerza una nueva critica al enfoque
de seguridad alimentaria prevaleciente y al paradigma moderno de produccion

capitalista que sustenta la nocidn prevaleciente de seguridad alimentaria.

Esta vision emana de la region andina y se refiere al “buen vivir’ o el “vivir bien”,
denominado sumak kawsay en Ecuador y suma qamafia (“convivir mejor”), en
Bolivia. Ambos enfoques comparten una visién de emancipacion indigena y “valores
como la reciprocidad, la concepcién de un espacio comunitario, la nocion de la
convivencia constante con la naturaleza y de responsabilidad social, es decir la
construccion de una nocion de armonia con la Madre Tierra”. (Macas en Houtart,
2011).
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Alberto Acosta define Sumak Kawsay como una “serie de derechos y garantias
sociales, econdmicas y ambientales” (Acosta en Houtart, 2011). En tanto, David
Choquehuanca dice que Suma Qamania entrafa la contradiccidén entre “vivir bien” y
“vivir mejor”; explica que Suma Qamana “significa la complementariedad social,
rechazando la exclusion y la discriminacion, y buscando la armonia de la humanidad

con la Madre Tierra”. (en Houtart, 2011)

En esta vision, Ma. Eugenia Choque emplea los términos suma jakafia, que aluden
a la satisfaccion de la alimentacion, la plenitud de la vida y el desarrollo de los
pueblos, a través de controles diversos de produccion de los alimentos y la
regulacion del uso de los recursos y las decisiones tomadas por el gobierno en

conjunto con el pueblo para lograr el suma mangq’afia, el comer bien (2006).

La emergencia de visiones mas territorializadas y simbdlicamente localizadas
responde a la necesidad de la satisfaccion humana pero no materialmente, sino
holisticamente, visto desde un sistema de comunicacién simbdlico, lleno de
contenido, interrelacionado con una cosmovision del ser. Para De Souza es un
debate de cosmovisiones, es un intento de dialogo en el continente bajo nuevas

concepciones de desarrollo y Estado (2012).

2.6 A manera de cierre

Incrementar las importaciones de productos basicos debilita la autosuficiencia
alimentaria y produce una gran dependencia de alimentos traidos desde el
extranjero, asi que a los paises se les abastece con productos ajenos a las dietas
tradicionales, producidos por companias transnacionales que se han trasladado a
los paises periféricos saqueando las riquezas agricolas y explotando las fuerzas

humanas.

Se ha dado un proceso de sometimiento de los precios nacionales de los alimentos
frente a los precios internacionales, desprotegiendo a los grupos organizados con
estructuras menos institucionalizadas y bajo esquemas de alto riesgo. La

precarizacion del sector rural, la venta del patrimonio familiar, el acaparamiento de
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tierras por parte de las compafiias transnacionales y las herencias caciquiles locales

ponen en entredicho la seguridad alimentaria de los hogares y de las naciones.

Hoy dia ya existe un amplio recorrido en la defensa de la seguridad alimentaria y de
los sistemas alimentarios nacionales. Los intereses que se contraponen a estas
iniciativas han encontrado los mecanismos de incidencia para protegerse de las
formas alternativas de produccion-consumo-alimentacion. Sin embargo, frente a
esta fuerza rapaz, la gran responsabilidad sigue recayendo sobre los Estados-
nacion, los cuales deben generar las condiciones propicias para la reproduccion de

su poblacion y el ejercicio de sus derechos humanos.

La adecuada formulacién de PSAN ha logrado que paises de América Latina y
Africa logren avances significativos para contrarrestar el estado actual alimentario.
Estos antecedentes no deben ignorarse, por el contrario, deben apropiarse,

adaptarse e implementarse en los paises que adolecen de inseguridad alimentaria.

El caso mexicano es de singular importancia. México, una de las principales
economias en la regién latinoamericana, posee un amplio y diversificado territorio
con grandes riquezas naturales y minerales. Su situacién geografica le favorece
para el comercio internacional. Sin embargo, México es uno de los paises con mayor
desigualdad en la distribucion del ingreso, presenta multiples carencias en salud,
alimentacion, educacion, servicios; casi la mitad de su poblacién sufre pobreza y 28

millones padecen inseguridad alimentaria, que se agrava en las zonas rurales.

El siguiente capitulo aborda la situacion alimentaria actual de México, la cual
permitira hacer evidentes las propias trabas que existen en este entramado, y que
se contraponen desde un inicio al objetivo general de erradicar el hambre y la

inseguridad alimentaria.
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CAPITULO 3. LA SITUACION ALIMENTARIA EN MEXICO Y SUS
IMPLICACIONES EN LA PROMOCION DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA.

La situacion alimentaria en México ha transitado por diferentes etapas de crisis. La
década de los afios 80 es un punto coyuntural. La crisis de la deuda exigi6 fuertes
recortes presupuestales, impactando directamente en los que beneficiaban al sector
campesino; la firma de la carta de intencion con el FMI le procuré trato preferencial
al pago de la deuda externa, y sometid al pais a una politica de ajuste y
estabilizacién macroecondmica, lo que se dio de la mano de la transformacion de la
estructura de la economia mexicana (Appendini, 2001 [1992]; Torres Torres, 2003);
por tanto, no es fortuito que el enfoque de seguridad alimentaria comenzara a tener

mayor empuje en esta década.

Para Carlos Tello, los afios 80 son la clara fractura de una etapa que trajo consigo
un reacomodo del poder. Si bien la economia nacional del periodo de los afos 30
hasta principios de los afios 80 habia estado asociada con la amplia participacion
del Estado (la cual brindaba elementos de proteccion a la produccién nacional frente
a los mercados extranjeros), para 1983 se da una total reestructuracion de la mano
de tres reformas de suma importancia: |) la redimension del Estado, 1) la apertura

al exterior y lll) una nueva politica monetaria y financiera (2010).

El Estado se redimensiono con la reduccidon de los subsidios econdmicos y de los
gravamenes al comercio exterior; incentivd la venta, transferencia o cierre de las
empresas del sector publico, asi como de la red de proteccion social para las clases
populares, e ingreso al Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT) y ala
Organizacion Mundial del Comercio (OMC), lo que propicio la firma del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) y el Ingreso a la Organizacion de

Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE).

Respecto a la politica monetaria y financiera, privatizé la banca con el proceso de
apertura a los capitales, eliminé parte de la banca nacional de fomento y desarrollo,
que trajo consigo la cancelacion de fideicomisos de fomento, y culmind con la

determinacién de la autonomia del Banco de México (Tello, 2010).
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El Estado limitd su papel en las regulaciones del sector econémico y en su
orientacion; igual sucedio con la redistribucion de la riqueza y la eliminacion de los
subsidios a la produccion, lo cual ocasion6 que disminuyera la produccion agricola
nacional; para “subsanar’ el efecto, realiz6 importaciones de los mercados
internacionales, accion que favorecio el desmantelamiento del sector agricola y la
desestructuracion de la unidad productiva de granos basicos. Asi, la marginacion
del campesino se multiplicod y se le relegd del proceso modernizador del pais, que

le dio un nuevo estatus: de pequefio productor a pobre rural (Rubio, 2013).

Para Blanca Rubio, el desarrollo del modelo neoliberal en el campo mexicano se dio
en tres etapas. La primera (1982-1994) indica el establecimiento del modelo
neoliberal y culmina con la firma del TLCAN. La segunda (1994-2006) abarca desde
la firma del TLCAN hasta el inicio del ascenso de los precios de los alimentos en
2007. La tercera (2007-2011) se vincula con el incremento del precio de la tortilla, y
posteriormente se divide en dos fases (2008 y 2010-11), que responden a los dos

momentos cumbre de la crisis alimentaria (2013).

Los expertos ubican el origen de la ultima crisis alimentaria con el aumento inusitado
en el precio de los granos basicos, preambulo de un clima de incertidumbre global,
situacion no propiciada por una crisis de la produccién de los alimentos, sino por un
contexto de especulacion financiera, a la que actualmente se han sumado los

granos basicos.

Esta crisis afectd en mayor proporcion y agudeza a los mercados que no habian
asegurado su propio abasto, y que ahora forman parte de los paises con
dependencia alimentaria. Sin embargo, la segunda etapa de la crisis alimentaria
(2010-11) si fue resultado de la disminucion en la oferta de los alimentos, derivada
de los sucesivos fendmenos naturales extremos, entre ellos la sequia que afecté a
la Federacién Rusa y a Ucrania, las inundaciones ocurridas en Australia, y por el
declive de los rendimientos en Estados Unidos, los cuales propiciaron que
disminuyeran la produccién y el abasto; el mas claro ejemplo fue la restriccién a la

exportacién de trigo por parte de la Federacion Rusa (Rubio, 2013).
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La primera fase de la crisis impacté con fuerza en México porque, a decir de Rubio:
“Al iniciar la crisis alimentaria en 2008, nuestro pais era dependiente en un 26% del
maiz, un 52% del trigo, un 75% del arroz y en un 98% de la soya” (2009:20); esta
situacion repercutié directamente en el incremento de los costos de los alimentos
basicos (un incremento igual o mayor al 70%), de los insumos para el campo, en el
incremento de las importaciones de cereales y oleaginosas, y en la disminucion del

poder adquisitivo de la poblacién rural y urbana (Rubio, 2009; 2013).

Ademas, la monopolizacién del mercado de alimentos mexicano™ y el proceso de
cambio de posesion de numerosas tierras en favor de empresas transnacionales
(practica que se habia venido desarrollando con anterioridad por la via extralegal
y/u otras formas de apropiacién, pero que ha tenido un auge mayor a partir de las
reformas al articulo 27 constitucional) han permitido la adquisicion de las
propiedades (Concheiro, 1993), y han terminado por desdibujar las lineas de

proteccion, con la consecuente desestabilizacion del sector agrario.

En sintesis, la presion alimentaria en México tiene dos vertientes. La primera incluye
los mercados internacionales y financieros, los cuales no propician una distribucién
equitativa; en cambio, los alimentos son bienes que favorecen el control geopolitico
mundial. La segunda, vinculada con la dinamica global, abarca las politicas
nacionales de producciéon, abasto y oferta de alimentos, las cuales relegan la
seguridad alimentaria a un segundo plano, restandole importancia en la toma de

decisiones en el sector agroalimentario.

Asi, el esquema neoliberal sopesa el rendimiento alimentario frente a practicas
socioculturales de autosuficiencia de los grupos poblacionales rurales; por ello se
facilita la beneficencia mediante los programas sociales, no las dinamicas

productivas de pequefia escala.

10 Por lo menos el 66% del comercio del maiz se concentra en cuatro empresas: Maseca, Cargill,
Minsa y Archer Daniel Midland, (Rubio, 2009).

11 Para finales de 2011, el 29% del total de las tierras ejidales y comunales se encontraban en proceso
de cambio (De Rosas, 2012).
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Si bien los datos de la FAO afirman que México se encuentra mas cerca del borde
de la independencia que de la dependencia alimentaria, es innegable la evidente y
progresiva pérdida de suficiencia alimentaria (Tello Carlos, 2010; Torres Gerardo,
2010; Torres Felipe, 2009).

México tiene 194.4 millones de hectareas, de las cuales el 53.1% son agricolas,
suficientes para generar un mercado interno de abasto. Su poblacién rural sigue
siendo considerable; a pesar de haber descendido entre 2000 y 2009 del 25.3%
(25.3 millones) al 21.9% en 2012 (25.4 millones), en términos absolutos evidencia
un incremento (+146,313 personas). En lo concerniente a la poblacion agricola, ha
habido una importante disminucion: del 23.5% (23.4 millones) en el aio 2000, se
redujo al 16.9% (19.6 millones) en 2012 (FAO, 2014).

La disponibilidad alimentaria del pais disminuy6 ligeramente en la ultima década: de
3,158 kilocalorias por dia en el afio 2000 baj6 a 3,146 kilocalorias en 2009 (FAO,
2014). Datos publicados por la FAO, entre 2009 y 2012, registran que los precios
de los alimentos se mantuvieron en niveles inferiores a los observados durante la
crisis de 2008, con una fluctuacién entre el 4% y casi el 10%; sin embargo, para el
primer semestre de 2013, la inflacion repunté 5.2%, que si bien es menor al 7.9%
de 2008, es muy similar a la inflacion de 2010 (FAO, 2013).

Estos datos muestran que la insuficiencia de los ingresos para obtener la canasta
alimentaria y el precio fluctuante de los alimentos amenazan el aseguramiento de
una alimentacion adecuada para la poblacion; se genera un clima de incertidumbre
frente a la disponibilidad y los precios para acceder a ellos, traduciéndose en altos
costos para el consumidor principalmente. De igual forma, se debe tener presente
que algunos efectos de las Uultimas crisis alimentarias siguen presentes,

desestabilizando el abasto y los precios en los mercados nacional e internacional.

Las dos vertientes sefaladas, entre otras, han propiciado que un numeroso grupo
de personas que configuran a la poblacion mexicana no posean los medios para
generar el bienestar propio. El siguiente apartado detalla el mosaico de marginalidad

de la poblacién que padece inseguridad alimentaria, carencia en la alimentacion y
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pobreza (en sus diferentes niveles), para poder ubicar al sector menos favorecido,

el que padece hambre.
3.1La seguridad alimentaria en la poblacién mexicana en el siglo XXI

Para medir la seguridad alimentaria, México ha desarrollado un método denominado
Escala Mexicana de Seguridad Alimentaria (EMSA), que se estableci6 con base en
la Escala Latinoamericana y Caribefia de Seguridad Alimentaria (ELCSA). La
ELCSA supone que la inseguridad alimentaria en el hogar se incrementa y agudiza

conforme el tiempo de exposicion se prolonga.

Se toma como punto de partida un hogar que en principio sélo padece incertidumbre
frente a su alimentacion (inseguridad leve). Se agudiza si en el hogar se disminuye
la calidad de los alimentos y posteriormente se reduce la variedad (inseguridad
moderada). Se profundiza si la falta de alimentos obliga a algunos integrantes del
hogar (por lo general se inicia con la madre) a saltarse comidas o irse a la cama con
hambre; los casos mas severos se identifican cuando en el hogar no se satisface el
hambre y afecta la alimentacion de los miembros mas vulnerables, por lo general

son los menores (inseguridad severa), (FAO, 2012).

La EMSA distingue en un primer momento los hogares que presentan una
experiencia de seguridad alimentaria de aquellos que no la presentan. A los hogares
que no presentan seguridad alimentaria, los clasifica en tres grupos de experiencia:

leve, moderada y severa.

Define los hogares que presentan inseguridad moderada y severa como carentes
de acceso a la alimentacion. Para determinar la (in)seguridad alimentaria, se realiza
una encuesta de doce preguntas a los miembros (principalmente al jefe de familia o
a quien distribuye el gasto en el hogar); es un ejercicio de evaluacién respecto a sus

consumos alimentarios, con base en la calidad y la suficiencia de los alimentos.

El periodo de evaluacién se enfoca a los tres meses previos a la encuesta, donde
se explora el contexto subyacente de la inseguridad alimentaria. Basicamente el

contenido de las doce preguntas confronta si: “En los ultimos tres meses por falta
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de dinero o recursos un adulto y/o menor... ha consumido menos alimentos...
menos variedad... dejado de consumir alimentos... no los consumidé a pesar de
tener hambre... se han ido a la cama a dormir sin comer en todo un dia y/o con
hambre” (Coneval, 2013).

Cuadro 1. Poblacién mexicana que presenta carencia de alimentacion

(EMSA)
Porcentaje Millones
2008 2010 2012 2008 2010 2012
21.7 249 23.3 23.8 28 274

Fuente: Elaboracién propia con datos de Coneval (2010, 2012, 2014)

Las cifras de la EMSA muestran que en México existen 27.4 millones de personas
que presentan carencias de alimentacion (padecen de inseguridad alimentaria
moderada y severa); aunque registra una ligera disminucion frente a las cifras de
2010 (afo en que la crisis alimentaria mundial tuvo su segunda etapa mas critica),
respecto a las cifras de 2008 representa un crecimiento de poco mas de 3.6 millones

de personas en esta situacion.

Mundo-Rosas, Shamah-Levy y Rivera-Dommarco elaboraron un analisis sobre la
inseguridad alimentaria en México, el cual presenta algunas cifras que, sin duda,

ayudan a comprender la situacion del pais.

Cuadro 2. Hogares por condiciéon de seguridad alimentaria, en
porcentajes y millones, 2012.

Porcentaje Millones
Seguridad 30.2 33.74
Alimentaria
Inseguridad 41.6 12.11
Alimentaria
Leve
Inseguridad 17.7 5.17 Carencia de
Alimentaria Alimentacién
Moderada
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Inseguridad 10.5 3.05 28.2%
Alimentaria

Severa

Total 100.0 29.4 8.22

Fuente: Elaboracion propia con datos de Mundo-Rosas, Shamah-Levy y Rivera-Dommarco,
(2013)

Con base en el analisis, el 41. 6% de los hogares mexicanos presenta Inseguridad
Alimentaria Leve (IAL); el 17.7% tiene una situacion de Inseguridad Alimentaria
Moderada (IAM), y el 10.5% padece Inseguridad Alimentaria Severa (IAS). Se
deduce que el 28.2% de los hogares mexicanos -alrededor de 8.22 millones (2013)-

sufre la Carencia de Alimentacion.

A su vez, los autores muestran diferencias significativas entre el ambito rural y
urbano; mientras en las zonas rurales el estudio muestra una prevalencia de 1AM e
IAS en una de cada tres personas, en el contexto urbano la prevalencia disminuye
a uno de cada cuatro. De igual forma, dan cuenta de la desigualdad que prevalece
entre los grupos, el caso mas evidente es el de los hogares indigenas, ya que la
IAM vy la IAS se presentan sobre todo entre los hogares que declararon ser
hablantes de alguna lengua indigena (42.2%), y en menor porcentaje frente a los
hogares donde no se declara serlo (27.1%) (ENIGH, 2013).

3.2La pobreza en México como agravante de la inseguridad alimentaria

Vale la pena repetir que la pobreza y la inseguridad alimentaria son dos temas
diferentes que se tocan en algun punto, por ejemplo, en la situacién de hambre, que

posiciona al individuo en un lugar vulnerable.

En México, la Sedesol comenzé a medir la pobreza entre 2000 y 2001 con una
metodologia definida como Linea de Pobreza (LP), con la cual clasificé a la
poblacién que percibiera ingresos por encima de la LP como ‘no pobre’ y a la que
tuviera ingresos menores como ‘pobre’. Asimismo, a la poblacion que se encontraba

por debajo de la LP la subdividié en tres subgrupos de pobreza:
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¢ Alimentaria: se caracteriza por la incapacidad de obtener una canasta
basica alimentaria, aun si se le destina todo el ingreso del hogar.

e Capacidades: define la insuficiencia del ingreso para adquirir el valor
de la canasta alimentaria y efectuar los gastos en salud y educacion.

e Patrimonial: alude a la insuficiencia del ingreso para adquirir el valor
de la canasta alimentaria, y destinar los gastos en salud, vestido,

vivienda, transporte y educacion.

Posteriormente, con la aprobacion de la Ley General de Desarrollo Social en 2004,
se cred un organismo auténomo para medir la pobreza: el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), que tiene como funcion
medir la pobreza del pais a través de una metodologia multidimensional, y no

unicamente por el ingreso monetario.

Esta medicién involucra los derechos sociales: 1) acceso a los servicios de salud,
2) acceso a la seguridad social, 3) calidad y espacios de la vivienda, 4) acceso a los
servicios basicos en la vivienda, 5) rezago educativo, 6) acceso a la alimentacion y
7) grado de cohesion social. De la suma de los seis indicadores asociados a las

carencias sociales se obtiene el indice de privacién social.

La metodologia del Coneval define dos espacios analiticos. El primero (definido
como de los derechos sociales) se enfoca en la poblacién que no manifiesta ninguna
carencia social y en quienes cuentan con al menos una carencia social; después,
con base en la Linea de Bienestar Econémico (LBE), identifica a la poblacion que

cuenta con un ingreso mayor o menor a la canasta alimentaria y no alimentaria.

En México se han trazado dos lineas de bienestar: la linea de bienestar econémico
y la linea de bienestar minimo. La primera se define como el valor monetario de una
canasta de alimentos, bienes y servicios basicos, que en agosto de 2012 se calculd
en 2,328.00 pesos para las zonas urbanas, y en 1,489.00 pesos en las zonas
rurales. La segunda se define como el valor monetario de la canasta alimentaria, la

cual se determina a partir sélo de un conjunto de alimentos; el valor de la canasta
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alimentaria habia sido calculado para el mismo periodo en 1,125.00 pesos en las

zonas urbanas y en 800.00 pesos en las zonas rurales' (Coneval, 2012).

Coneval defini6 a “la poblaciéon no pobre y no vulnerable” como aquella poblacion
sin carencias sociales y cuyo ingreso es superior o igual a la linea de bienestar™.
Ubica como poblacion vulnerable por carencias sociales a la poblacién con una o
mas carencias sociales, y sus ingresos son superiores a la linea de bienestar. Si la
poblacidn presenta la relacidn inversa: un ingreso inferior a la linea de bienestar,

pero sin carencias sociales, se categoriza como poblacién vulnerable por ingresos™.

La poblacién en situaciéon de pobreza presenta al menos una carencia social con
ingresos inferiores al valor de la linea de bienestar. Cuando la poblacion posee un
ingreso mayor o igual a la linea de bienestar minimo sin rebasar la linea de bienestar
y padece una o dos carencias sociales, se define como poblacién en situacion de
pobreza moderada. Las personas se clasifican en situacion de pobreza extrema®
cuando presentan tres o0 mas carencias sociales y un ingreso inferior a la linea de

bienestar minimo (Coneval, 2010; 2012).

Con base en esta medicion, la mitad de la poblacion (y los distintos grupos que la
componen, de género femenino y masculino) padece la pobreza, que se manifiesta
en condiciones de inseguridad y falta de alimentacién, de educacion, servicios de

salud, vivienda, empleo, ingreso, entre otros indicadores.

Los resultados de la medicién de la pobreza en México en 2012 (con una poblacién
estimada en 117.3 millones de personas) sefalan que la cifra de personas en
condicion de pobreza ascendié a 53.3 millones, el 45.5% de la poblacion mexicana.

La poblacion identificada en pobreza extrema sumé 11.5 millones de personas. La

12 Cada mes, el valor de la canasta alimentaria se modifica de acuerdo con el indice Nacional de
Precios al Consumidor (INPC), generado por el INEGI. Segun datos del Coneval, en julio de 2014,
el valor de la canasta ascendi6 a 1,231.91 pesos en las zonas urbanas, y a 860.06 en las zonas
rurales. Para mayor informacion consultar http://www.coneval.gob.mx/Medicion/Paginas/Lineas-de-
bienestar-y-canasta-basica.aspx [Consultado el 23 de agosto de 2014].

13 Esta situacion significaria que se tiene un ingreso mensual promedio o mayor a 6,408.00 pesos.
14 Esta situacion significaria que se tiene un ingreso mensual promedio de 1,601.00 pesos.

15 Esta situacion significaria que se tiene un ingreso mensual promedio o menor a 569.00 pesos.
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poblacién vulnerable por carencias sociales ascendi6 a 33.5 millones, el 28.6% de
la poblacion. Las personas vulnerables por ingreso alcanzaron la cifra de 7.2
millones, el 6.2% de la poblacion. Solo 23.2 millones de personas en todo el territorio
mexicano, el 19.8% de la poblacion total, no son pobres ni vulnerables (Coneval,
2013), (véase tabla 2).

Los estados que registraron la mayor proporcion de personas en pobreza fueron
Chiapas con el 74.7%, Guerrero con el 69.7% y Puebla con el 64.5%. Las entidades
con poblacion en pobreza extrema fueron Chiapas con 32.2%, Guerrero con el
31.7% y Oaxaca con el 23.3%. Finalmente, los estados que concentraron la mayor
proporcion de personas con carencia de acceso a la alimentacion fueron Guerrero
con el 39.4%, Tabasco con el 33.4% y Michoacan con el 32.2% (Coneval, 2013).

Respecto al espacio de los derechos sociales, la poblacion con carencia de acceso
a la alimentacion se posicion6 en segundo lugar, sélo por debajo de la relacionada

con la falta de acceso a la seguridad social (Coneval, 2013).

De acuerdo con el informe sobre la pobreza desagregado a nivel municipal, se
identific6 que mientras los municipios con mayor porcentaje de poblacién en
pobreza son rurales, los municipios con mayor numero de personas en pobreza son
urbanos (Coneval, 2010). Con ello se constata que el ambito rural aun presenta

mayor generalizacion de la pobreza.

Si bien las zonas urbanas tienen un mayor numero absoluto de personas en
pobreza, el dato por si solo puede crear confusién, porque puede concluirse que en
los municipios urbanos existe el mayor numero de pobres; lo anterior resulta cierto
si se piensa en el tamafo del municipio urbano y en el numero de personas que
alberga; sin embargo, para no caer en una doble exclusion del ambito rural, se debe
leer que a nivel general la pobreza en la poblacion rural sigue siendo mayor en tanto

que se hable de la proporcion de las personas afectadas.

El Coneval precisa que el porcentaje de la poblacién que padecia al menos una

carencia social fue de 75% en las zonas urbanas, mientras que en las zonas rurales
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la incidencia fue del 94.1% (2010). Y si se desagrega la informacion, se observa
que la situacion se agudiza por grupos, porque se presentan niveles mayores a la
media nacional entre el género femenino, los grupos indigenas y las personas con

alguna discapacidad (Coneval, 2013).

Actualmente en el pais prevalecen las tres formas de desnutricion (subnutricion,
desnutricion crénica y emaciacion) en los menores de cinco afos; sin embargo, la
desnutricion disminuyé entre 1988 y 2012, aunque de forma heterogénea. El
principal problema lo representa la desnutricién cronica (baja talla) en el 13.6% de
los menores de 5 afos; en segundo lugar, se ubica el problema de bajo peso en el

2.8% de esa poblacion; por ultimo, la emaciacion afecta al 1.6% (ENSANUT, 2012).

Las diferentes prevalencias han impactado de forma mas severa el ambito rural,
donde el 20.9% de la poblacion presenta esta condicion, frente al 11.1% del ambito
urbano, situacion que se agrava en el sur del pais, donde la condicion se presenta
27.5% frente al 13.5%, respectivamente. Incluso, las poblaciones indigenas son tres
veces mas vulnerables frente a las no indigenas, condicién que presentan el 33.1%
de hogares indigenas frente al 11.7% que no lo son (ENSANUT, 2013).

3.3Antecedentes de programas sociales en México concernientes al

tema de pobreza alimentaria

Los programas alimentarios en México no son nuevos, por el contrario, han sido
varias las acciones emprendidas para atender los problemas asociados al hambre

(desnutricion y subnutricidn), la pobreza y la marginacion.

La Revolucién Mexicana agravo los problemas existentes de desnutricion y hambre
que padecia el pais desde principios del siglo XX, cuando las sequias, epidemias y
hambrunas provocaron una fuerte mortandad en la poblacién (Barquera, Rivera-
Dommarco y Gasca-Garcia, 2001). Desde 1920 hasta 1970, México aplico medidas
para mejorar la alimentacion, asociadas fuertemente a la salud, entre ellas la
entrega de desayunos escolares, el subsidio a la produccién, almacenaje de granos,
programas de mecanizacion para el campo, programas de lodacion, abasto popular
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a menor costo, subsidios al consumo, programas de apoyo al comercio, entrega de
suplementos alimenticios, etc., (Barquera, et al, 2001). Estas acciones mantuvieron,

hasta 1970, la suficiencia alimentaria en el pais.

De 1950 a 1970, el pais combind un crecimiento economico rapido y sostenido con
un efectivo equilibrio en la balanza de pagos. Asimismo, el sector rural permanecia
aun como la fuente de empleo principal, aunque el 40% fuera marginal y mal

remunerado.

A partir de los afios 60 se puede identificar una fractura muy visible en la produccién
del campo: de subsistencia y la privada. La produccion de subsistencia estuvo
marcada por cultivos y técnicas tradicionales, sometidos a altos riesgos, con bajo o
nulo acceso al crédito, parcelas pequefias pobres en micronutrientes y, por tanto,
con bajos rendimientos. Tal realidad acorral6 a un sector importante de la poblacion
mexicana extendida por todo el territorio, marginada del crecimiento econémico y
relegada a la subsistencia. En cambio, la produccion privada fue beneficiada con
los subsidios del Estado, altamente tecnificada, con grandes parcelas dedicadas a

cultivos basicamente de exportacion y con mejores rendimientos.

En la década de los afios 70, incapaz de mantener la autosuficiencia, el gobierno
realizd las primeras importaciones de maiz, que tres afos mas tarde intensifico
provocando que el pais perdiera, hasta ahora, la autosuficiencia alimentaria. No
obstante, conviene mencionar algunas acciones sumamente importantes en materia
alimentaria para el pais, las cuales hasta hoy quedan en la memoria de amplios

sectores de la sociedad o contindan con modificaciones.

México tiene un amplio historial en programas sociales enfocados a contrarrestar la
insuficiencia alimentaria, marginacion y pobreza (rural y urbana); ha formado parte
del grupo de paises asistidos con préstamos internacionales del Banco Mundial

(BM) y del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

La década de los anos 70 fue coyuntural en la transformacién econdmica, social y

demografica del pais, la decadencia del modelo de sustitucién de importaciones fue

67



un parteaguas contundente para este periodo, pues motivo a reestructurar el modelo

economico y con ello a la sociedad en su conjunto.

Sin tener como objetivo un recuento de todos los programas llevados a cabo para
aminorar los efectos de la transicién a la imposicion del nuevo modelo econémico,
se destacan los siguientes como herramientas de comprension para el ambito de la

pobreza y la alimentacion.

3.3.1 Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural
(Pider)

Uno de los programas mas significativos de México es el Programa de Inversiones
Publicas para el Desarrollo Rural (Pider), que dio inicio en 1973. El Pider llevo a
cabo obras de indole productiva, de apoyo y de beneficio social en las
microrregiones seleccionadas. Se caracterizé por ser un proceso participativo,
multisectorial y descentralizado (INAP, 1983); asumid otra forma de operatividad
para contrarrestar el burocratismo que permeaba en ese momento los programas,
permiti6 “... integrar, en un solo programa de alcance nacional, actividades
productivas y servicios de beneficio a las comunidades rurales”; al mismo tiempo,
fue un programa disefiado como una instancia de cooperacion interinstitucional que
funcioné a través del comité coordinador y de vocales, que asumian la

representacion de los diferentes estados (Villarespe, 2008:5).

En 1980, se le renombré como Programa Integral para el Desarrollo Rural
(continuando con el mismo acrdstico, Pider). Replanted la estructura operativa,
incluso eliminé el comité coordinador y las vocalias representantes. “Ello significd
que los recursos [nuevamente] se maneja[ron] de manera centralizada” (Villarespe,
2008:6).

Desaparecio en 1983, pero sus acciones se integraron a la recién creada Secretaria
de Programacion y Presupuesto (SPP). Este programa es de suma importancia por
la riqueza de la trayectoria institucional administrativa y por el crédito obtenido para
ejecutar las acciones Pider; segun los informes oficiales del Banco Mundial, en total
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se destind a su realizacion el monto de 175 millones de dolares para “reparar

microrregiones del desbalance econémico y social” en México (World Bank, 1990).
3.3.2 Sistema Alimentario Mexicano

Un programa paralelo al anterior fue el Sistema Alimentario Mexicano (SAM), creado
en 1980 como respuesta a la pérdida de autosuficiencia en maiz y al alto nivel de
importacion de este alimento, que ya alcanzaba mas del 25% del consumo total
(Spalding, 1985).

El programa tuvo como objetivos: a) la autosuficiencia alimentaria, b) elevar el nivel
de vida de los campesinos y c) mejorar la nutricion de las mayorias, lo cual se
lograria a través de la introduccién de paquetes tecnoldgicos de acuerdo con el
grado de organizacion de los campesinos y su capacidad para absorber nuevos
factores (Luiselli, 1983). Por un lado, incrementar la produccidon significaria
recuperar la autosuficiencia en la produccién de maiz, frijol y otros alimentos
basicos, y por el otro, el gobierno se comprometia a mejorar la distribucion de éstos

para la obtencion de una dieta adecuada.

La principal caracteristica del SAM es que su estrategia se pensé de manera
integral, de tal modo que el gobierno trazo los programas a partir de las fases de la
cadena alimentaria (produccion-transporte-distribuciéon-consumo) (Spalding, 1985);
fue un esfuerzo en el cual todas las partes se interconectaron y que los pequeinos

productores de distritos de temporal impulsaron con fuerza.

La experiencia del SAM fue muy breve; no obstante, los estudiosos del programa
exaltan mas los logros que su extincidén, porque demostré su potencialidad al
obtener una produccion de cultivos sin precedentes (Gaona, 1988); su avance en la
integracion de una red para el acopio y el abasto; el aumento de la produccién de
alimentos basicos y el disefio de una politica de orientacion de consumo alimentario
para el mejoramiento de la dieta de la poblacion mexicana (Luiselli, 1983); en cuanto
al gasto del programa, los analistas afirman que propicié un importante ahorro de
1.7 miles de millones de délares en 1980 y 1981 (SINE-SAM en Spalding, 1985).
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3.3.3 Coordinaciéon del Plan de Zonas Deprimidas y Grupos

Marginados (Coplamar)

Otro ejemplo en México fue la creacién en 1977 de la Coordinacion General del Plan
de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar). No fue un programa
gubernamental, sino una coordinacion administrativa que promovié “esquemas de
seguimiento en campo de los programas y acciones interinstitucionales basados en
la participacion de las comunidades y el aprovechamiento de la penetracion

territorial de las entidades agrupadas en la Coordinacion” (Villarespe, 2008:7).

El alto crecimiento obtenido en la época del boom petrolero permitié tener avances
en materia de educacion, salud y servicios (Rojas, 1993); sin embargo, la crisis
economica mundial afecté negativamente el modelo de desarrollo. La década de los
anos 80 se vio marcada por la caida en los niveles de vida de la poblacion mexicana,
propiciada por la reduccion de los ingresos petroleros y la caida de los precios, la
falta de competitividad de la industria nacional, la reordenacion de las finanzas
publicas, la presion de la deuda externa y la consolidacion de la estabilidad
macroecondmica. Los campesinos, indigenas y los grupos populares urbanos

fueron los mas apaleados por los embates de esta crisis (Levy, 1991; Rojas, 1993).
3.3.4 Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol)

Uno de los primeros actos de gobierno de Carlos Salinas de Gortari fue el anuncio
del Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), el cual marcé un punto de
inflexion entre la l6gica de la politica social antes de 1988 y la politica en adelante.
Se trata de una nueva politica gubernamental que critica el modelo de atencion del
Estado benefactor, plasmado principalmente en la racionalizacién del gasto, la
jerarquizacion de las necesidades y la incorporacion del municipio como actor clave

en la movilizacién social para modificar las causas de la pobreza (Pardo, 1996).

El Pronasol articul6 tres ejes: 1) alimentacién, 2) salud y 3) educacién, con el
objetivo de romper el circulo intergeneracional de la pobreza sobre tres objetivos

principales: 1) bienestar social, 2) produccién y 3) desarrollo regional. Para lograrlo,
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establecié cuatro principios subyacentes: 1) respeto a la voluntad, iniciativas y
formas de organizacion de los individuos y sus comunidades, 2) plena y efectiva
participacion y organizacion en las acciones del programa, 3) corresponsabilidad y

4) transparencia, honestidad y eficiencia en el manejo de los recursos (Rojas, 1992).

Este programa conté con una comision, presidida por el jefe del Ejecutivo, donde
participaron de forma permanente los titulares de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (Secofi), la Sedue
(ahora Secretaria de Desarrollo Social), la Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidraulicos (SARH), la Secretaria de Educacion Publica (SEP), la Secretaria de
Salud (SS), la Secretaria del Trabajo y Previsién Social (STPS), la Secretaria de
Reforma Agraria (SRA), la Secretaria de Pesca, el Instituto Mexicano del Seguro
Social (IMSS), la Companiia Nacional de Subsistencias Populares (Conasupo), el
Instituto Nacional Indigenista (INI), el Fondo Nacional para el Desarrollo de las
Artesanias (Fonart), la Comision Nacional de Zonas Aridas (Conaza) y la Forestal

(Conafor).

Tuvo como objetivo coordinar y definir las politicas, estrategias y acciones para
combatir el problema principal identificado por el programa: la pobreza. De igual
modo, cred el Consejo Consultivo, conformado por los titulares de las dependencias
sefaladas, en colaboracion con representantes de nucleos indigenas, de los
sectores social y privado, y con especialistas en ciencias sociales. Su papel
consistié en ser un espacio de opinidén y propuesta para definir y perfeccionar las

bases de los programas, los cuales instrumentaria la comision.

Cre6 también un Comité de Evaluacion para realizar los estudios de impacto de los
programas. Existio la Coordinacién General del Programa, la cual efectud los
acuerdos y compromisos con los gobernadores de los estados, denominados
Convenios Unicos de Desarrollo. Para realizar estos convenios, se crearon Comités
de Planeaciéon del Desarrollo para definir controlar y evaluar las acciones. Estos

comités los presidian autoridades federales, estatales y municipales (Rojas, 1992).
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El subsecretario de Programacién y Presupuesto se encargaba directamente del
programa; sin embargo, los lineamientos de trabajo los conducia el Presidente
mediante una comision. Gran parte del éxito alcanzado tuvo como nucleo este
paralelismo de estructuras, que le permitieron poseer autonomia administrativa y

presupuestaria para realizar sus actividades sin inconvenientes (Hernandez, 1993).

Para 1997, el Pronasol fue sustituido por la Coordinacion Nacional del Programa de
Educacion, Salud y Alimentaciéon (Progresa), con el fin de promover acciones
intersectoriales para la educacion, salud y alimentacion de las familias en situacién
de pobreza extrema. Progresa-Oportunidades ha merecido criticas halagadoras por
parte de otros paises, que a su vez han aprovechado la experiencia para montar
sus propias estrategias. En su momento, Brasil recupero parte de este proyectoy lo

integrd a lo que después seria Bolsa Familia-

El 6 de marzo de 2002, de acuerdo con la politica social integral del gobierno federal
de involucrar la participacién de los tres 6rdenes de gobierno, de la comunidad, las
familias, entre otros, en un esfuerzo compartido para generar igualdad de
oportunidades para los grupos mas pobres y vulnerables, se renombro al Progresa

como Programa de Desarrollo Humano Oportunidades (PDHO).

No se aborda el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades en este analisis ni
el actual Prospera, debido a que sus configuraciones operativas son muy similares
al Progresa, y el tema alimentario deja de ser el centro articulador para ser un
elemento mas del entramado institucional; sin embargo, no se ignora que a través
de estos programas se impulsa el tema nutricional mediante platicas, seguimientos

antropomeétricos y el apoyo monetario incluido dentro del pago mensual.
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Capitulo 4. ANALISIS INTERMEDIO DE LA CRUZADA NACIONAL CONTRA EL
HAMBRE EN EL MARCO REGULATORIO INTERNACIONAL DE POLITICAS DE
SEGURIDAD ALIMENTARIA'Y NUTRICIONALES (PSAN)

Entre los diversos acuerdos que México ha suscrito en materia de derechos
humanos, sobresalen los econdmicos, politicos, sociales y culturales. Respecto al
tema alimentario (desde el 13 de octubre de 2011), el articulo 4° constitucional
estipula que el Estado debe garantizar a toda persona el derecho a una alimentacion
nutritiva, suficiente y de calidad (CPEUM); sin embargo, este reconocimiento no se

ha traducido en una propuesta solida de ley a dos afos de su implementacion.

La Cruzada Nacional contra el Hambre (CNCH) se inici6 como un mecanismo para
generar acciones tendientes a garantizar el derecho a la alimentacién y a reconocer
la situacion de hambruna que se ha extendido en el pais. Esta situacion invisible en
el discurso, pero presente en grupos muy especificos de la poblacion mexicana, se
habia tratado indistintamente con conceptos como: “(in)seguridad alimentaria”,
‘pobreza extrema”, “pobreza alimentaria”, “carencias de alimentacion”,
“subnutricién” y “malnutricion”, pero no evidenciaban la condicion mas extrema de

falta de alimentos, como ya se expuso en el capitulo 1 de esta investigacion.

El objetivo de este ultimo capitulo sera determinar si las acciones consideradas por
la CNCH se apegan al marco internacional de seguridad alimentaria y nutricional, lo
cual garantizaria estandares minimos de incidencia, o si no ha logrado asegurar un

estandar legal minimo en torno a la seguridad alimentaria en el pais.

De acuerdo con las dos evaluaciones emanadas de la CNCH, en torno a su disefio
y al analisis intermedio, se observan resultados generales poco visibles, medibles y
ambiguos. Debido a los limitados resultados observables en la poblacion objetivo,
este analisis centra su interés principal en la organizacién del aparato burocratico.
Retomo los resultados que emanan de los 5 municipios piloto donde se aplicaron
l6gicas de medicidon mas puntuales y tuvieron un inicio previo, sélo para ilustrar los

primeros avances Y fallas observables de acuerdo con el marco normativo.
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Si bien el derecho a la alimentacion figura en la Carta Magna desde 2011, e incluso
se encuentra plasmado en diversos instrumentos internacionales desde 1948,
muchos de ellos suscritos por el Estado mexicano, su reconocimiento deberia

especificarse en obligaciones administrativas y no solo discursivas.

A mas de cuatro afios de haberse reformado el articulo 4° constitucional, ninguna
iniciativa'® se ha convertido en ley general que regule el derecho a la alimentacion,
lo cual impide que las dependencias publicas mexicanas se articulen y generen

reglamentos, programas, mecanismos de funcionamiento, etcétera.

Sin este respaldo legislativo, el Poder Ejecutivo decretd la Cruzada Nacional contra
el Hambre, cuyo objetivo es garantizar una alimentacion nutritiva, suficiente y de
calidad, y en especifico erradicar el hambre de la poblacion mexicana. Al dar inicio
a la CNCH, se defini6 la categoria de hambre como “la situacion que enfrenta una
persona al encontrarse en pobreza extrema de alimentacién”, lo cual significa que
atiende a las personas que tienen “un ingreso inferior al valor de la linea de bienestar
minimo y enfrenta tres 0 mas carencias sociales, entre las cuales se encuentra el

acceso a la alimentacion” (DOF, 2014:11).

Pese a la confrontacién de diversos puntos de vista, la primera medicién llevada a
cabo en México a partir de esta categoria registré 7 millones de personas con
hambre, de las cuales 3.1 millones se encuentran en zonas urbanas y 3.9 en zonas
rurales (Sedesol, 2013).

16 E] 30 de abril de 2015, por unanimidad (363 votos a favor), se aprobé el dictamen que expide la Ley de
Derecho a la Alimentacién Adecuada, la cual no ha sido aprobada porque no la ha revisado la Camara de
Senadores.
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Grafico 1. Poblacion con riesgo alimentario (millones de personas)

Hambre m Pobreza Extrema ® Carencia Alimentaria Inseguridad Alimentaria

Fuente: Datos del Coneval (2015)

Para incidir en esta poblacion objetivo, se establecio el Sistema Nacional para la
Cruzada contra el Hambre (Sinhambre), compuesto por cinco instancias basicas: 1)
Comisién Intersecretarial, 2) Consejo Nacional, 3) comités estatales y municipales
intersecretariales, 4) comités comunitarios y 5) Comité de Expertos. En conjunto

generan las lineas de accion para su operatividad.

1. La Comision Intersecretarial establece los mecanismos para coordinar las
politicas, programas y acciones de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, tiene un representante en cada una de las
secretarias participantes a modo que se agilice y favorezca la sinergia y
comunicacion entre cada una de ellas.

2. El Consejo Nacional pretende ser una instancia incluyente entre los sectores
publico, privado y social, a fin de generar acuerdos que fortalezcan,
complementen y mejoren las lineas de accién, y cumplir con mayor eficiencia
los objetivos de la Cruzada.

3. Los comités estatales y municipales intersecretariales son las estructuras
territorializadas donde se coordinan los tres 6rdenes de gobierno para
realizar las acciones en los municipios seleccionados.

4. Los comités comunitarios participan en el diagnéstico, la identificacion de
necesidades, la planeacion y la contraloria. Estos se generan a partir del
padrén de beneficiarios de los distintos programas sociales.

5. El Comité de Expertos lo integran académicos, especialistas e investigadores

en el area de politica publica en materia de pobreza y alimentacion, lo cual

75



representa el medio y espacio para la reflexion, debate y diadlogo en la

generacion de recomendaciones para el mejor desempeio del programa.

A poco mas de un afio de su implementacion, en abril de 2014 se le renombroé
Programa Nacional México sin Hambre (PNMSH)', con el cual se persiguié una
amplia coordinacion de diversas instancias gubernamentales, con la meta de abatir
el hambre y la pobreza extrema de forma efectiva con pleno apego al Plan Nacional
de Desarrollo 2013-2018, al Programa Sectorial de Desarrollo Social (el cual orienta
las acciones de la Sedesol, responsable de coordinar la ejecucion del programa) y
al Programa Nacional de Desarrollo Social, que orienta las acciones en materia

social de todas las dependencias de la Administracién Publica Federal (APF).

En enero de 2013, comenzaron las acciones institucionales y operativas de la

Cruzada con base en cinco objetivos; como PNMSH, en 2014 se ampliaron a seis:

1. Combatir el hambre a partir de una alimentacién y nutricién adecuada de las

personas en pobreza multidimensional extrema y carencia de acceso a la

alimentacion.

Cuadro 3. Objetivo 1
# INDICADOR \ ACCIONES

1.1 Incrementar el acceso fisico y econdémico a PROSPERA/PROGRAMA DE APOYO ALIMENTARIO/TARJETAS DE APOYO
alimentos sanos y nutritivos. SIN HAMBRE/TARJETA DE APOYO ALIMENTARIO/COMEDORES
COMUNITARIOS/PROYECTOS DE AUTOCONSUMO
1.2 Aumentar la oferta oportuna de alimentos en los LICONSA/DICONSA/

territorios de mayor concentracion de pobreza
extrema de alimentacion.

1.3 Disminuir la carencia por acceso a los servicios de SEGURO POPULAR/UNIDADES MEDICAS MOVILES/DESAYUNOS
salud. ESCOLARES/CARAVANAS DE SALUD
1.4 Incorporar a esquemas formales de seguridad PENSION PARA ADULTOS MAYORES

social a la poblacion que vive en condiciones de
pobreza extrema de alimentacion.

1.5 Disminuir la carencia por acceso a la educacién PROSPERA (BECAS)/CERTIFICACION (SEP)

1.6 Disminuir la carencia por calidad y espacios de la Sedesol/FONHAPO/SEDATU/CDI
vivienda.

1.7 Disminuir la carencia por acceso a los servicios Sedesol/FONHAPO/SEMARNAT

bdsicos de vivienda.

Fuente: Elaboracion propia con datos de la CNCH

7 En virtud de esto, se utiliza indistintamente Cruzada Nacional contra el Hambre y Programa Nacional contra
el Hambre.
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2. Eliminar la desnutricion infantil aguda y mejorar los indicadores de peso y

talla en la ninez.

Cuadro 4. Objetivo 2

# INDICADOR ACCIONES

Instrumentar acciones especificas para reducir la SS (CAPACITACION)/CERTIFICACION DE ESCUELAS/SUPLEMENTOS

desnutricién infantil aguda y crénica y mejorar los ALIMENTICIOS/LACTANCIA MATERNA (CAPACITACION)
indicadores de peso y talla.
2.2 Prevenir la desnutricion. TARJETA DEL CONTROL NUTRICIONAL DEL NINO Y DEL

ADOLESCENTE/REGISTRO DE LACTANCIA MATERNA

Fuente: Elaboracion propia con datos de la CNCH

3. Aumentar la produccién de alimentos y el ingreso de los campesinos y

pequefios productores agricolas.

Cuadro 5. Objetivo 3

# INDICADOR ACCIONES

3.1 Apoyar a los pequefios productores agricolas en OPCIONES PRODUCTIVAS/PROGRAMA DE FOMENTO AL DESARROLLO
las zonas de alta concentracion de poblacidn en | AGRARIO/PROGRAMA DE APOYO A JOVENES PARA LA PRODUCTIVIDAD DE
pobreza extrema de alimentacién para FUTURAS EMPRESAS RURALES/HUERTOS Y GRANJAS
incrementar la produccién y la productividad. FAMILIARES/LICONSA/DICONSE

Fuente: Elaboraciéon propia con datos de la CNCH

4. Minimizar las pérdidas poscosecha y de alimentos durante su

almacenamiento, transporte, distribucion y comercializacion.

Cuadro 6. Objetivo 4

# INDICADOR ACCIONES

4.1 Recuperar las mermas y pérdidas que se generan BANCOS DE ALIMENTOS (11)
a lo largo de la cadena alimentaria.

4.2 Apoyar a la poblacién objetivo a vender sus LICONSA/DICONSA/
excedentes de produccién.

Fuente: Elaboracion propia con datos de la CNCH

5. Promover la participacion comunitaria para erradicar el hambre.

Cuadro 7. Objetivo 5

# INDICADOR ACCIONES

5.1 Impulsar la construccién de infraestructura FONDO DE APORTACIONES PARA LA INFRAESTRUCTURA SOCIAL (FAIS)
basica en los territorios de mayor
concentracién de la poblacion en pobreza
extrema de alimentacion.

5.2 Apoyar la generacion de empleos y fuentes de PROSPERA: INCLUSION FINANCIERA, INCLUSION LABORAL, SALIDAS
ingreso en proyectos de bienes y servicios para PRODUCTIVAS/BECATE/PROGRAMA EMPLEO TEMPORAL/SERVICIO

la poblacion en pobreza extrema de NACIONAL DE EMPLEO
alimentacion.
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53 Mejorar el acceso al financiamiento de BANCA DE DESARROLLO/FONDO NACIONAL DEL
productores y organizaciones del sector social EMPRENDEDOR/INSTITUTO NACIONAL DE ECONOMIA
para las personas en pobreza extrema de SOCIAL/SEMARNAT/SE/STPS
alimentacion.

Fuente: Elaboracion propia con datos de la CNCH

6. Promover el desarrollo econédmico y el empleo en las zonas de mayor

concentracion de pobreza extrema de alimentacién (agregado en 2014).

Cuadro 8. Objetivo 6

# ‘ INDICADOR ACCIONES
6.1 Consolidar mecanismos de participacion social COMITES COMUNITARIOS, CONVENIOS CON INSTITUCIONES DE
para que las personas y sus comunidades sean EDUCACION SUPERIOR/PROGRAMA DE COINVERSION SOCIAL
sujetos activos en las politicas publicas. (ESTIMULOS A LAS 0SC)
6.2 Fortalecer a los actores sociales para que a PROGRAMA DE COINVERSION SOCIAL

través de sus actividades promuevan el
desarrollo de la cohesién y el capital social de
grupos y zonas que viven en situacion de
vulnerabilidad y exclusion.

6.3 Mejorar el acceso de productores y FONDO DE MICROFINANCIAMIENTO A MUJERES RURALES (FOMMUR)
organizaciones del sector social para las PROGRAMA NACIONAL DE FINANCIAMIENTO AL MICROEMPRESARIO
personas en pobreza extrema de alimentacion. (PRONAFIM)

Fuente: Elaboracion propia con datos de la CNCH

La Cruzada concentra 70 programas de 19 dependencias de la APF'. Con ellos
pretende incidir en los niveles estructural y especifico. A nivel estructural, plantea
impulsar la produccion agricola, la vivienda, dotar de infraestructura social basica y
generar ingresos en la poblacion en situacion de pobreza. A nivel especifico, busca
incidir en la alimentacién, nutricion, abasto y comercializacion de alimentos, en el

acceso a servicios de salud y educacién de la poblacion objetivo en pobreza.

Uno importante reto de Sin Hambre es lograr la comunicacion global del programa,
ya que la planeacion de acciones opera bajo el esquema de decisiones conjuntas;
ello obliga a los actores involucrados a generar espacios para compartir informacion
y diagnosticos que permitan conjugar objetivos y acciones. Este fin se precisa en
los Acuerdos Integrales para el Desarrollo Social Incluyente, suscritos por las

entidades federativas y los municipios.

4.1 Observaciones al diseio

18 Anexo #1
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El disefio operativo de la CNCH ha recibido criticas en favor y en contra. Segun su
decreto, el gobierno debe crear las condiciones que garanticen cumplir con minimas
acciones para concretar la seguridad alimentaria en México (Sedesol, 2013). Por
ello su estrategia se inserta en el esquema de discriminacion positiva, dentro de las
politicas publicas focalizadas, lo cual supone un ejercicio mayor de incidencia en la

poblacion.

Generar la seguridad alimentaria desde el enfoque de derechos posiciona al Estado
como ente obligado a proveerla a los mexicanos que se encuentran en situacion de
inseguridad en su alimentacion: 20 millones de personas, y a toda la poblacion que
padece carencias en la alimentacion: 27 millones de personas. Sin embargo, a dos
afos de su implementacion, la CNCH so6lo atiende a 4 millones de personas, cuando

su meta son 7 millones: una tercera parte del minimo objetivo.

Como se ha insistido, la seguridad alimentaria no se limita a la poblacion mas pobre,
para eso existen los programas exclusivos de erradicacién de la pobreza. La
seguridad alimentaria se vincula con la situacion de riesgo y vulnerabilidad, desde
su deteccion hasta generar los mecanismos de erradicacion y proteccion. De
acuerdo con las proporciones anteriores, esta focalizacion implica severos riesgos

de exclusion e inaccion.

Mediante la focalizacion, se identifica a los beneficiarios, pero implica una posterior
discriminacion, consistente en seleccionar perfiles para llevar a cabo cualquier tipo

de acciodn social, desde programas, proyectos, proyecciones, etcétera.

Es un ejercicio constante de nuestro pensar el agrupar por categorias. Focalizar es
una actividad que debe realizarse con precision, sobre todo cuando existen amplias
poblaciones (como en el caso de la inseguridad alimentaria, que guardan una

condicién muy similar) y las lineas diferenciadores pueden llegar a ser poco nitidas.

Sen previene sobre la importancia de focalizar, debido a que implica determinar

hasta donde debe discriminarse a los otros grupos de la sociedad que no reunen
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las caracteristicas a atender a través de una politica publica, para reforzar con otras

acciones una misma estrategia que vincule a la totalidad de la poblacion (2003).

Por otro lado, focalizar sugiere un punto fijo en la politica social: una persona
inactiva, un receptor pasivo, que puede llegar a considerarse como paciente y no
como agente. Por tal razén, Sen sugiere no confundir la focalizacion con la seleccion

de los beneficiarios, ya que toda politica por naturaleza tiene beneficiarios (2003).

Si bien la focalizacién en la politica publica ha sido un medio de discriminacién
positiva, es necesario asegurar que la seleccidon no genere mayores resultados
negativos a los estimados. Cabe sefalar que esta discriminacion ha propiciado, en
otros casos, la fractura del tejido social comunitario, modificando las relaciones de

las personas beneficiarias de los programas y las excluidas de éstos.

Como programa piloto, la CNCH es demasiado amplio y los beneficios e impacto
social serian medibles a mediano y largo plazo. Frente a ello, diversos analistas de
politicas publicas advierten que una evaluacién a corto plazo evidencia mas las
fallas que los éxitos. También es evidente que su estrategia nacional es muy
excluyente, y poco ambiciosa la seleccion de la poblacion objetivo. Por compararlo
con el caso brasilefio, no sélo se ha puesto como meta el combate al hambre en la
poblacion mas vulnerable, sino se ha generado una movilizacidon en la estructura

social de los estratos pobres y pobres extremos.

Erradicar el hambre no depende de los amplios subsidios ni del gasto social
destinado a este sector, sino de factores politicos, sociales y econdmicos que
permitan generar cambios estructurales: empleo, calidad en la vivienda y los
servicios basicos, infraestructura, seguridad social, politicas econdmicas adecuadas

al tipo de sector, voluntad politica, transparencia y rendicién de cuentas, etcétera.

En los casos extremos de pobreza, el subsidio y la entrega directa de alimentos son
la forma mas rapida de atacar el problema, pero también la mas superficial: si el
subsidio se agota, el bienestar de la poblacion se vulnera; “los programas

focalizados de transferencia de renta no hacen mas que disminuir el sufrimiento de
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esas familias literalmente excluidas” (Da Silva, Belik y Takagi, 2011:332). En lo
cualitativo, la focalizacién es una manutencién maliciosa para que el beneficiado, al
asumirse como privilegiado, reproduzca la dependencia/agradecimiento, medio
utilizado en México y otros paises latinoamericanos para generar clientelas

electorales (De Ledn y Hernandez, 2001).

La CNCH determino su poblacion objetivo: 7 millones de personas, ubicadas en 400
municipios a lo largo y ancho del pais, de 2,500 municipios existentes. La atencion
a los 7 millones de personas seria paulatina e implicaria una nueva discriminacion

de “inicio” para atender a solo 3.4 millones de personas.

A partir de esta categoria, la medicion efectuada en México precisa que 3.1 millones
de personas se localizan en zonas urbanas y 3.9 en zonas rurales; todas ellas son
la poblacion en pobreza extrema y con carencias alimentarias, segun el ambito de

residencia para 2012.

De acuerdo con la ultima evaluacion presentada a la Auditoria Superior de la
Federacion, la CNCH senald que atendié a 2,646,970 personas en 399 municipios.
Sin embargo, no presentd informacion sobre las carencias de acceso a otros
derechos sociales, que en términos de evaluacion es imprescindible para generar
un estudio comparativo en el impacto de la politica y verificar si se genero el efecto

deseado o, por el contrario, para ajustar la I6gica de incidencia.

Esta dinamica refleja los problemas que presenté la CNCH desde su conformacion.
Uno de ellos se refiere a la definicion del problema vy, por légica, a la situacion
deseada, condiciones necesarias para generar una estrategia de politica publica de
seguridad alimentaria. Otro problema fue el acotamiento de sus acciones a una
poblacion tan especifica. La critica mas comun es que el acotamiento no produce
rupturas en la condicién de los beneficiarios, debido a la estructura en la cual se

encuentran inmersos.

Un enfoque de politicas de seguridad alimentaria no se acota a una poblacién

reducida; por el contrario, se caracteriza por ser universal, ya que la seguridad
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alimentaria se logra en la medida en que la poblacién en su conjunto tiene acceso
a los alimentos sin menoscabo de las dimensiones de disponibilidad, utilizacion y
estabilidad, aceptadas desde el entorno internacional, asi como las politicas
econdmicas nacionales, los sistemas productivos, hasta la dimension mas particular

de las practicas alimentarias en el hogar.

Al respecto, se cuestiona que la CNCH utilizara un concepto e indicador indefinido
hasta 2013 para formular una politica, y omitiera indicadores conceptualmente mas
solidos, lo cual propicia escasez de informacién para su evaluacién. Por ejemplo, la
desnutricion crénica, cuya incidencia se encuentra mas extendida en el pais, es un
indicador que dimensiona la inseguridad alimentaria, pero cuyos datos de evolucién
en la sociedad sistematizados los ha excluido la CNCH para medir los resultados, y

solamente ha considerado a la poblacion con desnutricion aguda.

De igual modo, la Cruzada utiliza el concepto de seguridad alimentaria de forma
indistinta para hablar de los multiples factores que intervienen, sin precisar un marco
ideal de alimentacion para la sociedad, el cual podria determinar las acciones
fundamentales para lograr una sustantiva politica de SA en México. Si la Cruzada
adoptara las dimensiones propuestas por la FAO, podria pensarse que asume el
caracter multicausal de la IA; sin embargo, la Comision Intersecretarial y la Sedesol

no lo especifican ni en la propuesta ni en las acciones.

En tanto, los Informes de la Cuenta Publica 2013 y 2014 de la Auditoria Superior de
la Federacién (ASF) han posibilitado conocer la primera etapa de la Cruzada
Nacional contra el Hambre (constituida por la formulacion y el disefio de ésta) y una

primera revision sobre el uso de los recursos publicos (2014; 2015).

La Sedesol, en su disefio programatico, incorpor6é 31 acuerdos integrales con las
entidades federativas para mejorar la atencion de las necesidades en el territorio;
de igual forma, los comités comunitarios serian la base social que sostendria la

planeacién y la realizacion de las acciones.
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La ASF dio a conocer que la Sedesol le informd sobre la existencia de 57,942
comités comunitarios en el marco de su normatividad, pero de los cuales carecia de
una base de datos para conocer su ubicacion y las actividades realizadas vy
sustentadas por los planes comunitarios; la informacion faltante impidié tener
certeza sobre el numero de personas pertenecientes a estos comités comunitarios

y la dinamica en el territorio.

Cabe resaltar, de acuerdo con el informe 2014, que si existen datos respecto a la
constitucién de 193 comités en municipios no considerados por la CNCH, asi como
una sobrerrepresentacion mayor de comités en 24 estados, donde aquéllos los

superan en numero de localidades (2014).

Todos estos factores imposibilitan evaluar el rubro de participacién social como
indicador de la CNCH, y dificultan la transparencia del desarrollo del programa, lo

cual impide poseer mayores elementos para validar la rendicién de cuentas.

El informe de la ASF también evidencia la omisidon respecto a los montos de
inversion necesarios para implementar los programas, la cual ocasiona problemas
en el ejercicio del presupuesto total, como puede verificarse en el presupuesto de
2013, del cual se ejercio solo el 37.1% del total destinado para los Acuerdos

Integrales para el Desarrollo Social Incluyente (ibidem).

Con base en la informacién de la ASF, del total de programas que se articularian
para combatir el hambre, entre 40 y 51 programas se operaron en el 19% de los
municipios incluidos; entre 20y 39, en el 77.3% y entre 13 y 19 operaron en el 3.7%.
Sin embargo, el sefialamiento de atencion del numero de los programas no permite
conocer la incidencia en favor de la poblacion, ya que, como sefiala el informe, no
se conoce con precisién qué se pretendid lograr con la incidencia de determinados

programas, ya que no se tenian identificadas las carencias.

La accidn intersecretarial para instrumentar la CNCH debe encauzar los esfuerzos
ya implementados; para ello se requiere que la estrategia incorpore un padron de
beneficiarios claro. Al respecto, del total de personas atendidas por el Programa de
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Abasto Social de Leche (PASL), el 64% ya estaba incorporado en el programa antes

de 2013; eso significa que sdélo se incorpord a una poblacion minima.

Para el caso del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, la CNCH ya
atendia el 90.9%. El Programa de Apoyo Alimentario (PAL) atendia al 38.2% de la
poblacion objetivo; el Programa de Abasto Rural se incrementé en 2,763 localidades

y en el 96.8% de los municipios de atencion prioritaria.

El informe de la cuenta publica 2015 sefala que, el 1 de marzo de 2013, la Sedesol
suscribio un convenio de colaboracién con la UAEMEX para desarrollar tres
servicios: el primero consistié en sensibilizar a 500 mil madres sobre la importancia
de la alimentacién de los hijos; el segundo pretendia realizar un evento ferial en todo
el territorio nacional, con el fin de divulgar el trabajo comunitario, y fortalecer y
construir alianzas entre las organizaciones de la sociedad civil y los diferentes
niveles de gobierno; el tercer servicio fue un concierto en el Auditorio Nacional,
como parte de las acciones de promocion de la CNCH entre los jovenes y la
concientizacion respecto al problema del hambre. EI monto total a pagar por los

servicios solicitados ascendi6 a 159,850.8 pesos.

El reporte de la ASF indica la recepcion de 39,492 despensas de un embarque,
segun el cual especificaba la entrega de 500 mil despensas; es decir, se comprobd
solo el 7.9% de las despensas; también se detectaron inconsistencias entre los
materiales y articulos de uso manifestados por la Sedesol: de 2,294,058 articulos
manifestados, solo se recibieron 1,294,130, el 56.4% de articulos que llegaron a los

coordinadores.

En lo correspondiente a la Feria de Organizaciones Sociales, no hay elementos que

permitan cuantificar los beneficios aportados por este evento.

Asimismo, la Sedesol suscribid un convenio de colaboraciéon con la Universidad
Auténoma del Estado de Morelos (UAEM) el 6 de mayo de 2013. Los servicios
convenidos fueron el aprovisionamiento y distribucion de equipo y material de apoyo
por 662,879 500 pesos. Segun la ASF, el 95% del presupuesto total se ejercio
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mediante adjudicaciones directas, accion contraria a lo establecido por la Sedesol y
la UAEM.

Del mismo convenio de colaboracion suscrito por la Sedesol y la UAEM, del dia 6
de mayo de 2013, para el aprovisionamiento y distribucion de equipo de apoyo para
la operacion de promotores dentro de la ruta sin hambre en los 400 municipios, se
detecto que, de los 31,199,568 bienes adquiridos (que ascienden a 396,838,400.00
pesos), ninguno corresponde directamente con alguno de los objetivos de la CNCH.
Cabe resaltar que tan sélo entre tres productos: paliacates, tortilleros y vasos de

plastico, se ejercio el 58.9% del presupuesto total (233,600,900 pesos).
De acuerdo con el pliego de observaciones de la ASF,

se presume un probable dafio o perjuicio 0 ambos a la Hacienda Publica Federal,
por un monto de 396,838,411.64 pesos (trescientos noventa y seis millones
ochocientos treinta y ocho mil cuatrocientos once pesos 64/100 M. N.), en virtud de
que no se tiene evidencia de la adquisicidn, distribucion y la entrega de los bienes a
los 400 municipios conforme las especificaciones del apéndice 1 del anexo técnico

numero 1 del convenio de colaboracion” (ASF, 2013: 27).

Los recursos asignados a los contratos y convenios de la CNCH con otras entidades
no se han ejercido conforme a las disposiciones legales y normativas aplicables en
la materia, ya que, segun las auditorias, se observan aspectos que no se apegan ni
a los principios de rendicién de cuentas ni a los de transparencia, toda vez que se
detectaron multiples indicios de simulacion en los servicios, adquisiciones y

subcontrataciones que no se alinean a los objetivos de la Cruzada.

En total, para los cinco convenios, con la Universidad Autdonoma de del Estado de
México (UAEMEX) y la UAEM, se cuantificaron 1,071,289.2 pesos.

La Sedesol no ha aclarado estos datos.

En el marco del Coloquio Una Cruzada Abierta, de la Evaluacion a la Accion, del 23

de febrero de 2015, la titular de la dependencia responsable de instrumentar la
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CNCH present6 avances respecto a los resultados identificados hasta el momento.
Destaca la cobertura a 1,012 municipios con alimentacion, vivienda, servicios de
vivienda, salud y proyectos productivos. Por otro lado, se enfatizé la participacion
integral de 90 programas sociales en los municipios seleccionados y un avance

claro en la generacion de capacidades productivas en las familias beneficiarias.

En relacion con los seis objetivos, se preciso lo siguiente:

Objetivo 1. La pobreza alimentaria ha disminuido mediante los comedores

comunitarios, las tarjetas Sin Hambre y los huertos familiares.

Objetivo 2. Se espera disminuir la desnutricion crénica y aguda con las tarjetas y los

comedores comunitarios.

Objetivo 3. Se pretende fortalecer la produccién de pequefios productores a partir

de la produccién de maiz para autoconsumo, principalmente.

Objetivo 4. Canalizar a las familias de escasos recursos parte de las pérdidas

poscosecha a través de alianzas con los bancos de alimentos.

Objetivo 5. Se han generado mecanismos de participacion social a través de los

comités comunitarios.

Objetivo 6. Nada se dijo respecto a la promocion del desarrollo econémico y el

empleo en las zonas de mayor concentracion de pobreza extrema de alimentacion.

La pobreza alimentaria es una condicién multiple que impide a la persona acceder
a una alimentacidon adecuada; la entrega de alimentos es una medida de
emergencia que debe utilizarse con sumo cuidado para no minimizar los esfuerzos

ni crear circulos negativos de dependencia entre los beneficiarios.

En lo concerniente al objetivo 2, la declaracion deja ver que los resultados no son

claros todavia.
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El objetivo 3 puede abordarse como una primera etapa: la del propio abastecimiento
de los agricultores; sin embargo, la posibilidad del autoconsumo ha sido la condicion
de marginalidad que el pequefio campesino ha aceptado al dejar de ser pequefo
productor. En consecuencia, el autoconsumo no debe considerarse aun un sélido
paso para promover la produccion de pequefios productores. Lo anterior demanda
ser mas exhaustivos en el analisis de las condiciones que permean a este sector de

sumo heterogéneo e incidir de acuerdo con la capacidad, territorio y condicion.

El resultado visible del objetivo 4 sera impreciso mientras no exista un informe que
identifique la sinergia entre los productores, los bancos de alimentos, la sociedad
civil y la poblacién objetivo; no se puede tener claridad ni del total de las personas

beneficiarias ni de la forma en que se estan beneficiando.

El objetivo 5 se cumple en la medida que se constituyen comités comunitarios. Aqui
conviene una observacién a partir de la variable para medir la participacion, ya que
podria replantearse a partir de un mayor numero de indicadores que guarden
relacion con el objetivo de propiciar un tejido social en las comunidades, es decir,
fortalecer las relaciones interpersonales que favorezcan intercambios sociales y
econdmicos a menores costos, situaciones que Gerardo Torres observa muy bien

desde un enfoque territorial.

Por si mismo, el comité comunitario no garantiza relaciones sociales articuladas,
relaciones organicas que trasciendan los intercambios propios que se llevan a cabo
bajo el tutelaje y la vigilancia del representante del programa; ni se estan sentando
las bases para crear entramados sociales que se vuelvan autogestivos y articularse

en cooperativas o cualquier tipo de organizacion social con beneficios econémicos.

El objetivo 6 es sumamente amplio y abarca diversos sectores. Por ello conviene
especificar rubros, lineas o ejes de accidon que operativa y sistematicamente hagan
viable el esfuerzo de generar condiciones para el desarrollo econémico y promocion
del empleo en los municipios seleccionados. Los apoyos dirigidos a estos
municipios son fundamentales, pero las condiciones para incorporar a toda la

poblacidon en una dinamica econdmica no deben dejarse de lado.
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El proceso focalizador es excluyente como método selectivo, una dinamica
econoOmica para personas seleccionadas en contextos de amplia pobreza no debe
implementarse sola; los niveles de carencias se reproducen en lo econémico y
poseen un efecto multiplicador. Esta diferenciacion se puede observar con claridad
en las comunidades con tasas migratorias, que empiezan a generar procesos

conocidos como privaciones relativas.

4.2Resultados intermedios de la Cruzada Nacional contra el Hambre.
Municipios piloto: Zinacantan (Chiapas), Guachochi (Chihuahua),
Martir de Cuilapa (Guerrero), San Felipe del Progreso (Estado de

México) y Tehuacan (Puebla)

El Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social ha emitido su
ultima evaluacion (julio de 2015) respecto a los niveles de pobreza en México. El
pais no ha logrado contrarrestar el numero de pobres, y la ultima medicion evidencia

un incremento.

Mientras que en 2010 el porcentaje de la poblacién en pobreza alcanzaba al 45.5%
del total nacional, para 2014 se elevé a 46.2%, un incremento de 1 millén 991 mil
700 personas mas en pobreza. Sin embargo, la pobreza extrema se redujo del 9.8%
al 9.5% de la poblacion total, lo cual significa que 86 mil 700 personas dejaron de
estar en esa condicidn, es decir, se obtuvo un avance de 0.8% en la reduccion de

la pobreza extrema.

Las anteriores cifras no muestran una clara incidencia positiva en los resultados de
la pobreza. Por el contrario, la pobreza se multiplicé 10 a 1 en comparacion con
quienes dejaron de ser considerados en ese rubro. Incluso la poblacién que dejo de
ser pobre extrema: 86 mil 700 individuos, no necesariamente ha logrado salir de la

condicion de vulnerabilidad y sea actualmente sujeto de derecho.

El analisis de los resultados de los indicadores de carencias sociales por grupos de
poblacién identifica que del 100% del grupo atendido por el programa que sufria la
carencia por acceso a la alimentacién en 2012-13, el 42.2% aun la padecia en 2014.
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Sobre la incidencia y/o medicion, se generan muchas preguntas. Si la focalizacién
abarcé un universo sumamente pequefio en cuanto a la poblacién total (a la cual se
atendio durante el tiempo que lleva el programa, dandole un seguimiento puntual),
¢por qué solo 57.8% de esa poblacion supero la carencia? ¢ Significa esto, segun
la medicion, que la persona ya no padece la carencia de acceso a la alimentaciéon?
¢ Que se le asegurd su derecho? ;Que en el momento de la entrevista asiste a
comer a diario a los comedores comunitarios, pero si éstos dejasen de funcionar de
nuevo padecerian la carencia? ¢Solo si recibe programas, como PAL y Prospera,
asegura su derecho a la alimentacion? ;No se ha identificado adecuadamente a la

poblacién deseada?

Pese a la falta de claridad sobre estas cifras y del impacto de la Cruzada Nacional
contra el Hambre, analizar los resultados de los cinco lugares pilotos: Zinacantan
(Chiapas), Guachochi (Chihuahua), Martir de Cuilapa (Guerrero), San Felipe del

Progreso (Estado de México) y Tehuacan (Puebla), ofrece mas detalle y precision.
4.2.1 Resultados: Zinacantan, Chiapas

Los resultados presentados por el Coneval indican que la poblacién en situacion de
pobreza en 2010 ascendia en este municipio al 94.9%; actualmente se redujo 1.7%,
al pasar al 93.2%. En ese mismo periodo, el indice de poblacion con al menos una

carencia social no cambia, se mantiene en 99.9%.

En el tema alimentario, la poblacién con carencia representaba el 52.8% de la

poblacion total; para 2014 se redujo 16.4%, al registrar el 36.4%.

Sin embargo, los resultados sobre la poblacién en situacion de bienestar muestran
una notoria amplia poblacion que no alcanza el ingreso inferior a la linea de
bienestar minimo (72.8%) y una poblacion con ingreso inferior a la linea de bienestar

(93.2%); son rubros con reduccién poco significativa: de -1% y -1.7%.

4.2.2 Resultados: Guachochi, Chihuahua
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El municipio de Guachochi registra la mayor reduccién de la poblacion en situacién
de pobreza, ya que del 83.2% que habia en 2010, para 2014 se redujo al 77.8%.
Las personas en pobreza extrema pasaron del 52.4% en 2010 al 38.9% en 2014.
En el mismo periodo, la poblacion con al menos tres carencias cambio su situacion

de modo significativo, al pasar del 74.4% al 54.2%.

En 2010, la poblacion en el rubro de alimentacion presentaba el 60.7%, y para 2014

se redujo al 31.4%.

La linea del bienestar también se redujo, pero en menor grado que las anteriores:
la linea de bienestar minimo en la poblacién se situ6 en el 53.9% (-3.8%); la linea

de bienestar se ubico en el 78:7% (-5.5%).

Cabe agregar que Chihuahua fue de las entidades que redujeron el porcentaje y la
poblacion en pobreza, pero donde el numero de pobres extremos se incrementd
47%, al pasar de 1 millébn 363 mil personas en 2010, a 2 millones (Coneval, 2015b).
Conviene estudiar mas aspectos de la incidencia que permitieron el logro de tales

avances en Guachochi, pese a la tendencia estatal de pobreza extrema.

4.2.3 Resultados: Martir de Cuilapa, Guerrero

Entre 2010 y 2014, el indice de poblacién que vivia en situacién de pobreza se
redujo ligeramente (-5.4%) al 77.8%. En cambio, se aprecia una disminucién
considerable en la poblacidn que presentaba al menos tres carencias sociales: del
74.4% registrado en 2010 se paso al 54.2% en 2014.

También la carencia por acceso a la alimentaciéon se redujo significativamente en
ese periodo: del 60.7% en 2010 al 31.4% en 2014.

En el rubro de bienestar, al igual que en los otros municipios, la reduccién fue mucho
menor: -3.8% en la linea de bienestar minimo y -5.5 en la linea de bienestar,

presentandola actualmente el 53.9% y el 78.7%, respectivamente.

4.2.4 Resultados: San Felipe del Progreso, Estado de México
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En San Felipe del Progreso la poblacidén en situacion de pobreza extrema pasé del
55.8% en 2010 al 43.9% en 2014. La poblacion en pobreza se redujo -5%, pues en
2010 registro el 86.7% y para 2014 el 81.7%.

La poblacién que presenta al menos tres carencias sociales disminuy6 -7%, ya que
para 2010 el porcentaje de la poblacion en esta situacion era el 78.6% y para 2014

se encontraba en el 71.6%.

En este municipio el indice de poblacion que se encuentra por debajo de la linea de
bienestar minimo reporta se redujo -10.1%, ahora presenta el 53.8%; sin embargo,

la linea de bienestar sélo disminuy6 -4.9%, y registra el 82%.

Las cifras a nivel estatal que reporta Coneval muestran un deterioro generalizado
de las condiciones del Estado de México, que presenta un incremento importante

de poblacion en pobreza y pobreza extrema.

4.2.5 Resultados: Tehuacan, Puebla

Este municipio presenta diferencias notables. El porcentaje de la poblacion que se
encontraba en pobreza en 2010 era del 57.2%, y en 2014 se posiciono en el 60.5%.
La poblaciéon que se encontraba en pobreza extrema disminuy6 al pasar del 9.7%
al 8.2% (-1.5%).

De acuerdo con los datos del Coneval, la poblacion registrada con tres carencias o

mas paso, en el mismo periodo, del 34.8% al 24.6% (-10.2%).

En el rubro principal de acceso a la alimentacidn, el porcentaje de la poblacion pasé
del 28% en 2010 al 31.7% en 2014 (un incremento de 3.7%).

Asimismo, de 2010 a 2014, la poblacidén con ingreso inferior a la linea de bienestar
paso del 65.6% al 67.7%, y la poblacién por debajo de la linea de bienestar minimo
paso6 de 18.8% a 23%.

4.2.6 Conclusiones de los casos
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El dato constante en los cinco municipios fue que el indice de poblacién en pobreza
extrema se redujo. Los demas resultados importantes para este analisis (poblacion
en pobreza, poblacion con al menos tres carencias, poblacion con carencia en la
alimentacion, poblacion por debajo de la linea de bienestar y bienestar minimo)

variaron significativamente.

Tehuacan destaca por el incremento de la mayoria de sus resultados en sentido
negativo, para el periodo referido. En Zinacantan resalta la reduccion amplia en los
indicadores de pobreza extrema, poblacion con al menos tres carencias y poblacion
con carencia en el acceso a la alimentacién. En San Felipe del Progreso, la
tendencia del Estado de México impone condiciones mas complicadas para lograr
resultados positivos y permanentes; no obstante, el indicador de pobreza extrema
se presume muy alentador, igual que en las de la linea de bienestar y bienestar
minimo. Guachochi logra unos resultados muy positivos entre la poblaciéon en
pobreza extrema, la que posee al menos tres carencias sociales y la que presenta
carencia en la alimentacion; si bien sus condiciones fueron adversas (en menor
grado que en el Estado de México), sus cifras resultan muy positivas. EI mayor logro

de Cuilapa fue la reduccién de la poblacion en pobreza extrema.

Desde esta vision comparativa en el lapso 2010-2014, las cifras muestran lo que se
esperaria de cualquier accion directa en una poblacién: modificar la realidad y las
condiciones de la poblacion objetivo. No obstante, cabe preguntarse si el resultado
presentado versus el presupuesto empleado genera un saldo positivo en la balanza
nacional, que se traduciria en un impacto positivo en muchos indicadores: escolar,
nutricional, laboral, violencia, seguridad alimentaria (la cual esta mas alla del
combate al hambre), etc. Es cierto que un calculo como el mencionado en primera
instancia seria muy complejo de definir y, en segundo lugar, aun definiéndolo, seria

sumamente caro y quizas tendria un amplio sesgo.

Sobre la base de estos resultados, es de interés general profundizar en aspectos
mas cualitativos y de percepcion de la poblacién, en mediciones antropométricas,
estudios de caso, con el fin de analizar los programas articulados en los municipios

que presentan mejores/peores resultados, como se tejio la estrategia identificando
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actores, beneficiarios, autoridades, etc., la desagregacion del tipo de poblacién
atendida, entre otros temas. Un asunto clave en la CNCH sera la resiliencia frente
a las adversidades de las fluctuaciones nacionales e internacionales, los fendmenos

naturales, el compromiso y la responsabilidad politica, etcétera.

4.3 A manera de cierre...

Los cinco municipios nombrados fueron un campo experimental de mayor control
social, econdmico y politico, situacion que los demas municipios comprendidos en
la CNCH no comparten. La informacion que de ellos se tiene es imprecisa e
insuficiente para este analisis, dado el interés por conocer el impacto cuantitativo y
cualitativo, ya que el disefio de la estrategia prometié incidencias generales vy

especificas, asi como reformas estructurales y locales.

En el analisis de la politica publica, en especifico en el tema alimentario, esperar
resultados inmediatos con objetivos tan ambiciosos seria ignorar el mismo proceso
de la dinamica social. Cabe esperar informacion mas fidedigna y, en su caso, incluir

elementos de investigacién empirica para fortalecer un analisis como éste.

Por tal razon, se deberan seguir sefialando los grandes problemas en materia de
politica publica en el pais, entre ellos: la falta de voluntad politica para acabar con
el problema; el clientelismo que se administra principalmente para ganar espacios
electorales y el control social en el territorio nacional, todo ello como un medio para

generar riquezas particulares a través del mal uso de los recursos publicos.

Si bien la instrumentacion y la coordinacidn de la estrategia tienen su propia logica
de funcionamiento y sus propios retos, el disefio institucional que debe dar soporte
no existe; por tanto, la operatividad del programa se ve mutilada por factores

politicos, aunados a los sociales y econdmicos, de disefio y ejecucion.
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CONCLUSIONES

Para alcanzar la seguridad alimentaria se debe incidir directamente en las politicas
que propicien el dinamismo de este sector: en la produccion y la productividad de
alimentos. El caso mexicano es ejemplo de la desproteccion a la cual se somete al
campesinado ante el mercado interno, la progresiva reduccion de subsidios,

capacitacién y participacion del mercado primario en la balanza comercial.

Como menciona Carmen del Valle, el sector agricola es fundamental para atender
las necesidades de la poblacion que vive con apego a este sector; se le debe incluir
en el disefio de la estrategia de desarrollo rural nacional para el abasto alimentario
interno, pero también sus practicas alimentarias, las experiencias acumuladas de
los productores, que pueden, en concordancia con el desarrollo intelectual de los
investigadores, detonar procesos autoorganizativos pero firmemente relacionados
con una politica nacional inclusiva, que no sean actores externos y alejados de las

partidas presupuestales gubernamentales (2011).

El localismo puede formar parte de una propuesta de desarrollo que incluya la
defensa del territorio, las practicas alimentarias y las “cocinas”, y la regionalizacion

de los alimentos, para contribuir a la diversidad nacional y a los intercambios.

Bolivia, a través del Plan Nacional de Desarrollo, impulsa un patrén de desarrollo
integral y diversificado, el cual le permite dejar de ser un exportador neto de materia
prima y generar una cadena productiva diversificada que fortalece diferentes
sectores, como el agropecuario y turistico; a su vez, responde al paradigma basado
en el “vivir bien”, el cual implica “armonia entre el ser humano y su entorno
econdmico, social y cultural”. Con apego a este paradigma, se impulsan practicas
econdmicas comunitarias en formas asociativas, que permiten crear cooperativas y

microempresas (Aguirre, 2007).

En México la seguridad alimentaria es un problema de distribucion y de produccion,
pero en especifico de medios de produccién. ; Qué medios productivos se priorizan
para generar la seguridad alimentaria en México? Por qué no se usan los medios

mexicanos para alcanzar la seguridad alimentaria de la misma poblacion? ;Por qué
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se recurre a grandes importaciones sin contrarrestarlas con incentivos propios al

pais?

Cinthya Hewitt advierte: si el gobierno basa la seguridad alimentaria en el modelo
neoliberal, en los mercados mundiales alimentarios, los programas de desarrollo
economico rural no se justifican, por la nula relacion entre la demanda interna de

consumo alimentario y la produccion de bienes para el consumo de la poblacion.

Los productores campesinos de pequefia escala (agricultores familiares) son
marginados por los gobiernos y las politicas publicas en México en lo que a fomento
productivo se refiere. En el medio rural vive el 23% de la poblacién nacional, unos
26 millones de personas, con fuertes lazos con la agricultura, y el 70% de ellos

sufren condiciones de pobreza.

De las unidades productivas del campo, 4 millones 68 mil, el 85% son minifundistas
(tienen menos de cinco hectareas). La estructura programatica del presupuesto
federal establecida por la Sagarpa y la Secretaria de Hacienda favorece a los

grandes productores y las agroindustrias que monopolizan el sector.

La ruta de México deja ver que cada vez se importaran mas productos
agroalimentarios; aumentaran las importaciones de carne de cerdo (36%), res
(200%) y aves (52%); el maiz, semilla basica de la alimentacién mexicana, formara
parte de la lista —se estima que en los préximos diez afos el pais sera el segundo

mayor importador, después de Japon (periodico La Jornada, 21 de marzo de 2015).

Acrecentar el capital humano de la mujer es una forma eficaz de reducir la pobreza.
Mozambique y Egipto muestran que la reducciéon del numero de personas por
debajo de la linea de pobreza se vincula con el incremento de la produccion de los
cultivos y que mayor inversion en la educacion de la mujer disminuye la malnutricién

infantil.

En sentido opuesto, estudios realizados en Bangladesh evidencian que la mujer
sigue padeciendo la mayor de las desigualdades en el hogar: en el consumo

alimentario sobresalen las preferencias por el género masculino (en especifico por
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los infantes varones), con lo cual se demuestra que las mujeres son excluidas desde

edades tempranas, y se agudiza en edades adultas (FAO, 2002b; 2013).

Es claro que la sociedad mexicana esta exigiendo la satisfaccion de sus
necesidades basicas alimentarias y el respeto por sus formas tradicionales de

produccion y de consumo.

Hasta ahora la CNCH atiende de forma acotada parte del complejo mundo de la
seguridad alimentaria (el problema del hambre), cuando su disefio apunta a generar
sinergias en lo territorial y lo administrativo para incidir en las politicas estructurales
y especificas, e impulsar el desarrollo del sector campesino minifundista; en el caso
mas logico, debiera apoyar la defensa del maiz, motor econémico, social y cultural

de muchos municipios y localidades marginadas.

El compromiso del sector privado no aparece aun en ningun informe; las compras y
el aseguramiento de las producciones campesinas existentes tampoco han sido

tratados. No esta claro como funcionara o si funciona ya el banco de alimentos.

Los comedores comunitarios son la bandera de la CNCH, pero ésta no genera
condiciones para modificar la realidad de las personas que asisten a tomar sus
alimentos; segun la Sedesol, sélo el 12% se vincula con un proyecto productivo, y
sélo se ataca la carencia alimentaria a partir de la subvencién de alimentos a bajo

costo.

Se han realizado acciones que nada han aportado a la situacién actual, como los
concursos de fotografia y conciertos; ademas, como se precisa en los Informes de
la Cuenta Publica 2014 y 2015 de la Auditoria Superior de la Federacion, se simulan
gastos, acciones, cursos; se inflan las sumas gastadas en material operativo que no

ha llegado a los lugares de destino.
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ANEXO 1. 400 MUNICIPIOS DE LA CRUZADA NACIONAL CONTRA EL HAMBRE, PRIMERA ETAPA.

FUENTE: Diario Oficial de la Federacién: 22 de enero de 2013.

Entidad federativa

Municipio

Aguascalientes

Aguascalientes

Baja California Tijuana
Baja California Ensenada
Baja California Mexicali
Baja California Sur Los Cabos
Campeche Carmen
Campeche Campeche
Campeche Escarcega
Chiapas Ocosingo
Chiapas Chilon
Chiapas Las Margaritas
Chiapas Tila
Chiapas Chamula
Chiapas Tapachula
Chiapas Palenque
Chiapas Tuxtla Gutiérrez
Chiapas Simojovel
Chiapas Ocozocoautla de Espinosa
Chiapas San Cristdbal de las Casas
Chiapas Tenejapa
Chiapas Oxchuc
Chiapas Villa Corzo
Chiapas La Trinitaria
Chiapas Venustiano Carranza
Chiapas Zinacantan
Chiapas Chenalho
Chiapas Villaflores
Chiapas La Independencia
Chiapas San Juan Cancuc
Chiapas Altamirano
Chiapas Tumbala
Chiapas Motozintla
Chiapas Cintalapa
Chiapas Comitan de Dominguez
Chiapas Salto de Agua
Chiapas Sabanilla

Entidad federativa Municipio
Chiapas Tonala
Chiapas Frontera Comalapa
Chiapas Pijijiapan
Chiapas Yajalon
Chiapas Pueblo Nuevo Solistahuacan
Chiapas Teopisca
Chiapas Tecpatan
Chiapas Chicomuselo
Chiapas Chiapa de Corzo
Chiapas Pantelho
Chiapas Larrdinzar
Chiapas Huitiupan
Chiapas La Concordia
Chiapas Siltepec
Chiapas Huixtan
Chiapas Jitotol
Chiapas El Bosque
Chiapas Chalchihuitan
Chiapas Mitontic
Chiapas Sitala
Chiapas Chanal
Chiapas Ocotepec
Chiapas Maravilla Tenejapa
Chiapas Amatenango del Valle
Chiapas San Lucas
Chiapas Aldama
Chiapas Santiago el Pinar
Chihuahua Juadrez
Chihuahua Guadalupe y Calvo
Chihuahua Guachochi
Chihuahua Chihuahua
Chihuahua Morelos
Coahuila Torredn
Coahuila Saltillo
Colima Tecomdn
Distrito Federal Iztapalapa
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Distrito Federal

Gustavo A. Madero

Entidad federativa

Municipio

Distrito Federal

Tlalpan

Distrito Federal

Alvaro Obregén

Durango Durango
Durango Mezquital
Durango Gomez Palacio

Guanajuato Ledn

Guanajuato Irapuato

Guanajuato San Miguel de Allende

Guanajuato Celaya

Guanajuato Pénjamo

Guanajuato Dolores Hidalﬂgo Cuha dela

Independencia Nacional

Guanajuato Silao

Guanajuato San Felipe

Guanajuato San Luis de la Paz
Guerrero Acapulco de Judrez
Guerrero Chilapa de Alvarez
Guerrero Tlapa de Comonfort
Guerrero Chilpancingo de los Bravo
Guerrero Ayutla de los Libres
Guerrero Ometepec
Guerrero San Luis Acatldn
Guerrero Coyuca de Benitez
Guerrero San Marcos
Guerrero Tecoanapa
Guerrero Acatepec
Guerrero Taxco de Alarcén
Guerrero Xochistlahuaca
Guerrero Atoyac de Alvarez
Guerrero Tecpan de Galeana
Guerrero Ajuchitlan del Progreso
Guerrero General Heliodoro Castillo
Guerrero Teloloapan
Guerrero Quechultenango
Guerrero Tixtla de Guerrero
Guerrero Atlixtac
Guerrero Zihuatanejo de Azueta
Guerrero Malinaltepec

Entidad federativa Municipio
Guerrero Ahuacuotzingo
Guerrero San Miguel Totolapan
Guerrero Leonardo Bravo
Guerrero Tlacoachistlahuaca
Guerrero Alcozauca de Guerrero
Guerrero Cochoapa el Grande
Guerrero Metlaténoc
Guerrero Olinalad
Guerrero Copanatoyac
Guerrero José Joaquin de Herrera
Guerrero Martir de Cuilapan
Guerrero Coahuayutla de José Maria

lzazaga

Guerrero Copalillo
Guerrero Cuauhtepec
Guerrero Florencio Villarreal
Guerrero Xalpatldhuac
Guerrero lliatenco
Guerrero Copala
Guerrero Zapotitlan Tablas
Guerrero Igualapa
Guerrero Tlacoapa
Guerrero Tlalixtaquilla de Maldonado
Guerrero Atlamajalcingo del Monte
Hidalgo Huejutla de Reyes
Hidalgo Xochiatipan

Hidalgo Huehuetla

Hidalgo Yahualica

Hidalgo San Bartolo Tutotepec
Jalisco Guadalajara

Jalisco Zapopan

Jalisco Tlaquepaque

Jalisco Tonala

Jalisco Tlajomulco de Zufiiga
Jalisco Mezquitic

México Ecatepec de Morelos
México Toluca

México Chimalhuacén
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Entidad federativa

Municipio

México Nezahualcoyotl
México San Felipe del Progreso
México Naucalpan de Judrez
México Ixtlahuaca
México San José del Rincon
México Ixtapaluca
México Valle de Chalco Solidaridad
México Tlalnepantla de Baz
México Nicolds Romero
México Chalco
México Zinacantepec
México Villa Victoria
México Tultitldn
México Texcoco
México Tejupilco
México Atizapan de Zaragoza
México Temoaya
México Almoloya de Judrez
México La Paz
México Tecamac
México Temascalcingo
México Cuautitlan Izcalli
México Jiquipilco
México Acambay
México Tenancingo
México Sultepec
México Luvianos
México Zumpahuacan
México Ixtapan del Oro
Michoacdn Morelia
Michoacédn Uruapan
Michoacén Zitdcuaro
Michoacdn Hidalgo
Michoacdn Zamora
Michoacdn Maravatio
Michoacéan Nocupétaro
Morelos Cuernavaca

Entidad federativa Municipio

Nayarit Del Nayar
Nuevo Ledn Monterrey
Oaxaca San Juan Bautista Tuxtepec
Oaxaca Villa de Tututepec de
Melchor Ocampo

Oaxaca San Miguel Soyaltepec
Oaxaca Oaxaca de Judrez
Oaxaca Santa Maria Chilchotla
Oaxaca San Agustin Loxicha
Oaxaca San Felipe Jalapa de Diaz
Oaxaca Santiago Juxtlahuaca
Oaxaca San Lucas Qjitlan
Oaxaca San José Tenango
Oaxaca Santa Cruz Zenzontepec
Oaxaca San Juan Lalana
Oaxaca Santiago Amoltepec
Oaxaca San Mateo del Mar
Oaxaca Mazatlan Villa de Flores
Oaxaca Santiago Ixtayutla
Oaxaca Santo Domingo de Morelos
Oaxaca San Carlos Yautepec
Oaxaca San Pedro Quiatoni
Oaxaca Coicoyan de las Flores
Oaxaca San Martin Peras
Oaxaca San Felipe Usila
Oaxaca Santiago Jocotepec
Oaxaca Candelaria Loxicha
Oaxaca San Pedro Ixcatldn
Oaxaca San Lorenzo Texmelucan
Oaxaca San Lucas Zoquiapam
Oaxaca San Miguel Amatitlan
Oaxaca Santa Maria Chimalapa
Oaxaca San Miguel Quetzaltepec
Oaxaca Huautepec
Oaxaca Santa Lucfa Monteverde
Oaxaca San Lorenzo
Oaxaca Santiago Zacatepec
Oaxaca Santiago Chodpam
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Entidad federativa

Municipio

Oaxaca San Jerénimo Coatlan
Oaxaca Totontepec Villa de Morelos
Oaxaca Santiago Tlazoyaltepec
Oaxaca San Pedro Sochiapam
Oaxaca San Cristébal Amatlan
Oaxaca Tataltepec de Valdés
Oaxaca Santa Maria Teopoxco
Oaxaca San Simén Zahuatladn
Oaxaca Santiago Textitlan

Oaxaca San Miguel Coatlan

Oaxaca Santo Domingo Tepuxtepec
Oaxaca Magdalena Teitipac

Oaxaca San Bartolomé Ayautla
Oaxaca Santa Lucia Miahuatldn
Oaxaca Santa Cruz Xitla

Oaxaca San Andrés Teotildlpam
Oaxaca Santa Catarina Mechoacédn
Oaxaca Coatecas Altas

Oaxaca San Andrés Paxtlan

Oaxaca Eloxochitldn de Flores Magon
Oaxaca San Pedro y San Pablo Ayutla
Oaxaca San Miguel Mixtepec
Oaxaca Santa Catarina Loxicha
Oaxaca San Antonio Tepetlapa
Oaxaca San José Lachiguiri

Oaxaca Santa Maria Ozolotepec
Oaxaca San Pedro Atoyac

Oaxaca San Vicente Coatlan

Oaxaca San José Independencia
Oaxaca Santiago Camotldn

Oaxaca Santiago Yaitepec

Oaxaca San Pedro Teutila

Oaxaca Magdalena Pefiasco
Oaxaca San Juan Petlapa

Oaxaca Santiago Atitlan

Oaxaca San Juan Ozolotepec
Oaxaca Santa Maria Tepantlali

Entidad federativa Municipio
Oaxaca San Pedro el Alto
Oaxaca San Esteban Atatlahuca
Oaxaca San Juan Lachao
Oaxaca Mesones Hidalgo
Oaxaca San Lucas Camotlan
Oaxaca San Miguel Tilquidpam
Oaxaca San Juan Lachigalla
Oaxaca Santos Reyes Papalo
Oaxaca Cuyamecalco Villa de

Zaragoza
Oaxaca San Francisco Logueche
Oaxaca Santiago Texcalcingo
Oaxaca Santa Maria la Asuncién
Oaxaca San Juan Tepeuxila
Oaxaca San Juan Coatzéspam
Oaxaca San Juan Comaltepec
Oaxaca Santa Maria Zaniza
Oaxaca Santa Ana Zegache
Oaxaca Asuncién Ocotldn
Oaxaca San Jacinto Tlacotepec
Oaxaca Santa Cruz Nundaco
Oaxaca Santa Inés del Monte
Oaxaca San Pedro Ocotepec
Oaxaca Santa Maria Temaxcaltepec
Oaxaca Santa Maria Papalo
Oaxaca San Juan‘ Bautista

Tlacoatzintepec
Oaxaca San Martin ltunyoso
Oaxaca Yaxe
Oaxaca San Juan Bautista Atatlahuca
Oaxaca San Francisco Chapulapa
Oaxaca Chliquihuitla'n de Benito

Judrez
Oaxaca Santiago Ixcuintepec
Oaxaca San Jorge Nuchita
Oaxaca Santos Reyes Yucund
Oaxaca San Pablo Tijaltepec
Oaxaca San Jerénimo Taviche
Oaxaca San Marcial Ozolotepec
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Entidad federativa

Municipio

Entidad federativa Municipio
Puebla San Antonio Cafiada
Puebla Camocuautla

Querétaro Querétaro
Querétaro San Juan del Rio

Quintana Roo

Benito Juarez

Quintana Roo

Othoén P. Blanco

San Luis Potosi

Tamazunchale

San Luis Potosi

Aquismon

San Luis Potosi

San Luis Potosi

San Luis Potosi Xilitla
San Luis Potosi Matlapa
San Luis Potosi Tanlajas

San Luis Potosi

Santa Catarina

Oaxaca Santa Maria Tlalixtac
Oaxaca San Antonio Sinicahua
Oaxaca Santa Maria Apazco
Oaxaca San Miguel Chicahua
Oaxaca Santa Cruz Acatepec
Oaxaca San Pedro Martir
Oaxaca Magdalena Mixtepec
Oaxaca San Francisco Ozolotepec
Oaxaca Santa Maria Quiegolani
Oaxaca San Miguel Huautla
Oaxaca San Pedro Taviche
Oaxaca San Cristobal Amoltepec
Oaxaca San Juan Diuxi
Oaxaca San Melchor Betaza
Oaxaca San Jerénimo Tecdatl
Oaxaca Santa Maria Totolapilla
Oaxaca Santo Domingo Ozolotepec
Oaxaca San Lorenzo Cuaunecuiltitla
Oaxaca Santo Domingo Roayaga
Oaxaca Santa Catalina Quieri
Oaxaca Santa Ana Cuauhtémoc
Oaxaca Sa{n Pedro Coxcaltepec
Cantaros
Oaxaca San lldefonso Sola
Oaxaca San Miguel Tenango
Oaxaca Santa Ana Ateixtlahuaca
Puebla Puebla
Puebla Tehuacan
Puebla San Andrés Cholula
Puebla Ajalpan
Puebla Huauchinango
Puebla Atlixco
Puebla Xicotepec
Puebla Vicente Guerrero
Puebla Atempan
Puebla Zoquitlan
Puebla Huitzilan de Serdén
Puebla Eloxochitldn

Sinaloa Culiacan

Sinaloa Guasave

Sinaloa Sinaloa

Sinaloa Ahome

Sonora Hermosillo

Sonora Etchojoa

Tabasco Cardenas

Tabasco Huimanguillo

Tabasco Comalcalco

Tabasco Centro

Tabasco Centla

Tabasco Macuspana

Tabasco Cunduacan
Tamaulipas Matamoros
Tamaulipas Reynosa
Tamaulipas Altamira

Tlaxcala San Pablo del Monte

Tlaxcala El Carmen Tequexquitla

Tlaxcala Zilltlaltépec de Trinidad

Sanchez Santo

Veracruz Papantla

Veracruz Tantoyuca

Veracruz Alamo Temapache

Veracruz San Andrés Tuxtla
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Entidad federativa Municipio

Veracruz Tihuatlan

Veracruz Coscomatepec

Veracruz Ixhuatldn de Madero

Veracruz Las Choapas

Veracruz Xalapa

Veracruz Veracruz

Veracruz Altotonga

Veracruz Chicontepec

Veracruz Soteapan

Veracruz Acayucan

Veracruz Zongolica

Veracruz Minatitlan

Veracruz Atzalan

Veracruz Tezonapa

Veracruz Jalacingo

Veracruz Tuxpan

Veracruz Coatzacoalcos

Veracruz Playa Vicente

Veracruz Tehuipango

Veracruz Soledad Atzompa

Veracruz La Perla

Veracruz Mecayapan

Veracruz Filomeno Mata

Veracruz Zontecomatldn de Lépez y
Fuentes

Veracruz Calcahualco

Veracruz Mecatlan

Veracruz Mixtla de Altamirano

Veracruz llamatlan

Veracruz Aquila

Yucatan Mérida

Yucatan Tahdziu

Zacatecas Fresnillo

Zacatecas Pino
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