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Introduccion:

Como resultado del devenir historico de las sociedades occidentales. La garantia
del bienestar social se ha convertido en un deber que los Estados han de acatar en
la medida de lo posible, ya que la poblacion es el elemento constitutivo y
permanente del mismo Estado quien, mediante el gobierno y la Administracion

Publica, se asegura de realizar los esfuerzos necesarios para abatir la precariedad.

Para un pais como México, la procura de las condiciones minimas para la
salvaguarda de la dignidad humana se torna en un asunto de capital importancia,
debido a la multiplicidad de pactos, acuerdos, e instituciones internacionales de las
que México es participe. Ante ello resulta necesaria la implementaciéon de
estrategias, politicas y programas que permitan alcanzar los objetivos de bienestar
social y garanticen el cumplimiento de las disposiciones que emanan de estos
concilios.

Es a partir de la Constitucion Mexicana de 1917, que la garantia de los derechos
sociales se convierte en baluarte de la politica gubernamental mexicana. La lenta
pero progresiva institucionalizacion de las voluntades y demandas sociales en esta
nacion da origen a un considerable numero de programas, politicas y estrategias.
Muchas exitosas, otras no, algunas debieron adaptarse a una sociedad y entornos
cambiantes y otras debieron desaparecer por completo victimas del agotamiento

econodmico, de la ineficacia burocratica o de la critica social.

No obstante, esta serie de adecuaciones historicas de la gestion gubernamental,
con miras a satisfacer las demandas y necesidades sociales, algunas de las mas
primordiales han sido relegadas a segundo término, entre ellas el hambre que
padece gran parte de la poblacion. En el presente trabajo se analiza la gestacion e
implementacion de la estrategia conocida como La Cruzada Nacional Contra el
Hambre, mediante el analisis del decreto que establece el Sistema Nacional de la

Cruzada Contra el Hambre, publicado por la Secretaria de Desarrollo Social



(SEDESOL) en enero de 2013, los lineamientos organicos y reglamentarios
correspondientes y las evaluaciones tanto gubernamentales como de la sociedad

civil.

En un pais cuya poblacion en situacién de pobreza significa la mitad del espectro
total, resulta lIégico e incluso loable la implementacidn de una estrategia como la
Cruzada Nacional Contra el Hambre. No obstante, la existencia de una condicion
necesaria no debe determinar el surgimiento, la presupuestacion, la programacion,
operacion y evaluacion de una politica, estrategia o programa. Si el tema no se
focaliza de una manera 6ptima, se corre el riesgo de no atacarlo de raiz; sino de
simplemente paliar algunos de sus efectos. Utilizando una analogia médica, cuando
no se conoce la enfermedad, y simplemente se atenuan sus sintomas, la
enfermedad persistira ante los negligentes esfuerzos y los resultados finales

podrian, no sélo no ser satisfactorios, sino incluso desastrosos.

Diversas autoridades en la materia, entre las que destacan la Universidad Nacional
Autonoma de México, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Publica de
Desarrollo Social, la Auditoria Superior de la Federacion, entre otras. Han sefialado
que la estrategia carece de un marco metodolégico conciso, pues establece como
poblacion objetivo a la que padece de una “pobreza multidimensional”, esto es, la
carencia de tres servicios basicos (agua, alumbrado, drenaje, etc.) y la condicion de
hambre; sin embargo, para algunas medidas especificas se consideran rangos de
edad, el género y el nivel de estudios. Lo cual situa al padecimiento del hambre en
un plano secundario dentro de la propia estrategia, como no es el factor

determinante del flagelo, entonces no deberia ser el eje rector de la estrategia.

Aunado a ello, se sefala como defecto de origen a su referente, el cual es el
programa “Hambre cero” en Brasil, implementado en el 2003, nueve afios antes
que en México y que sin embargo tuvo que ser reformado debido a su propia
ineficiencia, ahora el programa se enfoca en atender el tema de la miseria. Si el
programa referente fracasé y debié ser reformado ¢ Por qué replicarlo en México y

en un plano temporal muy posterior al de su antecesor?



Los medios de comunicacion se refieren a la Cruzada como una simple estrategia
de captacion electoral, algo bastante razonable si se toma en cuenta el criterio
utilizado para seleccionar los municipios que participarian de la estrategia; el cual
ha dejado fuera de la estrategia a los municipios mas pobres de Oaxaca y en
cambio ha incluido a otros como Cuernavaca o Aguascalientes capital, lugares

poco conocidos por tener familias en situacién de pobreza extrema.

Se debe sefnalar que la ultima evaluacion del Consejo Nacional de la Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), reflejé un incremento del 2% en la
poblacién objetivo de la cruzada, es decir, no hay avances y si retrocesos, la
investigacion determinara las causas de ello, pero en este punto, solo se puede
afirmar que la Cruzada es ineficaz, y dado que los recursos no consiguen el logro

de los objetivos planteados, es evidente su ineficacia.

De acuerdo con lo anterior, la estrategia conocida como Cruzada Nacional Contra
el Hambre podria no ser la opcion mas racional para reducir las carencias
alimentarias de las cuales la poblacién en pobreza extrema es victima. En este
sentido es valido cuestionarse ¢La naturaleza misma del programa esta
determinada las caracteristicas de la pobreza y no por el hambre en si?. La Cruzada
parte del supuesto de que el hambre es sdlo condicion secundaria a la pobreza, no
anterior, y por ello el programa podria no sélo ser ineficaz, por cuanto no podria
reducir la carencia alimentaria a largo plazo; sino que tampoco seria eficiente en
tanto sus recursos son diseminados en paliar un efecto que persistira e incluso se

expandira si no se ataca de raiz.

En este tenor de ideas, el presente trabajo tiene como eje principal de investigacién
la siguiente interrogante: ;El disefio e implementacion de la Cruzada Nacional
Contra el Hambre partieron de una racionalidad adecuada? Es muy importante
comprender cual es el problema conciso que la estrategia pretende resolver, ya que
ello le permitira conocer cuales son las causalidades y horizontes posibles ante las
alternativas de accién. A lo largo de la investigacion se resolveran algunos
cuestionamientos ineludibles que nos permitiran conocer la respuesta a esta

pregunta central de investigacién. Entre ellos:



¢, Qué es la Cruzada Nacional contra el Hambre?

¢ Qué criterios se utilizaron para determinar a la poblacion objetivo?

¢ Qué fuentes de informacion sustentan los conceptos que determinan la creacion y
el funcionamiento de la estrategia?

¢ El ejemplo que se tomé como modelo en Brasil funcioné? ;En qué medida?

¢, Cual es la estructura organica mediante la cual se implementa la estrategia?

¢ Qué medidas componen la estrategia?, ; Realmente se enfocan en la poblacion
objetivo?, ;Son viables y factibles? ; Funcionan?

¢, Coémo participa la poblacion objetivo?, ;Coémo participa la sociedad civil y la
comunidad académica?

¢ Qué mecanismos de control se utilizan en la estrategia?,; Son coherentes con los
objetivos de la misma?, ;Qué relevancia tienen para evitar desviaciones e
incompatibilidades?

¢ Qué indicadores se utilizan?, ; Estan disefados en funcion de los objetivos?, ¢ Qué
resultados arrojan?

¢, Cual es la percepcion de sus ejecutores?, ; Cual es la percepcion de las ONG, la
poblacién objetivo, la sociedad civil y comunidad académica? ;Qué relevancia y
calidad ha tenido en los medios de comunicaciéon?

¢ Existe una alternativa viable?, ; Con qué medios y recursos y por quién debe ser
ejecutada?

En torno a esta pregunta de investigacion central, el presente trabajo parte de la
hipétesis de que la Cruzada Nacional Contra el Hambre es ineficaz e ineficiente
debido a que su disefio como politica publica partié de una racionalidad equivocada,
como resultado de una interpretacion erronea del problema y de sus causalidades.
Por lo que se pretende ofrecer una posibilidad de mejora tanto en la
conceptualizacién de la estrategia, como en su correcta implementacién, para
asegurar una utilizacién éptima de recursos y una integracion armonica de los

actores y las variables involucrados.



El principal objetivo de la investigacion es demostrar que, reconociendo la
existencia de diferentes racionalidades en la elaboracion y operacién de la politica
publica, y la manera en que dichas racionalidades influyen en cada etapa del
proceso; se auspiciara un mejor diagnostico espaciotemporal, distinto al ofrecido
por SEDESOL. Ello con nuevas conceptualizaciones y una determinacién de
causales que parta de una adecuada recopilacion de informacion relevante, su
categorizacion, y organizacién de acuerdo con variables medibles del Hambre en
México, para, de esta manera, reconfigurar a la poblacién objetivo de la cruzada y
disefar mejores acciones orientadas a resolver el problema; o bien, reorientar las

acciones existentes de una manera mas optima.

Esto sera posible al sefialar las inconsistencias y deficiencias de la actual estrategia
conocida como Cruzada Nacional Contra el Hambre partiendo de su propia
informacion, la percepcion de instituciones de la sociedad civil y la opinidn publica,
y el contraste de esta informacién con la teoria disponible sobre la ciencia de la

administracién publica y la ciencia politica.

Para la presente investigacion se opté por la utilizacion del método cientifico
deductivo, el cual parte del conocimiento general comprendido dentro del campo de
la administracion publica y la ciencia politica con el fin de determinar las relaciones
existentes entre los actores involucrados, las variables pertinentes y la
maximizaciéon de los recursos, ello dentro del ambito de competencia de las
instituciones y los actores ya mencionados, el cual esta determinado por un medio
ambiente economico, politico y social. Esta informacion general, observada por la
teoria de las ciencias de la administracion y la politica servira para identificar las
deficiencias de una estrategia particular como es la Cruzada y, de igual forma, hara
posible el postulado de una propuesta acorde a los principios de las ciencias ya

mencionadas.

Aunado a la bibliografia referente a nuestro campo de estudio, esta investigacion
también se apoya en las notas periodisticas emitidas por los distintos medios de

comunicacion desde el afo 2012 hasta 2016, ello con el fin de realizar una



aproximacion respecto a la percepcion general de la opinidn publica respecto a la

estrategia en cuestion, sus resultados y sus oportunidades de mejora.

De igual forma se recurri6 a la informacién proporcionada por SEDESOL, ASF y el
CONEVAL, instancia que se encarga en la actualidad de evaluar las politicas de
desarrollo social. Para poder establecer una comparacién objetiva se hara
referencia a los datos estadisticos albergados en el INEGI para contrastar cifras y

evaluar resultados.

La investigacion se centrara en el periodo 2013-2015, desde el anuncio de la
cruzada como estrategia que conduciria la politica de desarrollo social a nivel
nacional, hasta la publicacion de la evaluacion intermedia en Julio del Afo 2015.
Ello debido a que aun no se dispone de informacion referente al ano 2016 y se
considera que 3 anos de implementacion es un periodo aceptable para evaluar la
efectividad de algunos componentes de la cruzada como los comedores
comunitarios, que pretenden minar la problematica a corto plazo. No obstante, sera
preciso retomar programas sociales previos a la Cruzada con el fin de conocer qué
innovaciones ha aportado esta estrategia con respecto a otros programas como por
ejemplo PROGRESA, el cual comenz6 como PRONASOL en la década de los 80s

y que evoluciono hasta convertirse en PROSPERA.



Capitulo 1 Los derechos sociales, politicas publicas y racionalidad:
desarrollo tedrico conceptual

Para dar un correcto inicio al presente trabajo, se debe sefialar que, al tratar sobre
los derechos sociales, primero es necesario hablar de sociedad y de derecho,
ambos conceptos implican la existencia de un ente anterior y unificador en el cual

convergen; el Estado.

Las organizaciones pequefas no requieren del Estado, como es el caso de la familia
o las organizaciones religiosas, incluso se habla de naciones sin Estado. Sin
embargo nuestro pais comprende un conjunto de organizaciones para las cuales es
imprescindible la existencia del Estado; el cual concreta su acciéon en un gobierno
cuya area ejecutiva es administracion publica, encargada de la correcta gestion de
recursos financieros, humanos y materiales la salvaguarda y procuracion de los
derechos sociales. Estado es el concepto originario de muchos otros que competen
a la politica, es principio y fin de las interacciones humanas modernas y el gestador
de organizaciones publicas.

Podemos afirmar que el Estado es un ente, un ser o cosa que tiene existencia real
o imaginaria. Durante siglos se habian desarrollado teorias que trataban de explicar
la naturaleza del Estado, ;Qué es? Las teorias objetivas pretendian dar una
explicacion sobre el ser del Estado que excluyera a la parte humana; el Estado
existe por sus elementos e instituciones independientemente de su observador: el
ser humano.

Por otra parte, las teorias subjetivas otorgaban una capital importancia al hombre,
ya que el Estado existe solo en la mente de aquél que por asociacion lo genera: el
ser humano. Una tercera vertiente ofrecia una explicacién juridica del Estado,
tomandolo ya sea como un ordenamiento juridico que regula las relaciones entre
los individuos o como sujeto de derecho.

Finalmente podemos concluir que el concepto final acerca de la naturaleza del

Estado es una sintesis de lo que las distintas teorias pretendian demostrar. La
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percepcion del ser del Estado parte de la inherente naturaleza gregaria del ser
humano. Desde el inicio de los tiempos el hombre ha tendido a formar grupos.
Cuando las unidades familiares se congregaron en grupos mas grandes, surgieron
necesidades que debian satisfacerse, reglas que debian cumplirse si se deseaba
otorgar una continuidad a la unidad formada y un territorio dénde residir. Asi
surgieron las instituciones y los ordenamientos con poder de dominacion (otorgado
voluntariamente por los seres humanos) que las teorias juridica y objetiva
pretendian explicar.

Sin embargo todos estos elementos e incluso la formacion de vinculos entre seres
humanos partian de una subjetividad; la forma en que el ser humano interpretaba el
mundo y el razonamiento l6gico de que podia enfrentarse a éste y cambiarlo si
conseguia asociarse con otros. Posteriormente los vinculos que permitian que dos
personas se llevaran tan bien como pueden llevarse dos seres humanos
diametralmente distintos, fueron reforzados con la certeza de un pasado comun, de
ser parte de una misma realidad y de estar sujeto a las mismas fuerzas y relaciones
de dominacién. Tener un mismo lenguaje, un mismo territorio que ocupar y una

misma historia cre6 en la mente del hombre a la nacién.

No se profundizara demasiado en la teoria del Estado, y en cambio se procedera a
ofrecer una definicién que sintetiza las diferentes propuestas de dichas teorias. Para
efectos del presente trabajo Estado es un ente abstracto, producto de la agrupacién
de un numero considerable de seres humanos unidos por vinculos de diversa clase
(morales, historicos, culturales etc.) asentado en un territorio determinado, cuya
relacion es regulada por un ordenamiento juridico, producto de la necesidad de
tener derechos, garantizar y limitar las libertades de los individuos sujetos a su

espacio soberano.

1.1 Las tareas del Estado, el gobierno y la Administraciéon Publica:
La poblacion como elemento constitutivo del Estado se explica a partir de la

naturaleza gregaria del ser humano, la cual lo lleva a establecer vinculos de
solidaridad con sus congéneres. Thomas Hobbes hablé de ello cuando sefal6 que

el hombre se encuentra en un Estado de naturaleza, indiferente ante el orden o la

11



racionalidad creadora del conjunto, en un estado de perpetua lucha de todos contra
todos en su afan de conseguir poder: “En primer lugar sefialo como inclinaciéon
general de la humanidad entera un deseo perpetuo e inquieto de poder y mas poder

que cesa solamente con la muerte”’.

Esto es asi hasta que el miedo a la muerte intempestiva lo obliga a renunciar a su
capacidad de ejercer violencia y poder, su libertad y soberania de si, esto en orden
de asegurar su subsistencia y perpetuidad. La conviccion de que, dada la
naturaleza humana, no existe ninguna seguridad de que las personas se sometan
a las leyes de la naturaleza, llevd a Hobbes a presentar al Leviatan como la
institucion necesaria para resolver el problema humano de la convivencia y el orden
social. El Leviatan era el nombre de un monstruo biblico usado por Hobbes para
designar al Estado, segun él, la autoridad del Estado es, sin duda, monstruosa; pero
es lo unico que nos protege de otra bestia a la que Hobbes equipara con la Guerra

Civil o la anarquia.

El ser humano cede entonces su voluntad a un ente superior y mas poderoso
compuesto por el conjunto de individuos que lo integran. Este Estado impone
condiciones de cooperacién social, un ordenamiento juridico que describe las
actitudes deseadas, las obligaciones que es necesario cumplir con respecto a los
otros en pos de garantizar la propia supervivencia, esto ocurre a la vez que se

establecen sanciones para castigar el incumplimiento de dichas obligaciones.

El Estado establece este ordenamiento unidireccional, unicamente por cuanto
representa el conjunto de voluntades y necesidades de la poblacion que lo
conforma, por lo que este ordenamiento es creado pory para la sociedad que habita
el ambito territorial del Estado. De esta forma él, no sélo es condicionante de la
accion humana, sino también garante del cumplimiento de estas obligaciones, las

cuales son de la poblacion para con el Estado y del Leviatan para con la poblacién.

' Hobbes, Thomas. Leviatdn o la forma y poder de una republica eclesidstica y civil,
Espafia, Editorial Trotta, 1993, p. 79.
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Se esta ante un contrato vinculante, donde la poblacién cede su poder al Estado
unicamente en tanto éste cumpla con su funcién de preservar la vida y la propiedad
de las personas. Al igual que Hobbes el autor John Locke concibié un Estado
anterior de naturaleza, en el que los hombres malentienden la ley natural con el fin
de favorecerse a si mismos y a sus amigos. Ante estas desviaciones que causan
iniquidad e injusticia, es necesario ceder la voluntad de crear e interpretar laley a la
institucion Estatal, la cual, al igual que en Hobbes, limita los excesos humanos y

preserva la vida y la libertad.

Por ese hecho autoriza a su poder legislativo para hacer las leyes en su nombre
segun convenga al bien publico de la sociedad y para ejecutarlas siempre que se
requiera. Eso es lo que saca a los hombres de un estado de naturaleza y los coloca
dentro de una sociedad civil, es decir, el hecho de establecer en este mundo un juez
con autoridad para decidir todas las disputas y reparar todos los danos que pueda
sufrir un miembro cualquiera de la misma. La célebre frase de John Locke "Las leyes
se hicieron para los hombres y no los hombres para las leyes". Resume muy bien
el sentido originario del Estado como un ente al servicio de la sociedad, y no

unicamente como su guardia.

Aunque Jean Jaques Rousseau discrepa del Estado de naturaleza planteado por
Hobbes, concuerda con sus predecesores en que el fin ultimo del Estado es la
preservacion de la vida, la libertad y la propiedad y que dicho fin es alcanzado
mediante la correcta estructuracién del poder politico por y para la sociedad: "el
cuerpo politico es también un ser moral dotado de voluntad. Esa voluntad general,
tendente siempre a la conservacion y bienestar del todo y de cada parte, es el origen
de las leyes y la regla de lo justo y de lo injusto para todos los miembros del estado,

en relacién con éste y con aquéllos"2.

Asi pues, el Estado como construccion de la sociedad humana no tiene otro
proposito que el de servir a su creador, desde luego que este ente abstracto soélo
puede actuar a través del poder soberano organizado y ejercido a través del

2 Rousseau Jean Jaques, Discurso sobre economia politica, Tecnos, Madrid, 1985, p.9
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gobierno y mediante la Administracion Publica. Ante esto, Wilburg Jimenez Castro,
nos dice que la administracion Publica es la actividad que realiza el Estado para
satisfacer sus fines a través del conjunto de organismos que componen la rama
ejecutiva del gobierno y de los procedimientos que ellos aplican, asi como las
funciones administrativas que llevan a cabo los otros érganos y organismos del

Estado™s.

Se considera necesario recordar el fin de su creaciéon para entender por qué la
sociedad puede en efecto exigir que cumpla con su obligacién, la cual los
contractualistas explican de manera muy clara. “La voluntad general puede
unicamente dirigir las fuerzas del Estado de acuerdo con los fines de su institucion,
que es el bien comun; pues si la oposicion de los intereses particulares ha hecho
necesario el establecimiento de sociedades, la conformidad de esos mismos

intereses es lo que ha hecho posible su existencia™.

Los tres autores han cimentado las bases del contractualismo que concibe al
Estado, no como un ente preestablecido; sino como una construccion humana
creada por y para la sociedad por lo que su propdsito unicamente adquiere sentido
en la medida en que cumple con los objetivos que le dieron origen. Estos fildsofos
y pensadores de la teoria del Estado, parecen ser de los mas calificados para
establecer las mejores tareas que moralmente debe cumplir el Estado, y ello lo
reiteran juristas destacados como George Jellinek, que atribuye al Estado los fines
de lograr el bienestar del individuo, asegurar la libertad y la seguridad y garantizar

las condiciones para que se fortalezca la sociedad.

Es importante retomar a estos pensadores porque las tareas que ahora asignan al
Estado los organismos financieros internacionales pocas veces aluden al bienestar
comun, a la garantia de la vida y a la seguridad como objetivos irrenunciables, y

parece que relegan a un papel secundario al ser humano y a sus necesidades. “El

3 Jimenez Castro, Wilburg. Administracién Publica para el desarrollo integral., México, Editorial Limusa S.A.,
1987, Tercera Edicidon p. 238.
4 Rousseau, Jean Jaques. El contrato social: México, Libro sequndo: capitulo |, EMUSA S.A., 2004, p.23.
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ser humano debe disponer de algunas condiciones minimas para participar con sus

semejantes y extraer el maximo de los medios de produccion en que trabaja y vive™.

Para lograr este propésito la sociedad necesita una fuerza que la oriente, una unidad
que canalice el poder del Estado, que lo legitime y lo haga efectivo y coherente con
el interés de la sociedad y que de hecho organice a la sociedad para la definicion
de lo que constituye el interés publico y la determinacion de los medios para
alcanzarlo. Gobierno es la palabra que designa la forma en la que se organiza la
sociedad para ejercer el poder. Es la expresion de la autoridad del Estado, es la
organizacion que representa al Estado para el cumplimiento de sus objetivos y

metas.

Etimologicamente, la palabra gobierno proviene de dos raices, una griega y una
latina, la primera es kibernan, que para Platon significaba conducir o dirigir; y la
segunda palabra es gobernallo® que designaba al timén de una embarcacion. De
manera que el vocablo gobierno, describe un régimen politico y define la forma en la
que se organiza la sociedad para ejercer el poder. Asi, tenemos gobiernos
democraticos, absolutistas o gobiernos parlamentarios. Cabe sefalar que la
legitimidad, autonomia y soberania del gobierno democratico deviene del pueblo,
quien define en todo momento qué funciéon debe cumplir el gobierno, qué intereses

ideoldgicos, econdmicos 0 sociales debe obedecer, perseguir o favorecer.

La razon ontoldgica de la existencia del Estado engendra al gobierno como dirigente
que preconcibe en pensamiento, pero no en sustancia, si ha de materializar sus
designios lo ha de hacer mediante un brazo ejecutor. En el argot de la disciplina
conocida como Ciencia Politica y Administracion publica se dice con no poca
frecuencia que la Administracion Publica es “el gobierno en accion™, aunque ello

parezca una sobresimplificaciéon de lo que realmente implica la Administracion

5> Jimenez Castro, Op. Cit. p. 63.

6R. Castelazo, José, Administracion publica, una vision de Estado, México, INAP A.C., 2010, 2da edicién p.26.
7 s
Ibid. p. 29.
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Publica, describe breve y concisamente su funcion: materializar los designios

gubernamentales.

El objetivo del poder politico encarnado en el gobierno es que los miembros de la
sociedad puedan vivir bien y de modo mas fructifero representando adecuadamente
sus intereses en los poderes (ejecutivo, legislativo y judicial). El fin de la politica no
es satisfacer las necesidades y deseos egoistas de quienes la practican; no se limita
al actuar de un reducido grupo de personas, porque la politica solo puede existir en
una sociedad compuesta por un considerable numero de individuos con un cierto
margen de libertad. La politica tiene como fin garantizar la libertad de estos
individuos y especialmente conciliar sus diferencias con el fin de mantener el orden

necesario para una coexistencia sana.

Algo que Hanna Arendt® tiene muy claro es que la politica no debe buscar sélo el
bienestar y la libertad de la poblacion presente, la poblacion es mortal; pero el
mundo tiene trascendencia. Se cree que el hombre debe ser cambiado, pero esto
es apolitico, pues el punto de la politica es la preocupacién por el mundo y no por
el hombre. La accién politica en efecto administra y utiliza el poder que proviene de
la colectividad para llevar a cabo su propésito, el cual es asegurar la libertad
mediante la conciliacion de intereses divergentes. Este poder es colectivo, implica
una fuerza dotada de medios por los cuales manifestarse y actuar. El poder que
utiliza la politica es colectivo, nunca es propiedad de un solo individuo. Hacer politica
es una accion de acuerdo y concordia, se usa a la politica como un medio para
alcanzar un fin mas elevado, fin ultimo determinado de manera diversa a lo largo de

la historia.

Los acuerdos conseguidos mediante la accidn politica determinan los objetivos del
gobierno en un periodo determinado, la materializacion de las acciones del gobierno
sera a su vez objetivo de la administracion publica, en lo que comunmente se
conoce como “agenda de gobierno”. También lo es asegurar que los gobernados

tengan una comunicacién constante con el gobierno, que cuenten con los mediosy

8 Arendt Hannah, La promesa de la politica, Paidds, México, 2000.p.120.
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condiciones para conseguir satisfacer sus necesidades basicas e incluso llegar al
maximo bienestar posible. “Lo democraticamente deseable debe ser politicamente

aceptable y administrativamente posible™®.

De acuerdo con Aguilar Villanueva, el objeto central de la Administracion Publica es
“que lo Publico sea atendido con eficacia y oportunidad, para que los miembros de
la sociedad puedan incorporarse al pleno ejercicio del poder democratico. El
conjunto de intereses privados que rebasan la esfera de lo familiar para
complementarse con sus similes en la esfera publica conforman el conjunto de
necesidades e intereses nacionales cuya satisfaccibn corre a cargo de la
Administracion Publica, la cual los ordena y categoriza con el fin de crear

dependencias que puedan darles satisfaccion”°.

En el poder ejecutivo que lidera a la Administracion Publica, encontramos que esta
categorizacion se concreta en la creacion de las Secretarias de Estado. Parallevar
a cabo el desarrollo de sus atribuciones y funciones, el presidente de la republica
tiene la facultad de nombrar libremente a los miembros de su gabinete, cada uno
del cual es titular de una Secretaria de Estado que tiene a su cargo un ramo de la
Administracion Publica Federal, la organizacion de estas dependencias y las
atribuciones que cada una tienen, estan fijadas por la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal. La Secretaria que tiene mayor importancia en el
desarrollo del presente documento es la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL).

Segun la Ley Organica de la Administracion Publica Federal le corresponde la
direccion y el aporte de ideas para el combate de la pobreza, ademas de la
coordinacion de los diferentes organismos para trabajar todos en la misma linea de
interés del Estado. De acuerdo al articulo 39 de la Ley General de Desarrollo Social,
SEDESOL sera la dependencia encargada de regular el Fondo de Aportaciones

para la Infraestructura Social, por sus siglas FAIS, esto de acuerdo al Ramo 33 que

9 Ledn y Ramirez Juan Carlos, marzo 2015
10 Aguilar, Villanueva, Luis. Abril-junio 1983, Los objetos de conocimiento de la administracion publica,
Revista de administracion publica. Fasciculo No. 54, p. 369
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define la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), que comprende como
dispositivo presupuestario creado para que distribuir los recursos Federales a los

estados y municipios, con lo que buscan solucionar las necesidades en materiade:

e Educacion

e Salud

¢ Infraestructura basica

e Fortalecimiento financiero y seguridad publica

e Programas alimenticios y de asistencia social

¢ |Infraestructura educativa, dando atencion a las demandas del gobierno.

1.2 Laley y los derechos
Ciertamente cuando los hombres deciden unirse en sociedad renuncian a una gran

parte de la libertad que tenian antes. Cada uno renuncia al poder legislativo y al
ejecutivo, que eran suyos en el estado de naturaleza; pero no para entregarselos a
un soberano absoluto con autoridad ilimitada, como sugiere Hobbes. Si cada uno
renuncia a su poder particular, lo hace mediante un acuerdo con otros hombres,
segun el cual todos se unen formando una comunidad, un cuerpo politico en el que
la mayoria tiene derecho a actuar y decidir en nombre de todos. Tacita o
explicitamente, cada individuo que ha entrado a formar parte del cuerpo social
consiente en apoyar las decisiones mayoritarias, y las hace suyas; y se compromete
a respetarlas bajo condicion de dichas decisiones respondan a las leyes dictadas
por quienes, nuevamente por encargo de la mayoria, tengan la mision de hacerlas.
Las leyes son el alma del Estado; y mientras sigan vigentes, todos por igual han de

someterse a ellas.

El establecimiento de las leyes como un conjunto de ordenamientos de caracter
obligatorio que no solamente ordenan el comportamiento de la sociedad, sino que
aseguran la garantia de sus derechos, los cuales son exigibles no sélo frente a otros

seres humanos; sino ante la autoridad.
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Tomas de Aquino definia la ley como “La ordenacion de la razdn dirigida al bien
comun y promulgada por el que tiene a su cargo el cuidado de la comunidad”'. No
es de extrafar que los principios por los que debera regirse un Estado queden
establecidos en algo llamado Constitucion, la cual no solo es una ley; sino que
ademas es “la ley fundamental de un pais”'2. Dicha ley en efecto esta orientada al
bien comun y a la salvaguarda y perpetuidad de la poblacidén al establecer las
obligaciones que adquiere al entrar al pacto estatal, en retribucion a la
observanciade estas leyes, el Estado establece los derechos de los cuales goza la

poblacién y las garantias que los hacen valer frente a él.

Esta obligacion del Estado frente a la poblacion ha sido abordada no sélo por los
autores de la filosofia politica; sino también por renombrados juristas
contemporaneos que observan una palpable evolucion del derecho constitucional y
de las relaciones Estado-individuo. Al respecto, Luigi Ferrajoli sefiala que: “El
Estado constitucional ha cambiado de naturaleza: no es s6lo condicionante, sino
que esta a su vez condicionado por vinculos juridicos, no soélo formales; sino

también sustanciales”3.

1.3 El concepto de derechos sociales
“El conjunto de derechos de que gozan las personas fisicas o morales, que han sido

establecidos tomando en consideracion de manera primordial intereses generales.
Son aquéllos a los que podemos denominar derechos sociales”*. Garantizan a
todos los ciudadanos, por el hecho de serlo, y no como mera caridad o politica
asistencial, el acceso a los medios necesarios para tener unas condiciones de vida

dignas.

" De Aquino, Thomés, Suma de Teologia, Espafia, Biblioteca de Autores Cristianos, 1989, Segunda Edicidn
p.708.

12 | assalle Ferdinand, ¢Qué es una constitucion?, Espafia, Editorial CENIT, 1931, p. 56.

13 Ferrajoli, Luigi, Derechos y Garantias: La ley del mds débil, Espafia , Editorial Trotta, 2010, Séptima Edicién
p.17

14 Luna Ramos, Margarita Beatriz, “Los derechos sociales en la Constitucién mexicana”, Revista de Derecho
yPolitica del Departamento de Derecho, México, afio 4, vol. 2, 2006, pp. 17-26
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De acuerdo con la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), los derechos
sociales, junto con los derechos econdmicos y culturales son “los derechos
humanos relacionados con el lugar de trabajo, la seguridad social, la vida en la
familia, la participacién en la vida cultural y el acceso a la vivienda, la alimentacién,

el agua, la atencion de la salud y la educacion”?®.

Serian el equivalente a los denominados derechos humanos de segunda
generacion (los econdmicos, sociales y culturales), propios del Estado Social de
Derecho, que aparece historicamente, como superacion del Estado de Derecho
Liberal, en la constitucion mexicana de 1917. Los derechos sociales son los que
humanizan a los individuos, sus relaciones y el entorno en el que se desarrollan.
Son garantias de la igualdad y la libertad reales, pues la libertad no es posible

cuando no se ejerce por las condiciones materiales de existencia.

En sintesis, los derechos sociales serian: el derecho a un empleo y a un salario, a
la proteccion social en casos de necesidad (jubilacion, seguridad social, desempleo,
bajas laborales por enfermedad, maternidad o paternidad, accidentes laborales), a
la alimentacion, a una vivienda, a la educacion, a la sanidad, a un medioambiente

saludable, al acceso a la cultura y a todos los ambitos de la vida publica.

Quienes estaran encargados de proteger y garantizar el cumplimiento de estos
derechos seran los Estados, e incluso, como se vera mas adelante, hay una
obligacion de satisfacer los niveles minimos esenciales de cada derecho. Al
respecto del presente trabajo, los Estados “Han de asegurar el acceso a una
alimentacién esencial minima que sea nutritiva, adecuada y segura, y garantice que

nadie padezca hambre”8.

1.4 La garantia de los derechos sociales

15 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Preguntas frecuentes
sobre los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Folleto informativo No 33, Derechos Humanos, Ginebra
[en linea], Marzo del 2009, en: htto://www.ohchr.org/Documents/Publications/FS33_SP.PDF fecha de
consulta: 20/10/2015.

18 jdem.
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Es pertinente retomar la teoria del derecho para sefalar que la ley, como norma
juridica, posee ambitos de validez, éstos pueden ser espaciales, materiales,
temporales o personales'’. En este Gltimo ambito Unicamente las personas fisicas
o0 morales pueden ser sujetas de derechos y obligaciones, por lo que el término
derechos sociales puede plantear una cierta dificultad de aplicacién por cuanto la
sociedad es concebida como un concepto abstracto y como tal no posee los medios

para exigir su cumplimiento frente al Estado.

Ante este problema, diversos juristas han intentado realizar una clara definicion de
los derechos sociales, esto a partir de la jurisprudencia que aporta la salvaguarda
de los derechos humanos. Ya que en este caso hay derechos que, de acuerdo con
el iusnaturalismo, son inherentes a todas las personas por cuanto seres humanos y
que no soOlo son exigibles frente al Estado; sino frente a otras personas e
instituciones. En este caso, se debe considerar que la humanidad es también un
concepto abstracto y que cada individuo posee derechos humanos y los puede
exigir por cuanto pertenece al conjunto de individuos que integran a la humanidad.
Sin embargo, estos derechos si consideran un mecanismo que garantiza su
cumplimiento por parte del Estado, dicho mecanismo es el amparo establecido en

los articulos 103 y 107 constitucional.

¢Los derechos sociales poseen alguna garantia frente al Estado? Segun lo que
implican los derechos sociales, en la legislacion mexicana se establecen normas
programaticas, o leyes como la Ley General de Desarrollo Social, que identifican
quiénes son sujetos de entrar a un programa de este tipo. Ahora bien, las normas
programaticas y la ley no brindan una capacidad coactiva por parte del beneficiario,
es decir, éste no puede demandar al Estado por no evitar la contaminacion, por

ejemplo.

Sin embargo, aunque las normas programaticas no pueden hacerse efectivas por

un juicio de amparo, si es posible obligar al Estado a llevar a cabo las medidas que

17 Garcia Maynez, Eduardo, Introduccién al Estudio del Derecho: Capitulo 6, México , Editorial Porrda , 2000.
502 ed.
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dentro de lo factible conlleven a una solucion del problema. “El incumplimiento de
la norma puede tener consecuencias juridicas que, si bien no consisten en lograr la
eficacia del programa mediante medidas coactivas, si lo seran respecto a la
responsabilidad del funcionario, siendo factible para éste algun tipo de sancién; es
decir, podra existir una responsabilidad administrativa, politica e incluso, penal”'8,
En este sentido podemos decir que los derechos sociales poseen también sus
garantias y estas, al igual que las garantias individuales, pueden ser exigidas por
los sujetos en funcidn de su ubicacion dentro de la sociedad, ya que las garantias
sociales se otorgan a determinadas personas por su pertenencia a determinada
clase social, su inclusion, como ya se menciono, esta determinada por las normas

programaticas.

1.5 Lainseguridad alimentaria y el concepto hambre
La ley tiene el propdsito de garantizar la seguridad de los habitantes de un Estado,

seguridad en su persona, bienes e incluso ideas. En este punto conviene estudiar
mas profundamente el término “seguridad alimentaria”, para comprender mejor las
implicaciones que tiene en el disefio de las politicas publicas de un pais. Para ello
se considera prudente explicar qué se entiende simplemente por seguridad. Como
senala Alejandro Chanona, esta palabra deriva etimoldégicamente de seguritas o
securus, y significa ser libre de preocupaciones o problemas’™. En cuanto a la
palabra alimentacién, es un acto que el ser humano realiza debido a las
necesidades corporales, que demandan los nutrientes necesarios para realizar sus
actividades motoras; se debe mencionar otro concepto clave, la nutricién, que
corresponde a una serie de procesos internos del cuerpo humano que se encarga
de transformar los alimentos ingeridos y descomponerlos para obtener las

sustancias quimicas que el ser humano requiere para formar generar y construir

8 Luna Ramos, Op. Cit, p.68.

9 Chanona Burguete Alejandro, La comunidad de seguridad en América del Norte, Una perspectiva
comparada de la Unién Europea, México, Porria-FCPyS-UNAM, 2010, P.13
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tejidos de manera constante?°. Partiendo de ello, se deduce que el proceso de
alimentarse, por si s6lo, no es una garantia de que se obtengan los nutrientes

necesarios para un adecuado desarrollo.

Considerando lo anterior, se puede comenzar a comprender la complejidad de la
alimentacion, debido a que para que esta sea nutritiva, es necesario que el individuo
tenga conocimiento acerca de lo que necesita consumir. Esto involucra entonces
otros factores, como el acceso a un determinado nivel educativo y/o capacitacion
que le permita entender dicho proceso y aplicarlo a subida cotidiana. Los expertos
en nutricion aclaran que una dieta nutritiva varia de un individuo a otro, debe ser
suficiente, inocua y se debe adaptar a las tradiciones, cultura y medio ambiente de
las personas. Sin embargo, coinciden en que para que una dieta sea nutritiva, esta
debe contener todos los nutrientes esenciales. “Existen seis clases de nutrientes
que el cuerpo necesita: carbohidratos, proteinas, grasas, vitaminas, minerales y
agua. Es importante consumir diariamente esos seis nutrientes para construir y

mantener una funcién corporal saludable™".

Siendo la alimentaciéon un concepto eminentemente bioldgico, ¢Por qué deberia
relacionarse con la seguridad, y por qué deberia ser el Estado quien la garantice?
Como se ha mencionado, la poblacion erige al Estado para garantizar su seguridad
y de esta forma encontrarse en posibilidades de realizar otras actividades
relacionadas con su reproduccion y bienestar. En este sentido, autores como Fulvio
Attind?? consideran que dentro de la concepcion de seguridad es necesario
contemplar otras aristas de tipo material como las relacionadas con el medio
ambiente y hasta ideoldgicas (como la preservacion del pensamiento, tradiciones y
costumbres) todas ellas parte importante de la vida cotidiana de la poblacion de

cualquier pais de manera directa o indirecta.

20 Syverza Fernandez, Araceli. El abcd de la evaluacion del estado de nutricién, Mc Graw Hill, México, 2010,
p.8

21 |bid. p. 10.

22 Attina Fulvio, El sistema politico global, Introduccidn a las relaciones internacionales, Espafia, Paidds, p.81.
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Inicialmente el tema de la seguridad giraba en torno al aspecto militar; sin embargo,
con el paso del tiempo se incluydé como parte de la seguridad del Estado a otros
asuntos como el cambio climatico, los derechos humanos, la equidad de género, la
migracion o la alimentacion (muestra de ello fue la propuesta emanada de la ONU

al establecer los Objetivos del milenio). De acuerdo con Felipe Torres Torres:

Se entiende como una amenaza para la seguridad nacional una accién o secuencia de
sucesos que implican [...] una degradacién de la calidad de vida de los habitantes de un
Estado, que puede limitar la oferta de opciones politicas del Estado o de algunas entidades

privadas que influyen en la estabilidad nacional por diversas vias?3.

Se puede comenzar a vislumbrar el vinculo entre seguridad y alimentacion, ya que,
en tanto la poblacion de un territorio, por diversos motivos no tiene acceso a los
alimentos necesarios para sobrevivir se genera una situacion de inestabilidad, que
repercute en el aspecto econdmico y eventualmente en el politico. De esta forma
se concluye que la seguridad alimentaria es efectivamente un asunto que el Estado

debe atender en la medida de lo posible.

En cuanto al concepto global de Seguridad Alimentaria, la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO, por sus siglas en
inglés), la define como una condicion de acceso de toda la poblacion a alimentos

seguros, innocuos, a bajo precio y que coadyuven al bienestar de dicha poblacion?*.

Para que se pueda hablar de seguridad alimentaria, la FAO explica que deben existir
cuatro condiciones basicas, las cuales llama “dimensiones de la seguridad
alimentaria”, mismas que deben estar en constante equilibrio: Disponibilidad de
alimentos, acceso fisico y econdmico a ellos, utilizacion de los alimentos y

estabilidad a lo largo del tiempo?°.

2 Torres Torres, Felipe, Seguridad Alimentaria: seguridad Nacional, México, Plazay
Valdés Editores, 2003) P.17

24 FAO,“El Estado de inseguridadalimentaria en el mundo
2013”,ver:http://www.fao.org/docrep/019/i3434s/i3434s05.pdf (abril de 2015).
25 Quintana Solérzano Fausto, Entrevista realizada el 22 de septiembre de 2015 en la Ciudad de México, en:

https://www.youtube.com/watch?v=bDYlo6l4rFY.
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Por disponibilidad de los alimentos se entiende la existencia suficiente para el
grueso de la poblacién del suministro medio de energia alimentaria, analiza y
considera también la capacidad econémica para comprar los alimentos que le
hacen falta o en su caso los excedentes que vende,por acceso fisico y econdmico de
los alimentos se hace referencia a factores como la capacidad adquisitiva de la
poblacion en relacién directa con los costos de los alimentos, en el caso de la
utilizacién de los alimentos involucra el adecuado o inadecuado balance nutricional
que la poblacién consume y que por ende tiene consecuencias directas en la salud
y, finalmente, la estabilidad a lo largo del tiempo busca que las condiciones

anteriores se mantengan a lo largo de los afos y no sean solamente temporales.

Respecto a los suministros de energia alimentaria cabe mencionar que ésta es la
medida que utiliza oficialmente la FAO para determinar el nivel de inseguridad
alimentaria de una poblacién a la cual denomina como subalimentacion y podria
explicarse como la falta de capacidad de manera constante para consumir los

alimentos necesarios, y no soélo los suficientes.

Para entender mejor como se mide la subalimentacion, hay que explicar que esta
medicion “se basa en la comparacion de una distribucién de probabilidad del
consumo diario habitual de energia alimentaria y un nivel de umbral denominado
como necesidades minimas de energia alimentaria”?®. Este estudio se realiza de
manera conjunta entre la FAO, la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) y la
Universidad de las Naciones Unidas (UNU), a partir de una muestra que considera
el consumo energético ideal de un individuo promedio en las diferentes etapas de
la vida del ser humano, y consideran ademas, otros factores como su sexo, su
estatura y su actividad fisica que se deberia caracterizar por ser relativamente

sedentaria.

A partir de las explicaciones anteriores sobre como se determina el nivel de

seguridad alimentaria en los paises, se pueden empezar a lanzar un sinfin de

26 FAO,“El Estado de inseguridadalimentaria en el mundo en
2013”,ver:http://www.fao.org/docrep/019/i3434s/i3434s05.pdf (abril de 2015).
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criticas al respecto. Sin duda seria complicado que muchos gobiernos pudieran
tener una constante medicidn de la situacidn alimenticia y nutricional de su pueblo,
por lo que las instituciones mencionadas en el parrafo anterior tratan de tener un
conocimiento estadistico de estos temas, calculado a partir de medidas mas o

menos estandarizadas, pero que no coinciden con poblaciones especificas.

Es importante hacer una breve reflexiébn sobre la relacién entre la seguridad
alimentaria y el hambre. Segun la FAO, el hambre se puede definir como “una
sensacion incdmoda o dolorosa causada por no ingerir en un determinado momento
suficiente energia a través de los alimentos]...] todos los que padecen de hambre
sufren de inseguridad alimentaria, pero no todos los afectados por la inseguridad
alimentaria sufren de hambre, pues existen otras causas de inseguridad

alimentaria, incluidas la ingesta insuficiente de micronutrientes™”.

Por tanto, para eliminar la sensacion de hambre debe asegurarse la ingesta de
alimentos suficientes y nutritivos, pero también podria saciarse con alimentos de
bajo valor nutricional acarreando problemas para la salud. Asi también, el hambre
puede ser temporal y no causar dafios permanentes a la salud, como ocurre cuando
pasamos largas horas sin ingerir alimentos, pero lo solucionamos en nuestra
siguiente comida, o puede ser crénica y tener desenlaces negativos como la

desnutricion o el retraso del crecimiento infantil.

Partiendo de los elementos ya discutidos, se puede comprender a la alimentacion
como elemento importante que se relaciona con la economia, el sector politico y el
social, pues ante la falta de disposicién de los alimentos y sobre todo a los que son
necesarios para una adecuada nutricion, el gobierno de un pais tiene que destinar
una parte del presupuesto nacional para la creacién de politicas publicas y sociales
que traten de subsanar ya sea la falta de empleos para que la poblacién pueda

costear esos viveres, o el abastecimiento de los mismos.

Ante todo, este panorama, la respuesta ofrecida por organismos internacionales

como la FAO opta por el fomento del crecimiento inclusivo (hablando en un sentido

27 |dem.
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sobre todo econdémico), con el objetivo de que los gobiernos trabajen en politicas
publicas que permitan mejorar la calidad de vida de su poblacién a partir de dotar de
los conocimientos teoricos y/o técnicos que puedan darles la oportunidad de
desarrollarse en el medio laboral. Este hecho, por ende, les daria la oportunidad de
generar una capacidad adquisitiva monetaria, ademas de buscar el fomento e
impulso econémico o de infraestructura hacia la mejora en la productividad de los
sectores agricola, ganadero y/o pesquero, sobre todo de los pequefios y medianos
productores esto ultimo implica la apertura, busqueda y cabida de oportunidades

de colocarse en un mercado, que les permita generar una ganancia.

1.6 Las politicas publicas de desarrollo social como el instrumento que
materializa los derechos sociales
Ya se mencioné que la existencia del derecho en un Estado requiere el

ordenamiento de las voluntades populares en una norma fundamental que es
llamada Constitucion, sin embargo, esta es producto de una doble relacion, ya que
el poder legislativo se conforma en un poder constituyente por cuanto dicta las leyes
que han de constituir el Estado, y a su vez éste es un poder constituido, previsto en

los mismos ordenamientos que esta en facultad de expedir.

Los otros poderes constituidos son el ejecutivo y el Judicial, el ejecutivo es el que
se encarga de llevar a cabo las disposiciones cuyo objetivo es concretar la accidon
de gobierno y llevar a cabo los fines del Estado de la mejor manera posible. Esto es
posible gracias a la organizacioén, racionalizacién y uso efectivo de los recursos con
los que cuenta el Estado, los cuales pueden ser naturales, financieros, humanos o
materiales. Este uso efectivo de los recursos se logra mediante la administracion,y
al ser orientada en funcion del bien comun y del interés general, esta administracion

sera publica.

En México, el articulo 90 constitucional dispone que: “La Administracion Publica
Federal sera centralizada y paraestatal conforme a la Ley Organica que expida el
Congreso, que distribuira los negocios del orden administrativo de la Federacion

que estaran a cargo de las Secretarias de Estado y definira las bases generales de
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creacion de las entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en

su operacion”.

La Administracion Publica juega un papel fundamental en la materializacion de los
medios que permiten la exigibilidad de los derechos sociales, ya que sus objetivos
son determinados por la voluntad popular, y depende de su actuaciéon eficaz y

eficiente el logro de dichos objetivos con la menor pérdida posible.

En este sentido, las politicas de desarrollo son el instrumento del cual se servira el
poder ejecutivo con el fin de conseguir la materializacion de los derechos
mencionados. Como apariciéon histérica, la implementacion de estas politicas la
encontramos en “las Leyes de pobres de Isabel | de Inglaterra, promulgadas en el
siglo XVII"28, Sin embargo, fue hasta el gobierno de Otto Von Bismarck, en el S.XIX
que se inicia una politica de seguridad social activada y desarrollada mediante
“instituciones nuevas, basadas en el concepto de seguridad social obligatoria, que
permiten distribuir los costes de los riesgos sociales en la colectividad o en

entidades colectivas™°.

La conceptualizacion de Estado social como garante y promotor de un entorno
politico mas incluyente y una economia redistributiva que pugnaba por la accion
administrativa en pos de la sociedad, encuentra su generalizacion después de la
Segunda Guerra Mundial, ya que dicho evento marcd no sélo un hito histérico en
las relaciones internacionales, sino que puso en evidencia la devastacion y el abuso
que eran promovidos por los gobiernos de los Estados y, por contraste, el estado

de indefension en que se encontraba la poblacion.

Si la innovacién es producto de la necesidad, este periodo histérico sin duda
remarco la necesidad de reconstruccion de las condiciones de bienestar minimas
de las cuales la sociedad era acreedora. Sin embargo, las instituciones producto de

esta necesidad buscaban no solo recuperar estas condiciones; sino extenderlas

28 Herrera Gbémez, Manuel; Las politicas sociales en las sociedades complejas, Espaiia, Editorial Ariel, 2003,
p.21
29 |dem.
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hacia el comun de la poblacién de cada Estado y salvaguardarlas a través del
tiempo. De esta forma, organizaciones como la ONU, la UNESCO, la FAO, la
UNICEF, han permanecido en el escenario de la politica internacional, y no solo
€s0, sus observaciones, estudios y legislaciones internas han tenido repercusion en

la configuracion politico-administrativa de los Estados miembros.

Las organizaciones antes mencionadas pugnan por la universalizacién de la justicia
distributiva, entendida como “aquella que busca que todas las personas puedan
disfrutar de los bienes que son imprescindibles”°. Se aplica el principio de equidad
para dar ayuda a las personas y los grupos que estan en desventaja, de manera
que tengan acceso a los bienes necesarios para mejorar sus condiciones de vida.
Por eso las autoridades y los grupos sociales crean programas que mejoran e
impulsan la nutricion, la educacion y la salud de los grupos que viven en condiciones

precarias.

Sin embargo, de acuerdo a su desarrollo histoérico, las politicas de Desarrollo Social
corresponden a la accion cotidiana de Gobierno, una labor estandarizada, que
realiza de manera constante, por lo tanto, su instrumentacion es unidireccional,
parte unicamente del gobierno y su desarrollo es gradual, condicionada a los valores
del partido en el poder. La Cruzada Nacional Contra el Hambre ha sido promovida
como una estrategia de politica publica, y las politicas publicas no son la simple
accion de gobierno. “Lo gubernamental es publico, pero lo publico trasciende lo
gubernamental™’'. Este hecho rebasa las capacidades del gobierno en cuanto a
ejecutor de acciones que promuevan el bienestar publico, por lo cual sus
capacidades deben fundamentarse y apoyarse en la sociedad que le da origen. El
instrumento que posibilita esta colaboracion entre el gobierno y la sociedad son las

Politicas Publicas.

Harold Lasswell llamé "ciencias de las politicas en la democracia" a la disciplina que

€l mismo fundo, poco después de la segunda guerra mundial. Entre los atributos del

30 |bid, p.32.
31 Aguilar, Luis F. El estudio de las politicas publicas, Miguel Angel Porrtia, México, 1992. p.32
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naciente analisis de politicas, Lasswell incluyé la orientacién hacia los problemas,
su contextualizacion en los procesos sociales mas amplios y el esclarecimiento de
metas y valores. De acuerdo con Lasswell, “las politicas publicas, se orientan hacia
los problemas; se refieren siempre a la practica y su disefio e implementacion
requieren del conocimiento especulativo o cientifico, pero su objetivo primordial no

es generar conocimiento sino actuar sobre los asuntos publicos™?,

Las politicas publicas son acciones de gobierno que tienen como propdsito alcanzar
objetivos de interés publico. Asi pues, las politicas publicas implican ademas la
efectiva participacion de la ciudadania en el ejercicio pleno de los derechos queles
son inherentes, un verdadero trabajo multidisciplinario que implique una sucesién
de actividades intelectuales (de informacion, analisis, calculo, critica), llevadas a
cabo por los actores involucrados, para categorizar las multiples racionalidades y
conciliarlas mediante accion politica (de movilizacion, discusion, persuasion,
negociacion, acuerdo)con el fin de preparar la toma de decisiones que permita

solucionar los problemas de interés publico.

“No cualquier intervencién, regulacién o accion publica es una politica publica |[...]
han de ser tomadas por los 6rganos ejecutivos o representativos del Estado, y no
solo los particulares, con el propdsito explicito de modificar el status quo en un
sentido determinado, mediante el uso de los recursos normativos, presupuestarios
y humanos con los que cuenta el sector publico y en un horizonte temporal
razonablemente definido”33.

La primera clasificacion de politicas publicas, todavia en uso, la debemos a T. J.
Lowi, que distingue tres tipos: Las politicas son distributivas si el problema puede
ser resuelto mediante distribucidén o asignacion de recursos (materiales, humanos,
financieros). Hablaremos de politicas regulatorias si el problema puede ser resuelto
cuando se regulen las conductas de las personas mediante prohibiciones o

prescripciones y se generen los incentivos para promover la observancia de la

32 |bid. p. 79

33 Merino Mauricio, Politicas publicas, ensayo sobre la intervencién del Estado en la
solucion de problemas
publicos, CIDE, México, 2013, p.17.
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norma; por ultimo, se llamaran redistributivas si el problema es de magnitud
estructural y abarca toda la sociedad, por lo que no puede ser resuelto a menos que
se lleve a cabo una redistribucion de la propiedad, el poder y el estatus social, a lo

largo y ancho de la sociedad®.

En general el ciclo de vida de una politica publica adopta la siguiente estructura®®:

—

. La formacién de la agenda;

N

. La definicion del problema publico;

3. La construccion de opciones para resolver el problema;

4. La decisién o la seleccion de una opcion;

5. La comunicacion de la politica;

(o2}

. La implementacion de la politica;

7. La evaluacién de la politica

En el proceso de elaboracion de las politicas publicas existen dos enfoques, los
cuales son: el de arriba hacia abajo y el de abajo hacia arriba. El primero de ellos
enfatiza el imperio de la ley, administrada por el gobierno, mientras que el segundo
enfatiza una mayor participacion ciudadana. Guy Peters ha puesto en relieve las
razones que brindan los partidarios de uno u otro modelo.

Los defensores del enfoque de arriba hacia abajo afirman que los procesos del
gobierno democratico deben significar algo, y ese algo es elaborar reglas
obligatorias aplicables a la sociedad en su conjunto. De acuerdo con Peters, “la

igualdad, es una de las demandas mas importantes que el principio del imperio de

34 Aguilar, Luis. F, Introduccidn a Politica Publica. En Politica publica vol.1, Siglo XXI Editores, México, 2012,
p.33
3 |bid. P. 34

31



la ley, primordial en enfoque arriba hacia abajo, puede exigir’3®. Esto significa que
al permitir que el gobierno, desde su punto de vista imparcial, elabore las politicas,
se grarantiza una mayor igualdad entre los implicados, ya que se someten sus

capacidades y limitaciones a la regulacion de la ley.

Por otro lado, los partidarios del enfoque de abajo hacia arriba, resaltan los riesgos
de que un gobierno de arriba hacia abajo pueda convertirse en una tecnocracia a la
que le falta entender las condiciones del mundo real, que determinan la posibilidad
de hacer lo que se quiere; “esta situacidn es especialmente cierta si el area de la
politica publica en cuestién se caracteriza por una variacion regional sustancial en
los valores o es un rubro en el que puede emplearse a los involucrados como la
principal fuente de informacion y de implementacion”’. La fuerza del enfoque de
abajo hacia arribaes la capacidad de ajustar las politicas a las realidades locales o

a los cambios registrados al paso del tiempo.

Peters resuelve el dilema entre arriba hacia abajo y abajo hacia arriba:
“‘determinadas situaciones en la elaboracién de politicas pueden favorecer mas un
modelo que otro. Las politicas que presentan un elemento fundamental de variacion
local, por ejemplo, algun asunto municipal, pueden ser adecuadas para un enfoque
de abajo hacia arriba, mientras que aquellas en las que la igualdad es significativa,
por ejemplo, las que involucran derechos humanos, pueden ser mejores candidatas

para usar el enfoque de arriba hacia abajo™%.

En el modelo de abajo hacia arriba es muy importante la participacion de la
sociedad, o de la poblacién a la cual esta destinada la politica. EI motivo por el cual
es menester involucrar a la sociedad civil es muy simple y ala vez sumamente
complejo, por una parte, estan los derechos de ciudadania que dotan a cualquier
individuo del derecho a ser electo como una autoridad, la expresion mas pura de la
democracia, en la cual nadie estd mas capacitado para gobernar que para ser

gobernado. En esencia se espera que las autoridades electas, trasladen las

36 peters, G. Modelos alternativos del proceso de la politica ptblica. De abajo hacia arriba o de arriba hacia
abajo. Gestioén y Politica Publica, IV-2 CIDE, 1995, p. 270

37 Ibid. p.272
38 |bid. p.272
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necesidades previas que tuvieron como ciudadanos a su puesto de autoridad y
como respuesta al voto de confianza que encumbrd al servidor publico a su puesto,
que solucioné los problemas que padeci6 como civil. Para lograr ello, ha de
apoyarse en el electorado que lo eligi6 como representante de sus causas, valores

y deseos.

El otro aspecto que influye en este proceso de inclusion es el reconocimiento de
que, como individuos, incluso como grupos, no podemos conocer todos los
determinantes de un problema, no somos capaces de considerar todas las posibles
soluciones y desde luego carecemos de todos los medios posibles para alcanzarlas.
Por eso es necesaria la “incorporacion de los distintos individuos y grupos sociales
involucrados en la solucion del problema seleccionado”®. Las politicas publicas de
desarrollo social deben permitir la exigibilidad de los derechos sociales mediante los

instrumentos que su morfologia les proporciona.

El ciclo de vida de las politicas publicas es similar al proceso de elaboracion de otros
programas gubernamentales. Los que a nuestro parecer son los aspectos mas
importantes para lograr distinguir las politicas publicas de otras acciones de

gobierno son, de acuerdo con Ives Meny y Jean Claude Thoenig:

Una politica publica es el resultado de la actividad de una autoridad investida de poder
publico y de legitimidad gubernamental [...] Se presenta bajo la forma de un conjunto de
practicas y de normas que emanan de uno o de varios actores publicos. En un momento
dado, en un contexto dado, una autoridad adopta practicas de determinado género, actua
0 no actua. Estas formas se pueden senalar concretamente: formas de intervencion,
reglamentacién, provision de prestaciones, represion, etc. Por lo que una politica publica
se presenta como un programa de accién gubernamental en un sector de la sociedad o en

un espacio geografico*.

Meny y Thoenig también resaltan los valores, el factor coercitivo, el contenido y el

curso de accion (programa) que implican las politicas publicas. El autor Mauricio

39 Merino Mauricio, dp cit, p. 40.
40 ves Meny y Jean Claude Thoenig, Las Politicas publicas, Ariel, Barcelona, 1992, p.89
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Merino complementa las definiciones anteriores de politica publica y resalta tres

elementos imprescindibles que analizaremos mas a detalle en el capitulo 3:

No todos los programas, ni todas las leyes que orientan la accion gubernamental son
siempre politicas publicas. No lo son cuando se tratan de lineas de accidon desconectadas
de una definicion previa y lo mas precisa posible de un determinado problema publico (1),
de una argumentacion mas o menos clara sobre el modo en que la autoridad publica
intervendra para resolverlo (2) y de un compromiso con los resultados en un lapso
especifico (3). De no existir estos 3 elementos acaso podra haber formulaciones retoricas
para justificar el uso del gasto publico en un rubro determinado o la asignacion de medios
para una oficina particular, o argumentos politicos para salir del paso en una situacién

particular, pero no habra politicas publicas*'.

1.7 La racionalidad

La gente vive ligada a lo que ellos consideran que es correcto y cierto. Asi es como
definen la realidad, pero ¢ qué significa estar en lo correcto o en lo cierto?, son solo

conceptos vagos, su realidad puede ser tan solo un espejismo.

A esto nos referimos cuando hablamos acerca de la racionalidad. Para comprender
mejor el significado de este concepto, debemos mencionar en una primera instancia
a la razén. Generalmente entendemos por razén, aquella facultad de conceptuar,
juzgar, ordenar, relacionar y estructurar nuestras ideas, pensamientos y
conocimientos; o “toda accidn intelectual que nos pone en contacto con larealidad,
por medio de la cual topamos con lo trascendente™?, es decir, como aquella

actividad intelectual que nos permite comprender la realidad.

Desde la perspectiva de la filosofia, la razén es la habilidad en virtud de la cual el
hombre no sélo logra reconocer conceptos sino también cuestionarlos. De esta
forma, consigue establecer su coherencia o contradiccién y puede inducir o deducir
otros diferentes a los que ya conoce. En la Critica de la razén pura, Immanuel Kant
establece un analisis magistral de la relacion entre lo que percibimos por medio de

41 Op. Cit. Mauricio Merino, p.40
42 Recaséns Siches, Luis. Nueva Filosofia de la Interpretacion del Derecho. México: Fondo

de Cultura Econdmica, 1956. p. 130.
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los sentidos y lo que aportamos nosotros como analisis de ese conocimiento. De
acuerdo con Kant, es verdad que no conocemos nada sin que los sentidos nos
proporcionen datos experimentales; pero también es cierto que esa informacién
experimental se recibe y se configura de acuerdo con la propia organizacién de
nuestra forma de conocer (nuestra racionalidad), la cual no tiene por qué ser
exactamente la unica posible. Nosotros podemos ver soélo lo que nuestros sentidos
nos dejan ver. Pero también hay sonidos o luces que los humanos no podemos

escuchar o ver. Un perro puede percibir ultrasonidos que nos son inaudibles.

Kant opina que quiza nosotros no conozcamos nunca la realidad en si, la cosa en
si, lo que él llama noumeno. No podemos saber como son las cosas en si, solo
sabemos como son las cosas para nosotros. Esta vinculacion de la razén, a una
concepcion, vision o ideologia determinada del mundo, a un area del conocimiento
o un aspecto de ella, es lo que denominamos racionalidad. “Es evidente la estrecha
vinculacion entre las expresiones razén y racionalidad, pues ésta ultima hace
referencia a un estado como consideracion estatica de la razon, la racionalidad
consiste en un método; un método que en cuanto tal presupone ciertas capacidades
de reflexion y de lenguaje y que esta dirigido al dominio consciente de la realidad™3.
Asi tenemos: racionalidad econdmica utilitaria, racionalidad histérica marxista,

racionalidad juridica con arreglo a valores, racionalidad juridica instrumental, etc.

De acuerdo con John Elster, por racionalidad debemos entender “la relacion entre
una creencia y los fundamentos en las que esta se basa”*. Nuestras creencias
parten de nuestra percepcion de la realidad, nuestra forma particular de ver el
mundo, la cual esta determinada por nuestro entorno social, nuestros recuerdos, los
cuales a su vez moldean nuestra personalidad y por tanto nuestros deseos y
capacidad de accion. Ello significa que la informacién de la cual disponemos define
la interpretacién que asignamos a cada suceso que ocurre en la realidad tangible.

Por ello muchos médicos de la Edad Media consideraban que la peste negra era

43 Ruano de la Fuente, Yolanda. Racionalidad y Conciencia Tragica, La Modernidad Segiin Max Weber.
Madrid: Editorial Trotta S.A., 1996. p. 62

44 Elster John, Tuercas y tornillos, una introduccién a los conceptos basicos de las ciencias sociales, tercera
reimpresién, Gedisa, Barcelona, 2003, p.33
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transmitida a través de los malos olores y en respuesta cargaban con bolsas que
contenian hierbas aromaticas, a la luz de las pruebas disponibles, esas creencias

podrian ser racionales.

En términos simples, podriamos afirmar que la razén es la captacién inmediata y
objetiva de la realidad, y la racionalidad el ejercicio de la razén vinculada a nuestra
interpretacion subjetiva de la realidad. Sin embargo, esta diferenciacion se
encuentra explicada de una mejor manera por Immanuel Kant quien presenta dos
distinciones. La primera de ellas es la distincion entre razén pura tedrica y la razén
pura practica; la segunda es la que establece Kant entre la razon pura practica y

razon empirica practica.

La razon pura tedrica o especulativa se ocupa del conocimiento de los objetos de la
naturaleza, o aquellos que pueden ser dados al entendimiento: empieza por la
intuicién, es decir por la sensibilidad, para avanzar hacia los conceptos vy, si logra
superar esta doble preparacion, puede terminar con principios o leyes. En cambio,
la razdn pura practica se ocupa no de objetos para conocerlos sino de su propia
facultad para crear objetos; esto es, se ocupa de una voluntad como causalidad,

cuyo fundamento de determinacion esta contenido en la propia razén.

Es la razon pura practica, la que dicta los principios morales a priori, al margen de
las inclinaciones o deseos. Lo que Kant llama razén empirica practica, se guia, a
diferencia de la tedrica, precisamente por nuestros deseos o inclinaciones. La
primera es capaz de formular imperativos categoricos, que ordena cumplir al
margen de los beneficios o perjuicios que puedan ocasionarnos; la segunda da lugar
a lo que Kant llama imperativos hipotéticos: cursos de accion que persiguen el logro
de fines especificos, normalmente dictados por nuestras inclinaciones o deseos y
por lo general ajenos a consideraciones de tipo moral; la razén empirica practica

suele ser llamada también razén instrumental, porque precisamente implica un uso
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instrumental de la razén para la satisfaccion de nuestros deseos o preferencias,

cualesquiera que sean estos*®

Este ultimo concepto, razén empirica practica, o razén instrumental es retomadoa
por el autor Max Webber en su teoria de la accion social, en la cual sostiene que

dicha accion social esta dotada de racionalidad en los siguientes sentidos:

1.  Racionalidad con arreglo a fines
Racionalidad con arreglo a valores

Racionalidad afectiva

> D

Racionalidad tradicional*®

La racionalidad con arreglo a fines supone un sujeto que busca conscientemente
alcanzar un fin determinado, y en esa tarea, su accion se encuentra condicionada
por una ponderacion racional de los medios que permitirian alcanzarlo y las
consecuencias que de ello se pudieran generar. Es decir, se constituye en guia de
la toma de decisiones para actuar. Este sopesar medios, fines y consecuencias

hace que sea denominada racionalidad instrumental.

En la racionalidad con arreglo a valores, el sujeto orienta su accién “por la creencia
consciente en el valor, ético, estético, religioso o de cualquier otra forma como se le
interprete, propio y absoluto de una determinada conducta, sin relacion alguna con
el resultado, o sea puramente en méritos de ese valor’#’. En este caso, entonces,
el sujeto actua porque tiene conviccién con el valor que guia su actuacion y no
porque su decision de actuar en tal o cual sentido esté condicionada por un fin o

Sus consecuencias.

45 Kant, Immanuel. Critica de la razén practica. Edicion bilinglie alemén-espafiol. D. M. Granja Castro,
traduccion,

estudio preliminar, notas e indice analitico. México: Fondo de Cultura Econémica, 2011 p. 106- 107

46 Weber, Max. Economia y Sociedad. Esbozo de Sociologia Comprensiva. México: Fondo

de Cultura Econdmica, Segunda Edicion en Espaiiol de la Cuarta en Aleman, 1964. p. 20

47 |bid p. 20
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Ademas de la racionalidad en la accion social, en la accion individual, también
encontramos que la racionalidad adquiere diferentes aspectos o dimensiones, entre

los cuales el autor K.D. Irani destaca las siguientes?®:

1. Racionalidad como la base de justificacién en la inferencia, juicio y decisién:

En esta area se distinguen tres diferentes tipos de problemas para cuya solucién

debe recurrirse a la racionalidad:

a) La inferencia deductiva: En la cual se deduce una conclusién a partir de
premisas. La validez del argumento esta gobernada por reglas, y éste, puede
ser correcto o incorrecto. La irracionalidad del agente se presentaria, si éste no
reconoce el resultado de un argumento claramente formulado, una violacion a
las reglas de la inferencia.

b) EI juicio de confirmacion: este incluye un ejercicio de induccién y el
establecimiento de hipotesis que pueden ser generales o particulares. Basados
en evidencia el agente puede confirmar o refutar una hipotesis. Este proceso
se basa en dos principios; el primero es el principio de relevancia, que requiere
que solo la informacion mas relevante sea tomada en cuenta, el segundo
requiere que esta informacién sea analizada con el criterio adecuado. La
irracionalidad en este problema radicaria en una violaciéon al principio de
relevancia.

c) La toma de decisiones: aqui la racionalidad es empleada para hacer una
elecciodn, a través de las siguientes tareas: Formulacion del objetivo u objetivos
que resolveran el problema, reconocimiento de los mediospara alcanzar dichos
objetivos, examinar las ventajas y desventajas de cada posible curso de accion,
examinar la probabilidad de éxito de cada curso de accion en términos de costo-
beneficio y finalmente llegar a una conclusion (lo que en parrafos anteriores

definimos como racionalidad instrumental). La irracionalidad en este caso se

48 Tmny Martin e Irani K.D. Rationality in thought and action, Greenwood Press Inc., Westport Connecticut,
1986, p. XI-XX

38



presenta cuando usamos el criterio inadecuado en el andlisis de los cursos de
accion, en funcién de nuestra comprension del problema.

2. Racionalidad como esquema para comprender una accion: para ayudarnos
a comprender las acciones que los otros realizan, es decir, sus motivaciones,
suposiciones y objetivos.

3. Racionalidad como facultad de entender la existencia: Es la facultad de
percibir la realidad a través de la experiencia sensible (la razén pura tedrica de
la cual nos habla Kant); pero también de otorgar un significado a dicha

existencia. Es decir, agregar al  Qué?, un ;Por qué?

Asi como en la filosofia y en la sociologia, en las ciencias médicas también
encontramos que la racionalidad es entendida como una forma particular de ver el
mundo. La psicologia cognitiva, en particular, nos habla acerca de la racionalidad
instrumental; reconociéndola como una constante, presente en animales y
humanos. “Los animales son mas racional-instrumentales que los humanos; los
humanos con sus complejos sistemas de multiples objetivos y sistemas de valores

no siempre eligen correctamente la forma de lograr dichos objetivos™®.

La racionalidad con arreglo a fines (o instrumental) y la racionalidad con arreglo a
valores son las que utilizamos en los problemas de toma de decisién. Y es en esta
clase de problemas donde podemos definir mas facilmente si un agente, es o no
racional (cuando usamos el criterio inadecuado en el analisis de los cursos de

accion, en funcion de nuestra comprension del problema).

Los conceptos mas relevantes en este capitulo son, desde luego la racionalidad
instrumental y los procesos de toma de decisiones en las cual la empleamos, ya
que después de todo, las politicas publicas representan un curso de accién para
lograr un objetivo y asi resolver un problema de interés publico. La racionalidad con
arreglo a fines, o instrumental en el proceso de toma de decisiones, es el principio

de la teoria de la eleccion racional, en la cual el agente conoce su objetivo y el mejor

49 Jonathan ST. B.T. Evans. Rationality and the illusion of choice, Revista: Frontiers in Psychology, School of
Psychology, University of Plymouth, UK. Published: 12 februery 2014, Volumen 5, Articulo 104. p.2.
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curso de accion para alcanzarlo; considerando de igual manera el uso eficiente de
recursos. Esta teoria, supone que el agente actuara consciente de todas las

alternativas posibles y siempre actuando de manera efectiva para el auto beneficio.

La teoria de la eleccidon racional deriva de disciplinas como la economia y las
matematicas®’. La teoria econémica realizé un gran aporte a la ciencia politica con
esta propuesta que, sibien tiene deficiencias y criticas por parte de muchos teéricos,
amplia el marco de analisis de la sociedad, desprovista de la perspectiva

heterogénea desde la cual es observada por la ciencia politica.

En las politicas publicas encontramos esta teoria en la escuela de la eleccidn
publica (public choice), una de las mas influyentes en el analisis de politicas. Segun
Mény y Thoenig, la escuela de la eleccion publica se apoya en tres fundamentos
principales: 1. Presupone que los individuos se comportan y toman sus decisiones
de manera racional, Unicamente en consideracién de sus intereses personales (self
interest); 2. Distingue entre los bienes privados, que son producidos por el mercado,
y los bienes publicos, que emanan de los servicios publicos de las administraciones;
la diferencia esencial es que los bienes producidos por el mercado son
mensurables, vendibles y se producen segun la oferta y la demanda, mientras que
los bienes publicos son indivisibles; 3. En busca de maximizar las ventajas y los
beneficios, los individuos deben utilizar de la mejor manera posible las diversas

estructuras disponibles para servir a sus intereses®".

Aunque se reconoce el aporte de la economia a las ciencias sociales, es importante
resaltar que la teoria de la eleccion racional se estructura a partir del modo en que
estas ciencias definen a la racionalidad. Segun este concepto, el decisor es un
individuo con capacidades ilimitadas de informacién y capacidad computacional,
con comportamiento totalmente estratégico y optimizador de utilidades a la horade
tomar una decision. Las ciencias sociales reconocen que este modo frio y calculador

de actuar no es perceptible en la acciéon social, en el actuar del gobierno, y

50 |bid, p.1
51 Meny, |. y Thoenig J. C., Op. Cit. p.47.
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definitivamente la eleccion de los cursos de accion posible estan delimitados por los

determinantes del individuo en cuestion.

Autores como John Ester y Herbert Simon, han afirmado que la mayoria de las
personas son solo parcialmente racionales y que, de hecho, actuan segun impulsos
emocionales no totalmente racionales en muchas de sus acciones. Herbert A.
Simon, en especial, dio origen a la teoria de decision que él denominé “racionalidad
limitada”. El definié la racionalidad limitada como el término que describe el proceso
de decision de un individuo considerando limitaciones cognoscitivas tanto de

conocimiento como de capacidad computacional®?.

La racionalidad es limitada desde dos direcciones: desde el entorno del decisor, ya
que no tiene acceso a la informacién perfecta, ni a la certidumbre e influyen en él
factores exégenos como la cultura, las organizaciones en las que esta inmerso etc.,
y desde el proceso mental del decisor pues este no tiene ni la estructura perfecta
de preferencias, ni la capacidad completa de célculo, y le afectan factores como la
experiencia, la memoria, la percepcion, las creencias y la sensibilidad personal. La
Teoria de la racionalidad limitada, no asume al decisor como un ser no racional,
sino un ser que trata de ser racional con lo que tiene. (lo cual es esencialmente la
racionalidad desde el punto de vista de las ciencias sociales que vimos a lo largo

del presente subcapitulo).

Dicho esto, el presente trabajo pretende analizar si en realidad esta Cruzada se
trata de una Politica Publica y qué racionalidad se utilizé en su disefio, en el proceso
de definicion del problema y la concepcidén de los cursos de accion de manera
adecuada. Ello nos permitira comprender si las deficiencias que pudieran existir
pueden ser subsanadas y hacer una propuesta de mejora en su disefo e

implementacion.

52 Simon, H. A.. Economics, bounded rationality and the cognitive revolution. The Mit Press, Massachusetts
Institute of Technology. Cambridge, Massachusetts 1992, p.34
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Las politicas publicas, como toda accién de gobierno tienen un sustento juridico que
les permite existir, y operar, a través de las diferentes instancias de la
Administracion Publica Federal. Al igual que otros ordenamientos, aquellos en los
cuales se encuentra inserto nuestro objeto de estudio, poseen referentes
internacionales a partir de los cuales se ha replicado en nuestro pais. Estos

referentes los analizaremos en la siguiente seccion.

1.8 Tratados y convenios internacionales en materia de derechos sociales
A partir de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948, los Estados

parte han firmado una serie de acuerdos en los que se comprometen a respetar y
garantizar el libre ejercicio de estos derechos mediante la creacion de instituciones,
fondos, mecanismos y marcos juridicos que sean acordes a la realidad nacionalde
cada Estado, pero que observe los principios benéficos para la humanidad en

general.

A través de la ratificacion de los tratados internacionales de derechos humanos, los
gobiernos se comprometen a adoptar medidas y leyes internas compatibles con las
obligaciones y deberes dimanantes de los tratados. Muchos juristas coinciden en
que el acato de esta clase de acuerdos no constituye una lesion a la soberania de
cada Estado, ya que es mediante este mismo ejercicio de soberania que los Estados
firman estos acuerdos si lo consideran prudente o benéfico para su poblacién. En
México los tratados internacionales en materia de derechos humanos tienen el
mismo nivel jerarquico que la Constitucion, y de hecho se encuentran contemplados

dentro de su parte dogmatica.

Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales:

La Declaracion de 1948 ha sido complementada con una variedad de acuerdos que
se enfocan en aspectos mas especificos de las necesidades humanas, entre estos
pactos se encuentra el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y sus dos

protocolos facultativos, y el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales
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y Culturales, los cuales forman la llamada “Carta Internacional de Derechos

Humanos”3,

En el tema que aqui se trata el pacto internacional mas importante es el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, el cual es un tratado
multilateral general que reconoce Derechos econdmicos, sociales y culturales y
establece mecanismos para su proteccion y garantia. Fue adoptado en Nueva York
por la Asamblea General de las Naciones Unidas mediante la Resolucion 2200A
(XXI), de 19 de diciembre de 1966 y entr6 en vigor el 3 de enero de 1976. Se
compromete a las partes a trabajar para la concesion de los derechos econémicos,
sociales y culturales de las personas, incluidos los derechos laborales y los

derechos a la salud, la educacion, la alimentacién y un nivel de vida adecuado.

México se adhiri6 a este pacto el 23 de marzo de 1981 y emitid el decreto
promulgatorio en el Diario Oficial de la Federacion, el 12 de mayo del mismo afio®.
En este pacto se reconoce el derecho a una alimentacion adecuada y el derecho de
toda persona a estar protegida contra el Hambre, y se mandata a los Estados que
adopten las medidas y programas necesarios para ello y que estén encaminados a
mejorar los métodos de produccidén, conservacion y distribuciéon de alimentos y

asegurar una distribucién equitativa de los mismos.
Articulo 11 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales:

“Los Estados partes en el presente pacto reconocen el derecho de toda persona a
un nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso alimentacion, vestido y
vivienda adecuados, y una mejora continua en las condiciones de existencia. Los

Estados parte tomaran las medidas apropiadas para asegurar la efectividad de este

53 Fact Sheet No.2 (Rev.1), The International Bill of Human Rights, [en linea], URL:
http://www.ohchr.org/Documents/Publications/FactSheet2Rev.len.pdf, fecha de consulta: 19/10/2015
54 Pacto internacional de derechos econdmicos, sociales y culturales,

[en linea] URL: http://www.ordenjuridico.gob.mx/TratInt/Derechos%20Humanos/D50.pdf,
consultado el 21/10/2015
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derecho, reconociendo a este efecto la importancia esencial de la cooperacion
internacional fundada en el libre consentimiento™®.

Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Humanosen
Materia de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales:

En este protocolo se define qué es el derecho a la alimentacion, qué implica una

nutricidon adecuada y la congruencia con lo establecido en el pacto anterior.

Articulo 12 del Protocolo:

“Toda persona tiene derecho a una alimentacion adecuada que le asegure la
posibilidad de gozar del mas alto nivel de desarrollo fisico, emocional e
intelectual™®.

Constitucion de las Organizaciones de las Naciones Unidas para la Alimentacion y
la Agricultura:

Este ordenamiento se refiere a la FAO, la cual, al momento de su constitucion
asumié como parte de sus funciones la encomienda de recoger, analizar, interpretar
y difundir informacion que se relacione con la nutricion, alimentacion y agricultura y,
basada en esta informacion, emitir recomendaciones en esta materia. Estas
funciones se encuentran contempladas en el articulo 1 de la constitucion

mencionada®’.

Esta serie de acuerdos refuerzan la obligacién del Estado para cumplir con las
tareas que le son inherentes desde el momento de su conformacion, el conjunto de
tedricos del Estado que han deliberado sobre este tdpico coinciden en que el Estado

como ente puede colaborar con sus similes si esto demuestra ser benéfico y no

55 Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, [en linea], URL:_
http://ordenjuridico.gob.mx /Tratint/Derechos%20Humanos/D50.pdf Fecha de consulta, 20/10 de 2015
%6 protocolo Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en Materia de

Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, [en linea], URL:
http://www.oas.org/juridico/spanish/tratados/a-52.html, fecha de consulta, 10/10/2015
57 Constitucién de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura, en: textos

fundamentales dela Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura, Volimenes | y
I, Edicién 2013, Versiéon Provisoria de marzo del 2013, [en linea]:
http://www.fao.org/docrep/meeting/022/k8024s.pdf, fecha de consulta: 10 de julio de 2013
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lesiona los intereses y determinantes nacionales. La cooperacion internacional en
esta materia ha permitido la creacion de tratados que, si bien no han sido
completamente benéficos en un sentido bidireccional, si han permitido incrementar
el flujo de capital que de otra forma se encontraria completamente ausente. Por otra
parte, los Estados reciben una presion externa que determina su comportamiento
para con su propia poblacion, su falla implica el escrutinio de la opinion publica
internacional, en este sentido, el cumplimiento cabal de estos acuerdos es también

una cuestién de prestigio y de orgullo nacional.
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Capitulo 2: Bases y antecedentes de la Cruzada

Comenzaremos el presente capitulo analizando los ordenamientos juridicos que
hacen posible y regulan una Politica como la Cruzada Nacional contra el Hambre
en nuestro pais. La seccion subsiguiente se enfoca en los aspectos mas relevantes
del disefio de la estrategia, es un analisis de consistencia y orientacion a resultados
y que identifica los principales procesos y actores involucrados. Es decir, se busca
principalmente analizar el disefio de la estrategia y algunos elementos de los
procesos de coordinacion, pero aun no es posible medir sus resultados en algunas
de las variables relevantes en las que la propia estrategia busca incidir ya que los
indicadores no son claros (como quedara demostrado mas adelante), o a que la

informacion es inaccesible.

Los objetivos y alcance del analisis sobre el disefio de la Cruzada son los

siguientes:

¢ Analizar la justificacion de su creacion;

¢ Analizar la consistencia de su disefio respecto a la atencion requerida por la
problematica o necesidad para lo que fue creada,

e Analizar la planeacién y la coordinacién entre las instituciones

gubernamentales en los municipios de la primera fase de implementacién.

21 Los derechos sociales en México
El Estado social de derecho tiene como fin garantizar el derecho, entendido como

producto del devenir histérico de una sociedad, y en particular el derecho que
proteja la sociedad y regule la actuacion de los individuos e instituciones en el
mercado. Como se ha mencionado antes, el Estado es quien, mediante el gobierno
y la administracién publica, garantiza el derecho y éste a su vez codifica las reglas
de juego bajo las cuales operan los mercados, mediante los cuales, los individuos
puedan alcanzar la maxima satisfaccion y bienestar. Al evitar que en el mercado se
susciten anomalias (como los monopolios), el Estado no sélo asegura la correcta

actuacion del mercado; sino el bienestar de los ciudadanos.
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En todo Estado, las voluntades de un pueblo definen las caracteristicas y bases de
su creacion. En México la expresion e institucionalizacion de estas voluntades se
concretan en una constitucion, lo cual implica un acto de soberania. El articulo 39
de la constitucion expresa que: “La soberania nacional reside esencial vy
originariamente en el pueblo. Todo poder publico dimana del pueblo y se instituye
para beneficio de este. El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable derecho de

alterar o modificar la forma de su gobierno”.

Para ejercer plenamente su soberania, el Estado mexicano adopté como forma de
gobierno la Republica democratica, representativa, laica y federal. El pueblo es el
titular del poder politico; pero periddicamente elige de manera democratica a sus
representantes. Estos representantes son parte del poder constituido del que se
hablé anteriormente, y los cuales pueden influir en el poder constituyente y en la
constitucion al ser factores reales de poder, los cuales Ferdinand Lasalle define
como “Esa fuerza activa y eficaz que informa todas las leyes e instituciones juridicas
de la sociedad en cuestion haciendo que no puedan ser, en sustancia, mas que tal

y como son”8

Estos factores reales determinan qué es lo que necesita una sociedad en un
determinado espacio y tiempo, por lo que su influencia y opinién constituyen las
decisiones politicas fundamentales que conformaran el ordenamiento juridico de

una sociedad y por lo tanto las tareas que el Estado debera cumplir.

En México, las decisiones politicas fundamentales del constituyente de 1917 fueron
influidas por los factores reales de poder de aquella época, entre quienes destacan
los revolucionarios que triunfaron en el conflicto armado iniciado en 1910. Estas
decisiones fueron plasmadas en una constitucién que tiene el mérito de ser la
primera en establecer y regular un Estado social de derecho. Entre estas decisiones

politicas fundamentales podemos encontrar:

58 |asalle Ferdinand, Op. Cit. p.58.
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e La declaracion que afirma la propiedad de la nacién sobre el territorio y los
recursos naturales. Esto fue asi porque la revolucién buscé acabar con el
abuso que ejercian los extranjeros sobre los recursos naturales.

e Se retom¢ la proteccion de los derechos del hombre que se encontraba
establecida en la constitucion de 1857.

e Se conservo la forma de gobierno de la anterior constitucion, la division de
poderes y el sistema federal.

e Esta constitucidn incursiona en materia de garantias sociales al establecer
el derecho a la propiedad privada en el articulo 27 constitucional.

e Se incorporan otros derechos sociales, como el derecho a la educacion, los
derechos de los campesinos (articulo 27) y los derechos de los trabajadores
(que encontraron su salvaguarda en el articulo 123 constitucional)

e Se establecio el derecho de los pueblos indigenas a preservar sus lenguas,
cultura, usos y costumbres.

e Seincorpor6 en el texto constitucional el derecho a la proteccién de la salud
(articulo 4 constitucional)

¢ Quedd establecido en el articulo 4 el derecho de toda persona a un medio
ambiente adecuado para su desarrollo y bienestar, y el derecho a toda familia a
gozar de una vivienda digna y decorosa.

e Se sentaron las bases de la reforma agraria (articulo 27).

e Otro de los principios fundamentales que sostiene la Constitucién Mexicana
de 1917 es el de la soberania popular, descrita en el articulo 39 constitucional
citado anteriormente.

e En la Constitucion de 1917 se prevé un régimen de economia mixta al

decantar la rectoria del Estado sobre el desarrollo nacional.

Si bien México tuvo el orgullo de ser el primer Estado con una constitucién que
contemplaba los derechos sociales de sus habitantes, su pertenencia a un mundo
cada vez mas globalizado lo ha condicionado para poder adaptarse a disposiciones
que un consenso de naciones considera pertinentes y necesarias para la

salvaguarda de derechos sociales como el derecho a la alimentacion.
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2.2 Ordenamientos nacionales
El articulo cuarto constitucional:

De acuerdo con las obligaciones internacionales, y el precedente que senté el
Estado mexicano en materia de derechos sociales, y las obligaciones que
voluntariamente adquiri6 ante organismos internacionales, encontramos que en
nuestra ley fundamental se encuentran contemplados los derechos sociales a un
nivel de vida adecuados, como el disfrute de una vivienda digna y decorosa, el
acceso disposicion y saneamiento de agua para el consumo personal y doméstico
en forma suficiente, salubre, aceptable y asequible y especificamente el derecho a

la alimentacién, se encuentran plasmados en el articulo 4 constitucional.

Con relacioén al derecho a la alimentacion este articulo senala:

Articulo 4 constitucional. - [...] Toda persona tiene derecho a la alimentacion

nutritiva, suficiente y de calidad. El Estado lo garantizara®®

Resalta el hecho de que, en concordancia con lo establecido a nivel internacional,
el articulo prevé que la alimentacion sera nutritiva, suficiente y de calidad. Si
recordamos lo mencionado con respecto a la exigibilidad de los derechos sociales,
encontramos que el Estado no esta obligado a abatir el hambre sino a, dentro de
sus posibilidades, garantizar la existencia de condiciones y medidas necesarias
orientadas a tal fin. Por otra parte, tampoco seria justo ni légico exigir al Estado tal
cometido a cabalidad, debido a la complejidad de factores que influyen en la

configuracion de una problematica tan grave.

Aunado a ello, el articulo 4 constitucional establece que el Estado debe garantizar
este derecho a la alimentacién; pero no prevé como lo hara, el gobierno ha
interpretado que esta obligacion se cumplira a través de medios instrumentales

necesarios como los programas establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo o

59 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, [en linea] URL:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf ,Fecha de consulta, 10 de julio de 2013
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las Politicas Publicas pertinentes para tal efecto. Sin embargo, al no establecer
juridicamente un mecanismo de exigibilidad, se puede afirmar que no existe como
tal la seguridad alimentaria y en parte ello determina el desempefio de los servidores

publicos encargados de garantizarla.

2.3 Ordenamientos Federales
Si atendemos la clasificacion kelseniana de los ordenamientos juridicos, en un

orden jerarquicamente inferior inmediato encontramos a los ordenamientos
federales orientados a garantizar los derechos sociales y en particular, el derecho a

la alimentacion.

En materia de derecho a la alimentacién encontramos a la Ley General de
Desarrollo Social y la Ley de Desarrollo Rural Sustentable.

Ley General de Desarrollo Social:

Esta ley regula lo relativo a la Politica Nacional de Desarrollo Social la cual considera
como una prioridad la superacion de la pobreza a través de la alimentacion. Ademas
establece los criterios para la distribucién de los fondos de aportaciones federales y
de los ramos generales relativos a los programas sociales de alimentacion, de

equidad y transparencia conforme a la normatividad aplicable.

Esta ley establece la creacion del Sistema Nacional de Desarrollo Social, un
mecanismo permanente de concurrencia, colaboracion, coordinacion y concertacion
de los 3 d6rdenes de gobierno hay de los sectores social y privado. También
contempla las variables por las cuales sera medida la pobreza multidimensional, los
indicadores de la Cruzada Nacional Contra el Hambre y su evaluacion a cargo del
CONEVAL.

Articulo 6 de la Ley: “Son derechos para el desarrollo social la educacion, la salud,
la alimentacion [...]"°.

Ley de Desarrollo Rural Sustentable

60 Ley General de Desarrollo Social, [en linea] URL: http//www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/264.pdf,
fecha de consulta, 20/10/2015
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Esta ley establece que el Estado determinara las medidas necesarias para el abasto

de alimentos y productos basicos y estratégicos para la poblacién.

Articulo 178.- “El estado establecera las medidas para procurar el abasto de
alimentos y productos basicos y estratégicos a la poblacion, promoviendo su
acceso a los grupos sociales menos favorecidos y dando prioridad a la produccién

nacional’®!.

Esta no es una obligacién como tal, ya que se mandata procurar el abasto, es decir,
hacer un esfuerzo para que suceda; pero no cumplir en su totalidad con ese
abastecimiento. El mandato tacito podria ocasionar una mayor sancion ante los
servidores publicos que desvien recursos para estos fines, no obstante no se
ahondara en este tema, pero es pertinente sefialar que hace falta una reforma de
las leyes que regulan el desarrollo rural del pais.

Plan Nacional de Desarrollo:

El Plan Nacional Desarrollo en México es el documento rector del Ejecutivo Federal
en el que precisan los objetivos nacionales, estrategias y prioridades del desarrollo
integral y sustentable del pais El marco legal del Plan se encuentra principalmente
en el articulo 26 de la Constitucion Politica, la Ley de Planeacién y los articulos 9 y

del 27 al 42 de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal.

Articulo 21 de la Ley de Planeacion:

“El Plan Nacional de Desarrollo precisara los objetivos nacionales, estrategia y
prioridades del desarrollo integral y sustentable del pais, contendra previsiones
sobre los recursos que seran asignados a tales fines; determinara los instrumentos
y responsables de su ejecucion, establecera los lineamientos de politica de caracter
global, sectorial y regional; sus previsiones se referiran al conjunto de la actividad

economica, social y cultural, tomando siempre en cuenta las variables ambientales

61 Ley de Desarrollo Rural Sustentable , [en linea] URL:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/235.pdf, fecha de consulta, 20/10/2015
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que se relacionen a éstas y regira el contenido de los programas que se generen en

el sistema nacional de planeacion democratica”t?

El Plan del periodo 2013-2018 esta conformado por 5 metas nacionales

denominadas:

| México en Paz
II' México incluyente

[l México con Educacion de calidad IV México prospero

V México con responsabilidad global®?

La segunda meta, México incluyente, se propone enfocar las acciones del Estado
en garantizar el ejercicio de los derechos sociales y cerrar las brechas de
desigualdad que permean en la nacién. Esto implica hacer efectivos los derechos
sociales a través del acceso a los servicios basicos, la educacion, la alimentaciony

la vivienda digna.

El presidente Enrique Pefia Nieto afirmo: “Debemos lograr un México Incluyente,
combatiendo la pobreza y cerrando la brecha de desigualdad social que aun nos
divide. El objetivo es que el pais se integre por una sociedad de clase media con

equidad y cohesién social e igualdad de oportunidades”.

La politica social debe estar anclada en el ejercicio de derechos sociales universales
y ser complementada con subsidios bien focalizados. Necesitamos, con urgencia,
iniciar una segunda transicion: pasar de una democracia meramente electoral a una

democracia de derechos plenos”*.

62 ey de Planeacion, [en linea] URL: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/59_060515.pdf
consultado el 21/10/2015

63 Gobierno de la republica, Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 , [en linea] URL: http://pnd.gob.mx/
fecha de consulta 21/10/2015

64 Acciones inmediatas del gobierno de Pefia Nieto: da a conocer 5 ejes de sus politicas, Mundo Legislativo,
,[en linea] URL: http://issuu.com/mundol/docs/mundolegislativo92. fecha de consulta: 9/10/2015

52


http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/59_060515.pdf
http://pnd.gob.mx/
http://pnd.gob.mx/
http://issuu.com/mundol/docs/mundolegislativo92

partir de dicha declaracién se plantea la estrategia que es parte de la columna
vertebral de la politica de desarrollo social que supuestamente en principio tiene un
enfoque de derechos y ciudadania y la cual tiene como una de sus metas la
Proteccion Social Universal. La Cruzada Nacional Contra el Hambre fue asi la carta
de presentacion del presidente Peia Nieto y de su gestion gubernamental. Después
de un sexenio turbulento imbuido de violencia y un abierto combate al crimen
organizado que dej6 no sdélo un alto indice de homicidios; sino también una mayor
sensacion de inseguridad y desconfianza en la poblacion. Ahora en México no hay

violencia, hay hambre.

En principio se busca sentar las bases que permitan “garantizar el ejercicio de los

derechos sociales consagrados en la Carta Marga, como:

e Derecho a la alimentacion,
e Alasalud,

e Alavivienda,

e Ala seguridad social, y

e Alos servicios de infraestructura basica.

Asi como fortalecer las capacidades productivas para el mejoramiento de los

ingresos y las condiciones de vida de los mexicanos en situacion de pobreza”®°.

2.4 La situacion alimentaria en México
Es evidente que, histéricamente, en México siempre han existido diferencias

econdmicas marcadas entre su poblacion (al igual que en muchos otros paises).
Las mismas que afectan directamente sobre la capacidad que tienen los mexicanos
para allegarse los alimentos. Es pues necesario conocer algunos antecedentes
contextualizados en el siglo XX que hablan de como el tema alimentario fue
tomando una importancia relevante dentro de la agenda nacional y sobre todo de
cuales han sido las acciones que se han emprendido para su combate. Este analisis

se realiza con el objetivo de poder comprender la realidad actual.

& jdem.
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Con la estabilizacidn politica y econdmica de México en las décadas de 1940 y 1970
aproximadamente, y conocida como el famoso Milagro mexicano, el pais desarrolld
algunas ventajas competitivas internas y externas, existié una seguridad alimentaria
nacional que le hacia ser autosuficiente para satisfacer la demanda de su poblacion,
ademas de promover una productividad e industrializacion con ganancias

abundantes para el campo mexicano y sus trabajadores.

Los dos periodos de mayor auge (1946/1948 y 1964/1966) se sustentaron en dos
elementos: la ampliacion del area cosechada (particularmente la superficie bajo
riego) y la incorporacion de tecnologia que genero un aumento considerable en los
rendimientos globales, aunque también fue apoyada por fuertes inversiones
estatales y por un grupo de empresarial dinamico®.Por otra parte, la misma fuente
senala que: “La declinacion posterior obedecio, en un terreno estrictamente técnico,
a los limites de la frontera agricola y a la incapacidad, por diversas causas, para

incorporar tecnologia a los ritmos anteriores™’.

Otro factor limitante en el uso del suelo es su propia degradacion provocada tanto
por agentes naturales como por mal manejo, estos factores obligan al abandono

de amplias superficies agricolas y ganaderas del pais.

La preocupacion en un principio por la autosuficiencia alimentaria, en el caso
nacional, se puede ubicar a partir de las décadas de 1960 y 1970, en plena crisis de
los alimentos, momento en el que segun Cassio Luisselli Fernandez, en México
habia alrededor de 19 millones de personas en situacion de hambre®®. Por supuesto

en ese entonces, segun cifras del INEGI, la poblacién total de México era de 40.2

66 ARH, CESPA, ONU, CEPAL, El desarrollo agropecuario de México, pasado y perspectivas, Tomos II, Ill, IV,
México

67 {dem.

68 México Social (11 de agosto de 2015), Entrevista con Cassio Luisseli y Gustavo Gordillo sobre Seguridad
Alimentaria, ver: https://www.youtube.com/watch?v=3WJagOWhWBI(agosto de 2015).
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millones de mexicanos®®.Para 1973 ya habia déficit en la produccién de trigo yfrijol

y ya se importaba 25% del consumo de trigo?®.

Sin embargo, desde este momento y en las décadas posteriores hasta hoy, los
gobiernos mexicanos tratarian de alguna forma de subsanar la falta de oferta
alimentaria para poder cubrir la demanda. Por supuesto hay que sefialar que estas
acciones se realizan en el contexto de una economia cerrada que aun no entraba
como tal al libre mercado. Es asi que se entiende la creacion de paraestatales como
la Compania Distribuidora de Subsistencias Populares (CODISUPO) que se
transformaria en 1964 a Compafia Nacional de Subsistencias Populares
(CONASUPO) o la creacién en 1972 de la Compania Hidratadora de Leche
(LICONSA) y por supuesto la Distribuidora e Impulsora Comercial CONASUPO
(DICONSA) que en décadas posteriores se iria convirtiendo en una empresa
nacional que tiene como funcion abastecer alimentos nutritivos a nivel nacional,
enfocandose en las personas en situacion de pobreza e inseguridad alimentaria,
quedando en la actualidad como la red de abasto social derivada del gobierno
federal que abarca la mayor parte del pais’!. Con este propdsito fueron fundadas
ademas, otras instituciones paraestatales que tenian como objetivo el fomento a la
productividad, como en su momento lo fueron el Banco Nacional de Crédito Rural
(Banrural), la Aseguradora Nacional Agricola y Ganadera (Anagsa) o Fertilizantes

de México (Fertimex).

La década de 1980 iniciaria con la promesa del Sistema Alimentario Mexicano
(SAM) que heredaria el mismo nulo éxito al Programa Nacional de Alimentacion
(PRONAL), que buscaba aprovechar las ventajas comparativas nacionales, darle
impulso al mercado de los alimentos basicos y reducir la dependencia a la compra

de estos productos en el extranjero, sobre todo en lo que al maiz y el frijol se refiere.

6 INEGI, Censo general de poblacién de 1970. Poblacién total por edad y sexo, disponible
en:http://www3.inegi.org.mx/sistemas/tabuladosbasicos/default.aspx?c=16763&s=est(agosto 2015)

70 Cfr.Rose Spalding, El sistema Alimentario Mexicano (SAM): ascenso y decadencia, ver: http://codex.colmex.
71 Cfr.SEDESOL, Historia de DICONSA,
ver:http://www.diconsa.gob.mx/index.php/licitaciones/menuopchaseslicita/doc_details/54-bases-de-la-

invitacion-a-cuando-menos-tres-personas-inv120308-aut-m-.html (agosto de 2015).
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Sin embargo con la llegada a la presidencia de Miguel De la Madrid estos programas
pensados para un desarrollo interno y desarrollados aun bajo una vision paternalista
del Estado no contaban con la implantacion de los modelos econdémicos
neoliberales y que alcanzarian a México, sobre todo a partir de su ingreso al
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (mejor conocido como
GATT por sus siglas en inglés) y el inicio de la privatizacion de muchas empresas

que antes eran controladas por el Estado.

Pero posteriormente, la apertura gradual que la economia mexicana tendria en los
siguientes afnos y que culminaria con la firma del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) firmado en 1994, termind por convertir a México en un
pais que depende alimentariamente de la importacion. Pero no solamente eso, sino
que la apertura del mercado, volveria incapaces de competir a los precios de los
productores mexicanos contra los extranjeros. De acuerdo con algunos
economistas, esto repercutié directamente también sobre los campesinos que ya no
tuvieron donde colocar sus cosechas y por ende una gran parte pasé a engrosar las
filas de la pobreza.

2.4.1Los Programas de Desarrollo Social previos:

Regresando un poco en el tiempo, en este nuevo esquema ya no habia lugar para
muchas de las paraestatales, subsidios, instituciones o programas ya mencionados,
sin embargo, era un hecho que el problema alimentario seguia en aumento. Ante
esta situacion se decidid que la prioridad en la agenda gubernamental seria
instrumentar una politica efectiva de desarrollo social. En su toma de protesta como
presidente de México, Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), anuncio la puesta en
marcha del Programa Nacional de Solidaridad Social para “revertir la baja en los
niveles de vida” de los mexicanos. El programa estaba dirigido a pueblos indigenas,
campesinos, habitantes de areas rurales semidesérticas, serranas y zonas

marginales de las grandes ciudades.

Se caracterizo por tener como base la “participacidon social comunitaria”, que afos
mas tarde seria la principal critica de los partidos de oposicion, que acusaron a

Solidaridad por ser clientelar y usado con fines electorales. Solidaridad funcionaba
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a través de los llamados Comités Solidaridad que repartian los recursos del
gobierno federal tras recibirlos de delegados estatales que eran nombrados por el
secretario de Desarrollo Urbano y desde 1992, por el titular de la recién creada
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL).

A nivel nacional, “la administracion del presupuesto de Solidaridad recaia en una
Comisién encabezada por el presidente Salinas, coordinada por SEDESOL e
integrada por diferentes secretarios de Estado como el de Hacienda, de
Presupuesto y el de Educacion Publica. En su ultimo informe de gobierno, Salinas
dijo que Solidaridad funcioné con 250,000 comités en todo el pais que repartieron y

ejercieron por seis afios 52,000 millones de pesos™’?.

Segun el CONEVAL, el sexenio de Salinas concluy6 con 47 millones de pobres, es
decir, el 52% de la poblacion de 1994. Al iniciar su gobierno, en el pais habia 46.1
millones en pobreza alimentaria. Tras la crisis econdomica de 1994 en México, que
derivo en la devaluacion del peso y el colapso de la economia del pais, el numero
de pobres en el pais llego a 63 millones en 1996, es decir, el 69% de la poblacién’?,
la cifra mas alta que se ha tenido desde 1990. El presidente Ernesto Zedillo (1994-
2000) decidio modificar por completo el principal programa social del gobierno
federal, por lo que Solidaridad fue sustituido en agosto de 1997 por el Programa de

Educacién, Salud y Alimentacion (Progresa).

Se elimind la intermediacion de comités para la entrega y administracion de recursos
y se implementd el modelo que rige a la politica social del pais hasta la fecha: la
entrega de dinero en efectivo a las familias afiliadas al programa siempre y cuando
haya constancia de que se envia a los nifios a la escuela y toda la familia asiste

periédicamente a consultas médicas.

72 \Mensaje del Sexto informe de gobierno de Carlos Salinas de Gortari, Diario de debates, Legislatura LVI -
Afio |, Primer Periodo Ordinario - Fecha 1994/11/01 - Nimero de Diario 2, [En linea] :
http://cronica.diputados.gob.mx/DDebates/56/1er/0Ord1/19941101.html, fecha de consulta: 10/06/2015
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Los beneficiarios de Progresa eran solo habitantes de comunidades rurales que
podian entrar al programa tras someterse a pruebas econémicas con la que se
media su nivel de pobreza. Progresa elimind la entrega de subsidios y canastas de
productos y se determind que el dinero en efectivo solo podria ser recibido por las

madres de familia para apoyar la lucha contra la desigualdad de género.

En la primera etapa de Progresa se incluyé a 170,000 familias y segun el ultimo
informe de gobierno de Zedillo en septiembre del 2000 ya atendia a 2 millones
600,000 hogares, de los cuales, dos tercios eran de comunidades indigenas’™. Al
dejar el gobierno, Zedillo dijo que el programa becaba al 40% de los estudiantes de
educacién basica en zonas rurales; se proporcionaban 19 millones de consultas
meédicas anuales y entregaba 1 millon 200,000 suplementos alimenticios a nifios
menores de cinco afios’®. Su sexenio termind en el 2000 con 52.7 millones de
personas sin acceso a alimentos, vestido, educacion o salud. Logro reducir en 15
puntos porcentuales los niveles de pobreza alcanzados en 1996, pero el 53% de la

poblacion seguia viviendo en pobreza patrimonial.

El primer presidente de la oposicion, del Partido Accion Nacional (PAN), Vicente
Fox (2000-2006), decidi6 mantener en los primeros dos afos de su gobierno el
programa social que implement6 Ernesto Zedillo. En marzo de 2002, Fox anuncio
en Jalisco que Progresa cambiaria de nombre a Programa de Oportunidades y que
este incluiria a los pobres que habitaban en zonas urbanas que vivian con menos

de cuatro salarios minimos diarios, 175 pesos aproximadamente.

Otra area que se agreg6 al programa fue el de “jovenes con oportunidades” que
entregaba un incentivo a los afiliados que terminaban la educacion media superior
antes de los 22 afos. Oportunidades contindo con la base de reparto de recursos

que creo Progresa, es decir, los recursos en efectivo solo se entregaban a mujeres,

™ Tania Montalvo, “Progresa”, De Solidaridad a la Cruzada Nacional contra el Hambre, ver:
http://mexico.cnn.com/nacional/2013/01/22/progresa-1997, fecha de cosnulta 05/05/2015.

75 sexto informe de gobierno, Ernesto Zedillo, [en linea], URL:
http://zedillo.presidencia.gob.mx/welcome/Informes/6tolnforme/html/Informe.htm, Fecha de consulta:
06/05/15
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siempre y cuando cumplieran con los requisitos de asistir a consultas médicas yde

llevar a sus hijos a la escuela.

Con Fox también cambid que a partir de primero de secundaria el monto de becas
escolares era mayor para las mujeres, para combatir la desigualdad de género y la
desercion femenil. Algo que es importante destacar es que ahora se incluia también
a gente en situacion de pobreza de las areas urbanas, adultos mayores e incentivos
al sector juvenil que avanzaba en sus estudios entre el nivel medio superior y
superior con una poblacion aproximada de 104 millones de mexicanos para finales
de 2006 segun el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL)solamente el 42% de los mexicanos se encontraban en situacion de
pobreza, cifra que aumentaria a 51.3% para diciembre de 2011. Segun cifras
oficiales, en comparacién con el gasto en Progresa en el 2000 al de Oportunidades
seis afnos después, hubo un aumento del 70.5%, al destinarse 146,376 millones de
pesos. En 2005, previo a la eleccion presidencial del afio siguiente, Vicente Fox
anuncié un agregado mas a Oportunidades: el apoyo a adultos mayores de 70 afios
0 mas, que recibirian al menos 250 pesos de pension. En el gobierno de Fox, el
nivel de pobreza alcanzé la cifra mas baja desde 1990, segun las cifras del
CONEVAL, pues 45.5 millones de mexicanos eran pobres, es decir, 42% de la

poblacion total.

El presidente Felipe Calderon (2006-2012) continud con el programa Oportunidades
pero lo amplio, al final de su sexenio entregd en transferencias en efectivo 33,860
millones de pesos, casi 60% mas del que registré Vicente Fox en el ultimo afio de
gobierno. Se mantuvo la politica de dar apoyos a familias con ingresos menores a
cuatro salarios minimos diarios ,194 pesos, pero desde 2007 el monto entregado

paso6 de 529 pesos a 830 ,65 ddélares aproximadamente, al finalizar 2012.

Calderon ademas incluy6 otros programas como el de Apoyo Alimentario, que
desde 2008 entrega ayuda econdmica a las familias que no son parte de
Oportunidades porque sus comunidades no cuentan con la infraestructura educativa
y de salud necesaria para cumplir con las condiciones del mismo. Segun el Sexto

Informe de Gobierno de Felipe Calderdn, Oportunidades y el Programa de Apoyo
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Alimentario benefician a seis millones 500,000 familias, lo que implica un aumento
de cobertura de 61% en comparacion a la que tenia Progresa en el 2000, que era
de 2 millones 600,000, segun cifras de SEDESOL. También se incluyo 100 pesos
del programa Infantil Vivir Mejor que se entrega como extra a los hogares con tres

ninos menores de 9 anos, y 50 pesos mas en ayuda energética.

Para complementar Oportunidades, Felipe Calderdn lanzé Pisos Firmes en 2009,
con el que se encargo de sustituir los pisos de tierra por pisos de concreto para
“‘disminuir la incidencia de enfermedades infecciosas en las vias respiratorias,
intestinales y los problemas en la piel con mejores condiciones de salubridad” en
los hogares. Segun cifras oficiales, hasta 2012 se sustituyeron 2 millones 163,679
pisos, el 88% de los pisos de tierra reportados por el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI) en 2010.

El Coneval informé en diciembre de 2011 que en México habia 57 millones de
pobres, es decir, el 51.3% de la poblacion; y que en Oaxaca, Chiapas y Veracruz,
en el sur de México, se concentraban los municipios con el mayor porcentaje de la
poblacion viviendo con menos de 2,000 pesos al mes. Esa cifra implica un aumento
de 21% en el numero de mexicanos que viven en pobreza, en comparacion con las
cifras de 2006 y 11 millones 500,000 mas que los registrados por el Coneval a

inicios de la década de 1990.

Por su parte el programa de desayunos escolares encontramos que han sido
implementados en México desde 1929 y han estado a cargo principalmente de los
DIF municipales y son coordinados por los gobiernos estatales. A diferencia de
PROGRESA, es dificil obtener una correcta magnitud de la evolucion ya que estos
programas operan de manera esporadica en cada estado y varian de acuerdo al
indice demografico de cada entidad. Sin embargo puede corroborarse que este
programa ya existia en México y que no es verdad que haya sido retomado de un

modelo brasilefo.

El PROCAMPO también existia en México desde 1993, y su ultima modificacion
ocurrio en 2010 al convertirse en PROAGRO. El abasto rural de DICOSNA existe
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desde 1965. Este ultimo sin modificaciones de consideracion, por lo que respecta a
PROCAMPO, su participacion dentro de la Cruzada es de resultados cuestionables,

si no interesantes, pero se retomara mas adelante.

2.5 El programa Hambre Cero en Brasil
Brasil es considerado a través de Fome Zero, como una referencia internacional en

materia de politicas de seguridad alimentaria, combate contra la pobreza y
desarrollo rural. El diagnéstico del problema del hambre en este pais, que sirvid
para la implementaciéon y puesta en marcha de este programa, cuyo proyecto fue
lanzado a partir de octubre de 200176y el cual fue orientado por los principios del
derecho humano a la alimentacion adecuada y de la soberania alimentaria,

sefalaba lo siguiente:

“... este inicio del siglo XXl indica que hay una insuficiencia de demanda que inhibe una
mayor produccién de alimentos por parte de la agricultura comercial y de la agroindustria
en el pais. Las razones que determinan esa insuficiencia de demanda concentracion
excesiva de la renta, bajos salarios, elevados niveles de desempleo y bajos indices de
crecimiento, especialmente de aquellos sectores que podrian aumentar el empleo no son
coyunturales. Al contrario, son enddgenas en el actual esquema de crecimiento y, por lo
tanto, inseparables del modelo econémico vigente. Constituyen un verdadero circulo
vicioso, causante, en ultima instancia, del hambre en el pais; un ciclo cuyos pasos serian:
desempleo, caida del poder adquisitivo, reduccion de la oferta de alimentos, mas

desempleo, mayor caida del poder adquisitivo, mayor reduccion en la oferta de alimentos”

Asi se identificé que la problematica del hambre en Brasil tenia tres dimensiones

fundamentales:

1. La insuficiencia de demanda, derivada de:

e La concentracion de la renta existente en el pais,

76 Graziano Da Silva, José y otros, Coords., Fome Zero, (Programa Hambre Cero) La Experiencia Brasilefia,
Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), Ministerio del Desarrollo
Agrario del Brasil, Brasilia, 2012, [en linea] URL.: http://www.fao.org/docrep/016/ap339s/ap339s.pdf fecha de
consulta: 27/09/2015
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e De los elevados niveles de desempleo y subempleo, y

e El bajo poder adquisitivo de los salarios pagados a la mayoria

de la clase trabajadora;

2. Laincompatibilidad de los precios de los alimentos con el bajo poder

adquisitivo de la mayor parte de la poblacion, y

3. La exclusién del mercado de aquella parcela mas pobre de la
poblacion.

Tales dimensiones serian combatidas a través de la intervencién del Estado por
medio de la implementacion de politicas publicas eficaces y eficientes, para ello se
hizo énfasis de que ninguna de las medidas tomadas podria hacer frente al
problema del hambre, y mucho menos garantizar la seguridad alimentaria de la

poblacion si se aplicaban de manera aislada.

Ya identificada por el gobierno brasilefio la problematica de la seguridad alimentaria,

a través del Programa Hambre Cero, se implementaron varios tipos de politicas que

se pueden considerar unas englobadas dentro de las otras. En ese sentido,

encontramos a las politicas estructurales, a las especificas y a las sociales’”:

Las politicas estructurales, son politicas que tienen efectos importantes en la
disminucién de la vulnerabilidad alimentaria de las familias, por medio del aumento
de la renta familiar, de la universalizacion de los derechos sociales, del acceso a

alimentacion de calidad y de la disminucién de la desigualdad de la renta.

Las politicas especificas son aquellas politicas destinadas a promover la seguridad
alimentaria y combatir directamente el hambre y la desnutricion de los grupos de

poblacion con mas carencias.

Por ultimo, las politicas sociales constituyen un conjunto de politicas que pueden
ser implantadas por los estados y municipios, la mayor parte de ellas en alianza con

la sociedad civil. Brasil entre 2003 y 2008 fue capaz de reducir fuertemente la

7 jdem.
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pobreza y en particular la extrema pobreza, el porcentaje de personas en esta
situacion se redujo a la mitad de 17.5% en 2003 a 8.8% en 200878,

Como politica publica Hambre Cero en Brasil debi6 redefinir sus objetivos y sus
lineas de accion, por lo que pudo haber servido como una base firme de referencia.
Sin embargo, hambre cero se basaba en muchos programas mexicanos, lo cual nos
indica que retomar dicho programa pudo no haber sido lo mas racional. Concluimos
este capitulo senalando la importancia de erradicar el hambre, por cuanto permite
el ejercicio efectivo de los derechos sociales y constituye un asunto de interés
publico el garantizar la adecuada alimentacion de la poblacion. La siguiente seccidn
pretende sefialar cual fue el disefio elegido para la estrategia y su desempefio

durante su periodo de existencia.

8 Da Silva, José y otros. Op. Cit.
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Capitulo 3 La problematica actual, el porqué de la cruzada:

Para 2015 (a punto de llegar a la mitad del presente sexenio), la alimentacion en
México enfrentd una grave crisis, pues el alza considerable en el precio de los
alimentos, asi como la oferta de los mismos, ha transformado considerablemente la
dieta mexicana el consumo de alimentos chatarra o la comida rapida, ademas del
consumo de productos desarrollados transgénicamente, ha provocado un aumento
considerable en los problemas de salud vinculados a males cardiacos, obesidad o

la misma diabetes.

Segun la Encuesta Nacional de Salud, realizada en el afio 2012 en el pais 81% de
la poblacion rural y el 77% de la urbana estan en una situacién de subalimentacion.
Por otro lado, como ya se reviso, la posibilidad de alimentarse esta vinculada
directamente con la capacidad econémica adquisitiva de la poblacién’®. Con base
en informacion de la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo se sabe que hay
alrededor de seis millones de mexicanos que se encuentran percibiendo un salario
minimo al dia®. Esto es preocupante pues el costo de los mas de 80 alimentos de
la canasta basica mexicana tiene una inflacion, de acuerdo con cifras del INEGI,

entre 2005 y 2013 de aproximadamente 7% de manera anual®'.

Sin intencién de sonar redundante con respecto a lo mencionado en el primer
capitulo, simplemente estableceremos que de acuerdo con el Marco Légico que la
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) elabor6 para esta estrategia, el Fin

y el Propdsito de la Cruzada son:

o Fin: Reducir la incidencia de personas en condicidon de pobreza extrema

(multidimensional) y carencia alimentaria, transformando los entornos

7 Instituto Nacional de Salud Publica, Encuesta Nacional de Nutricién y Salud 2012, [en

lineal, URL:
http://ensanut.insp.mx/informes/ENSANUT2012ResultadosNacionales2Ed.pdf fecha

de consulta: 13/08/2015.

80 Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE), poblacién de 15 afios y mas de edad, [en linea], URL:

http://www.beta.inegi.org.mx/proyectos/enchogares/regulares/enoe/ , Fecha de consulta: 08/10/2016
8 fndices de precios, [en linea], URL: http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/proyectos/inp/default.aspx
fecha de consulta: 12/10/2015.
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social y econdmico, mejorando la incursién y la participacién social, asi
como el desarrollo comunitario.
0 Propdsito: 7.4 millones de personas superando su condicion de pobreza
extrema y carencia alimentaria.
3.1 ¢ Qué es la Cruzada Nacional Contra el Hambre?
“La Cruzada Nacional Contra el Hambre es una estrategia de politica social, integral
y participativa. Pretende una solucion estructural y permanente a un grave problema
que existe en México: el hambre"82. Asi es como SEDESOL define a la principal
accion del gobierno, encaminada a mejorar las condiciones de vida de la sociedad

mexicana.

En el capitulo | explicamos que una politica publica adopta la forma de un conjunto
de practicas y de normas que emanan de uno o de varios actores publicos, en este
caso se opto por presentar a la cruzada como una estrategia de politica social. En
administracion el término estrategia implica un plan de accién que se lleva a cabo
para lograr un fin a largo plazo, la etimologia de la palabra refiere que estrategiase
divide en: stratos, que significa ejército, y argein, que significa conductor o guia®,
Si bien el origen del término albergd implicaciones completamente militares, en la
administracién publica el término ha adquirido una connotacién distinta, mas bien
orientada a la construccién de un objetivo en conjunto y no a la destruccién de un
enemigo, por lo tanto, el término estrategia adquiere tintes mas civilizados vy, al
sumarse el elemento politico, nos encontramos con una herramienta que es

utilizada para la consecucién de los fines comunes.

La estrategia aqui mencionada es el plan que integra las principales metas y
objetivos definidos por el gobierno en el Plan Nacional de Desarrollo, asi como los
programas que permitiran concretar dichas aspiraciones. En este caso el propdsito

de la Cruzada como estrategia es la de coordinar, y en efecto, conducir o guiar al

82 :Qué es la cruzada?, [en linea] URL: http://sinhambre.gob.mx/que-es-la-cruzada/ fecha de consulta:
24/10/2015

8 Diccionario de La  Real Academia de la Lengua Espafiola, [en linea], URL:
http://dle.rae.es/?w=estrategia&o=h, fecha de consulta: 24/10/2015.
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conjunto de programas de desarrollo social que estan sujetos a las dependencias
de la Administracion Publica Federal. Dicha coordinacion tiene como fin ultimo
sumar los esfuerzos de cada programa par a conseguir abatir el hambre de forma

permanente.

A pesar de que el origen del término estrategia es militar, ello no explica porque
tiene como titulo el nombre de Cruzada y no el de estrategia Nacional Contra el
Hambre. Las cruzadas fueron una serie de campanas militares emprendidas entre
1095 y 1291, que pretendian restablecer el control cristiano sobre tierra santa, la
palabra Cruzada hacia referencia a la cruz que portaban los soldados como insignia
de batalla®. De esta forma, resulta inverosimil la idea de usar un término que es
literalmente medieval, y que ademas implica un conflicto tacito entre dos grupos
religiosos, lo cual nada tiene que ver con una linea de accion promovida por un

gobierno laico.

Lo mas razonable es asumir que se trata de una manipulaciéon del lenguaje,
orientada a otorgar mas relevancia, prestigio y atencién a una accién gubernamental
que de otra manera corre el riesgo de mezclarse con el resto de los asuntos publicos
cuya denominacién aburrida y monoétona no logra captar la atencion de la
ciudadania. El término cruzada es coloquialmente usado para resaltar la
importancia de una tarea, tanto asi que normalmente hablamos de cruzadas
personales, que nuestro viaje ha sido toda una cruzada y expresiones similares. Por
ello la poblacion comun, quién no tiene conocimiento de la historia del medioevo;
pero si de una serie de peliculas y programas que utilizan el lenguaje de manera

indiferente, asocia a la palabra cruzada con una accion de grandes proporciones.

Como si esta apelacion al lado sensible y preminente de la sociedad mexicana no
fuera suficiente afrenta para quienes estudiamos los fenédmenos politicos y sociales,
el gobierno decidid no crear un programa o institucion que permitiera tocar el

fendmeno de la pobreza y sus determinantes en la sociedad mexicana desde una

B4 Flori, Jean. La Guerra santa. La formacion de la idea de cruzada en el Occidente Cristiano. Espaiia, Trotta,
2004, p24-28.
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Optica distinta e innovadora; sino que pretendié englobar los programas
preexistentes, algunos desde la década de los 90 y que han sufrido sus propias
adecuaciones y procesos de mejora en orden de llevar a cabo la funciones que, no
obstante su constancia y esfuerzo en la asignacion de recursos y ejecucion de actos
administrativos varios, han sido incapaces de alcanzar los objetivos que les dieron

origen.

Las estrategias, ya sea en el escenario militar, administrativo o de politico deben

abarcar como minimo los siguientes factores y elementos estructurales®:

« Objetivos Claros y Decisivos. Las metas especificas de las unidades
subordinadas pueden transformarse al ritmo de la competencia, sin embargo
las metas centrales de la estrategia para todas las unidades deben ser
siempre lo bastante especificas y claras para que proporcionen continuidad
y den cohesion al seleccionar las tacticas durante el horizonte temporal de la
estrategia. A nivel macro, observamos esta definicion de metas y objetivos
nacionales en el Plan Nacional de Desarrollo, el cual orienta a todas las
dependencias y entidades de la administracién publica federal, para que
alineen sus propios planes institucionales, regionales o sectoriales, en orden

de cumplir con las aspiraciones de la poblacion.

No todas las metas requieren ser escritas o precisadas numéricamente, pero
si deben entenderse bien y ser decisivas, es decir el logro de las metas debe
asegurar la viabilidad y permanencia del bienestar publico al cual esta

orientado.

« Conservar la iniciativa, concentracion y atencion. Una posicion reactiva
prolongada engendra cansancio, hace descender la moral, cede la ventaja
del tiempo e incrementa los costos, disminuye el numero de posiciones
disponible, y baja la probabilidad de alcanzar el éxito. El planteamiento dela

estrategia debe entonces asignar mas recursos, proveer de mas y mejores

85 Nieves, Felipe. Estrategias en el sector publico. México Ed. HITEK, 2009, p34-41.
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herramientas, o cuando menos modernizar las existentes, ya que las
dependencias y entidades tienen funciones que le son ineludibles, plantear
la consecucion de mas objetivos sin otorgar mas recursos, equivale a una
gestion gubernamental bastante irresponsable, debido a que sdlo se distrae
a la dependencia en cuestion, a su personal y a sus recursos de sus tareas

fundamentales, cuya realizacién se ve interrumpida y que al mismo tiempo impide

la consecucién efectiva de los nuevos objetivos y metas planteados.

o Flexibilidad. El reforzamiento de habilidades en un ambito de accién
planeado y la ubicacién renovada permiten mantener a la Administracion
Publica a la vanguardia de la eficacia y la eficiencia, debido a que la dinamica
social esta en constante fluctuacion, ya sea por la propia interaccion politica,
econdmica y social o por la realizacién de estas mismas relaciones en el

ambito internacional.

El gobierno puede persuadir a los agentes politico-econdmicos menos
flexibles a usar mas recursos para mantener la estrategia en funcionamiento
mediante la demostracion de resultados reales, a la vez que hay menor
asignacion de recursos propios para los objetivos logrados y asi ampliar el
margen de accion, la modernizacién de procedimientos ya comprobados o la

designacion a otros asuntos de interés publico.

« Liderazgo coordinado y comprometido: Los lideres deben ser seleccionados
y motivados, de tal manera, que sus propios intereses y valores coincidan
con las necesidades del papel que se les asigne. En la administraciéon
publica, esta es una caracteristica de esencial importancia ya que se
movilizan millones de pesos en recursos publicos, y estos provienen en gran
medida de la recaudacion fiscal, lo cual implica el uso del patrimonio de la
nacion, ante ello el servidor en cuestion debe actuar con la mayor probidad y
honradez, manteniendo siempre la ética como guia de sus acciones, las

cuales siempre deben estar orientadas al bien comun.
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« Seguridad. La estrategia debe asegurar la base de los recursos y demas
aspectos operativos fundamentales para la entidad que la ejecuta, debe
también desarrollar un sistema efectivo de inteligencia suficiente para
prevenir sorpresas por parte de los posibles inconvenientes: sociales,

naturales, econdmicos, mediaticos e incluso culturales.

En el presente capitulo se analiza con mas detalle si la Cruzada Nacional
Contra el Hambre cumple o no con estos parametros. Hay que tener en
cuenta que, si bien las estrategias son aplicadas tanto en el ambito privado
como en el publico, la complejidad de las determinantes que condicionan la
accion gubernamental provoca que el éxito de dichas estrategias sea
considerablemente mas dificil de alcanzar.

3.1.1La instrumentadora de la Cruzada: SEDESOL

Los origenes y antecedentes de Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) se
encuentran en el Diario Oficial de la Federacién del 29 de diciembre de 1976°%,
donde se publicaron modificaciones a la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal que crearon la entonces Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas (SAHOP), con las atribuciones principales de atender la problematica que

se presentaba en torno a:

a) Desarrollo urbano y asentamientos humanos.

b) Problema ecolégico de la vivienda.

Seis afos después, en el Diario Oficial de la Federaciéon del 29 de diciembre de
1982 se publicod la creacion de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia
(SEDUE), cuya atribucién primordial era la de: "atender de manera integral los
problemas de vivienda, desarrollo urbano y ecologia". Diez afios mas tarde, en el
Diario Oficial de la Federacion del 25 de mayo de 1992 se publicaron modificaciones

a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal con objeto de fusionar a la

86 SEDESOL, Origenes y antecendentes de SEDESOL, (en linea), URL: http://www.2006-
2012.sedesol.gob.mx/es/SEDESOL/SEDESOL Fecha de consulta 26/02/2017
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SEDUE vy la Secretaria de Programacién y Presupuesto (SPP), que manejaba el
Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) para crear la SEDESOL, cuya
base principal era el combate a la pobreza extrema entre campesinos, indigenas y
colonos de zonas urbanas marginadas. La nueva dependencia baso su estrategia
de combate a la pobreza en Solidaridad y buscé establecer una nueva relacion

entre Estado y sociedad.

Entre los primeros logros de la nueva SEDESOL se cuentan dos muy importantes:

a) La descentralizacion de algunas decisiones importantes y recursos a

estados y municipios.

b) La creacion de espacios comunitarios utiles para el combate a la pobreza.

La SEDESOL, genera en 2001 una nueva definicién de pobreza, la cual queda

dividida, para fines de prospeccion, en tres segmentos o niveles principales:

Pobreza alimentaria: Aquellos hogares que no cuentan con lo suficiente para cubrir

la canasta alimentaria.

Pobreza de capacidades: Aquellos hogares que no cuentan con lo suficiente para

potenciar sus capacidades personales, a través de la salud y la educacioén basica.

Pobreza patrimonial: Aquellos hogares que, cubriendo los anteriores gastos, no
cuentan con lo suficiente para tener una vida digna: vestido y calzado; vivienda;
servicio de conservacion; energia eléctrica y combustible; estimacién del alquiler de

la vivienda y transporte publico.

-Descripcion de la Normatividad®”:

La mision de la Secretaria de Desarrollo Social: Formular y coordinar la politica
social solidaria y subsidiaria del Gobierno Federal, orientada hacia el bien comun, y
ejecutarla en forma corresponsable con la sociedad. Lograr la superacion de la

pobreza mediante el desarrollo humano integral incluyente y corresponsable, para

87 jdem.
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alcanzar niveles suficientes de bienestar con equidad, mediante las politicas y
acciones de ordenacion territorial, desarrollo urbano y vivienda, mejorando las

condiciones sociales, econémicas y politicas en los espacios rurales y urbanos.

Ejes rectores®:
-Fomentar el desarrollo social con respeto a los derechos y la dignidad de las
personas. Impulsar una visibn compartida para la superacion de la pobreza en todas

las politicas publicas.

- Formular la politica social con un enfoque subsidiario y no asistencialista,

fomentando la cultura de la corresponsabilidad.

-Impulsar un auténtico federalismo y la coordinacién entre los diferentes érdenes

de gobierno.

-Generar una politica social con, de y para los pobres.
-Reforzar el tejido social, el desarrollo comunitario y la participacion social.
-Proteger a las familias en condicion de pobreza.

-Modernizar la politica de asistencia social identificandola como un instrumento de

equidad e inclusion.

-Fortalecer el desarrollo social con equidad de género.
-Respetar y proteger la diversidad étnica y cultural.

-Propiciar la integralidad de las acciones de politica social, integrando una vision

de curso de vida.

- Privilegiar el enfoque territorial y la focalizacién hacia los mas pobres.

- Asegurar eficiencia.

88 fdem.
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Es indudable la importancia de esta Secretaria en el funcionamiento diario del pais,
durante el tiempo de su operacion han existido diversos programas orientados a
mejorar la calidad de vida de las familias mexicanas, a continuacion analizaremos
la situacion alimentaria en el México del Siglo XX y los programas de ayuda
alimentaria que precedieron a la Cruzada y sentaron las bases de los Programas
que hoy en dia la integran.

3.2 Diseno

Después de 12 afos de alternancia en el gobierno de la Republica, la ola de
violencia proveniente del conflicto entre el gobierno y el crimen organizado mantenia
a la poblacion a la expectativa de cual seria la nueva politica que caracterizaria a la
nueva administracién. La respuesta no se hizo esperar, ya que desde inicios de
2013 la poblacion fue informada acerca de la verdadera prioridad del pais, en
México existia un importante numero de mexicanos que padecian hambre, la
pobreza generalizada, la reciente crisis econdmica y la deficiente administracion
anterior provocaron una situacion preocupante en el bienestar de las familias
mexicanas, la situacion fue presentada en spots publicitarios, espacios en
reconocidos programas de opinion y en los discursos gubernamentales referentes
al desarrollo social. En este orden de ideas, el 21 de enero de 2013 la Cruzada
Nacional Contra el Hambre se torn6 en el estandarte que definiria la trayectoria

politico-administrativa del actual gobierno.

Asi pues, la razon de ser de la CNCH es ese espectro de la poblacion mexicana
que no ejerce su derecho a una alimentacion nutritiva, eficiente y de calidad en el
pais. El decreto afirma, en un principio, que la prioridad del gobierno federal es
garantizar el derecho a la alimentacion de toda la poblacion y “que ningun mexicano
padezca hambre”. El 16 de julio de 2013 el INEGI publicé en su pagina electrénica
las bases de datos ajustadas de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares (ENIGH)2006, 2008, 2010 y 2012, asi como del Médulo de Condiciones
Socioeconémicas MCS-ENIGH 2008, 2010 y 2012, de acuerdo con ello en 2012

45.5% (53.3 millones) de la poblacion se encontraba en situacion de pobreza, de la
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cual se estim6é que 23.3 millones de personas experimentaban carencia de
alimentacion en el pais.

3.2.1 Lapoblaciéon objetivo de la cruzada:

Debido a un criterio que hasta ahora no resulta claro, se focaliz6 la CNCH a la
atencion de aquellos individuos que viven en pobreza extrema y experimentan
carencia de alimentacion. Para ello la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL)
acuio un término que no estaba previsto por el Consejo Nacional de Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL): “pobreza extrema de alimentacion” a
fin de justificar su enfoque en un subconjunto de la poblacién en pobreza, una
poblacién que tiene tres condiciones concurrentes y simultaneas: (i) un ingreso
inferior a la linea de bienestar minimo, (ii) tres 0 mas carencias sociales vy (iii) la

carencia por acceso a la alimentacion.
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Segun los indicadores definidos por CONEVAL. En 2012 la poblacion objetivo de la
CNCH definida de esta forma ascendia a 7.01 millones de personas a nivel nacional.
Por tanto, como se aprecia en el cuadro de abajo, la CNCH sélo se proponia atender
a alrededor de una cuarta parte de la poblacion que presenta el problema de
carencia alimentaria, cubrir menos del30% de la poblacion con ingreso insuficiente
para adquirir la canasta basica de alimentos. Incluso es solo el 61% de las 11.5
millones en pobreza extrema, y no se plante6 una estrategia de ampliacion gradual

de la cobertura hacia el resto de esta poblacion.

Tabla I, Porcentaje, numero de personas y carencias promedio de los indicadores de pobreza
México, 2010-2012
Porcentaje Millones de personas]Carencias Promedio
Indicadores 2010 I 2012 2010 I 2012 2010 I 2012

Pobreza
poblacidn en situaciéon de pobreza 46.1 45.5 52.8 53.3 2.6 2.4

Poblacién en situacién de pobreza moderada 34.8 35.7 39.8 41.8 2.2 2

poblacién en situacion de pobreza extrema 11.3 9.8 13 11.5 3.8 3.7
Poblacién vulnerable porcarencias sociales 28.1 28.6 32.1 33.5 1.9 1.8
Poblacién vulnerable poringresos 5.9 6.2 6.7 7.2 o] o]
Poblacién no pobre yno vulnerable 19.9 19.8 22.8 23.2 0| (o)
Poblaciéon en pobreza extrema ycarencia por acceso
a la alimentacién 6.9 6 1.8 7 4 3.8
Privacion Social
Poblacién con al menos una carencia social 74.2 74.1 85 86.9 2.3 2.2
Poblacién con al menos tres carencias sociales 28.2 23.9 32.4] 28.1 3.6 3.5
Indicadores de carencia social
Rezago educativo 20.7 19.2 23.7 22.6 3.1 2.9
Carencia poracceso a los servicios de salud 29.2 21.5 33.5 25.3 3 2.8
Carencia poracceso a la seguridad social 60.7 61.2 69.6 71.8 2.5 2.3
Carencia porcalidad yespacios de la vivienda 15.2 13.6 17.4 15.9 3.6 3.4
Carencia poracceso a los servcios basicos en la vivienda 22.9 21.1 26.3 24.9 3.3 3.2
Carencia poracceso a la alimentacién 24.8 23.3 28.4 27.4 3 2.9
Bienestar
Poblaciéon con un ingreso inferiora la linea de
bienestar minimo 19.4 20 22.2 23.5 2.9 2.5
Poblacién con un ingreso inferiora la linea de bienestar 52 51.6] 59.6 60.6 2.3 2.1
Fuente: "Tabla Porcentaje, numero de personas ycarencias promedio de los indicadores de pobreza México, 2010-
2012". Recuperado de : Esquema de Evaluacién de la Cruzada Nacional contra el Hambre , [en linea] URL:
http://www.CONEVAL.gob.mx/Informes/Evaluacion/Cruzada%20contra%20el%20Hambre/ESQUEMA_GENE
RAL DE _EVALUACION DE LA CNCH_ %20F.pdf
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Siguiendo la misma linea conceptual, el Programa Nacional México Sin Hambre,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de Abril de 2014, explica: “El
Programa corresponde a una estrategia de trabajo coordinado del gobierno federal
para atender, desde una perspectiva multidimensional y teniendo como eje la
carencia de alimentacion, la pobreza extrema de alimentacion de poco mas de 7
millones de personas”®.Este dato se fijé6 como linea de base para la Cruzada y fue
incluido como uno de los dos indicadores de resultados de la Meta “México

incluyente” en el Plan Nacional de Desarrollo®.

La primera medicion del indicador fue generada por la SEDESOL a mediados de
2013, usando la misma fuente de CONEVAL, el Modulo de Condiciones
Socioecondmicas de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
(MCS — ENIGH) correspondiente a 2012. Asi se fijo la linea de base para el indicador

y la magnitud de la poblacién objetivo para la Cruzada: 7.01 millones de personas.

El 17 de julio de 2015 pasado el INEGI dio a conocer la nueva ENIGH para 2014 y
el 23 de julio, con esa fuente, CONEVAL di6 a conocer los nuevos datos de pobreza.

Arrojando los siguientes resultados:

8 Gobierno de la Republica. Programa Nacional México Sin Hambre 2014-2018, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 30 de abril de 2014. Introduccidn,[en linea], URL:

http://www.dof.gob.mx/nota detalle.php?codigo=5343098&fecha=30/04/2014 el 2/09/15

% Gobierno de la Republica. Plan Nacional de Desarrollo 2013, 2018. Indicador VII.2.2 “Inseguridad
Alimentaria”. Publicado en el DOF el 20 de mayo de 2013.
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Tabla Il Resultados del Médulo de Condiciones Socioeconémicas de la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares

Nacional
Indicadores 2012 2014
Personas Porcentaje |Personas |Porcentaje
Pobres extremos y carentes por alimentacion 7,011,966 100} 7,143,941 100
Carencia por acceso a la seguridad social 6,696,075 95.5) 6,775,576 94.8
Carencia por acceso a los servicios basicos en la vivienda 4,589,733 65.5] 4,848,520 67.9
Carencia por calidad y espacios de la vivienda 3,374,464 48.1] 3,217,794 45
Carencia por acceso a los servicios de salud 2,421,890 34.5) 2,228,553 31.2
Carencia por rezago educativo 2,889,368 41.2] 2,939,513 41.2

Fuente: "Tabla: resultados de Mddulo de Condiciones Socioecondmicas de la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2012 y 2014, Recuperado de: Medicién de la pobreza en
México, [en linea] URL: https://www.coneval.org.mx/Medicion/Documents/Pobreza_2014 CONEVAL.pdf

Se procedio a comparar las cifras contenidas en el portal del INEGI y CONEVAL, y
se encontro que entre 2012 y 2014, la “pobreza extrema por alimentacion” se
incrementd al pasar de 7.01 millones de personas en 2012 a 7.14 en 2014, es decir
130 mil mexicanos mas padecen esta situacion. Aun con dos afios de operacion de
la cruzada. El objetivo “hambre cero” fijado en el Programa y comprometido en el
PND se ha alejado.

CONEVAL dio a conocer a fines de agosto de 2015 el documento “Resultados
intermedios de la Cruzada Nacional contra el Hambre”. El documento contiene los
resultados de un conjunto de estudios diferentes realizados de acuerdo con el Plan
de Evaluacién acordado con la SEDESOL y publicado desde 2013°".

La SEDESOL, menciona una “efectividad” de 52.5% en reduccion de la carencia por
acceso a la alimentacion. Este dato proviene del estudio sobre un “panel de
hogares” tomados como muestra de los 400 municipios donde arranco la Cruzada
en 2013. El estudio compara la situacidon “antes” y “después” de la Cruzada, sin
tener grupo de comparacion. Es decir, no existe un grupo de comparacion de
familias que no estén dentro del marco de la cruzada, en este sentido, tanto

91 Esquema de Evaluacion de la Cruzada Nacional contra el Hambre , [en linea] URL:

http://www.CONEVAL.gob.mx/Informes/Evaluacion/Cruzada%20contra%20el%20Hambre/ESQUEMA GENE
RAL DE EVALUACION DE LA CNCH %20F.pdf consultado el 20/11/2015
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CONEVAL, como la Auditoria Superior de la Federaciéon han sefalado las
dificultades de distinguir a los beneficiarios de la cruzada de los que correspondian
a programas anteriores e incluso de las familias que no reciben un apoyo en lo
absoluto, debido a la multiplicidad de los factores que influyen en el problema de la

pobreza, no se puede aseverar la efectividad en este panel de familias.

El CONEVAL resalta la dificultad de una efectiva medicion de impacto sefialando

que:

La definicidn del tratamiento para evaluar el impacto de la Cruzada en el corto plazo
presenta dos retos principalmente. Primero, la Cruzada es una estrategia de
coordinacion para priorizar la atencién en la poblacion objetivo en los municipios
seleccionados a partir de la aplicacion coordinada de diversos programas
sociales. Dicha definicion de “tratamiento” es bastante amplia y por ende no permite
identificar exactamente a la poblacion beneficiaria de programas derivados del
esfuerzo exclusivo de la Cruzada. Y segundo, el MCS-ENIGH 2014 no contiene
informacion sobre todos los programas y acciones que integran la Cruzada,
ademas de que no es posible identificar directamente a la poblacion beneficiaria de
dichos programas en el marco de dicha estrategia. Por ejemplo, los beneficiarios

de dichos programas bien pueden serlo desde antes de la Cruzada®?.

CONEVAL, reconoce que es sumamente dificil localizar a los beneficiarios de la
cruzada a pesar de contar con la informacién proporcionada por la SEDESOL, a
través de su herramienta Sistema de Focalizacién de Desarrollo (SIFODE), el cual
fue implementado en julio de 2015. Esta herramienta concentra la informacién
recopilada por el Cuestionario Unico de Informacién Socioeconémica (CUIS), dicho
cuestionario considera como uno de los criterios para ser beneficiario de la Cruzada,

el ser parte de algun programa social incluido dentro de la Cruzada, sin considerar

92 Efectos estimados de la Cruzada de acuerdo con la etapa de implementacion, p. 59 en: CONEVAL.
Resultados Intermedios de la Cruzada Nacional contra el Hambre. [en linea], URL:
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/ECNCH/Documents/CONEVAL %20Resultados%20intermedios CN
CH.pdf, consultado el 22/11/2015.
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la antigledad de los miembros, lo cual bien podria incrementar las cifras

notablemente, lo que en efecto ocurre como veremos mas adelante.

En su mensaje con motivo del 3er Informe, el presidente reconocio el crecimiento
de la pobreza segun los datos de CONEVAL, pero también buscoé presentar como
un logro de las acciones del gobierno, la reduccion de 100 mil personas en pobreza
extrema. Dijo: “Durante esta administracion, se han fortalecido y transformado los
programas sociales (...). Gracias a acciones como éstas, la Medicién de la Pobreza
en México en 2014 del CONEVAL, reporté que 100 mil mexicanos superaron la
pobreza extrema”. Lo cual es correcto, sin embargo, la poblacion objetivo de la
cruzada ha aumentado, de acuerdo con CONEVAL “la poblacion en pobreza
extrema disminuyé de 11.5 a 11.4 millones de personas entre 2012 y 2014 a nivel

nacional, mientras que la poblacion con carencia por acceso a la alimentacidn

aumento de 27.4 a 28.0 millones™3. Esto ya fue mencionado por CONEVAL en su
boletin de prensa y en las conclusiones del documento citado: “En cuanto al estudio
exploratorio del impacto de la Cruzada, se observa un efecto significativo de dos
puntos porcentuales en la reduccion de la pobreza extrema. Sin embargo, no se

observa efecto en el indicador de carencia por acceso a la alimentacién.”®

%3 Efectos estimados de la Cruzada de acuerdo con la etapa de implementacidn, p. 60 en: CONEVAL.
Resultados Intermedios de la Cruzada Nacional contra elHambre. [en linea], URL:
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/ECNCH/Documents/CONEVAL %20Resultados%20intermedios CN
CH.pdf, consultado el 22/11/2015.

% CONEVAL. Resultados intermedios de la Cruzada Nacional contra el Hambre. p. 67
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3.2.2 El concepto de Hambre en la Cruzada:
En el primer capitulo del presente trabajo mencionamos que la FAO entiende el

hambre como “una sensacion incbmoda o dolorosa causada por no ingerir en un
determinado momento suficiente energia a través de los alimentos|...] todos los que
padecen de hambre sufren de inseguridad alimentaria, pero no todos los afectados
por la inseguridad alimentaria sufren de hambre, pues existen otras causas de

inseguridad alimentaria, incluidas la ingesta insuficiente de micronutrientes”.

De acuerdo con el sitio oficial de la Cruzada, también se tomaron en cuenta estas
definiciones al momento de disefiar la estrategia el sefialar: “la FAO comunmente
utiliza hambre como sinénimo de desnutricion crénica, aunque también se refiere al
hambre como privacion de alimentos, o a la sensacion incobmoda o dolorosa
causada por no ingerir en un determinado momento suficiente energia a través de
los alimentos™>. La FAO identifica al concepto del hambre como un término
coloquial que describe a la desnutricion crénica, los expertos en nutricion llaman a
este padecimiento desnutricion energético-proteinica, el cual en efecto esta
relacionado con factores ambientales, genéticos, neuroendocrinos e incluso por el

momento biolégico en el que se encuentra un individuo.

De acuerdo con el libro Nutriologia Médica, la desnutricion “Es un estado
patolégico, inespecifico, sistémico y potencialmente reversible, que se origina como
resultado de la deficiente incorporacion de los nutrimentos a las células del
organismo, y se presenta con diversos grados de intensidad y variadas
manifestaciones clinicas de acuerdo con factores ecoldgicos. La incorporacion
deficiente de nutrimentos se debe a la falta de ingestién, al aumento de los
requerimientos al gasto excesivo de energia, o a la combinacion de los 3 factores.
Esta situacion provoca una pérdida de las reservas del organismo, incrementa la
susceptibilidad a las infecciones, e instala el ciclo desnutricién-infeccion-
desnutricion. La desnutricion energético-proteinica es causa de morbilidad y

mortalidad en los menores de 5 afios. Las formas leve y moderada son las que mas

% Definicidon del Hambre en la CNCH, http://sinhambre.gob.mx/definicion-de-hambre-en-la-cnch/
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prevalecen en México y deben ser prevenidas, detectadas y tratadas de forma

oportuna”®.
Los signos y sintomas de la desnutricidn se pueden agrupar en 3 categorias:

1. Los signos universales: disolucién, disfuncion y atrofia, se manifiestan como
una disminucion de los incrementos normales de crecimiento y desarrollo,
son universales porque siempre estan presentes en la desnutricidon, sin
importar su etiologia (Origen y causa de las enfermedades), intensidad o

variedad clinica.

2. Los signos circunstanciales: Son una expresion exagerada de los signos
universales como el edema (hinchazdn causada por la acumulacion de liquido
en los tejidos del cuerpo), la caida del cabello, las petequias (pequefios
derrames vasculares cutaneos de color rojo), la hipotermia, la insuficiencia

cardiaca, la hepatomegalia (aumento en el tamafio del higado), entre otros.
3. Los signos agregados: Diarrea, la anemia o la anorexia®’.

La desnutricidon afecta la funcidén metabdlica, hormonal, 6rganos como el higado, el
corazoén, los pulmones y la funcién renal. Por lo cual es muy importante detectar los
sintomas y atenderlos lo antes posible, ya que en cierto punto las consecuencias

podrian ser fatales.

Los nutridlogos realizan una evaluacion clinica basica a los pacientes, en orden de
conocer el estado de nutricion y detectar un posible caso de desnutricion. Esta
evaluacion comprende los siguientes indicadores: temperatura corporal,
frecuencias cardiaca y respiratoria, pulso, tension arterial. Si las condiciones lo
permiten, se realiza un examen mas exhaustivo de radiografias de térax y huesos,
biometria hematica, quimica sanguinea, proteinas totales, albumina, electrdlitos,

analisis general de orina, entre otros que el médico considere necesarios.

9% Casanueva Esther, Nutriologia Médica, tercera edicién, México, Fundacién
Mexicana para la Salud y Editorial Médica Panamericana, 2008, 264p.
9 |bid, p. 268
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Debido a que los signos universales estan presentes en todas las etapas y
variedades de la desnutricion, la evaluacidn antropométrica es la herramienta
primaria y la mas importante al momento de detectar la desnutricién. “La
antropometria es la medicion de las dimensiones fisicas del cuerpo humano en
diferentes edades y su comparacion con estandares de referencia; a partir de ello,
el clinico puede determinar las anormalidades en el crecimiento y desarrollo como

resultado de deficiencias”8.

Esto permite establecer la cronicidad del problema, asi como su prondstico. Las

combinaciones posibles son®:

* Normal: cuando no existe baja estatura ni bajo peso (peso para la estatura

normal y estatura para la edad normal).

* Desnutricion presente o aguda: cuando existe peso bajo, pero sin baja

estatura (peso para la estatura bajo y estatura para la edad normal).

* Desnutricion cronica-armoénica: cuando se presenta baja estatura, pero sin

bajo peso (estatura para la edad baja y peso para la estatura normal).

» Desnutricion crénica-agudizada: cuando existe bajo peso y baja estatura

(peso para la estatura bajo ~estatura para la edad baja).

La evaluacidén antropomeétrica es una herramienta econdmica, accesible y sencilla
que permite identificar los posibles casos de desnutricion. Los expertos recalcan
que, para lograr el éxito, el tratamiento del paciente con desnutricion tiene que ser
integral. Es decir, no sélo deben resolverse los problemas médicos y nutricios; es
indispensable que el paciente reciba estimulacion emocional y fisica, y la familia
obtenga orientacion alimentaria y, en muchos de los casos, ayuda econdmica y
empleo. No obstante, estos elementos clinicos tan importantes; la Cruzada
Nacional contra el Hambre dot6 de un significado diferente a la palabra clave en el

disefio de la estrategia.

% |bid. p. 276.
% |bid. p. 277.
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De esta forma “para la Cruzada, el hambre se define como la situacion que
enfrenta una persona al encontrarse en pobreza extrema y con carencia
alimentaria.”'% Lo que implica que para efectos practicos SEDESOL decidié tomar
el concepto de inseguridad alimentaria en su dimension del acceso econémico y
fisico a los alimentos. Lo cual desde luego es incorrecto, porque se complejiza la

identificacion de la poblacion obijetivo.

El hambre es un concepto que no le corresponde a los cientificos sociales definir,
sino a los expertos en nutricion. Sila Cruzada toma este concepto tan estudiado en
la FAO, quien correctamente la identifica como desnutricion, debe entonces
sujetarse a todo lo que ello implica. Esto es, la inseguridad alimentaria no
necesariamente provoca el hambre (de acuerdo con la FAO), entendida a su vez
comodesnutricion cronica. En el supuesto de que el hambre se presente, los niveles
de desnutricion deben ser un factor relevante tanto en el disefio como en la
evaluacion del impacto de la estrategia. Todo lo cual significa que no
necesariamente mejorar las condiciones socioecondmicas de los beneficiarios de
la cruzada implique una reduccién en los niveles de desnutricién de la poblacion, ya
que podrian no estar en inseguridad alimentaria y aun asi padecer hambre, esto

siguiendo la linea logica de los argumentos expuestos por SEDESOL.

Basados en la definicion de hambre, se puede afirmar que la Cruzada pretende
minimizar sélo algunas dimensiones de la inseguridad alimentaria ya que falta un
mejor disefio que permita la sostenibilidad a través del tiempo, lo cual sélo se logra
con proyectos productivos; mejorar la disponibilidad, lo cual sélo sera posible en
cuanto México alcance la suficiencia alimentaria que permita una mejor distribucion
de los productos (saludables) a precios razonables y mejores lineas de
comunicaciéon que permitan ensefar a la poblacién a hacer un mejor uso de los
alimentos, lo cual no sera posible si Unicamente se otorgan transferencias
monetarias no condicionadas. Busca minimizar la inseguridad alimentaria, tomando
como elemento causal a la pobreza, pero carece de un diseiio que permita abatir

de manera efectiva el hambre, cuyo referente mas claro es la desnutricion.

100 {dem
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Esto también es sefialado por la ASF, al afirmar que: “El disefio de la CNCH se
orientd hacia una politica de combate a las carencias sociales que conforman el
concepto de pobreza y no Ginicamente como una politica para erradicar el hambre” 0",
3.2.3 Los objetivos de la cruzada

Es un hecho imposible para cualquier nacién plantearse un objetivo como cero
hambre, en especial para México, el decreto de la Cruzada no define qué se
entendera por hambre, por pobreza multidimensional extrema, ni por acceso a la
alimentacion. Esto debido a que el decreto por el cual fue emitida no cuenta con un

glosario de términos.

En el articulo segundo del Decreto del Sistema Nacional para la Cruzada contra el

Hambre (SNCH) se definié que la CNCH tiene cinco objetivos9?:;

1) Cero hambre a partir de una alimentacion y nutricion adecuada
de las personas en pobreza multidimensional extrema y carencia de
acceso a la alimentacion.

2) Eliminar la desnutricion infantii aguda y mejorar los indicadores
de peso y talla de la nifiez.

3) Aumentar la produccion de alimentos y el ingreso de los campesinos
y pequefos productores agricolas.

4) Minimizar las pérdidas post cosecha y de alimentos durante su
almacenamiento, transporte, distribucion y comercializacién.

5) Promover el desarrollo econdmico y el empleo de las zonas de mayor

concentracion de pobreza extrema de alimentacion03,

101 Op. Cit, Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2013,

102 DECRETO por el que se establece el Sistema Nacional para la Cruzada contra el Hambre, 21/01/2013/ [en
linea], URL: http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5285363&fecha=22/01/2013, Fecha de consulta:
2015-2016.

103 En 2014 se publico en el Diario Oficial de la Federacidn una serie de modificaciones que agregaron este

objetivo. Y también incluia a la desnutricidn infantil cronica en el objetivo 2. En este punto conviene resaltar
las fuertes criticas que recibio la cruzada por parte de la comunidad académica y el propio CONEVAL, al no
incluir desde un inicio a la desnutricidn crénica, que por un lado estd mas relacionada al concepto de hambre
y por otro es de mayor incidencia en el pais que la desnutricién aguda.
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6) Promover la participacion comunitaria para la erradicacién del hambre.

Como puede observarse, los 5 primeros objetivos tienen una relacion directa con la
alimentacion y la nutricion. La claridad y relacion entre los conceptos es de suma
importancia al momento de definir politicas publicas para el desarrollo social. En el
primer capitulo de este trabajo se menciona la relevancia de la suficiencia
alimentaria en el desarrollo de la cruzada, y en general en cualquier programa que
pretenda abatir el hambre. La FAO nos dice que para que exista la suficiencia

alimentaria deben existir 4 dimensiones:

1. Disponibilidad de alimento

2. Acceso economico y fisico a los alimentos: 3.Utilizacion de los alimentos:

4 .Estabilidad a través del tiempo

Un estudio realizado por el Programa Universitario de Estudios del desarrollo
(PUED) de la UNAM, ha determinado que estas dimensiones se corresponden con
los objetivos de la cruzada de la siguiente forma: Los objetivos 1, 3 y 4 engloban las
dimensiones de suficiencia alimentaria referentes a la disponibilidad y el acceso a
los alimentos, los objetivos 1 y 2 por su parte buscan satisfacer la dimensién

concerniente a la utilizacion de los alimentos'04,

Por otro lado, el objetivo 5 sélo fue agregado hasta un ano después de puesta en
marcha la cruzada, lo que supone una grave falla en el disefio, pues implica la
estabilidad a través del tiempo, la cual por una parte puede asegurarse mediante un
empleo estable o mediante la modificacion de los niveles de salario en el pais, o
bien incluso interviniendo para evitar la fluctuacion en los precios de la canasta
basica con el fin de asegurar que las familias puedan adquirir alimentos de manera

sostenida.

104 pUED-UNAM, Cruzada Nacional Contra el Hambre, Andlisis de su disefio desde un enfoque de seguridad
alimentaria, 09/05/2014 [en linea], URL: http://www.pued.unam.mx/archivos/opinion/010.pdf , Fecha de
consulta: 12/09/2015.
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3.2.4 Lamatriz de marco l6gico y las inconsistencias en el disefio:

Por su parte, la Matriz de Marco Logico de la cruzada nos refiere los componentes

mas importantes y las actividades orientadas a la consecucion de los objetivos

planteados con anterioridad:

Tabla lll: Matriz de Marco Ldgico de la Cruzada

EJES TRANSVERSALES

PARTICIPACION CIUDADANA SUSTENTABILIDAD

Z

GENERO

Componentes

Actividades

C1: Poblacion objetivo mejora sus ingresos
para mayor acceso a la canasta basica
alimentaria

a)Transferencias monetarias

b)Apoyo a la produccion no agricolay generacion de ingreso
c)Apoyo al aumento y mejoramiento de la produccion agropecuaria
para la generacion del ingreso

C2: Poblacion objetivo tiene acceso a
alimentos nutritivos

a) Acceso, disponibilidad y variedad de alimentos nutritivos
b) Produccion de alimentos para el autoconsumo de alimentos

C3: Poblacion objetivo disminuye su
carencia de servicios de salud

a)Atencion medica especializada para prevenir mortalidad materna
e infantil

b)Atencion y orientacion sobre nutricion adecuada

¢) Acceso a los servicios integrales de salud

d) Acceso al Seguro Popular

C4: Poblacion objetivo disminuye su
carencia de seguridad social

a) Programa de pensidn a la poblacion de 65 afios y mas (no
contributiva)
b) Formalizacion del empleo

C5: El gobierno Federal y Estatal , actores
locales de desarrollo y autoridades
municipales contribuyen a la cobertura de
los servicios basicos de vivienda acordes a
las necesidades de la poblacién y el
entorno

a) Incremento de la cobertura de agua entubada en viviendas

b) Incremento de la cobertura de drenaje y saneamiento
¢)incremento de la cobertura del servicio de energia eléctricaen
viviendas

d)Construccion de sistemas de captacion de agua

e) Regularizacion de la tenencia de latierra

f)Construccion de bafios secos, biodisgestores y letrinas ecoldgicas
en viviendas.

C6: El gobierno Federal y Estatal, actores
locales de desarrollo y autoridades
municipales contribuyen en lamejora de
la calidad y espacios de las viviendas

a) Construccion de pisos firmes en viviendas

b) Construccion de cuartos adicionales en viviendas
¢) Construccion de muros firmes

d)Construccion de techos firmes

C7: Poblacion objetivo disminuye su
carencia por rezago educativo.

a) Mantenimiento de la asistencia a un centro de educaci’n formal
(poblacion 3-5 afios)

b)Terminacidn de la secundaria completa (poblacion 16-20 afios
nacidos a partir de 1982)

¢)Acceso efectivo a la educacion (incorporacion a centros de
educacion formal, poblacion 3-5 afios)

d) Atencidn a adultos con rezago educativo (terminacién de la
primaria para la poblacion que tiene 21 afios y mas, nacidos antes
de 1982)

Fuente: Matriz de Marco Ldgico: Elaboracion de CONEVAL, Recuperado de: Todo sobre la Cruzada, [En linea] URL:

http//www.sedesol.gob.mx/es/SEDESOL/TodosobrelaCruzada
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La Matriz de Marco Ldgico es producto de un enfoque metodoldgico utilizado para
la gestion y desarrollo de proyectos, denominado Enfoque de Marco Logico', el
cual sigue una légica de: causa-efecto o medios fines para relacionar los elementos
de un proyecto. Esta estrechamente relacionado a la racionalidad instrumental, la
cual exploramos en el capitulo 1, en esta clase de procesos logicos es
indispensable tener claro el objetivo que se pretende alcanzar y con base en ello,
determinar las alternativas de accion posibles y los medios necesarios en orden de
alcanzar el objetivo previsto. La irracionalidad en este proceso se presenta cuando

los medios y los cursos de accion no son coherentes con el objetivo final.
El Enfoque de Marco Légico facilita las siguientes acciones durante la gestion del
ciclo de los proyectos:
*Ildentificacion y priorizacién, sobre la base del analisis de los problemas y
sus alternativas de solucion.
*Formulacién y evaluacion ex-ante, mediante la especificacion y estimacion
cuantitativa de los beneficios y costos involucrados en un proyecto.
*Planificacion operativa, especificando de modo preciso las actividades y los
recursos necesarios para la ejecucion del proyecto.
*Monitoreo y evaluacion, sobre un conjunto de indicadores de desempenio.
*Evaluacién ex-post y analisis del impacto social del proyecto, a fin de
determinar su contribucién al desarrollo.
Para la elaboracién de un proyecto a partir del Enfoque de Marco Ldgico, es
necesario primero realizar una definicion adecuada del problema que se pretende
erradicar. Para ello es indispensable:
1. Plantear unicamente los problemas mas importantes del contexto bajo
analisis.
2. Elegir el problema central, con base en los criterios de magnitud y gravedad,

asi como la autopercepcion de los propios beneficiarios.

105 Toda la informacion referente al Enfoque de Marco Ldégico fue consultado en un documento de
trabajo en PDF elaborado por el doctor Cuauhtémoc Paz Cuevas, y facilitado al redactor del
presente trabajo.
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3. El problema central es un hecho o situacién reales, y no un documento.
4. El problema central no es la ausencia de una solucién.

5. El problema central es verdadero: existe evidencia empirica y su importancia

puede ser demostrada estadisticamente.

Para determinar los objetivos del proyecto, es necesario determinar las causas del
problema principal y, en consecuencia, determinar las alternativas de solucién. Para
ello en Enfoque de Marco Ldgico se sirve de una herramienta denominada arbol de
problemas. El cudl es la representacion grafica de los efectos identificados como
causas y consecuencias del problema. En el nodo central del arbol de problemas
se coloca el problema principal. Hacia arriba enumeramos las consecuencias
directas del problema, haca arriba los efectos inmediatos de esas consecuencias
directas y asi sucesivamente hacia arriba todas las posibles consecuencias
derivadas del problema principal. A partir del problema principal, hacia abajo, se
enumeran las causas de dicho problema, y a su vez, las causas de las causas.
Siguiendo este orden de ideas, el arbol de problemas de la Cruzada Contra el

Hambre tiene la siguiente estructura6:

106 Elementos técnicos de disefio, planeacién e instrumentacion del Programa Nacional México Sin
Hambre, [en linea], URL.:
http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/Programa_Nacional Meexico Sin H
ambre Elementos Metodologicos.pdf Fecha de Consulta: 27/06/2017
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Resulta interesante que el problema principal es la pobreza extrema de
alimentacion, el cual, como ya mencionamos anteriormente, es un término complejo
y engafnoso acunado por SEDESOL; sin embargo, este problema “principal”,
deviene en otro que es la baja ingesta de energia y nutrientes, caracteristicas que
definen a la desnutricion. Por lo cual, colocar desnutricion nuevamente en la parte
superior del arbol de problemas, resulta redundante. El resto de las consecuencias
de dicho problema son acertadas. Sin embargo, de acuerdo con la parte superior
del arbol de problemas, el problema principal es la desnutricion, y no la pobreza

extrema.

En la parte inferior encontramos las causalidades, las cuales parecen acertadas
hasta el segundo nivel, de arriba hacia abajo, el ultimo enumera las condiciones
predominantes en la definicion de la pobreza extrema; sin embargo, como
explicaremos a lo largo del presente trabajo, dichas condiciones, aunque

suficientes, no son factores que por si mismos garanticen la existencia del problema
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de la desnutricidon pues, como vimos en secciones anteriores, la desnutricion puede

estar presente incluso entre personas con acceso a una calidad de vida aceptable.

Después de elaborar un arbol de problemas, el enfoque de Marco Légico, dicta que
a partir de dicho arbol se elabore un arbol de objetivos; el cual tiene una estructura
similar al arbol de problemas, solo que en el nodo principal tenemos al objetivo
principal, el cual supone la solucion al problema principal, a partir de dicho nodo,
hacia arriba se desglosan las consecuencias de dicho objetivo, y hacia abajo los
objetivos y medios que permitiran alcanzar el objetivo principal, basandonos
nuevamente en el arbol de problemas. El arbol de objetivos de la Cruzada no existe

en los documentos de planeacion e instrumentacion de la Cruzada.

Los objetivos identificados en el arbol de problemas nos permitiran elaborar la
Matriz de Marco Légico, la cual nos permitira clasificar los objetivos siguiendo un
orden jerarquico, en: fin, propdsito, productos y actividades.

El Fin es el objetivo nacional o sectorial de desarrollo al cual el proyecto pretende
contribuir. El Propdsito es el objetivo concreto del proyecto, por lo general el titulo
del proyecto es la version resumida de su propdsito. En el caso de la Cruzada,
ninguno de los dos esta correctamente sefialado. Menciona los 5 objetivos a través
de los componentes que integran la Matriz sefialada al inicio de este subcapitulo,
pero la ambigiedad en la definicion de un fin y un propdsito concretos debe

resaltarse.

En la elaboracién de la Matriz, en la primer columna se ubican el fin y propdsito;
también se deben definir los Resultados, Productos o Componentes son los bienes
y servicios que el proyecto prevé producir a fin de lograr el propésito. Luego de que
se han establecido los componentes del proyecto, se inicia el proceso de
determinacion de las Actividades que produciran los “outputs” del proyecto. Las

actividades se agrupan en bloques por componente.

Posteriormente, en la segunda columna se debe definir a los indicadores, los cuales
establecen las condiciones que determinarian el logro de los objetivos. Los
indicadores son caracteristicas observables de los objetivos (descriptores); y son
objetivamente verificables por medios externos. En la siguiente columna se

describen los medios de verificacion, los cuales describen las fuentes de
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informacion necesarias para la recopilacion de los datos que permiten el calculo de
los indicadores. Esta columna del marco légico constituye la base del sistema de
monitoreo del proyecto. La ultima columna es la de los supuestos, los cuales son
enunciados sobre la incertidumbre que existe en cada uno de los niveles de la
jerarquia de objetivos. Representan condiciones que deben existir para que el
proyecto tenga éxito, pero que no estan bajo el control directo de la institucion

ejecutora. La informacién se distribuye en la matriz de la siguiente manera:

Es evidente que la matriz de marco légico no guarda una semejanza visual con el
modelo elaborado por SEDESOL para la Cruzada, omite los indicadores debido a
que se toman aquellos correspondientes a los programas que engloba. Tampoco

considera supuestos y en general, sélo refiere componentes y actividades.

La matriz de marco légico ha sido analizada también por el PUED-UNAM, en su
estudio concluyé que en efecto los componentes si se corresponden con los
objetivos planteados en el decreto de la Cruzada, con excepcion del cuarto objetivo
(minimizar las pérdidas pos-cosecha y de alimentos durante su almacenamiento,
transporte, distribucion y comercializacion), siendo este de suma importancia para
satisfacer la demanda alimentaria no solo de la poblacion objetivo; sino también de
la poblacion general del pais. Falta también el componente que se alinee con el

objetivo de promover la participacion comunitaria.

En lo que respecta a las acciones emprendidas, podria considerarse (como de
hecho lo hace PUED-UNAM), que se encuentran bien definidas y en armonia con

los objetivos de la cruzada. Esto es cierto por cuanto contemplan los multiples
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factores que inciden en la condicion de pobreza, que a su vez determina la
suficiencia alimentaria, sin embargo se comete un terrible error en el aspecto
administrativo y de evaluacién de programas; la ambiguedad en la matriz de marco
l6gico contempla acciones que ya se incluyen en programas preexistentes, lo que
no solo facilita la duplicidad de funciones, sino que dificulta la distincién de la
poblacién objetivo de la cruzada y a los beneficiarios de otros programas federales
e incluso estatales y municipales. Con este respecto la UNAM senala que: “es
posible identificar ciertas duplicidades entre los programas existentes que
evidencian retos de articulacion y coordinacién. Tal es el caso, por ejemplo, de 10
programas enfocados a apoyar el desarrollo de proyectos productivos y cuya

poblacion objetivo puede traslaparse en algunos casos”'?”.

La duplicidad de funciones también fue percibida por la Auditoria Superior de la
Federacion quien mediante su Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior

de la Cuenta Publica 2013198, resalto que

“‘no es posible identificar la coordinacion y vinculacion de los programas que
participan en la CNCH en la atencioén de las carencias sociales delos beneficiarios,
ya que se carece de informacion sobre las carencias sociales que presenta cada

beneficiario” 109,

/197 [dem.

108 Se refiere al informe 2013 debido a que la informacion referente a 2014 adin no estd disponible con motivo
de que la informacién y documentacién relacionada con las observaciones y acciones que se emiten con
motivo de la revision y fiscalizacion superior de la Cuenta Publica y su seguimiento, serd reservada hasta en
tanto no se consideren concluidas dichas observaciones y acciones, de conformidad con lo dispuesto en los
articulos 13, fraccion V, 14, fracciones Vy VI y 18, fracciones | y Il de la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica Gubernamental, y los criterios Decimosexto y Decimoséptimo, del Acuerdo por el que
se establecen los criterios del Comité de Transparencia y Acceso a la Informacidn sobre la Clasificacion y
Desclasificacién de la Informacién de la Auditoria Superior de la Federacién, publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el 10 de Febrero de 2014. Sin embargo, si es posible conocer parte del contenido de este informe
mediante las respuestas que emitié SEDESOL a este érgano fiscalizador.

109 Auditoria Superior de la Federacion, Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica
2013, [en linea], URL: www.coneval.org.mx/Informes/Evaluacion/Cruzada contra el
Hambre/DIAGNOSTICO_DISENO_CNCH_OCTUBRE_2013.pdf, Fecha de consulta: 4/07/2016
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Esto implica que la matriz no tiene una caracterizacion que la distinga de otros
programas, a menos que la lista de beneficiarios fuera sumamente especifica en
cuanto a qué carencias sociales padecen y mediante indicadores sumamente
exactos definiera que las acciones emprendidas fueron dentro del marco de la
cruzada y no por obra de otros programas y o incluso por iniciativa del gobierno

local.

Respecto a la coordinacion que pretende realizar la Cruzada, el decreto establece
que se coordinarian 70 programas sociales federales, involucrando a 16
dependencias y 3 entidades, las cuales conforman la Comision Intersecretarial para
la instrumentacion de la CNCH. En opinion de la Auditoria Superior de la

Federacion:

la participacidn institucional no es clara, ya que sélo los objetivos de tres
dependencias: Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL); Secretaria de Salud
(SS), y Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion (SAGARPA); y de dos entidades: Sistema para el Desarrollo Integral
de la Familia (DIF) y Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas
(CDI), guardan relacién directa con los objetivos de la CNCH; para las otras
dependencias y entidades incluidas en la estrategia, la relacién entre sus objetivos

no es clara'0.

El nUmero de programas también es engafioso, ya que, Si bien el Decreto enlista

70 programas federales, el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades y el

Programa de Empleo Temporal fueron citados en tres ocasiones por lo que, sin

contabilizar las repeticiones, resulta un universo total de 66 programas.

En 2013, de los 70 programas que participaron en la CNCH, 4 se dirigieron a atender
directamente el problema de acceso a la alimentacion: el PASL (Programa de Abasto
Social de Leche) que atendio los 405 municipios objetivo de la CNCH, en los que bengficid

a 3,882.2 miles de personas; no obstante, el 64.1% (2,490.2 miles de beneficiarios) ya

10 fdem.
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estaba incorporado en el programa antes de 2013; ademas, de acuerdo con LICONSA, las
familias consideradas como poblacién objetivo de la CNCH no cuentan con los recursos
necesarios para retirar la dotacién de leche asignada; el PDHO (Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades), que tuvo presencia en los 405 municipios objetivo de la CNCH, y
beneficio a 2,651.7 miles de familias, de las cuales el 90.9% (2,411.4 miles de familias) ya
era atendido previo a la instrumentacién de la CNCH; el PAL (Programa de Apoyo
Alimentario), que tuvo presencia en los 405 municipios objetivo de la CNCH, y atendié a
559.5 miles de familias, de las cuales el 38.3% (214.4 miles de familias) ya era atendido
previo a la operacién de la estrategia, y el PAR (Programa de Abasto Rural), que operd en
el 96.8% (392 municipios) de los 405 municipios objetivo y apertura tiendas en 2,763
localidades; sin embargo, unicamente las familias con recursos econémicos suficientes

pueden acceder a los productos basicos que ofrece el programa’.

Resulta entonces que el numero de personas que beneficia la cruzada es
enganoso. Surge de anadir otros miles de personas que son beneficiarias de
programas sociales, previamente existentes, y que han sido incluidos en la
Cruzada, en el resto del pais donde aun no ha llegado la Cruzada. De acuerdo con
la ASF, se identifico que existieron programas incluidos en la CNCH que reportaron
en 2013 haber atendido a un numero superior de personas respecto de la poblacion
objetivo de la estrategia, por lo que no se puede asegurar que los recursos
reportados se destinaron exclusivamente a la poblacién en situacion de pobreza

extrema y con carencia por acceso a la alimentacion.

Por lo que corresponde al ejercicio de los recursos de 2013, para ninguno de los 70
programas presupuestarios que participaron en la CNCH se preciso en el PEF los
recursos por ejercer en dicha estrategia, ni se reportd en la Cuenta Publica el

ejercicio de los recursos.

Los acuerdos de coordinacién con entidades y federativas y entre las instituciones
que integran la cruzada fueron, a juicio de la ASF, un importante esfuerzo que no

llegd a concretar resultados positivos, debido a que la poblacion objetivo no puede

"1 {dem
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ser correctamente identificada debido a la complejidad de las caracteristicas que
los definen. “Se realizaron modificaciones a las reglas de operacion de 25
programas para la simplificacion y reorientacion de los programas, no se definieron
indicadores sobre las familias focalizadas de la CNCH; no se revisaron los montos
de inversidn requeridos por los programas, y no es posible verificar la
complementariedad y sinergia de los programas”'2,

3.2.5 Laseleccion de los municipios:

“A nivel geografico, la Cruzada esta presente, como estrategia de coordinacion
institucional de dependencias, 6érdenes y programas de gobierno, en 1,012

municipios del pais. Esto es el 41% del total de los 2,457 que hay en el pais™"3.

En una primera instancia “se determiné que la CNCH operara en 400 municipios
distribuidos en las 32 entidades federativas de México, mismos que aparecieron
enlistados en el decreto”!'4. Estos municipios concentran el 48.3% de la poblacion
objetivo de la CNCH vy la intencidn es que la cobertura se expanda gradualmente

hasta alcanzar al 100% al concluir este sexenio.

De acuerdo con SEDESOL, el criterio de seleccion fue el siguiente:

I.Ordenamiento y seleccion

0 Se ordenan los municipios de mayor a menor porcentaje de poblacion en
pobreza extrema. Se seleccionan los167 municipios con mayor incidencia.
0 Se ordenan los municipios de mayor a menor numero de personas en pobreza

extrema. Se seleccionan los 184 con mayor numero de personas.

Para la serie de pobreza extrema y carencia por acceso a la alimentacion:

M2 fdem.

113 Con dos afios de Cruzada, mas mexicanos con hambre, [En linea], URL:
http://www.cohesionsocial.mx/con-dos-anos-de-cruzada-mas-mexicanos-con-hambre, fecha de consulta:
julio 2016.

14 Cruzada Nacional Contra el Hambre: andlisis de su disefio desde un enfoque de seguridad
alimentaria, [En linea] URL: http://www.pued.unam.mx/export/sites/defat/archivos/documentos-

trabajo/010.pdf
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0 Se ordenan los municipios de mayor a menor porcentaje de poblacion en
pobreza extrema y que presenta carencia por acceso a la alimentacion. Se
seleccionan los 140 municipios con mayor incidencia.

0 Se ordenan los municipios de mayor a menor numero de poblacion en pobreza
extrema y que presenta carencia por acceso a la alimentacion. Se seleccionan
los 150 municipios con mayor numero de personas.

Il. Formacion de base.

0 Se procede a pegar en una misma serie los municipios seleccionados. En total
se obtiene una base de 641 observaciones.

o Se identifican duplicidades y se eliminan 260 observaciones que se repetian.

0 A partir de dicho proceso se identifican 381 municipios, repartidos en 28
estados de la republica satisfacen al menos uno de los cuatro criterios
utilizados.

[ll.Inclusién de municipios restantes.

Con objeto de aumentar la representatividad de la primera etapa, se incluyeron seis
municipios cuyos estados; Baja California Sur, Morelos, Tlaxcala y Colima; que no

estaban comprendidos en la primera seccion''.

La seleccion de los municipios generd gran controversia, principalmente entre los
partidos politicos de oposicidon al PRI, quienes argumentaron una estrategia
disenada con el fin de atraer votos en las elecciones celebradas en 2013. La critica
fue tal que el dia 6 de marzo de 2013 la camara de diputados llamé a comparecer
a la titular de la SEDESOL, Rosario Robles Berlanga'®. El resultado determiné que
1432 municipios tendrian elecciones ese afno, de los cuales 213 pertenecen a la

Cruzada contra el Hambre, y de ellos 113 se rigen por usos y costumbres, lo que

15 procedimiento de Seleccién de los 400 municipios prioritarios de la Cruzada Nacional Contra el Hambre,
[En linea], URL:

http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/4 NOTA TECNICA DEL PROCEDIMIENTO DE
SELECCION DE LOS 400 MUNICIPIOS PRIORITARIOS DE LA CNCH.pdf, Fecha de consulta: 20/08/2016
116 Rosario Robles - Cruzada Contra El Hambre Uso Electoral De Pefia Nieto COMPARECENCIA, [en linea],

URL: https://www.youtube.com/watch?v=LXbmhrwvpAk&index=2&list=LLgRGGd1yhVbeWaOwrfFUOvw ,
fecha de consulta: 30/04/2016
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denota, a criterio de la camara, que no imperd un diseno basado en las tendencias
electorales. Sin embargo, aunque ninguna de las acusaciones fue comprobada, si
se sefalo la ausencia de nuevos modelos productivos para el campo mexicano, y

de ajustes al sistema econdmico mexicano.

México Evalua publicé un documento que reflejaba estimaciones de modelos de
probabilidad lineal, determinando que existe una fuerte correlacion entre los
municipios mas grandes que tendrian eleccion el afio 2013 y la probabilidad de que
fueran seleccionados en los 400 municipios que integrarian la cruzada. Entre sus
resultados destaca el analisis geoespacial que muestra la correlacion que existe

entre distintas Variables y la seleccion de los municipios'”:

17 Cruzada Nacional contra el ¢Hambre?, en linea, URL: http://mexicoevalua.org/wp-

content/uploads/2013/03/MEX-EVA DIG-HAMBRE-FINAL-P%C3%81GINA.pdf, fecha de consulta.
26/10/2015.
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Si se sobreponen ambos mapas, es perceptible que los municipios seleccionados

para formar parte de la primera etapa coinciden visualmente con los municipios en

los cuales hubo elecciones en el afo 2013. Sin embargo, ello no explica por qué
también se seleccionaron municipios que no tenian eleccion ese ano. Bien podria
argumentarse que debido a que no se queria ser demasiado evidente el usar una
politica de desarrollo social con fines electorales, pero aun asi cuando se observo
al azar la situacion de algunos municipios en particular, como Morelos en
Chihuahua, se determiné que el numero de electores era considerablemente menor
que Parral, Cuauhtémoc o Delicias y estos no fueron incluidos en la Cruzada aun

cuando también tenian elecciones ese ano.

Para comprobar efectivamente una correlacion entre las elecciones de 2013 y los
municipios que fueron seleccionados en la cruzada se debieron tomar en cuenta

otra variable, entre ellas:

* Partido politico del gobernador
* Partido politico del presidente municipal

« indice de competencia politica
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* Nivel de deuda de cada estado

* Nivel de deuda municipal

» Margen de victoria/derrota del PRI en las pasadas elecciones

* Interacciones de la eleccion con niveles de participacion anteriores

* Interaccién del partido politico del gobernador y el presidente municipal

Por su parte José Merino''8, para el portal Animal Politico, realizé a su vez un
estudio que pretendia comprender si la seleccion de los municipios fue efectiva o
no, obedeciendo a los criterios propuestos por SEDESOL. Sus observaciones

muestran lo siguiente:

En los cuadros rojos hay municipios con un porcentaje pequefo de pobres y/o un

numero reducido de ellos, pero que, no obstante, fueron seleccionados en la

18 jJosé Merino es Politélogo por el CIDE y la New York University, y profesor del ITAM.
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cruzada. En contraste, en los cuadros verdes vemos municipios con un porcentaje
elevado de pobres que no fueron seleccionados en el programa. Lo mismo ocurre

con las cifras derivadas de la variable pobreza alimentaria:

En palabras textuales del profesor Merino tenemos una clasificacion de

municipios que se desglosa de la siguiente manera’®:

Municipios que no estan y no deberian estar: 2,003 Municipios que deberian estar
y estan: 318 Municipios que no deberian estar pero estan: 82 Municipios que
deberian estar pero no estan: 53

Siendo mas especifico, el profesor Merino nos dice que los 10 municipios con mayor
probabilidad de estar, dados porcentajes y/o numero de pobres, pero que no estan

incluidos en la Cruzada son:

Municipio (estado): probabilidad%

Santa Maria Tonameca (Oax): 93.8%

19 |a Cruzada por Encontrar Explicaciones, [ En linea]http://www.animalpolitico.com/blogueros-blog-
invitado/2013/05/13/la-cruzada-por-encontrar-explicaciones/, Fecha de consulta:11/10/2015
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Huautla de Jiménez (Oax): 93.7%

Zitlala (Gro): 92.8%

Bochil (Chis): 92.3%

Nuevo Laredo (Tam): 91.2%
Chichiquila (Pue): 90.3%

Chemax (Yuc): 89.2%

Zirandaro (Gro): 88.1%

Benito Juarez (Ver): 86.8%
Cuetzalan del Progreso (Pue): 86.6%

Los 10 municipios con menor probabilidad de estar, dados porcentajes y/o

numero de pobres, pero que estan:

Municipio (estado): probabilidad%

El Carmen Tequexquitla (Tlax): 0.02%
Sanchez Santos (Tlax): 0.3%
Tecoman (Col): 1.4%

Ixtapan del Oro (EdoMex): 1.6%

Oaxaca de Juarez (Oax): 2.7%

Etchojoa (Son): 3.1% Los Cabos (BCS): 3.3% Copala (Gro): 4.8%
Campeche (Cam): 5.0%

Cuernavaca (Mor): 7.2%

Sin embargo debido a la complejidad del estudio, Animal Politico tampoco pudo
determinar una correlacién entre las elecciones de 2013 y la seleccion de los
municipios, aunque si fij6 la participacion del municipio en el programa
oportunidades como un factor que influia notablemente en la posibilidad de ser

seleccionado para la Cruzada.
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Esto significa que, si el municipio ya recibe transferencias importantes de
Oportunidades, es mas probable que sea seleccionado dado que no deberia, o bien,
si no las recibe, es mas probable que no lo seleccionen, aunque deberian. Lo que
indicaria que la Cruzada no pretendia ampliar la cobertura de los programas que la
integran, sino utilizar a los beneficiarios que ya existian para exacerbar los

eventuales resultados.

La intencién de este trabajo no es demostrar el uso electoral de la Cruzada, sino
sefalar que la seleccién de los municipios fue motivo de cuestionamientos por parte
de la comunidad académica y politica. Otro comentario que vale la pena resaltar es
el del Doctor Gerardo Esquivel Hernandez '?°quien sefiala que: “De acuerdo con la
version oficial, la seleccion de los 400 municipios que forman parte del plan se hizo
con base en informacion del Coneval. Sin embargo, dicha seleccién también parece

haber tenido un importante componente discrecional, algunos municipios que no

fueron seleccionados deberian formar parte de la estrategia y algunos otros que si

participaran en ella no deberian hacerlo”'?’

La critica mas acertada respecto a la seleccién de los municipios no contempla un
factor electoral u otras tendencias negativas por parte de los disefiadores, se limita

simplemente a senalar el error practico que supone utilizar al municipio como unidad

120 | jcenciado en Economia por la Universidad Nacional Auténoma de México, Maestro en Economia por El
Colegio de México y Doctor en Economia por la Universidad de Harvard.

121 pobreza, Desigualdad de Oportunidades y Politicas Publicas en América Latina, [En linea], URL:
http://www.kas.de/wf/doc/kas 32590-1522-4-30.pdf, F echa de Consulta: 13/02/2016
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de referencia. “La ASF considera que el hecho de utilizar como unidad de
georreferenciaciéon al municipio, incrementa la probabilidad de error en la
focalizacion de la poblacion, sobre todo si se considera la densidad poblacional y la
dispersion de las localidades”'??. Es asi de sencillo, el municipio no debié ser un
criterio para la focalizacién de la Cruzada, la heterogeneidad de las condiciones
politicas, sociales y medioambientales, convierten a las determinantes de la

inseguridad alimentaria en un espectro sumamente disperso y dificil de definir.

Se sefalaron las deficiencias en el disefio desde la propia racionalidad de la
Cruzada, que busca abatir el hambre teniendo como poblacion objetivo a aquella
que se encuentra en “pobreza extrema de alimentacién”. Sin embargo como ya se
menciond, este es un neologismo, acufiado por la SEDESOL, el cual complica
mucho la identificacion de la verdadera poblacién objetivo y en general de la
problematica en si, si para abatir el hambre se requiere primero lidiar con la pobreza,
entonces la racionalidad de la cruzada debi6 ser otra, enfocada a aumentar el nivel
de empleo, el de ingreso, fomentar la inversidén extranjera y la productividad nacional
en orden de tener una balanza comercial estable, politicas y acciones realmente
enfocadas en abatir la pobreza a mediano y largo plazo, como por ejemplo la

inversion en educacion.

La cruzada plantea erradicar un problema cuya medicion es extremadamente
complicada “pobreza extrema de alimentacion”. En ocasiones el costo de tener la

informacion completa supera los beneficios, asi que la l6gica misma de la cruzada

deberia ser enfocarse en zonas donde literalmente la gente esté muriendo de
hambre. En México no existe esta causa de muerte, nadie muere de hambre (es
una sensacion temporal debida a la falta de ingesta de alimento), se puede morir de
desnutricion y de enfermedades asociadas o complicadas debido a ella. Como se
menciond anteriormente, SEDESOL retomd el concepto de la FAO que utiliza

hambre como sinénimo de desnutricion.

122 Op, Cit, Auditoria Superior de la Federacidn, Informe del Resultado de la Fiscalizacién Superior de la
Cuenta Publica 2013.
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El error en el disefio de la cruzada radica en que la pobreza extrema no es condicion
suficiente para que exista hambre, se incrementan las probabilidades de padecerla,
si, pero no significa que en cada hogar victima de la pobreza extrema se padezca
de hambre, si la prioridad es atender el “hambre” entonces se deben dejar fuera
variables como la pobreza o las carencias de servicios basicos, las cuales pueden
0 no determinar la existencia de la problematica principal. Para el disefio de esta
Cruzada, se debieron tomar en cuenta los datos que el INEGI arroja sobre qué
estados son los que reportan un mayor numero de defunciones por afo debido a la
desnutricion o enfermedades asociadas a ella, ya que esa informacion nos reporta
un informe certero de qué esta pasando, lo que permite establecer a la poblacion
objetivo en un espacio y tiempo determinados por las estadisticas y no por la mera
especulacion de la SEDESOL que considera variables que a la fecha no han
reportado mejora. La desnutricion es entonces factor determinante del diseno de la
cruzada y unidad de medida para reconocer el impacto que ha tenido la Cruzada
contra el hambre, entendida por la FAO y por SEDESOL como sinénimo de

desnutricion.

Se procedio a revisar los datos estadisticos que alberga el INEGI respecto a las
causas de muerte en México. Si de verdad esta cruzada es efectiva, el nimero de
muertes por desnutricion deberia haber bajado. Los datos obtenidos a nivel nacional

refieren lo siguiente:
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Grafica 1 Muertes por desnutricion

Fuente: Elaboracion propia basada en datos del INEGI: Principales causas de mortalidad en
México: desnutricion:
http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/proyectos/registros/vitales/mortalidad/tabulados/PC.asp?t=
14&c=118

Con base en la tabla anterior se puede apreciar que de hecho, de 2012 a 2013 hay
un incremento en el niumero de decesos por desnutricion, aunque en 2014 volvio a
reducirse, podria significar que en su etapa inicial, y en vista de las deficiencias en
el disefo la cruzada enfrento dificultades y posteriormente se consiguio la armonia
entre los programas que la integran, aunque para establecer una correcta
correlacion es preciso contar con las cifras de otros dos afios y percibir una
tendencia mas marcada. Siendo la causa numero 13 de muertes en México ¢ Por
qué no se considerd a la desnutricion tal cual, como un problema a abatir?, y un
factor de complejidad para otras enfermedades, seria razonable tomar medidas en
orden de abatir este padecimiento, cuya medicién y ubicacion es mucho mas

sencilla que la de la “pobreza multidimensional” como se vera mas adelante.

La desnutricién potencia los efectos, nocivos claro, de otras enfermedades, entre
ellas las enfermedades respiratorias y las parasitarias e infecciosas, por ello se

considerd oportuno ver como la implementacion de la cruzada ha impactado en el
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numero de muertes que estas enfermedades ocasionan. Los resultados no son
diferentes a los obtenidos con respecto a la desnutricion:
Grafica 2 Enfermedades parasitarias y del aparato respiratorio

Enfermedades
infecciosas

Enfermedades
respiratorias

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INEGI: Consulta de: Defunciones
generales Por: Lista mexicana de enfermedades Seglun: Afo de registro
http://www.inegi.org.mx/lib/olap/consulta/general_ver4/MDXQueryDatos.asp?pro
y= mortgral_mg

En la grafica anterior se puede apreciar como en efecto estas causas de muerte han
disminuido a lo largo del tiempo, y especialmente en concordancia con el periodo
en que comenzaron a operar programas como PRONASOL, la disminucién mas
marcada se aprecia a principios de la década 2000, lo que puede deberse a la
incorporacion del seguro popular como un componente de PROGRESA. Sin
embargo esta tendencia de disminucion se interrumpidé hacia 2004 y en nuestro
periodo de interés 2012-2013 se incrementd el numero de muertes por estas

enfermedades.

Se reconoce que las cifras a nivel nacional no pueden dar una referencia precisa y
objetiva de los impactos de la Cruzada porque las causas de los decesos pueden
obedecer a otras determinantes, sin embargo, es preciso considerar la perspectiva
“nacional” de una Cruzada Nacional contra el Hambre. Lo cierto es que los datos

locales nos ofrecen una perspectiva similar.
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Antes se debe aclarar que los programas que operan dentro de la Cruzada ya
existian en México, ninguno fue creado con motivo de esta estrategia, salvo por la
mecanica de la tarjeta sin hambre y los comedores comunitarios, nada nuevo fue
ofrecido por esta administracion, la cual s6lo tomo programas de administraciones
anteriores y les coloco el sello “Cruzada Nacional Contra el Hambre”. Debido a que
so6lo los comedores nos pueden dar un referente de las medidas tomadas con el fin
de asegurar el éxito de la estrategia, se considerd su instalacidon como un parametro
que permite determinar el tipo de racionalidad del gobierno al momento de

seleccionar su poblacidn objetivo y su ambito espacial de actuacién.

Primero se determinaron cuales eran los 10 principales estados con los decesos por
desnutricion mas altos, y se procedidé a revisar si estaban o no incluidos en el
programa de comedores de la Cruzada , si no estaban incluidos esto era una grave

falla en el disefio del programa.

Grafica 3 Muertes por desnutricion frente a Estado
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Fuente: elaboracién propia con datos del INEGI,

Consulta de: Defunciones generales Por: Enty mun de residencia Segun: Afio de registro:
htto://www.ineai.ora.mx/lib/olap/consulta/aeneral ver4/MDXQuervDatos.asp?prov=mortaral ma
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Las cifras son contundentes; ademas de los Estados mencionados que no fueron
incluidos dentro del programa de comedores, de los que si lo estuvieron solo 3
reportaron una reduccion en el numero de muertes por desnutricion para el aho
2013. los comedores comenzaron a funcionar en septiembre de 2013, y la
informacion del INEGI es de todo ese afio, asi que, aunque fuera un periodo de
tiempo limitado el numero de decesos por desnutricion debid, o bien mermar, o
bien no aumentar, como de hecho ocurri6 en estados como Veracruz, Puebla,
Michoacan, Chiapas, Baja California y Guerrero, donde el numero de muertes
aumentd. Esto es sumamente preocupante, porque el uUnico programa
verdaderamente innovador de la Cruzada no parece repercutir en la poblacion, hay
una mala comunicacion social. o su forma de operacion es irregular, o es insuficiente

o simplemente no estan donde deberian estar.

Tabla IV Muertes por desnutricion frente a estado y niimero de comedores existentes

[Muertes por estado 00 20090 20000 2011|2012 2013{comedores

Veracruz: 910 837 924 877) 847 91 205
Oaxaca 733 644 701 667 627 0
|México: 334 798 746 681 679 635 910
Puebla 614| o e 603 59 150
Jalisco 610 611 553 576 529 0
|Guanajuato 456 528 554 490 435 0
[Michoacén 353 370 380 373 346 450
Chiapas 419 450 434 329 377 276
Guerrero 269 301, 340 308 314 599
SLP 187 206 259 2020 221 0
Distrito Fderal 383 356 3N 315 293} 275 0
Baja California 95 78 83 82 771 92 188
Tamaulipas 154 165 177 139 170|167 97

Fuente: elaboracion propia con datos del INEGI,
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3.2.6 Retomando un programa ineficiente: Hambre Cero en Brasil:
Como se menciond en el capitulo 1 el gobierno federal no ha tenido reparo en

afirmar que su estrategia tiene todo a su favor para llegar a cumplir con sus metas
y objetivos. La certeza detras de esta afirmacion radica en el hecho de que nuestra
Cruzada Nacional Contra el Hambre esta basada en el exitoso programa Hambre
Cero de Brasil. Pues bien, si esta Cruzada fue retomada de una estrategia exitosa
y ha fracasado, entonces México es terrible adaptando politicas sociales extranjeras
al ambito nacional. Pero si la estrategia de hambre Cero fue un fracaso en Brasil,

entonces, ¢ Qué logica tendria replicarla en México?

Componentes de hambre cero en Brasil y sus homdnimos mexicanos'?3:

1.Bolsa Familia=Progresa-oportunidades, ahora PROSPERA 2.Programa de
Alimentos Escolares (PNAE)= Desayunos escolares

3. Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (Pronaf)=
similar a PROCAMPO

4. Programa de Adquisicion de Alimentos (PAA)= abasto rural DICONSA

El argumento de haber replicado un “programa exitoso” del Brasil es falaz desde su
origen. Bolsa familia de hambre cero es mencionado en su resumen ejecutivo como
una réplica de PROSPERA, es decir, México retom6 un programa que habia
retomado un programa mexicano que existe desde el afio de 1988 cuando nacio
como PRONASOL, el cual en su tiempo fue sumamente criticado porque los
comités de solidaridad que operaban el programa a nivel local eran elegidos de

manera arbitraria y tendian a condicionar la ayuda a cambio del apoyo electoral de

123 Azuara Herrera, Oliver, Cruzada Nacional contra el Hambre, dudas y preocupaciones,
México Evalla, Centro de Analisis de Politicas Publicas, fecha de consulta, 16 de agosto de 2013, en:

http://www.mexicoevalua.org/wp-content/uploads/2013/03/MEX-EVA_DIG-HAMBRE-FINAL-
P%C3%81GINA.pdf, fecha de consulta: 27/06/2016
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los beneficiarios, algo que torpemente se retomé con la cruzada con una pretension

de “democratizacion del programa” y que precisamente recibio las mismas criticas.

De hecho, el CONEVAL ha determinado que programas como PROSPERA o el
Seguro Popular son los que mejores resultados han reportado dentro de la
Cruzada, lo que desde luego no puede deberse a ella ya que eran programas
preexistentes y no se ha detectado un incremento significativo en el presupuesto
que les es asignado, como también lo ha sefialado la ASF.

Grafica 4 Porcentaje de Poblacion beneficiaria de los programas que dejoé de ser carente
por acceso a la alimentaciéon en 2015
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Por todo lo anterior, se deduce que el unico elemento innovador de la cruzada son
los comedores comunitarios, los cuales so6lo pueden entenderse como una medida
con efectos en el corto plazo y que sin embargo deberia abatir, aunque sea de
manera marginal los efectos de la desnutricién. Lo cual, como ya se ha demostrado,

no ha ocurrido.

Hambre cero fue implementado desde 2001, sin embargo, no se aprecia una
reduccion sustancial en los niveles de pobreza, que de acuerdo con la matriz de
marco légico de la politica deberian disminuir identificando al hambre como un
inhibidor de la demanda y la produccion. Si bien, a partir del afio 2006 si hay una
considerable reduccién en los niveles de pobreza y un aumento en los niveles del
PIB (como se aprecia en la grafica), esto no se debe simplemente a hambre cero,

sino en su mayor parte a la puesta en funcionamiento de una plataforma petrolera

P50 que comenzé a operar en 2006 y que permiti6 a Brasil alcanzar la
autosuficiencia en hidrocarburos, esta actividad efectivamente aumento el nivel de
empleo, redujo el costo de los energéticos, aumento la capacidad adquisitiva y
permitio la inversion publica en educacion:

Grafica 5 Pobrezay Crecimiento econémico en Brasil
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Por otro lado, la légica de insumos de Brasil fue distinta y muy diferente a la de
DICONSA, ya que en Hambre Cero se apoyd fuertemente a los pequefios
productores, en orden de que ellos fueran los principales proveedores de la politica
gubernamental, a diferencia de México donde, como se ha mencionado, los
proveedores se eligen mediante asignaciones directas en su mayoria y se beneficia

a importantes y poderosas marcas de la industria alimentaria.

3.2.7 Instituciones El Sistema Nacional de la Cruzada Contra el Hambre
Para llevar a cabo el logro de sus objetivos la Cruzada cuenta con la siguiente

estructura:

El Sistema Nacional de la Cruzada contra el Hambre se constituira con los
siguientes componentes:
e Comision Intersecretarial para la instrumentacion de la Cruzada contra el

Hambre:
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Las comisiones intersecretariales se encuentran contempladas en el articulo 21 de
la Ley Organica de la Administracion Publica Federal cuando se presenten asuntos
que son de la incumbencia de mas de una secretaria. Se crea con el objeto de
coordinar, articular y complementar las acciones, programas y recursos necesarios
para el cumplimiento de los objetivos de la Cruzada. Esta Comision esta integrada
por los titulares de las dependencias y entidades siguientes:

« Secretaria de Desarrollo Social, quien la presidira;

++» Secretaria de Gobernacion;

« Secretaria de Relaciones Exteriores;

«+» Secretaria de la Defensa Nacional;
% Secretaria de Hacienda y Crédito Publico;
«+» Secretaria de Marina;

s Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales;
s Secretaria de Energia;
% Secretaria de Economia;

s Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca vy
Alimentacion;

% Secretaria de Comunicaciones y Transportes;

% Secretaria de Educacion Publica’*

e Acuerdos integrales para el desarrollo incluyente con las entidades federativas
y los municipios;

e Consejo Nacional de la Cruzada contra el Hambre:Es una instancia
supuestamente incluyente para el didlogo de los sectores publico, privado y

social, con el objeto de generar acuerdos para fortalecer, complementar y en su

124 SEDESOL, Normas de Organizacién y Funcionamiento Interno de la Comisién Intersecretarial para la
Instrumentacion de la Cruzada Contra el Hambre, , [en linea]
URLhttp://www.sedesol.gob.mx/work/models/SDESOL/Cruzada/2 NORMAS DE ORGANIZACION Y FUNCI
ONAMIENTO_INTERNO_DE_LA_COMISION_INTERSECRETARIAL_PARA_LA_INSTRUMENTACION_DE_LA_CNC
H.pdf, fecha de consulta 29 de octubre de 2015
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caso, mejorar las lineas de accidén y cumplir con mayor eficiencia los objetivos
de la Cruzada contra el Hambre.

e Comités Comunitarios integrados por beneficiarios de programas sociales.

e Consejo de Expertos de la Cruzada Contra el Hambre: Es un érgano colegiado
plural y apartidista, que tiene como propdsito coadyuvar al Sistema en la
elaboracién de propuestas y recomendaciones tendientes a asegurar una
alimentacion y nutricion adecuada de las personas en pobreza multidimensional
extrema y carencia de acceso a la alimentacion. Sus recomendaciones seran
consideradas en la formulacién de las politicas publicas en el marco de la
Cruzada'?®.
El sistema Nacional de la Cruzada pretendia integrar un gran numero de
instituciones gubernamentales
Al respecto, el Antropdlogo José de Jesus Thomas Magafia Bojorquez, Subdirector
de Investigacion y Analisis del Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL), en
entrevista para el presente trabajo declar6 que la supuesta coordinacion
interinstitucional “implico la sencilla orden de orientar las actividades y funciones de
las instituciones implicadas hacia los objetivos de la Cruzada, no se otorgd un
presupuesto adicional, no se recibio capacitacion y no se asesoro al area de juridico
para hacer las modificaciones pertinentes, se tenia que meter a la Cruzada donde
se pudiera, lo que significd distraer al Instituto de sus funciones primarias e incluso
sacrificar buenos proyectos del Programa de Coinversién Social, para lograr
atender a la Cruzada, y sus objetivos, el INDESOL seria el puente con las OSC
interesadas en participar y los bancos de alimentos, pero al final no se concretd
nada, cuando Rosario Robles fue removida del cargo el asunto se olvidd y se volvio
al esquema de trabajo habitual. EI mayor problema de la Cruzada es que nacio sin
presupuesto, cuando trabajé en el antiguo Programa Nacional de Solidaridad, las

cosas fueron distintas, porque habia todo el dinero del mundo para el programa, los

125 SEDESOL, Lineamientos de Organizacién y Funcionamiento, del Consejo de Expertos de la Cruzada contra
el Hambre, , [en linea]

URL:http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/9 COMITE DE EXPERTOS.pdf, fecha de
consulta 27 de septiembre de 2015
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comités de Solidaridad y para los capacitadores. El caso de la Cruzada era que
queria coordinar muchos programas e instituciones, pero sin agregar presupuesto
adicional, y eso es un grave error, porque se requiere documentacion, equipo,
recursos humanos y canales de comunicacién, este afio nos recortaron el
presupuesto y eso supone menos proyectos de investigaciéon y con un menor monto

de recursos”126,

La situacién con el Consejo Nacional de la Cruzada contra el Hambre no es mas
alentadora, instalado el dia 10 de abril de 2013, su mision seria conformar
comisiones tematicas que emitirian propuestas de modificacion programas y
propuestas de nuevos mecanismos que permitieran abatir el hambre de una
manera efectiva. A pesar de los intentos por contactar a mas personas involucradas
en la cruzada de manera directa, unicamente se logré entablar un dialogo con

miembros del Consejo Nacional de la Cruzada contra el hambre.

El profesor Alvaro Urreta Fernandez, maestro en Economia por la UNAM vy
Presidente de la Union de Productores de Hortalizas de la Central de Abasto, y

durante un afio miembro del Consejo Nacional de la Cruzada Nacional

Contra el Hambre, y su colega Laura Flores, de la Facultad de economia, tuvieron
a bien conceder una entrevista para el presente trabajo, en el marco del VIl
seminario internacional de la red de Sistemas Agroalimentarios Localizados
(México), el cual tuvo lugar en el auditorio del Jardin Botanico de la UNAM. Sus
comentarios fueron muy completos, ofreciendo una panoramica amplia de quienes
estuvieron inmersos en la operaciéon de la Cruzada, entre la informacion que

tuvieron a bien proporcionarnos, destacan los siguientes puntos:

e Existian de tres instancias principales, una representada por el Estado,
consolidada en la Comision Intersecretarial; una instancia técnica y una civil.
La parte técnica consistia en un Comité de Expertos en el cual participaban
instituciones como el Instituto de Nutricidon Salvador Zubiran, La Facultad de

Economia de la UNAM, El instituto de Salud, etc. La instancia civil es el Consejo

126 Antropdlogo José de Jesuis Thomas Magafia Bojérquez, comunicacién personal, 3/10/2016
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Nacional de la Cruzada contra el Hambre, donde supuestamente estaban
representadas las organizaciones civiles como Hunger Proyect y 1 kilo de
ayuda. Cada instancia a su vez se divide en comisiones que deberian sesionar
periodicamente y aportar ideas en temas especificos, como agricultura familiar

y ganadera.

e Una tarea importante para el Consejo era la revision de las normas
programaticas, las cuales no consideraban que correspondieran a la vision de
la Cruzada. En este sentido se consiguié modificar las reglas de operacion de
PROSPERA y DICONSA, para que pequenos productores pudieran colocar sus
productos en dichos programas. De acuerdo con el doctor Alvaro, dichas

normatividades siguen sin operar.

e El consejo también emiti6 observaciones para lograr una verdadera
complementariedad entre los programas y las diferentes instituciones publicas.
Dichas observaciones se orientaron en 3 sentidos: |.Que hubiera una verdadera
articulacion programatica y presupuestal, ya que en la practica los programas
se sobreponen e incluso contraponen tanto en sus objetivos, como en la
poblacién beneficiaria. Il. Solucionar los problemas de corrupcién y la falta de
transparencia, y finalmente Ill. Cambiar la preferencia del programa hacia los

productores mas ricos.

e El representante de los bancos de alimentos propuso proveer a los
comedores comunitarios de la Cruzada a través de dichos bancos. A la par de
esta medida, se realizarian alianzas con pequefos productores. Sin embargo,
ambas propuestas fueron descartadas en los hechos, y por otro lado se
beneficidé a grandes empresas de la industria de la alimentacién, como Pepsi,
con contratos mediante asignacién directa, aunado a que tenian un lugar dentro

del Consejo y emitian opiniones parciales.

e Se considera que el Consejo no tuvo éxito ante la falta de opiniones criticas.
Y debido a que sefialamientos reiterados, como la falta de recursos para los

pequefios productores, la dinamica asistencialista del programa, o la ausencia
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de un enfoque hacia actividades productivas; fueron simplemente ignorados

por completo.

e Los participantes del Consejo, se desanimaron debido a la evidente
presencia de corrupcion, un elevado numero de intermediarios en la asignacion
presupuestaria y el consumo. Y una falta de articulacion en el proceso de

produccion, abasto y consumo en el componente alimentario del Cruzada.

e En Secretario Técnico de la Comision Intersecretarial, Omar Garfias Reyes,
advirtié sobre la desarticulacion interinstitucional, y la falta de coordinacion,
aunados a una abierta apatia entre las dependencias que integraban la
Cruzada, cada una de las cuales seguia su propia logica, programas y

objetivos.

e Existe un grave problema de obesidad en México que también deberia ser
considerado en el ambito de operacion de la Cruzada, y que sin embargo, es

ignorado por completo.

e No existe un correcto analisis de la oferta-demanda en los productos
ofertados por los pequefos productores. La ausencia de demanda eleva el
costo de sus productos lo cual, a su vez, ocasiona una baja demanda por parte
de los consumidores. Problema que no se ve atacado por la accion de la

Cruzada.

¢ Al cambiar el Secretario de Desarrollo Social, se perdieron los avances en
comunicacién que habian logrado. Entre ellos la propuesta de hacer mejoras
tecnologicas en el ambito de la productividad, conseguir una union de
productores y sectorizar los componentes alimentarios e acuerdo a las

necesidades de la poblacion en cada regién del pais.

e Se concluye que La Cruzada Nacional Contra el Hambre en realidad no
existe y simplemente conjuga un marco de 70 programas que ya existian. Esto,
con el fin de demostrar resultados a nivel internacional en el marco de los

Obijetivos del Milenio'?’

127 profesor Alvaro Urreta Fernandez y profesora Laura Flores, comunicacion personal, 14/10/2016
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La entrevista nos otorga una perspectiva somera; pero muy valiosa, de cdmo opero
en los hechos el sistema de la Cruzada a través de la Comision Intersecretarial, el
comité de expertos y, en especial, el Consejo Nacional. Con respecto al elemento
que conforma el aspecto participativo e incluyente de la Cruzada, los comités
comunitarios, las observaciones emitidas por la ASF fueron similares. “La
SEDESOL debe investigar las causas por las que carecié de informacién que
acreditara las acciones de participacion realizadas por los comités comunitarios
integrados por beneficiarios de los proyectos especificos y, con base en ello,
fortalezca los mecanismos de control”'?8. Ello implica que si los comités se
reunieron, no habia informacion documentada que explicara con qué motivo se

reunieron, qué puntos se sometieron a debate y qué conclusiones se obtuvieron.

El numero de comités en el primer afio también fue inexacto, ya que buscando
demostrar resultados, la SEDESOL exagerd las verdaderas cifras, anomalia
detectada por la ASF. La cual senalé que se reportd haber constituido 58,866
comités comunitarios en 493 municipios; sin embargo, con el analisis de las bases
de datos se identific6 que de los municipios reportados, unicamente 380
correspondian a la CNCH, en los que se constituyeron 57,942 comités, por lo que
la informacion sobre los comités comunitarios presentd deficiencias. Los 57,742
comités comunitarios se constituyeron en 31 de las 32 entidades federativas, ya
que en el Distrito Federal no se constituyeron comités, y en 24 (77.4%) de las 31
entidades federativas, se reporté una conformacion de comités superior al nimero
de localidades de los municipios atendidos y se registraron coberturas de hasta

45,600.0%, sin que la SEDESOL explicara los motivos de la sobre cobertura.

3.3 Acciones; El enfoque asistencial de la Cruzada:
En el discurso tanto la anterior titular de SEDESOL (Rosario Robles Berlanga) como

el Presidente de la Republica, hablan de haber “superado el mero asistencialismo”
para pasar a una politica integral que prioriza el desarrollo productivo, asi lo ha

mencionado en numerosas entrevistas y en la comparecencia ante la camara de

128 Op. Cit. Informe del Resultado de la Fiscalizacién Superior de la Cuenta Publica 2013
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diputados. En el mensaje con motivo del Informe en el afio 2015, el Presidente dijo
“estamos transformando la politica social para focalizar sus acciones hacia quienes
mas lo necesitan; evolucionando de una politica meramente asistencialista, a otra

que combate la pobreza a partir de un impulso a la productividad.”

En la practica las principales acciones y los principales logros difundidos por la
Cruzada no corresponden a un modelo participativo e incluyente, como se mencioné
al analizar la consistencia de la matriz de marco logico, si bien los comités
comunitarios han sido un componente importante en el disefio, la propia SEDESOL
ha reconocido su incapacidad de dar atencién a las demandas que emite la
poblacion. Entre los instrumentos que complementan los programas preexistentes

encontramos'2®:

1.La Tarjeta Sin Hambre es el medio de pago del Programa de Apoyo Alimentario
(PAL), creado en 2003, y que hoy cubre a casi 900 mil familias. Este Programa
entrega una transferencia monetaria alimentaria, sin corresponsabilidades, que
se asigna a poblacion que por su condicion socioecondmica podria ser
beneficiaria del Programa Prospera. A diferencia de las transferencias de
Prospera que buscan el desarrollo de capital humano mediante la atencion al
desarrollo infantil temprano y la nutricion en la primera infancia, y posteriormente
las becas para impulsar la asistencia y permanencia escolar de nifias, nifios y
jévenes, el PAL solo cubre la transferencia alimentaria basica, no incluye becas
y no tiene corresponsabilidades en salud o educacién. En términos técnicos, el

PAL -con su tarjeta Sin Hambre- es un programa de “asistencia alimentaria”!30,

2. Los comedores comunitarios, que como ya se menciond, son la unica
intervencidon “nueva” y propia de esta Administracién. Este “nuevo” programa

corresponde a un modelo de trabajo propio de emergencias ante desastres

129 programas. [En linea], URL: http://sinhambre.gob.mx/mapa/ consultado: 15/11/2015

130 E| esquema de corresponsabilidades y apoyos, ha sido de gran importancia desde su disefio original en
1997 y ha sido evaluado positivamente por diversos estudiosos y se han encontrado efectos positivos al
obligar a las familias a asistir al médico y enviar a los nifios a la escuela a cambio del apoyo.
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naturales o conflictos bélicos, como el Plan DNIII. Reflejan una vision tradicional
y asistencial del problema de la carencia alimentaria y en los hechos no tienen
medios para enfrentarla y muy pocos para paliarla parcialmente. Los Comedores,
unica accion nueva relacionada con la Cruzada, son en términos técnicos
estrictos un programa de “asistencia alimentaria”. Ademas, presentan serios
problemas de funcionamiento. Un estudio publicado en agosto del PUED de la
UNAM'3! respecto de los comedores comunitarios refiere que el programa tiene

fallas en el disefio y la implementacion, principalmente:

i.Dietas poco equilibradas y que no necesariamente resultan saludables.
Algunos de los ingredientes de los platillos notoriamente no guardan
proporciones apropiadas entre si, resultando en dietas con alto contenido de
sodio, azucares, carbohidratos y grasas, y cantidades reducidas de proteina,
vitaminas y minerales. Asimismo, los menus ofrecidos no garantizan estar

orientados a la prevencion de enfermedades,

ii. Dietas no diferenciadas por etapa de vida o condicion fisica. Los menus
que se proporcionan no contemplan las necesidades especificas de acuerdo
a las diferentes etapas de la vida de la poblacion atendida como estipula la
NOM vy los Lineamientos del Programa, es decir, se ofrecen los mismos
platillos para toda la poblacion, independientemente de su edad o condicién
fisica.

iii. Dietas limitadas en términos de variedad. En general, los Comedores
ofrecen platillos basados en los alimentos proporcionados por DICONSA
porque no cuentan con recursos suficientes para adquirir carne, verduras y
frutas en la cantidad y la regularidad deseada para enriquecer los menus

iv. Preparacion de las dietas en condiciones poco adecuadas. En las
comunidades mas marginadas y rezagadas, como las estudiadas en
Guerrero, los alimentos son preparados en espacios que no cuentan con las

condiciones minimas de seguridad, sanidad e higiene

131 gy programa de comedores comunitarios, analisis de su disefio e implementacion, [en linea], URL:
http://www.pued.unam.mx/archivos/opinion/016.pdf, consultado el 20/11/2015
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3.La pensién para adultos mayores es una transferencia monetaria para
personas mayores de 65 afios, creada en 2007. Es un programa de “asistencia
econdmica” que se usa fundamentalmente para la compra de alimentos y
medicinas, y que es muy benéfica para adultos mayores que ya no estan en
condiciones de trabajar o generar ingreso y que carecen de una pension formal
de la seguridad social. Si bien en la medicion de CONEVAL, la poblaciéon que
recibe estas pensiones es considerada “sin carencia de seguridad social”, en la
practica la pension no incluye las otras dimensiones de la seguridad social, en
especial el acceso a servicios de salud.
3.4 Impactos ;Aumento de la productividad en el campo?
Entre uno de los objetivos se encontraba el incremento de la productividad agricola
y la reduccion de las pérdidas post-cosecha, este componente no cuenta con
indicadores, sin embargo, se procedié a determinar si en efecto la productividad
habia aumentado, retomando las cifras de indicadores econdémicos de las
actividades de nivel primario de nivel nacional, ya que hacerlo de cada municipio
incluido dentro de la cruzada hubiera sido muy tardado. Los resultados fueron
sorprendentes en contraste con los que ha ofrecido la cruzada en otros rubros, ya
que en realidad si hubo un incremento en la productividad. Como lo demuestra la
siguiente grafica:

Grafica 6 Tendencias de produccién en actividades econémicas primarias

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos del INEGI: Tablero de indicadores
econdmicos, actividades primarias.
http://www.inegi.org.mx/sistemas/tableroindeco/
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El incremento se explica por la transicion de PROCAMPO a PROAGRO, la cual
consistié en una depuracion de la lista de beneficiarios que permitié descartarlotes
y terrenos improductivos, ademas de exigir a los beneficiarios un reporte de gastos
en el cual se debia comprobar que el apoyo recibido era gastado en insumos
estrictamente relacionados con la produccion agricola. Este proceso inicié en 2010,
por lo que no se le puede atribuir a la actual administraciéon y mucho menos a la
Cruzada Nacional Contra el Hambre.

3.5 Las irregularidades en la Cruzada

A lo largo de este capitulo se han presentado irregularidades en el disefio, y la
cuestionable presentacién de resultados por parte de SEDESOL sin embargo en
esta seccion se consideran los aspectos mas preocupantes de la instrumentacion
de la Cruzada, el desvio de recursos, convenios sumamente cuestionados por la
comunidad académica y los medios de comunicacién y las ultimas observaciones
de la Auditoria superior de la Federacion'3? para el afio 2014, las cuales indican que
no existen los ajustes correctos y necesarios para garantizar la mejora del programa
y el éxito de su instrumentacion. Enlistaremos las observaciones mas relevantes de

la ASF a continuacion:

e Se cuantificaron como programas 42 componentes de 15 programas
presupuestarios en la Matriz de Marco Légico de la Cruzada Nacional contra el
Hambre.

e En el objetivo de fin establecido en la Matriz de Marco Logico 2014 de la
Cruzada Nacional contra el Hambre no se precisan los entornos sociales y
economicos mediante los cuales se pretende abatir la condicidon de pobreza

alimentaria.

132 E| documento se titula Respuesta de la Secretaria Técnica de la Comisidn Intersecretarial para la
Instrumentacion de la Cruzada contra el Hambre a las Observaciones realizadas por la Auditoria Superior de
la Federacidn
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En este ultimo punto es conveniente sefalar que la respuesta de SEDESOL fue
particularmente evasiva, al sefalar que dichos entornos son implicitos y que por

lo tanto no deberian ahondar mas en ello.

e La Cruzada no definié indicadores de fin en la Matriz de Marco Légico 2014
para medir el abatimiento de la condicion de pobreza extrema y el mejoramiento
de la inclusion y la participacion social.

¢ No definio indicadores para evaluar el cumplimiento de 8 de los 16 objetivos
de componente establecidos en la Matriz de Marco Logico 2014

¢ No definio las metas de los indicadores establecidos en la Matriz de Marco
Logico 2014

Es decir, no defini6 la mitad de los indicadores necesarios para medir el
cumplimiento de los objetivos y a los indicadores que si definié no los doté de

metas.

e La informacion establecida en el reporte del Programa Nacional Anual de
Trabajo para el Control, Monitoreo y Evaluacion de la Cruzada Nacional contra
el Hambre 2014 no permite identificar si las acciones de los programas
implementados en el marco de la estrategia se dirigen a la poblacién en
condicion de pobreza extrema alimentaria

e En los indicadores referentes al ingreso y a las carencias sociales de la
poblacion en pobreza extrema alimentaria establecidos en la Matriz de Marco
Logico 2014 de la Cruzada Nacional contra el Hambre no se reportaron
resultados.

¢ No dispuso de la informacion sobre el avance en el abatimiento de la pobreza
extrema alimentaria.

e en ninguna de las 11 dependencias y 15 entidades a cargo de los 64
programas presupuestarios que participaron en la Cruzada Nacional contra el
Hambre 2014, programo ni reporto los recursos asignados y ejercidos en dicha

estrategia.

Las observaciones realizadas en 2014 no difieren de lo emitido en 2013 por parte

de la ASF, las modificaciones que se pudieron haber realizado no repercuten en
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forma positiva en el funcionamiento de la Cruzada, la cual aun carece de los
indicadores y los distintivos que le permitan diferenciar a su poblacion objetivo del
resto de beneficiarios que integran los programas participantes, aun no existe una
verdadera coordinacion institucional y no existen resultados contundentes que

permitan afirmar el abatimiento de la “pobreza extrema de alimentacion”.

Otro elemento que generd polémica durante el afio 2013 fue la inclusion de la
inversion privada en la Cruzada. Lejos de atacar la participacion de empresas en un
programa gubernamental, las criticas se centraron en la naturaleza de dichas
empresas, ya que las trasnacionales involucradas fueron PEPSICO Y Nestlé, dos
empresas cuya principal produccion son alimentos considerados como chatarra.
Aunque la participacion de estos actores pudo haber sido bien intencionada algunos
expertos entre ellos Patti Rundall, co-presidenta de IBFAN/Baby Milk Action,
organizacion que pugna, entre otras cosas por mermar la inseguridad alimentaria y
crea conciencia sobre la importancia de la lactancia materna, quien califica la
participacion de estas trasnacionales como un “industry’s poison chalice”'3? (caliz

envenenado de la industria).

En el ambito internacional diversos medios han cuestionado la participaciéon de
estas empresas, afirman que para las trasnacionales unicamente significaba una
estrategia de marketing que mejoraba la imagen de la empresa demostrando
compromiso y responsabilidad social: “Les sociétés de transformation des aliments
constituent un élément clé de l'urgence sanitaire actuelle au Mexique. Elles

dépensent des sommes colossales en relations publiques pour maquiller les

P \ . . oy 135
énormes problémes causés par leurs aliments et campagnes de publicité” 13+

133 Conflicts of Interest threaten Mexico’s hunger project — industry’s poison chalice, 9/04/2016, [en linea],
URL: http://www.babymilkaction.org/archives/493, FECA DE CONSULTA 14/09/2016

134 Le libre-échange et I'épidémie de malbouffe au Mexique, 20/04/2015, [en linea], URL:
http://www.luttedeclasse.org/dossier33/Mexique libre echange 20042015.pdf fecha de consulta:
03/10/2016.

135 Las empresas procesadoras de alimentos son un elemento clave de la actual emergencia sanitaria en

Meéxico. Gastan grandes cantidades en relaciones publicas para disfrazar los enormes problemas causados
por sus alimentos y campafias publicitarias

123


http://www.babymilkaction.org/archives/493
http://www.luttedeclasse.org/dossier33/Mexique_libre_echange_20042015.pdf

Ambos convenios estan disponibles en la pagina electronica de SEDESOL, llamada

SinHambre.gob.mx. En lo referente al convenio con Nestlé, los acuerdos implicaban

que Nestlé se coordinaria con SEDESOL para llevar a cabo proyectos entre los que

se encuentran36:

1. Proyecto productivo para mujeres emprendedoras: Llevaria el nombre de “Mi
dulce negocio”, en el cual las mujeres participantes recibirian un kit de apoyo, un
recetario y capacitacion para el autoempleo. Al respecto de este proyecto, el
Secretario técnico de la Comision Intersecretarial sefialé que “cuando mucho se
sumaron 100 personas a este proyecto y no se tienen registros de algun negocio
que surgiera como consecuencia desu implementacion”'3’.

2. Proyecto Productivo en el campo: Bautizado como “Proyecto café”, implicaria
la capacitacion de la comunidad cafetalera de Guerrero. Al parecer este proyecto
nunca se llevd a cabo, ya que no se encontré informacion referente a él y por su
parte Nestlé esta llevando a cabo una campana independiente, que consiste en repartir
plantas de café a productores de Chiapas, Oaxaca y Veracruz (ni siquiera incluyen a
Guerrero). El criterio es repartir una planta por cada producto participante vendido. Sin
embargo, en el comunicado de prensa que hace alusion a este proyecto, no se

menciona a SEDESOL o la Cruzada en lo absoluto y se promociona como una campana

exclusiva de Nestlé'%,

3. Proyecto Productivo en el campo: Llamado “Proyecto Leche”, pretendia
capacitar a pequefos productores de este alimento, orientarlos en la cadena de
comercializacion y lograr el establecimiento de un entorno sustentable. Respecto
a este proyecto, la informaciéon es completamente nula, no hay registros de que

hubiera acciones o resultados en ningun sentido.

136

Convenio de Concertacidon, Nestlé-SEDESOL, [en linea] http://sinhambre.gob.mx/wp-

content/uploads/2014/02/CONVENIO NESTLE-.pdf fecha de consulta: 16/09/2016
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La cruzada contra el hambre diversificard sus programas, 19/01/2016 [en linea], URL:

http://www.jornada.unam.mx/2016/01/19/sociedad/034n1soc , Fecha de consulta: 29/09/2016

138 NESCAFE® lanza, por primera vez, Origenes, una edicién especial para rendir tributo a Chiapas, Oaxaca y

Veracruz, 3/09/2015, [en linea], URL: https://www.nestle.com.mx/media/pressreleases/nescafe-lanza-por-

primera-vez-origenes-una-edicion-especial-para-rendir-tributo-a-chiapas-oaxaca-y-veracruz , Fecha de

consulta 16/09/2016.
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De acuerdo con la clausula V, inciso a, del convenio, SEDESOL se comprometia a
otorgar subsidios federales para la ejecucion de los proyectos, sin embargo, no se
determinan cantidades y no se encontré informacion relativa en el Informe de la

Cuenta Pubilica.

Por su parte el convenio celebrado con PEPSICO es mas ambiguo'™®, vy
simplemente sefiala que la SEDESOL se compromete a coordinarse con la
empresa para promover la creacion de un producto nutritivo de bajo costo, apoyar
proyectos productivos y apoyar en la donacion de productos que PEPSICO haga a
Organizaciones civiles. De igual forma que en el convenio anterior, SEDESOL se
compromete a otorgar subsidios federales, sin especificar cantidades, periodos o

métodos de contraloria.

El producto desarrollado por PEPSICO es desconocido, los alimentos que
supuestamente donaria no aparecen reflejados en algun informe o documento de

control que sea publico, nien SEDESOL, ni en el portal de la compaifiia.

En el ambito internacional, la Cruzada ha sido victima de cuestionamientos similares
a los emitidos por los medios y expertos nacionales. Se ha criticado fuertemente el
marco conceptual utilizada, la falta de resultados, y la operacion irregular del Unico
componente nuevo de la Cruzada, los comedores comunitarios. Fox News sefala

al respecto:

On visits to the community kitchens supposedly operating in Guerrero, one of
Mexico's poorest and most hunger-plagued states, Associated Press reporters
found not a single one in operation. [...] The United Nations defines a hungry person
as someone who for at least a year is not able to eat enough to cover their basic

energy needs and suffer desnutrition. The Mexican government has a much looser

139Convenio PEPSI co- SEDESOL, [en linea] http://sinhambre.gob.mx/wp-
content/uploads/2014/02/CONVENIO_PEPSI CO-.pdf fecha de consulta 16/09/2016
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definition, saying that a hungry person is anyone who is in extreme poverty and

suffers from what it calls "a lack of food"140,141

La mayor irregularidad cometida en el marco de la Cruzada Nacional Contra el
Hambre fue la denunciada por la Auditoria Superior de la Federacién en febrero de
2015. La institucion apercibida fue SAGARPA, la cual fue acusada por el desvio de
mas de 1500 millones de pesos, el mismo dinero que el Gobierno de la Republica
destin6 para zonas de alta marginacion en Chiapas, Gurrero y Oaxaca. El acto de
corrupcion operaba entregando ayudas dobles a las mismas personas y millones de
entregas de recursos con facturas caducas o fuera de procedimiento y lo mas
cuestionable, la institucion hacia entrega de dinero a gente fallecida. Todo ello
dentro de la estrategia Cruzada Nacional Contra el Hambre, en la cual se detecto
que muchos recursos se destinarona personas que habian fallecido dos afios antes
de que operara esta ayuda. Los estados donde esto ocurrié fueron Guerrero,
Durango, Chiapas y Tamaulipas, donde se entregd un millén cuarenta y dos mil

pesos a 362 personas muertas.

SEDESOL también fue victima de severas criticas al gastar mas de 10 millones de
pesos al organizar un concierto para combatir el hambre. Ademas, la ASF encontré
que SEDESOL estaba destinando 318 millones de pesos a personas que ya tenian
una pension, en total a noventa mil ciento treinta y cinco personas inscritas en el
padrén de ayuda del 2012, que no cumplen con los requisitos para ser beneficiarios
de la ayuda destinada para la Cruzada porque ya reciben apoyo de otras

instituciones como el IMSS, el ISSTE y PEMEX en cambio ciento cincuenta y dos

140 Hunger crusade or political pork-barrel: Mexican anti-poverty campaign raises questions, 03/21/2014, [en
linea]URL: http://www.foxnews.com/world/2014/03/21/hunger-crusade-or-political-pork-barrel-mexican-

anti-poverty-campaign-raises.html, Fecha de consulta:13/09/2016

141 En visitas a las cocinas comunitarias que supuestamente operan en Guerrero, uno de los estados mas
pobres y plagados de hambruna en México, los reporteros de Associated Press no encontraron ni uno solo en
operacion. [...] Las Naciones Unidas definen a una persona hambrienta como alguien que durante al menos
un afio no puede comer lo suficiente como para cubrir sus necesidades basicas de energia y sufrir desnutricidn.
El gobierno mexicano tiene una definicion mucho mas flexible, diciendo que una persona hambrienta es
cualquier persona que se encuentre en la pobreza extrema y que padezca lo que Ilama "falta de alimentos"
(pobreza extrema de alimentacion).
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mil, quinientos noventa y ocho adultos mayores que estaban incorporados al
programa de adultos mayores desde 2007 no han recibido ningun apoyo porque los

recursos fueron desviados a los municipios donde opera la estrategia'#2.

Para finalizar la enumeracion de este cumulo de irregularidades, SEDESOL
anuncié en mayo de 2013 que las universidades de Puebla y Guerrero, asi como el
Tec de Monterrey se sumarian a la Cruzada Nacional Contra el Hambre,

participando con brigadas de servicio social e investigaciones™43.

La auditoria 13-0-20100-12-0269'** demuestra que, a través de esquemas de
subcontrataciones en forma de ‘piramide invertida’, las universidades pagaron
cantidades millonarias para proyectos que fueron mal realizados, o que no se
llevaron a cabo en lo absoluto, recursos que terminaron en las cuentas bancarias

de una empresa ajena a los contratos.

Lo anterior resulté posible gracias al pago por adelantado por parte de la SEDESOL
y a la “falta de control, supervision y seguimiento en la ejecucion de las acciones

convenidas” de la dependencia a cargo de Robles Berlanga.

Asi, el 15 de abril de 2013, la Sedesol suscribié un anexo técnico con la UAEM por
un monto de 159 millones 850 mil pesos, con el objetivo de “sensibilizar” a 500 mil
madres en la alimentacion sana, realizar un evento ferial para “construir alianzas
entre las organizaciones de la sociedad civil y los diferentes niveles de gobierno” y

“‘promover a la CNCH”.

Para esto SEDESOL otorgd recursos sin predeterminar un sistema de control
definido, ya que “no se establecieron las condiciones, términos y especificaciones”
en el convenio y la institucion académica, a su vez, pago a cuatro proveedores para

que realizaran los servicios, “sin firmar contrato” ni contar con estudio de mercado.

142 Op. Cit, Informe del Resultado de la Fiscalizacién Superior de la Cuenta Publica 2013,

143 Fortalece la participacion de las universidades la Cruzada Nacional Contra el Hambre, SEDESOL [en
linea]URL: https://www.gob.mx/sedesol/prensa/fortalece-la-participacion-de-las-universidades-la-cruzada-
nacional-contra-el-hambre

144 Auditoria Forense: 13-0-20100-12-0269, ASF, [en linea]URL:
http://www.asf.gob.mx/Trans/Informes/IR2013i/Documentos/Auditorias/2013_0269_a.pdf
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Para “integrar” a 500 mil madres de 11 distintos estados a la Cruzada, la UAEM
planeaba distribuir a cada una de ellas una despensa y entregar 14 mil 500 playeras
con el logotipo de la CNCH, y mas de 10 mil gorras en eventos para los que se

preveia la compra de 250 mil globos 0 450 reproductores de DVD, entre otros.

La adjudicacion de 18 millones de pesos recayo en una empresa la cual, a su vez,
subcontraté a otra firma, Dumago Systems, para entregar los “kits” a los
coordinadores del programa de red nutricional. Sin embargo, segun la auditoria,
estas oficinas apenas recibieron 40 mil de las 500 mil despensas previstas en el

programa.

Asimismo, la UAEM contratdé a tres empresas para “disefiar e implementar redes
nutricionales y evento ferial”’. Dos de estas empresas, entre las cuales se encuentra
Dumago Systems, tenian el mismo domicilio fiscal y sus representantes legales

eran hermanos.

Araiz del pago, la otra empresa, Advanced Computer Knowledge, envio 14 millones
de pesos en tres pagos diferidos a Esger, Servicios y Construcciones SA. Con el fin
de “promover la Cruzada” y “concienciar a los jovenes respecto del problema del
hambre”, la UAEM pago 75 millones de pesos a una empresa, sin contrato, la cual
organizé un concierto de rock en el Auditorio Nacional el 30 de abril de 2013, lo que
implicé un sobrepago de 29 millones respecto del convenio firmado con la
SEDESOL. Esta empresa, a su vez, entrego 9 millones de pesos a Esger, Servicios

y Construcciones SA el 8 de julio de 2013.

La ASF presumié entonces un dafo al erario por 147 millones 715 mil pesos, y
subrayd que la Sedesol “omitié supervisar, dar seguimiento y vigilar la prestacion

de los servicios convenidos”.

Aunado a lo anterior, el 2 de enero de 2013, la Sedesol encargd a la UAEM operar
el Proyecto de Acompafamiento de la Poblacién de Jornaleros Agricolas, que
consistia en instalar 838 “ventanillas” y asistir a los trabajadores, razon por la que
entrego por adelantado 60 millones de pesos.

La UAEM, a su vez, contraté a una empresa para llevar a cabo esa instalacion, pero
de las 838 ventanillas previstas, aquella empresa solo instalé 590, y ademas la
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Universidad no utilizé la totalidad de estas ventanillas, lo que generd “pagos por

servicios no utilizados y subutilizados” por 13 millones de pesos.

El 6 de mayo de 2013, la Sedesol firmd un convenio con la UAEM por 697 millones
de pesos, el cual consistio en abastecer de equipo a los promotores al interior de la
ruta “Sin hambre”, una red de servicios de asesoria y desarrollo de un sistema de

administracidon y seguimiento de los programas sociales.

La Uaemor subcontraté a su vez a cinco empresas, a pesar de que el convenio lo
prohibia expresamente y que los contratos resultaron fraudulentos, una de las
cuales resulté ser otra vez Dumago Systems, y presentd posteriormente las

facturas a la SEDESOL por un servicio que nunca se realizo.

Entre los 396 millones de pesos que costé el abastecimiento de los promotores de la
Cruzada destacan las compras por 57 millones de pesos de “vasos de plastico duro
color”, 10 millones en “gorras brigadistas”, 13 millonesen “porta- credenciales”, 96
millones de “tornilleros / de color impreso” y 79 millones “en paliacates”. Estos
articulos, estimo6 la ASF, “no corresponden con los objetivos que establece el
decreto del Sistema Nacional para la Cruzada contra el Hambre, que son: cero
hambre a partir de una alimentacion y nutricion adecuadas de las personas en

pobreza multidimensional”.

La Sedesol, por su parte, “no localizd el expediente” y el director del almacén
general afirmo que “desconoce quién y como se realizo la entrega de los 31 millones
de bienes”, mientras que las delegaciones de la dependencia federal en el Estado
de México, Oaxaca, Chiapas, Guerrero, Veracruz, Distrito Federal, Hidalgo o
Puebla, entre otras, encontraron diversos pretextos para justificar la ausencia de

documentacién que comprobara la recepcion de los articulos.

De las cuatro empresas que “ganaron” las licitaciones (sin contrato), una no declaré
sus ganancias en el Impuesto sobre la Renta (ISR) y mintié sobre sus domicilios,
mientras que su representante legal era el hermano del representante legal de otra
empresa ganadora, la cual tampoco declaré el monto del contrato en su ISR. Ambas
empresas, con vinculo familiar, transfirieron un total de 194 millones de pesos a la

ya mencionada Esger Servicios y Construcciones SA.
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Los demas anexos del contrato involucraron un contrato de 33 millones de pesos a
Dumago Systems por la realizacién de asesorias “que no correspondian con los
objetivos del Sistema Nacional para la Cruzada contra el Hambre”; el pago de 239
millones a una empresa con un domicilio falso, la cual transfiri6 a su vez 160
millones a Esger Servicios y Construcciones, asi como un contrato por 29 millones
a una tercera empresa, que termind entregando 26 millones, en siete pagos, a

Esger Servicios y Construcciones SA

En total, esta misteriosa empresa recibio, de los cinco proveedores contratados por
la UAEM, nada menos que 416 millones de pesos, casi 60% del monto total de los
convenios que firmo la Sedesol con las universidades en el marco de la Cruzada
contra el Hambre. Y de los 993 millones de pesos auditados por la ASF en estos
convenios, cerca de 845 millones resultaron en un “probable dafo o perjuicio 0

ambos a la hacienda publica”.

A manera de cierre para el presente capitulo, se puede afirmar que dada la
informacion presentada, la conclusion ineludible es que la estrategia es ineficaz,
porque no ha conseguido los objetivos planteados desde un inicio, principalmente
debido a su deficiente diseno, y es ineficiente, porque no sélo se ha distraido de
sus funciones principales a sus principales programas; sino que en el marco de su

implementacion se han suscitado varias irregularidades y actos de corrupcion.
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Capitulo 4 Politicas publicas y racionalidad
El presente capitulo no pretende demostrar el éxito o fracaso de la Cruzada, la

informacion presentada en el capitulo 2 permite deducir este hecho. Por su parte en
el presente capitulo se hace una reflexion acerca del por qué la Cruzada provoco
los resultados obtenidos, qué nos dice la ciencia de las politicas acerca de este
caso, como la racionalidad jugdé un papel determinante en el curso que tomo la

estrategia y por qué debid considerarse este factor con una mayor preminencia.

De acuerdo con la definicién de politicas publicas y racionalidad exploradas en el
capitulo 1, podemos comenzar a realizar un analisis respecto de la politica publica
conocida como Cruzada nacional contra el hambre. En el capitulo uno del presente
trabajo se menciono la importancia de las politicas publicas como una herramienta
para resolver problemas concretos, promover integracion social y modificar

mediante normas y programas el status quo que les motivo a actuar.

Dicho esto, pareciera que la Cruzada se corresponde con la definicion previa. Fue
resultado de la actividad de una autoridad investida de poder, en este caso, el titular
del ejecutivo mediante la expedicion del decreto por el cual se creaba la Cruzada,
con el respaldo de SEDESOL, con legitimidad gubernamental, porque fue electo
mediante voto popular en un proceso electoral democratico (la legitimidad del actual
gobierno puede ser motivo de una investigacion mas profunda que no podemos

abarcar en este trabajo).

La Cruzada también implica un conjunto de practicas y normas que emanan del
poder publico, la creacién del Sistema Nacional Sin Hambre, la creacion de las
reglas de operacion, la coordinacion de los consejos, comités y la comision
intersecretarial, la comunicacién social, y la elaboracién de cuestionarios, seleccion
de beneficiarios y asignacion de recursos parten todas del poder publico,
conformado para atender una necesidad de interés publico. Seleccionar los
espacios y a la poblacion objetivo a la que esta dirigida la politica implica tanto la
decision de actuar como de no hacerlo, tanto en areas geograficas definidas, como

en un sector de la sociedad bien delimitado.

131



En nuestra cruzada, los valores implicitos buscaban una situacion deseada, definida
por la situacion actual y modelada con base en experiencias previas (los programas
preexistentes y el programa hambre cero en Brasil), también existia un sustento
juridico que facultaba al gobierno para actuar y al ciudadano para exigir su derecho
a una alimentacion adecuada, el contenido por su parte, esa sustancia que da
sentido y justifica a la Cruzada era la preocupante situacién de hambre que padecen
miles de mexicanos en el pais. El programa era el conjunto de normas y
procedimientos que materializaban a la Cruzada en acciones, transferencias de

recursos y asignacion de alimentos.

Dicho esto, existe cierta concordancia en las definiciones, y la realidad, la Cruzada
se corresponde con el deber ser de una politica publica y su falta de resultados
supone que en realidad las criticas no se dirigen a la estrategia en si, sino al
gobierno que orquestdé su diseio y ejecucion, un atentado a la legitimidad
gubernamental mediante la distorsion de la informacion y la agitacién social y

mediatica.

No obstante, los criterios que utilizamos para evaluar a la Cruzada, se centran en
su correspondencia con los elementos que integran una politica publica y la
racionalidad que inspira su creacién. En el caso de la Cruzada, su gran fallo de
origen es el que han senalado instituciones como en CONEVAL o la FAO, la
carencia de una definicion precisa del problema publico que pretende solucionar y
su consecuente desconexion de las acciones emprendidas

4.1 Errores en el diseno; Una definicion previa y precisa del problema:

conceptos y racionalidad.
En el capitulo dos exploramos las dificultades que planted la definicion de hambre,

los mas sensato hubiera sido adoptar la definicion convencional y asociar el hambre
con la desnutricion, sin embargo, se establecio que SEDESOL ofrecio una definiciéon
nueva, el hambre es la situacion que padece una persona en pobreza extrema y

con carencia alimentaria.

Esto plantea una serie de dificultades porque ademas de lo anteriormente

mencionado no se toma una definicion en concreto, y por lo tanto no se determina
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un problema concreto. Atacar el hambre en su sentido mas convencional implicaria
erradicar la sensacion dolorosa producto de una carencia en la ingesta de alimento,
lo cual seria imposible de erradicar, en primera instancia debido a que todos en
algun momento del dia sentimos hambre, es la forma en que nuestro cuerpo nos
requiere nutrientes, y en segunda porque su medicién seria extremadamente dificil,

aunado a que los especialistas en salud no utilizan este término tan coloquial.

Otra dificultad es que no Unicamente se planted atacar un concepto'® compuesto,
es decir, comprende tanto a la pobreza extrema (la cual tiene sus propios matices,
que la diferencian de la pobreza) y la carencia alimentaria, que ya hemos definido
como la inseguridad alimentaria, la cual a su vez alberga sus propios niveles, lo cual
dificulta el establecimiento de medios a utilizar y fines a alcanzar. De esta forma se
relegd a la desnutricion a ser uno de los objetivos de la cruzada y no su razén de
ser. Efectivamente uno de los determinantes de la inseguridad alimentaria puede
ser la pobreza y mas aun la pobreza extrema, pero la propia FAO nos explica que
puede existirinseguridad alimentaria (en su dimension de acceso econdmico y fisico
a los alimentos, la cual es la que la Cruzada pretende abarcar) y aun asi no
presentarse la desnutricion, podria deberse a que existe capital social que minimice
los efectos de la baja estabilidad econdmica, a que los alimentos en el campo son
menos abundantes pero mas nutritivos, o a que la poblacion ha sabido sobrellevar

su situacién con recursos limitados.

Se determind que la pobreza era la causa de la inseguridad alimentaria y por ello
se le considerd dentro del marco conceptual. Sin embargo, como bien nos explica

la FAO, existen politicas que ya se encuentran trabajando para reducir la pobreza,

145 | os conceptos (del latin conceptus ) "son las unidades mds basicas de toda forma de conocimiento
humano" ; construcciones o autoproyecciones mentales, por medio de las cuales comprendemos las
experiencias que emergen de la interaccidn con nuestro entorno. Estas construcciones surgen por medio de
la integracidon en clases o categorias, que agrupan nuestros nuevos conocimientos y nuestras nuevas
experiencias con los conocimientos y experiencias almacenados en la memoria. Fuente: Real Academia
Espafiola (2014). «concepto». Diccionario de la lengua espafiola (23.2 edicién). Madrid: Espasa.
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la argumentacion explicaba que se pretendia abatir el hambre, no la pobreza. Esto

demuestra muy bien que la racionalidad de la Cruzada estaba equivocada.

De acuerdo a las observaciones de SEDESOL, la condicion de pobreza es causa
del hambre, porque por inferencia logica, las personas con un bajo ingreso y un
entorno social comprometido son mas susceptibles de padecer hambre, ya que no
tienen capacidad adquisitiva suficiente ni lugares cercanos donde adquirir
alimentos. Como interpretacién légica es un postulado valido, sin embargo, algo
irrefutable en la Ciencias Sociales es el hecho de que estas no se rigen por leyes,
no existen formulas que nos ofrezcan siempre el mismo resultado, jamas
encontraremos en nuestra disciplina algo semejante a: A+B= revolucion, porque no
siempre condiciones suficientes implican causalidad. Como la FAO hace notar, la
pobreza incrementa la probabilidad de padecer inseguridad alimentaria; pero no

necesariamente debe ocurrir esto cada en todos los casos.

Ante la incapacidad de predecir acertadamente el resultado de determinados
acontecimientos o las consecuencias de la conjuncién de ciertos factores, el autor
Jon Elster nos ofrece la herramienta de los mecanismos causales, los cuales nos
permiten hacer inferencias de la clase: A+B, puede dar como resultado C, D, Eo F,
dependiendo del marco de oportunidad del cual dispongan los actores implicados.
Los mecanismos nos permiten intentar dar una explicacion a determinado
acontecimiento, pero no establecer causalidades concretas. En el caso de la
Cruzada se determind que la pobreza extrema era la causa del hambre, por lo que
se consider6é adecuado equiparar ambos conceptos, ya que incidir en la primera,
equivaldria a erradicar la segunda (desnutricion), lo cual resultd no en una
simplificacion del problema, sino que se complejizaria aun mas al considerar la

naturaleza multidimensional de la pobreza.

De esta forma se consideré la mediciéon multidimensional de la pobreza a través de
ciertos aspectos, los cuales son: vivienda, servicios basicos, educacion, salud y
seguridad social. Esto conforma el conjunto de oportunidad del individuo, lo que le

permitira o no adquirir alimentos, suponiendo que conozca su situacion y con base
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en ello tome la eleccion mas racional posible. Si influimos en el conjunto de

oportunidad de los individuos podemos ampliar sus opciones, en este caso la de

adquirir alimentos'#®. Por ello el disefio de la estrategia parece mas orientado a la
erradicacidon de la pobreza. Pero SEDESOL (o los funcionarios que disefaron la
Cruzada), también se encuentran dentro de un marco de oportunidad que determina
su racionalidad y limita sus opciones de decision con base en la informacién
disponible, y en el caso el hambre, la informaciéon es mucha y muy compleja, por
ello definir el problema de manera adecuada también determinaria qué fuentes de

informacion eran las mas oportunas.

Es cierto que para realizar una eleccion racional necesitamos contar con la maxima
informacion posible en orden de tomar la decisibn que nos aporte mayores
beneficios; sin embargo, también es cierto que nunca se puede tener toda la

informacion.

Debemos requerir no sélo que las creencias sean racionales con respecto a las
pruebas disponibles, sino que la cantidad de pruebas reunidas sea 6ptima en cierto
sentido. Por una parte, esta el riesgo de reunir muy pocas pruebas, por otra existe
el riesgo de reunir excesivas pruebas, para el momento en que hemos llegado a

una decision puede haberse perdido el momento de actuar'#’.

En este caso SEDESOL pretende reunir demasiada informacion respecto a sus
potenciales beneficiarios, pero al mismo tiempo ejecutd la estrategia demasiado
rapido. De cualquier forma, el error de origen es a falta de una definicidon acertada
del problema. Ya que de acuerdo con la légica argumental de la Cruzada la
poblacién objetivo es aquella que padece desnutricion, no aquella que se encuentra
en pobreza extrema. Una vez definidas las caracteristicas que debe de cumplir la

poblacién objetivo, ; Como la identificamos?

146 |bid, Cap. 3.
47 |bid, p. 34
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La importancia de poseer una correcta definicion sobre el problema en el cual la
politica pretende incidir es aun mayor al momento de definir a la poblacion objetivo.
¢ Quiénes califican para ingresar en la Cruzada?, se supone que son candidatos
quienes padecen hambre, pero ya establecimos que la FAO lo equipara ala
desnutricion, asi que a partir de ahora los utilizaremos como sinénimos. §Cémo
encontramos a la poblacion que padece desnutricion (aguda y cronica)?, no
podemos, unicamente serian detectados en el momento en que su condicién los
obligara a acudir a un centro de salud, si es que pueden hacerlo, pero, aun asi,
millones podrian pasar meses o afios padeciendo desnutricion sin ser identificados

y por lo tanto sin ser ayudados.

La Cruzada pretendié atender a la poblacion que probablemente padeciera
desnutricion, aquella que tuviera pobreza extrema y la carencia de 3 servicios
basicos. Para definirla se utilizé en primer lugar una delimitacién geografica, que fue
el municipio, después se aplicaron cuestionarios en las zonas de mas alta
marginacion. Elster nos dice que para definir el conjunto de oportunidad de las
personas podemos preguntarles o simplemente observarlos'#®; en este caso
SEDESOL opté por preguntarles y con base en ello se decidio si recibirian o no las

ayudas que integran la Cruzada.

“Muchos esquemas de distribuciéon fracasan porque suponen que los aspirantes al
bien escaso son ingenuos, es decir, que los candidatos actuaran como si ignoraran
las reglas que gobiernan la asignacion de recursos”'#?. En este caso se corre el
riesgo de que los encuestados asuman actitudes y respuestas que les permitan
adquirir el bien o ayuda distribuidos, lo que provoca que la poblacién objetivo sea
demasiado grande como para poder atenderla (como es el caso, debido a la
escasez de recursos), a que los posibles beneficiarios no sean correctamente

identificados 0 a que se dupliquen ayudas, como en efecto ocurrié. Identificar a la

148 1bid, P.32
149 Elster Jon, Justicia Local, de qué modo las instituciones distribuyen bienes escasos

y cargas necesarias, Gedisa, Barcelona, 1994, p. 140. De 311
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poblacién objetivo a partir de encuestas no resulta ser la opcion mas factible,
considerando los resultados del capitulo 2, este aspecto se retomara en el modelo

propositivo.

4.2 La Implementacion Una argumentacion mas o menos clara sobre la
intervencion: medios, fines y cooperacion.

Supongamos que la identificacion de la “pobreza extrema de alimentacién”
(identificacidn del conjunto de oportunidad mas susceptible de producir hambre), fue
la forma mas adecuada de identificar a la poblacion objetivo dada la informacion y
recursos disponibles ;Qué medidas son mas apropiadas en orden de abatir el
problema? En el capitulo 2 se evidencié la poca efectividad que tuvieron los
comedores comunitarios como medida innovadora de la estrategia, las dificultades
que supuso para los programas prexistentes, las irregularidades suscitadas y las

dificultades que se presentan al efectuar transferencias no condicionadas.

La primera dificultad es que al ser una Politica que pretende incidir en el
hambre/desnutricién, deberia dar primacia a la necesidad de satisfacer a demanda
alimentaria. Las trasferencias monetarias y el efecto sustitucion que podria ocurrir
como parte de la asignacion de recursos en especie, al minimizar los gastos en
salud, educacion y alimentos; tienen un efecto minimo si consideramos que el costo
de los alimentos en México es elevado debido a la inflacién, el valor agregado que

ocasionan los costos de importacion, y la baja productividad en el campo.

Entre las acciones planteadas, las menos impulsadas y también las menos efectivas
son las destinadas a elevar la productividad en el campo, lo cual es un asunto de
vital importancia, ya que, con la suficiencia alimentaria, las familias mexicanas
serian capaces de adquirir alimentos saludables a un bajo costo. La realidad es que
desde 2011, “la FAO (la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién

y la Agricultura) clasificd a México como importador neto de alimentos, y entre ellos
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destaca maiz, frijol, trigo, arroz, soya, leche, queso, mantequilla, margarina, huevo,

papa, carne bovina y porcina, aceites”!*C.

Si bien si se modificaron las normas de operacion como el Programa de Abasto
Rural, para que DICONSA comprara al menos 20% de sus insumos a pequefos
productores, en la practica sabemos que no ocurre, que los beneficiados son un
listado de proveedores que incluye a por lo menos “30 grandes empresas de
alimentos y productos de consumo basico como Nestlé, Canel’s, Kraft, Kellogs,
Kimberly Clark, 3M, Nissin Foods, Agribrands Purina, Roche, entre otras”'5'. Dichas
empresas han sido duramente criticadas por The Hunger Project, debido a que los
productos ofertados no garantizan una dieta equilibrada y cuando si lo hacen, lo
hacen mediante productos importados. “los productos basicos que oferta DICONSA

en sus tiendas, 60% del frijol, 40% del maiz y 85% del arroz son importados”'2.

Es en este marco donde opera la tarjeta Sin Hambre, la cual supuestamente
restringe la capacidad de compra a 15 alimentos. Los cuales en ocasiones tienen
un precio superior en tiendas DICONSA que, en otras tiendas de conveniencia,
como se reportd en los estados de Querétaro y Chiapas, éste ultimo entre los
estados con mas altos niveles de pobreza y desnutricion'3; considerando que la
tarjeta unicamente otorga 638 pesos mensuales, es de suma importancia que los
beneficiarios aprovechen hasta el ultimo peso, lo que no sera posible si los
productos tienen un precio superior al del mercado. También se han hecho

advertencias respecto a que los beneficiarios podrian revender los productos’*. El

180 México S.A. La Jornada, 11/07/2016,[En linea], URL:
http://www.jornada.unam.mx/2016/07/11/opinion/0250l1eco , Fecha de consulta: 30/10/2016

151 proveen a tiendas Diconsa al menos 30 grandes firmas, [en linea], URL: http://www.24-
horas.mx/proveen-a-tiendas-diconsa-al-menos-30-grandes-firmas/, FECHA DE CONSULTA: 29/10/2016

152 [dem.

153Djconsa vende mas caro que comercios, [en linea],
URL: http://www.oem.com.mx/diariodelsur/notas/n2347725.htm,

Y: Productos Diconsa; mas caros: Sondeo, [en linea] URL: http://www.eluniversalqueretaro.mx/portada/03-
10-2013/productos-diconsa-mas-caros-sondeo fecha de consulta: 29/10/2016

154 Acusan fraude en las Tarjetas Sin Hambre; riesgo de reventa de alimentos: Coneval, 12/01/2015,[en
linea] URL: http://www.excelsior.com.mx/nacional/2015/01/12/1002167 , fecha de consulta: 21/10/2016.
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inconveniente no es que los beneficiarios lucren con un programa gubernamental,
ellos buscan aumentar su renta desde su racionalidad, el verdadero problema es

que no estarian accediendo a alimentos nutritivos.

Las transferencias monetarias tienen un efecto renta al aumentar el ingreso
disponible de los usuarios y estimular la propensién marginal a consumir de cada
beneficiario. La tarjeta Sin Hambre es una transferencia condicionada, la cual
unicamente puede ser usada para comprar alimentos de la canasta basica, por lo
cual podria ser considerada como una transferencia en especie, esta clase de
apoyos buscan tener un efecto sustitucion en la economia de las familias, el dinero
que no estan gastando en los alimentos puede ser utilizado en otros rubros, como
educacion, salud o transporte; sin embargo, si las familias revenden los alimentos
que adquieren, el efecto sustitucion se convierte en efecto renta con sus respectivas

consecuencias.

Jon Elster nos dice que la eleccion racional casi nunca ocurre en las acciones de
los individuos, esto es debido a que el conjunto de opciones de las cuales dispone
un individuo estan determinadas por el marco de oportunidad en el cual esta inserto.
Dicho marco de oportunidad esta determinado por la informacién de la cual dispone,
sus deseos y su entorno socioecondmico, politico y cultural. Al condicionar la tarjeta
sin hambre, el gobierno pretende evitar que, al usar el efecto renta, el individuo
actue de manera irracional al comprar productos de escaso valor nutritivo o gaste el
dinero en otras cosas que no son de primera necesidad, de esta forma limita las
oportunidades del individuo que utiliza la tarjeta. “Es mas facil cambiar las
circunstancias y oportunidades de la gente que su manera de pensar”’'%, de esta
forma, aunque SEDESOL no puede tener la certeza de que los beneficiarios haran

un uso incorrecto de la tarjeta, restringen la oportunidad de que esto ocurra.

Sin embargo, si como se menciond, el efecto sustitucién se convierte en efecto
renta, el marco de oportunidad del individuo se volvera a ampliar y actuara de

acuerdo con su propia racionalidad. Ello implica que adquirira los alimentos mas

155 Op. Cit. Elster Jon, Tuercas y tornillos, p.26
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econémicos con el fin de hacer rendir su capital, no necesariamente los mas
nutritivos. Si México importa gran parte de sus alimentos, entre los que se
encuentran oleaginosas de alto valor nutricional, podemos deducir que comer
saludable resulta ser bastante costoso. No se necesita indagar mucho al respecto,
actualmente (octubre de 2016), un kilogramo de manzanas tiene un costo promedio
de $28, uno de aguacate $40 y la carne de res $137'%6, mientras que una caja con
6 paquetes de galletas oreo tiene un costo de $19, una bolsa de frituras entre $5 y
$8 pesos y una botella de refresco de 2 litros oscila entre los $10 y los $24'57, Estos
ultimos no solo tienen un alto contenido calorico; sino también un bajo valor

nutricional, aunque son considerablemente mas econdémicos.

Por ello la Cruzada fue sumamente criticada al firmar convenios con empresas como
Pepsi Co y Nestlé, porque en México no sélo imperan altos niveles de desnutricion,
también existe una epidemia preocupante de obesidad. La misma SEGOB afirma
que “En México, aproximadamente 7 de cada 10 adultos tienen exceso de peso y
alrededor de 30% de menores de edad tiene sobrepeso u obesidad. Aunado a ello

una de cada 5 muertes en el pais es causada por diabetes” 198,

Ahora bien, decimos que “para que una accion sea racional debe de constituir el
mejor medio para satisfacer los deseos del agente dadas sus creencias”’®®, lo que
en el primer capitulo definimos como racionalidad instrumental, la poblacién
considera que al gastar menos en productos deliciosos estan haciendo un uso
racional de su ingreso, pero como sabemos sus opciones también estan limitadas

por su marco de oportunidad. Una de las restricciones es por supuesto el nivel

156 Canasta basica mexicana 2016, 31/10/2016, [en linea], URL: http://elinpc.com.mx/canasta-basica-
mexicana/, Fecha de consulta 31/10/2016.

157 Wal Mart, [en linea] URL: https://super.walmart.com.mx/, Fecha de consulta: 31/10/2016 Y OXXO, [En
linea] http://www.oxxo.com/antojo/

158 10 Datos sobre la obesidad en México, SEGOB, [En linea], URL:
http://www.gob.mx/presidencia/articulos/10-datos-sobre-la-obesidad-en-mexico, FECHA DE CONSULTA:
31/10/2016.

159 Elster Jon, EGONOMICS, Andlisis de la interaccidn entre racionalidad, emocion, preferencias y normas

sociales en la economia de la accidn individual y sus desviaciones, Gedisa, Barcelona 1997, p. 112.( de 214)
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educativo, una buena educacién permite distinguir a los alimentos saludables de los

que no lo son, otra restriccidn es el numero y ubicacion de los proveedores.

No es casualidad que para ejemplificar el precio de los alimentos chatarra utilizara
a Wal Mart y a OXXO, dos cadenas de supermercados y tiendas de conveniencia
que han expandido poderosamente su presencia en México. Oxxo (propriété de
Femsa, une filiale de Coca-Cola) a triplé ses points de vente de 1999 a 2004 pour
atteindre 3 500.26 En juillet 2012, Oxxo ouvrait son dix milliéme commerce et vise
a ouvrir son quatorze milliéme au cours de I'année 20156016114 mil tiendas no es
mucho comparado con las 27 mil tiendas DICONSA,; pero a ello se suman las poco
mas de 3000 tiendas Wal Mart y las miles de tiendas de abarrotes a lo largo de la
republica, que de acuerdo al articulo francés citado anteriormente juegan un papel
fundamental en la distribucién de comida chatarra: “Les tiendas (petites épiceries)
ont joué un réle déterminant dans la dissémination de la malbouffe; elles sont
le moyen par lequel les sociétés transnationales et nationales de I'alimentation
vendent et promeuvent leurs produits auprés des populations les plus pauvres

dans les villages et a la champagne”162,163

En este caso encontramos que el marco de oportunidad de los beneficiarios esta
fuertemente influido y limitado por estas tiendas, las cuales existen en un gran
numero, las personas elegiran acudir a una tienda cercana por la tendencia natural
de las personas a valorar mas el presente que el futuro'®*, consideran que la demora
en llegar a una tienda DICONSA no vale el esfuerzo, especialmente si la tienda de
conveniencia es mas cercana, ofrece un mayor numero de opciones y los precios

quiza sean mas bajos. Desde luego este es un razonamiento irracional, porque no

160 Op. Cit. Le libre-échange et I’épidémie de malbouffe au Mexique.
167 Oxxo (propiedad de Femsa, una subsidiaria de Coca-Cola) triplic sus puntos de venta de 1999 a 2004 para

atender 3,500.26. En julio de 2012, Oxxo abridé su comercio nimero diez mil y apunta a 14 mil durante el afo.
2015

162 [dem.

163 | as tiendas ,desempefian un papel importante en la propagacion de la comida chatarra; son el medio por
el cual las empresas transnacionales y nacionales de alimentos venden y promocionan sus productos a las
personas mas pobres de los pueblos y el campo.

164 Op. Cit. Elster Jon, Tuercas y Tornillos, Cap. 5.
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considera las consecuencias a largo plazo de la accion, entre las que hay que
mencionar que la falta de demanda a las tiendas DICONSA ocasiona que no se
tenga la capacidad econdmica de mantener el programa en el largo plazo, que se
prefiera comprar a grandes empresas porque los alimentos tienen un mayor tiempo
de vida (necesario si la demanda no es la adecuada) y por ende se desestime la
participacion de muchos pequefios productores, los cuales a su vez no tienen
mercado para sus productos y por ende no producen, ocasionando la inexistencia

de suficiencia alimentaria en el pais.

Entre todos estos factores, podemos afirmar que, aunque las transferencias
monetarias y en especie incrementen la capacidad adquisitiva de los beneficiarios,
los altos costos de los alimentos, la prevalencia de comida chatarra, la falta de
productividad en el campo y la constante inflacion no permitiran a las familias
superar su condicion de pobreza y tener un acceso sostenido a través del tiempo a

los alimentos.

Con respecto a los comedores comunitarios, sus inconvenientes se han explorado
en el capitulo 2, sin embargo es necesario resaltar que en un principio iban a ser
provistos de insumos a través de los bancos de alimentos, los cuales, como sefnald
en entrevista el antropdlogo José Magafa, fueron excluidos de la Cruzada o mejor
dicho, se retiraron debido a la prevalencia de insumos enlatados o deshidratados
en los comedores'®. EI INDESOL fungiria como puente coordinador de estas
instancias en la implementacion de la estrategia, sin embargo, en la pagina del
Instituto sélo encontramos un enlace a la Asociacion Mexicana de Bancos de
Alimentos, el cual se encuentra caido'®. Se resaltara con mayor profundidad la
importancia de estas instancias en el modelo propositivo, por ahora basta mencionar

que son una vital fuente de frutas y verduras nutritivas.

165 Testimonio - Cruzada contra el hambre, 9/03/2016, [en linea] URL:
https://ww.youtube.com/watch?v=99NcV00yOsU , Fecha de consulta: 22/10/2016

166 Asociacion Mexicana de Banco de Alimentos A.C. (AMBA), [en linea] URL:

http://indesol.gob.mx/conocenosc/asociacion-mexicana-de-banco-de-alimentos-a-c-amba/
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En lo referente al Consejo Nacional de la Cruzada, y a la Comision intersecretarial,
las entrevistas de quienes estuvieron directamente implicados, nos refieren que
fracasaron, por una parte existe el problema de la falta de presupuesto que le
permitiria a cada institucién participante ampliar sus actividades sin descuidar sus
funciones sustantivas. El otro problema es aun mas complejo, y tiene que ver con
la complejidad de la accion colectiva, la Cruzada suponia la reunion de multiples

intereses, tendencias, costumbres y opciones.

En esta clase de accion también debemos considerar la tendencia de las personas
a actuar lo mas racionalmente posible, que en teoria implica adoptar la accion a la
que se asocia la mas alta utilidad posible. El problema es que lo que puede ser
bueno para un agente puede resultar perjudicial para un conjunto. “Cuando
interactuan dos o mas individuos racionales pueden hacerse mucho mas mal a si
mismos que cuanto hubieran podido hacer’'®’. Esta tendencia se explora a
profundidad en la teoria de juegos o de las relaciones interdependientes, la accion
que tomen los participantes es producto de su deseos y oportunidades y las

expectativas de los deseos y oportunidades de los demas participantes.

En el caso de la Cruzada cada participante pugna por sus propios deseos e
intereses, en funcion de las oportunidades que les brinda la estrategia. En el caso
de los gobernadores de los Estados con los cuales SEDESOL firmé convenio, el
deseo que mas prevalece es el prestigio politico, el reconocimiento de las acciones
emprendidas bajo la administracion a cargo de cada uno. Siendo una estrategia
incluyente, pero centralizada, las acciones de los gobernadores se limitaran a la
firma de un convenio que les beneficia en lo administrativo, pero los eclipsa en lo
politico. No se pueden atribuir una estrategia federal y por ello preferiran centrarse
en los programas locales y de ser posible minimizar la accién del gobierno federal,

si se trata del gobernador de un partido opositor.

El consejo por su parte esta conformado por miembros de la sociedad civil, diversas
ONG que de igual forma son especialistas en su rubro y consideran que su

167 Op. Cit. Elster Jon,Tuercas y Tornillos, p. 36.
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metodologia y recursos son los mas adecuados para satisfacer los requerimientos
de la estrategia. Sus acciones estaran orientadas a fortalecer sus organizaciones y
atraer recursos federales con el fin de complementar su labor. La cooperacion con
la Cruzada fue desalentada cuando sus principales aportes consultivos fueron

desestimados.

El comité de expertos tiene una logica similar al consejo. Pero ademas de perseguir
intereses particulares (no egoistas), utilizan un lenguaje y una racionalidad propias
que, si bien no se contraponen a las de SEDESOL, tampoco compaginan del todo.
La critica mas recurrente por parte de los expertos fue, como se ha mencionado,
una definicion totalmente distinta del problema. Mientras que la comunidad médica
y los expertos en nutricion pugnaban por una metodologia de seleccién distinta para
la poblacion objetivo, basada en la inteligencia epidemiolégica, SEDESOL, opta por
seguir utilizando una perspectiva socioldgica del problema como un derivado de la
pobreza. Lo cual llevé a una confrontacion directa con el Instituto Nacional de
Ciencias Médicas y Nutricién, Salvador Zubiran, cuyo director (Dr. Abelardo Avila
Curiel) afirma que el comité de expertos no se ha vuelto a reunir desde la salida de
Rosario Robles como titular de SEDESOL"68,

En politica publica incluso las politicas mejor disefiadas pueden fracasar si existen
multiples puntos de decision durante la ejecucion. “Estos puntos de decision se
refieren a los momentos en que los diferentes operadores de la politica han de
concretar acuerdos para ponerla en curso”'%®, En este caso SEDESOL debia
coordinar una estrategia no so6lo con sus propias instancias, sino con las de otras
secretarias, gobiernos locales, e incluso con empresas privadas, lo cual eleva en

grado sumo la complejidad de conciliar intereses y racionalidades distintas.

168 Reflexidn Informativa "CRUZADA NACIONAL CONTRA EL HAMBRE", Entrevista a Abelardo Avila Curiel,
14/01/2016, [en linea], URL: https://www.youtube.com/watch?v=K7zF-
HsIKY8&index=6&list=LLqRGGd1yhVbeWaOwrfFUOvw , Fecha de consulta: 1/11/2016

169 Aguilar Luis F., Estudio introductorio, La implementacion de las politicas, Miguel angel Porrda, México,
1993, p. 48-49.
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Como se ha mencionado, la teoria de juegos puede explicar por qué individuos que
aparentemente pueden beneficiarse de acciones orientadas a un objetivo comun,
con frecuencia adoptan actitudes destructivas basandose en expectativas
incompletas de las intenciones de los demas. Por ello es de suma importancia la
existencia de “negociaciones y de la persuasién constante de quienes tienen la
responsabilidad de llevar a cabo una politica, para asegurar que no prospere
ninguno de los juegos destructivos”70.

4.3 Evaluacion, Un compromiso con los resultados:

Una caracteristica esencial de las politicas publicas es su disefio flexible, el cual les
permite adaptarse a un contexto cambiante, sea este politico, social, cultural o
economico. La Cruzada desde un comienzo hizo hincapié en la flexibilidad de su
disefio, con el fin de hacer los cambios y ajustes de ser necesarios y posibles, la
cobertura gradual de la poblacion objetivo y la inclusion creciente de actores son
prueba de ello. Incluso se han realizado cambios ante las observaciones de la
prensa y los expertos involucrados. Incluso la mayor critica que fue la de comenzar
la Cruzada sin un marco conceptual claro y sin un presupuesto definido, fue
soslayada bajo el argumento de que era necesario tomar medidas en vista de la
grave problematica nutricional que enfrentaba el pais, los medios a través de los
cuales se lograria abatir el problema y los mecanismos serian definidos a través de
la mejora continua de la estrategia. La ausencia de resultados positivos de
importancia fue atribuida a que durante el proceso de mejora se incrementarian en

numero.

A este método de implementacion de politicas publicas el autor Charles E. Lindblom
le llamé “de las comparaciones limitadas sucesivas o incrementalismo”'’! .Este
meétodo parte de los postulados que hemos analizado en el presente capitulo, el

hecho de que los tomadores de decisiones no pueden tener toda la informacion

70 Bardach Eugene, The implementation game: What happens after a bill becaomes law, MIT Press,
Cambridge, 1977. P. 147.

71 Charles E. Lindblom, La ciencia de salir del paso, en Luis F. Aguilar, La hechura de las politicas publicas,
Miguel angel Porrua, México, 1996, p.206.
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disponible al momento de disefar e implementar una politica y que por ello deben

tener la facultad de improvisar frente a las circunstancias.

No obstante, la aparente afinidad entre el incrementalismo y la forma en la que fue
implementada la cruzada, debemos afirmar que no fue esta la metodologia
empleada. Por un lado, si bien es imposible conocer todos los posibles escenarios,
si es necesario tener una idea definida con la mayor exactitud posible del problema
que se plantea abatir, la Cruzada no tiene claro si pretende incidir en la pobreza
extrema (y si lo hace es de manera muy limitada), en la desnutricién o en la
insuficiencia alimentaria (en cuyo caso deberia tener un mayor énfasis en la
suficiencia alimentaria nacional). Por otro lado y aun mas importante, las
modificaciones que ha realizado SEDESOL han sido promovidas por agentes
externos a la institucion, ya sean CONEVAL, la Auditoria Superior de la Federacion
o incluso los medios de comunicacion, a través de la presion mediatica, el analisis
empirico de las acciones emprendidas en el marco de la Cruzada han sido emitidos
siempre por elementos externos y han forzado a SEDESOL a modificar objetivos
(como incluir desnutricion aguda luego de las criticas por parte de la UNAM,

CONEVAL y ASF), indicadores, e inclusive instrumentos.

Por ello no puede hablarse de una politica basada en el incrementalismo; sino de
una estrategia que debe ser modificada en funcion de las fallas que los
observadores detectan. Esto, aunado a que en realidad no existe un compromiso
real con los resultados, (en vista de la evidencia estadistica que demuestra el
incremento de la poblacién objetivo) y a que en realidad diversos componentes de

la estrategia han sido abandonados, como es el caso de los bancos de alimentos.

En conclusion, podemos afirmar que la Cruzada no sélo es una politica publicamal
disefiada y aun peor implementada, sino que carece de los 3 elementos mas
importantes que las distinguen de otras acciones gubernamentales (una definicion
previa y lo mas precisa posible de un determinado problema publico, de una
argumentacidn mas o menos clara sobre el modo en que la autoridad publica
intervendra para resolverlo y de un compromiso con los resultados). En el discurso

la Cruzada era promovida como una estrategia de politica publica incluyente y
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participativa, en la realidad fue una simple formulacion retérica que carecié de un
disefo basado en una racionalidad adecuada, de una coordinacién adecuada que
no le permitié cumplir con sus objetivos y que ademas enmarco un conjunto muy
numeroso de practicas de corrupcién, de acciones fuera de contexto y de ajustes

forzados.
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Capitulo 5 Una propuesta de mejora
El presente capitulo constituye un modelo propositivo de mejora para el disefio e

implementacion de la Cruzada. El primer paso y el mas importante es cambiar el
disefio de la Cruzada, transformandola de estrategia a una verdadera politica
publica que opere a través de un programa independiente que deje operar a los
programas preexistentes, sin distraerlos de sus funciones, y que al mismo tiempo
se pueda enfocar especifica y efectivamente en la problematica nutricional que
representa el hambre. O bien, que continue como una estrategia que coordine
unicamente los programas federales y estatales orientados a la alimentacion que
son 80 y agropecuario que son 123, es decir el 3.64% y el 5.6% del total de 2194
programas federales y estatales que integran el Sistema Nacional de Programas de
Combate a la Pobreza'’2. Ello reduciria considerablemente los problemas de accion
colectiva que revisamos en el capitulo anterior y ayudaria a reforzar las acciones de
estos programas, cuya participacion tan pequefa en el espectro podria significar

una repercusion imperceptible.

Tanto si cambia a programa, como si permanece a manera de estrategia, son
necesarias una serie de medidas ineludibles. La primera es el disefio de un nuevo
modelo de seleccion para la poblaciéon objetivo, seguida por una accion que
repercuta en el corto plazo y finalmente una medida paralela, pero cuyas
repercusiones seran visibles a largo plazo.

5.1 Corregir el diseio: Una nueva poblacion objetivo

Como se ha mencionado a lo largo del presente trabajo, la principal falla de la
cruzada fue la ausencia de un marco conceptual acertado y bien definido, por ello
sus principales programas eran preexistentes y estaban abocados principalmente a
la erradicacion de la pobreza, cuyo papel en la presencia de la desnutricion
(hambre) es relevante, pero no inherente en su totalidad, por lo que su principal
criterio de seleccion para la poblacién objetivo no tendria que haber sido la pobreza,

de eso ya se encargaban los anteriores programas.

172 catalogo de Programas y acciones Federales y Estatales para el Desarrollo Social, [En linea], URL:
http://www.programassociales.mx/, Fecha de consulta: 6/11/2016
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Basados en los conceptos determinados por la FAO, explicamos que el hambre es
sinénimo de desnutricién, por lo cual, una Cruzada contra el hambre deberia ser
una estrategia orientada a la erradicacion de dicho mal. En el capitulo 3 referimos
que SEDESOL determina quienes son candidatos para ser beneficiarios primero
mediante una delimitacion geografica, y después mediante una serie de encuestas
realizada por voluntarios. También se explicO que no es la mejor metodologia
posible, dada la tendencia de las personas por adoptar actitudes y respuestas que

los pueden hacer participes del beneficio gubernamental.

Si no podemos confiar en las respuestas y la desnutricion es un problema que sélo
es visible cuando la poblacion acude a los centros de salud, ;Cémo podemos
seleccionar a la poblacion objetivo? Es practica comun analizar la situacion de un
determinado pais partiendo de los indicadores econdmicos mas comunes, tales
como PIB, tasas de crecimiento de los indices de precios, balance en cuenta
corriente y de capital, entre otros. Sin embargo, delimitar la magnitud de fendmenos
como el de pobreza puede no ser tan sencillo al omitirse la dimension real del

problema.

Esto implica, a su vez, adversidades en la formulacion misma de politicas de
erradicacion de la pobreza ante la incapacidad, por ejemplo, localizar con exactitud
tanto la ubicacion geografica de la poblacion objetivo, e identificar los elementos
individuales que originan el problema. Este aspecto es dificil, en especial en el
fendbmeno de la desnutricion, sobre todo en economias que padecen un acentuado
contraste, como es el caso de México, donde los problemas de pobreza extrema se

exacerban en los estados localizados al centro y sureste de la Republica Mexicana.

Adicionalmente, la inspeccion de la evolucidn de variables econdmicas tradicionales
puede fallar ampliamente en la deteccion de problemas graves en la alimentacion,
como es el caso de variaciones en precios. Asimismo, “la poblacion sin poder

adquisitivo desplazada por la falta de alimentos migra hacia los centros urbanos, y
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por tanto los incrementos en la demanda que puedan ocasionar en las ciudades

afectan marginalmente los indices de precios™’3.

Esta seccion intentara dar elementos para un entendimiento general sobre la
funcion y uso de los que comunmente se conocen como “indicadores sociales”, y
establecer su importancia en el contexto de formulacién y aplicacion de politica
economica. Los indicadores y herramientas a continuacion presentados son
utilizados habitualmente por el gobierno mexicano, segun lo refiere SEDESOL en
su Boletin quincenal de la Subsecretaria de Planeacién, Evaluacion y Desarrollo

Regional'74:

1. Disponibilidad alimentaria. La FAO realiza calculos peridédicos sobre la
disponibilidad caldrica per capita existente en diferentes regiones del mundo.
Dichos calculos se basan en la oferta total de alimentos en el pais en cuestion
(produccién

+ importaciones — exportaciones). Asimismo, la FAO profundiza en sus calculos
poniendo de relieve el origen de las variaciones en sus indicadores, asi como

la contribucion de los diferentes sectores a dichas variaciones'7.

La variable calorias diarias per capita mantiene una estrecha relacion con el
nivel nutricional general de un pais; sin embargo, es incapaz de sefalar las
areas o poblaciones en las cuales los problemas se agudizan, lo cual se debe
a la incapacidad de la variable de incorporar la distribucién de los alimentos

entre las regiones y la poblacion.

73 Mons, Cynthia T. . Economic Growth and Social Equity in Developing Countries ,Stanford University
Press. Stanford, California, 2006, p 28.

74 Avances y Retos de la Politica Social. El estado de la inseguridad alimentaria en el mundo, Boletin
quincenal de la Subsecretaria de Planeacidn, Evaluacion y Desarrollo Regional, SEDESOL, Afio 4, num.
102,Julio 2 de

2015 [EN LINEA], URL:

https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/31142/boletin 102 DGAP_11 .pdf consulta 5/11/2016

175 http://www.fao.org/statistics/es/
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2. Enfoque de “acceso a”. Este es el enfoque que ha utilizado la Cruzada en
el disefio e implementacion de la estrategia. A diferencia de los demas
indicadores, el enfoque de “acceso a” no es un indicador sino un método de
estudio. Se enfoca hacia las razones y circunstancias segun las cuales los
individuos de una determinada economia adquieren alimentos. El enfoque
busca encontrar las fallas en el funcionamiento econémico que provocan el
hambre en una poblacién determinada. Este es adecuado para la prevencion
de problemas de hambre generalizada y para corregir fallas estructurales que
de otra manera pueden pasar inadvertidas o no cobrar la importancia que
realmente tienen. Sin embargo el enfoque pierde su utilidad cuando el
problema de hambre y desnutricién ya existe, como en efecto se ha visto dada

la falta de resultados contundentes.

3. Censos/cuestionarios. Los censos utilizados para medir la desnutricion de
un pais determinado son los de peso y talla. Dichos censos se basan en
medidas antropométricas de la poblacion; comparando los resultados con
medidas consideradas como adecuadas se determina un nivel nutricional por
poblacién, region o municipio. Cuando los censos siguen un procedimiento
metodoldgico adecuado, la informacion puede ser adecuada; sin embargo los
censos tienen varias limitantes. Por un lado, los censos constituyen informacion
de corte transversal dada la periodicidad de los mismos. Cuando los censos se
realizan frecuente y peridédicamente, la informacion se puede convertir en una
serie; sin embargo, esto tiene un alto costo considerando las zonas que debe
alcanzar un censo y el material y personal involucrado en la realizacion del
mismo. Adicionalmente, los censos tienen limitaciones racionales (como las
mencionadas respecto a proporcionar respuestas falsas) y culturales, ya que
mucha gente en el entorno rural es muy desconfiada respecto a las personas

externas indagando en su vida personal.

Por ultimo, los censos tienen limitaciones politicas; éstas se pueden ejemplificar
cuando un partido de oposicion se encuentra en el poder de una region

determinada y bloquea el paso del censo en su region por determinarlo como del
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partido opositor, o bien las autoridades locales pueden impedir la realizaciéon de

un censo con el fin de ocultar la realidad nutricional del municipio.

4. indice de desarrollo humano (IDH): El IDH incorpora tres variables en su
estructura: esperanza de vida, tasa de alfabetismo en personas mayores de 15
afios y PIB per capita ajustado por diferencias en precios regionales. EIl IDH se
calcula utilizando y ponderando indices de privacion, y permite desagregacion

a nivel municipal'’®.

El IDH es un indice relativo; lo que realmente mide es la condicién en que se
encuentran las poblaciones con respecto a la poblacion que se encuentra en la
mejor situacion (debido a que el indice se basa en calculos previos de indices
de privacién). Por tanto, la efectividad de medicion del indice depende de las
regiones que se encuentran en mejores condiciones. Si la mejor region de un
pais tiene condiciones de analfabetismo altas, los indices resultantes pueden
subestimar la situacion real. Asimismo, no se miden aspectos de distribucion
del ingreso. Adicionalmente, para efectos de desnutricion, los indices no tienen
mayor relevancia, pues la unica variable incorporada que considera este
aspecto es la esperanza de vida que, aunque en cierta relacién con la nutricion,

no se define Unicamente por este factor.

5. indice de marginacién (IM). Creado por el Consejo Nacional de Poblacién
(Conapo), incorpora en su calculo diferentes aspectos en materia de educacion,
vivienda, ingresos y distribucion de la poblacién. Mediante el método de
componentes basicos se ponderan los resultados de los diferentes indices y la

estratificacion se realiza mediante el método de estratificacion éptima'’”.

El indice constituye una valiosa herramienta para la formulacion de politicas

orientadas a disminuir la pobreza en general, creando un panorama adecuado

176 pesigualdad, desarrollo humano y la condicidn urbano-regional en México, INEGI-COLMEX, 03/2013, [en

linea], URL: http://www.inegi.org.mx/eventos/2013/Desigualdades/doc/P-MiguelSuarez.pdf, fecha de
consulta: 04/11/2016

idem.
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que localiza y mide la marginacion en cada municipio del pais. Sin embargo,
como ocurre con el indice de desarrollo humano, el IM no se orienta
especificamente al problema de desnutricion y, por tanto, puede ocasionar
sesgos si se utiliza para la localizacidn de los municipios con mayor

desnutricidon, como también ocurrié en el marco de la Cruzada.

6. indice Foster Greer y Thorbecke (FGT). El indice FGT busca medir el nivel
de pobreza basandose en la determinaciéon de una linea debajo de la cual los
individuos se consideran como extremadamente pobres. El indice FGT cumple con
las condiciones de monoticidad y transferencia y utiliza para su calculo las brechas
de pobreza de los individuos, un parametro que se denomina aversion a la pobreza
y la poblacion total. “De los diferentes valores que se le asignen al parametro de aversion,
el indice puede determinar la razdn global de pobreza, la tasa de brechas en el ingreso y
satisfacer los axiomas de monoticidad y transferencia”'’®. Se define la linea de pobreza de
acuerdo con una canasta alimentaria basica con lo que su aplicacién mide la poblacién

incapaz de tener acceso a una alimentacion suficiente

La calidad de la estimacion de esta aplicacion se basa por tanto en la canasta
alimentaria utilizada, asi como su costo en términos monetarios. De esta manera, el
calculo, al no incorporar la estructura del autoconsumo de los hogares, puede

subestimar o sobrestimar la poblacion sin acceso a una alimentacion suficiente.

La consideracién de los indicadores y herramientas descritos en esta seccion
permite una comprension mas amplia de la necesidad de una metodologia que
coadyuve a una determinacion mas precisa del problema nutricional en México y su
consecuente aplicacion en el disefio de politicas publicas, en este caso en particular,

la definicidon de la poblacion objetivo de la Cruzada.

A la fecha, el INEGI ha elaborado mapas a nivel estatal y regional de la situacién
socioecondmica del pais, para lo cual consideré una serie de indicadores

relacionados con el bienestar econémico y social, y que se desprenden del Censo

178 Op. Cit, Avances y Retos de la Politica Social, SEDESOL.
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Nacional de Poblacion y Vivienda. Dicha fuente de informacion es confiable debido
a su representatividad y método de elaboracion, y constituye la base para la
construccion del indice de desnutricion que se desarrolla en este capitulo. A
continuacion, se detallan los elementos que permitieron el desarrollo metodologico

y que a su vez sustentan la elaboracion del indice propuesto.

Ademas de los inconvenientes mencionados para cada herramienta e indicador,
resulta evidente que su uso habitual y su falta de resultados, constituyen evidencia
empirica de su falta de factibilidad. Cualquier otra propuesta estadistica puede
constituir unicamente un modelo que estime la probabilidad de padecer
desnutricion, ya que s6lo podemos basarnos en determinada informacion al alcance

de los funcionarios encargados de disefiar las politicas. Por tanto, es poco realista

pretender ofrecer un modelo probabilistico que supere a los anteriores, porque
ademas de que deberia partir de variables similares, requeriria mucha mas

preparacion y experiencia.

En lugar de ello proponemos una seleccion objetivo basandonos unicamente en la
variable de desnutricidn, y seleccionando unicamente a aquellos individuos que se
encuentren en verdadera necesidad de ayuda. Ello, basandonos en el
reconocimiento de que no podemos contar con toda la informacién necesaria, y al
mismo tiempo, que las cifras de pobres alimentarios han aumentado, lo que indica
que los modelos probabilisticos anteriormente citados tampoco han funcionado.
Para ello consideraremos una metodologia cuyo uso habitual no se encuentra en

las Ciencias Sociales, sino en las ciencias biolégicas, quimicas y de la salud.

Dicha metodologia tiene el nombre de Inteligencia epidemioldgica, la cual se
define como “el proceso de deteccion, filtrado, verificacion, analisis, evaluacion e
investigaciéon de aquellos eventos o situaciones que puedan representar una
amenaza para la salud publica”'’®. Este sistema de recoleccion de informacion

surge ante la adversidad de realizar estudios mas completos y formales, basados

179 UNIDAD DE INTELIGENCIA EPIDEMIOLOGICA Y SANITARIA, Secretaria de Salud, [en linea], URL:
http://www.epidemiologia.salud.gob.mx/uies/index.html, Fecha de consulta: 6/11/2016

154


http://www.epidemiologia.salud.gob.mx/uies/index.html

en la informacién que proveen los censos, las dificultades de los estudios formales

son180:

e La poblacién objetivo es muy dispersa.
e |La amplia variabilidad y desconocimiento de factores a ser estudiados.
¢ Estudios que buscan metas con muchos factores y variables.

e Muchos de los datos recolectados en un estudio unico podrian causar
errores masivos de medicion.
En nuestro caso de estudio, la desnutricion es un problema de salud, y dada su
magnitud y repercusiones sociales, es un problema de salud publica, como se

menciono en el capitulo1. Sin embargo, conocer la identidad y ubicacion de cada

persona que padece este mal es en extremo dificil, por lo que los estudios formales
indudablemente afrontaran las adversidades anteriormente enlistadas. Las
dependencias como la SEDESOL, o la Secretaria de Salud, dependen de las
encuestas y muestreos que realice el INEGI, cuya periodicidad no permite una
actualizacion lo suficientemente rapida como para permitir una atencién pronta a las
necesidades de la poblacién. Por ello la inteligencia epidemioldgica cuenta no sélo
con fuentes formales (por llamarlas de algun modo), de informacion. Por su parte

cuenta con 2 componentes:

e La“vigilancia basada en indicadores”, que consiste en la recoleccidn, analisis e
interpretacion de datos estructurados provenientes de sistemas de vigilancia
existentes: Como las encuestas socioecondmicas que realiza el INEGI durante
sus censos, o la Encuesta Nacional de Salud

e La “vigilancia basada en eventos” que consiste en la captura, filtrado y
verificacién de informacién sobre eventos que pueden tener una repercusion en
salud publica provenientes de diferentes fuentes oficiales y no oficiales: Ello

pueden ser alertas por parte de los hospitales, acerca de fallecimientos por

180 Métodos para la recoleccion de acciones y datos orientados a la inteligencia epidemioldgica, FAO, [en
linea] URL: http://www.fao.org/docrep/014/i2363s/i2363s00.pdf, FECHA DE CONSULTA: 31/10/2016
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enfermedades de importancia, como el ébola, o la preocupacién ante un numero

elevado de casos de determinada enfermedad.

Estas fuentes de informacion permiten tener una integracion de diversas disciplinas.
Hacer proyecciones acerca del problema y tomar medidas orientadas a la accion
inmediata, comunicar riesgos y prevenir la propagacion de los casos. Para presentar
un ejemplo, digamos que una cierta unidad médica presenta un numero
considerable de muertes por dengue en un afio determinado, si esta cifra coincide
con el promedio historico de muertes por esa misma causa en esa misma region,
existe un problema de salud publica, el cotejar los datos, las instituciones pueden
delimitar su area de accién con mayor facilidad y tomar medidas acordes a evitar la
propagacion de la enfermedad, asi como a instruir a la poblacion acerca de las

acciones a emprender con el fin de erradicar la enfermedad.

La inteligencia epidemioldgica se sirve actualmente de las fuentes informales de
informacion correspondientes a la era digital, las redes sociales y los medios
electronicos de noticias fueron de gran ayuda para contener la expansion del SARS

en 2003'®, Entre las ventajas de estas fuentes de informacion se cuentan:

e Ser rapida: incluso en tiempo real, a la luz de herramientas como twitter,
Facebook, etc.

e Proveer informacion local acerca de los eventos de interés en salud publica
que pudieran suscitarse: incluso ahora muchos encuestadores no logran llegar
a las zonas mas inaccesibles. Por lo que estas zonas en ocasiones proveen
informacion incompleta.

e La informacion es menos susceptible de ser politizada, una vez que se
presenta de manera abierta.

e La recoleccion de informacion es incluyente, una vez conocidos los eventos

particulares, se investiga el entorno en el cual surgieron, para lo cual es muy

181 fdem.
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importante la participacion de la ciudadania, lo que permitira determinar

probables causas y con base en ello elaborar soluciones.

Los pasos concretos para realizar un estudio de inteligencia epidemioldgica

son'82:

1.Busqueda activa de informacién (captura de eventos)

—Recepcion de notificaciones y comunicaciones

—Recepcion de consultas
2.Filtrado de eventos
3.Verificacion

4. Analisis/ evaluacion de senales

5. Evaluacion del riesgo para el pais en cuestion

6.Documentacion de actividades

7.Comunicacién
—Reunién con autoridades facultadas

—Informe diario de alertas y sefiales
—Informe mensual

—Informe anual

Dicho esto, la propuesta para delimitar a la poblacién objetivo es muy sencilla.

Utilizar la inteligencia epidemioldgica de la siguiente manera:

1. Vigilancia de datos: Consistiria en la busqueda de informacion preexistente,
documentada por el INEGI y la Secretaria de Salud, basandonos en las cifras de

182 fdem.
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mortalidad por desnutricidon, aquellas poblaciones con un una cifra elevada de
mortalidad por esta causa deben ser consideradas de interés, una vez definidas
las areas prioritarias, se procede a conseguir informacion especifica, entre las
que estan los certificados de defuncidon emitidos por la institucion de salud, los
cuales nos permitiran conocer el lugar habitual de residencia de los fallecidos,
su edad, género etc.

2. Vigilancia de eventos: Esta nos permitiria identificar no sélo los casos de
mortalidad, sino también los de morbilidad por desnutricion, lo que consentiria
complementar la informacion con las cifras documentales. La informacién seria
recopilada y turnada por las unidades de salud de manera mensual, lo que por
un lado otorgaria confiabilidad a la informacién recibida y por el otro permitiria
evitar el flujo de la informacién a través de varios niveles de la administracién
que retrasarian su interpretacion, entre ellos los gobiernos estatales y locales.
También se pueden incluir a las escuelas de nivel basico, quien mediante una
medicion de peso y estatura pueden referir casos dignos de atencion a las

unidades centrales.

3. Filtrado de eventos: Se analizaran los casos reportados por unidad de salud;
se seleccionaran aquellas areas con un mayor numero de casos con relacién a la
poblacién que reside en la localidad y que al mismo tiempo cuenten conun elevado
numero de decesos por desnutricion de acuerdo con las fuentes documentales.

4. Verificacion: Los expertos de la Secretaria de salud procederian a comprobar
la veracidad de los casos si es posible, porque, de cualquier manera, la
informacion documental también sera un referente que permitira comprobar
dicha veracidad. La compatibilidad de los datos permitira entonces hacer una
delimitacion geografica donde se realizaran las encuestas.

5. El riesgo para México consiste en la falta de cohesion social, la baja
produccion de capital humano, la violencia latente y muchos otros factores
derivados de la situacion del hambre, lo cual la vuelve un asunto de interés
publico.

6. Una vez definidas las areas prioritarias se considera oportuno enviar a los

delegados de SEDESOL, para indagar mas acerca del entorno de la poblacién
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afectada, ello nos permitira conocer en qué medio se desarrollaban, esto implica
medioambiente, clima, acceso a la alimentacién, a los servicios basicos etc. Con
base en ello determinar qué factores sonlos que presentan una frecuencia mas
elevada, lo que permitird tomar decisiones informadas con respecto a la
informacion obtenida, es decir, qué programas integrantes de la cruzada deberan
ampliar su cobertura a estas zonas.

7. Los comedores comunitarios deberan establecerse en las zonas clasificadas
como prioritarias.

8. En las zonas de origen de los pacientes identificados por la unidad de salud
se debera implementar el Cuestionario Unico de Informacién Socioecondémica
que actualmente usa SEDESOL, sin embargo, las preguntas que contiene van
mas orientadas a la clasificacion de la pobreza, por lo que es necesario o bien
ampliarlo, o bien acotarlo especificamente al area nutricional, ya que de 95
preguntas unicamente 6 son referidas a la nutriciéon e ingesta de alimentos

Dichas preguntas son'83:

1. ¢ A algun integrante del hogar le ha sido diagnosticada alguna de las

siguientes enfermedades por un médico?

|. Deficiencia nutricional

58. ¢Cuantas comidas al dia acostumbran hacer los miembros de este

hogar? (desayuno, almuerzo, comida y cena)

59. 4 Con qué frecuencia consume por semana consume... [lista de

alimentos]

60. En los ultimos tres meses, por falta de dinero o recursos ¢ alguna vez

usted o algun adulto (integrante de 18 afios o mas)...

A. tuvieron una alimentaciéon basada en muy poca variedad de alimentos?

183 Cyestionario Unico de Informacion Socioecondmica, SEDESOL, [En linea]URL:
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/110994/Anexo 18A CUIS.pdf .
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B. dejaron de desayunar, comer o cenar?

C. comieron menos de lo que usted piensa debieron comer?

D. se quedaron sin comida?

E. sintieron hambre pero no comieron?

F. s6lo comieron una vez al dia o dejaron de comer todo un dia?

61. En los ultimos tres meses, por falta de dinero o recursos jalguna vez

algun menor de 18 afos en su hogar...

A. tuvo una alimentacién basada en muy poca variedad de alimentos?
B. comié menos de lo que debia?

C. tuvieron que disminuirle la cantidad servida en las comidas?

D. sintié6 hambre pero no comié?

E. se acost6 con hambre?

F. comié una vez al dia o dejé de comer todo un dia?
62. ¢Acostumbran desayunar los integrantes menores de 12 afios de

este hogar?

Se considera que este conjunto de preguntas esta bien disenado y se corresponde

con la herramienta del proyecto “Voices of the hungry” de la FAO. Este es un

instrumento de 8 preguntas que se basa en la suma de experiencias similares de

personas que han padecido o padecen hambre, y que por lo tanto adoptan

conductas alimentarias similares, dichas preguntas son'®:

¢Te has preguntado alguna vez como se mide el #hambre en el mundo?, FAO, 18/02/2015 [En linea],
URL: http://www.fao.org/zhc/detail-events/es/c/277209/ .
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“En los ultimos 12 meses, debido a falta de dinero o de otros recursos,

hubo un momento en que ...

—

. ¢ Le preocupaba quedarse sin alimentos?

2. ¢ No pudo comer alimentos sanos y nutritivos?

3. ¢ Tuvo que comer una variedad limitada de alimentos?
4. s Tuvo que saltar una comida?

5. ¢ Comidé menos de lo que debia?

6. ¢ En su hogar se quedaron sin alimentos?

7. ¢Sintid hambre, pero no comio?

8. ¢ Dejo de comer durante todo un dia?

Si bien este conjunto de preguntas esta bien disefiado, se recomienda ponerlo al
principio del cuestionario, ya que la estrategia debe orientarse principalmente al
hambre/desnutricién y no a la pobreza. Es de suma importancia, ademas, incluir
preguntas referentes a los sintomas propios de la desnutricion mencionados en el
capitulo 3 en el apartado el concepto de hambre. Ya que se trata de un

padecimiento meédico concreto con determinantes propias.

9. Una vez aplicadas las encuestas en el area geografica determinada por la
inteligencia epidemioldgica, podremos entonces seleccionar a nuestra poblacion

objetivo.

La aplicacion de esta metodologia podria parecer experimental en nuestro campo
de estudio, sin embargo su principal objetivo es estudiar y contener problemas de
salud publica, y los asuntos publicos son eminentemente del interés de las Ciencias
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Sociales. De hecho, la obesidad, un problema de suma importancia en nuestro pais,
considerado como epidemia y por lo tanto como problema de salud publica, podria
ser evaluada mediante esta metodologia, a propuesta del Doctor Abelardo Avila,
director del Instituto Nacional de Ciencias Médicas y Nutricion Salvador Zubiran,
quien refiere “para combatir estos padecimientos se requiere un sistema de
evaluacion real y transparente a la sociedad, que permita evaluar en tiempo real lo
datos obtenidos sobre la epidemia”’®. También refiere que se intentd implementar
este sistema en el marco de la Cruzada, sin embargo, ante el cambio de titular, el
proyecto quedo en el olvido.

5.2 Una mejor Operaciéon: Medida a corto plazo: Los bancos de alimento

Es conocido que SEDESOL tuvo siempre la intencion de incluir a los bancos de
alimentos en la implementacion de la Cruzada, también es conocido que su
participacion fue minimizada e inclusive se han retirado de manera paulatina del
programa. El enlace electrénico que conectaba la pagina del INDESOL con la
Asociacion Mexicana de Bancos de Alimentos ha desaparecido y es practicamente

inexistente una via de comunicacién con este organismo.

La intencibn era que estas organizaciones recopilaran alimentos y los
proporcionaran a los comedores comunitarios, entre otras irregularidades que
involucran a este componente de la cruzada, destaca el hecho de que no existe
registro alguno que compruebe que efectivamente estas organizaciones fungieron
como proveedores. Los miembros del consejo nacional de la cruzada, cuyas
entrevistas aparecen en el capitulo 2, refieren Uunicamente que no consideran
prudente recurrir a estas instancias porque practicamente se le da a los beneficiarios
las sobras de la sociedad. Y es en este ultimo punto donde yace el elemento

sustantivo que hace valiosos a los bancos e alimentos.

Los bancos de alimentos no surgen con el propdésito de recopilar las sobras que
produce la sociedad, todo lo contrario, nacen bajo la premisa de que no todo el

185 Proponen sistema de inteligencia epidemioldgica contra obesidad, Crénica, 17/02/2016 [En linea], URL:
http://www.cronica.com.mx/notas/2016/945424.html, Fecha de consulta 6/11/2016
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alimento que se produce es aprovechado por la sociedad o incluso no llega a ella
por el fendmeno del desperdicio. En el caso de los productos de la agricultura como
las frutas, verduras, hortalizas, etc. esto ocurre en varias etapas: produccion, post-
cosecha, almacenamiento y transporte. En la produccién, donde muchas veces las
cosechas no son recogidas en su totalidad, ya sea por falta de tecnologia o por las
carencias de capital que le impiden al productor contratar mano de obra necesaria
para cosechar, a ello se le suma la fluctuacion en los precios en el mercado, que
pueden provocar que los precios del producto sean tan bajos que el productor
considere mas factible no cosechar, debido a que los costos de hacerlo superan la

ganancia esperada por colocar su producto en el mercado.

Durante la fase de la post cosecha y el almacenamiento muchos de los alimentos
son maltratados en parte por falta de tecnologia necesaria y por la falta de
infraestructura necesaria. Esto ocasiona que muchos vegetales, verduras etc. sean
descartados por no considerarlos aptos para su venta, debido a factores estéticos,
que la fruta tenga deformaciones y no concuerde con los parametros de imagen que

tienen los consumidores, 0 a que parte del producto esté maltratado o magullado.

Estos son datos de suma importancia, sobre todo si tomamos en cuenta que la
Cruzada pretendia reducir las pérdidas postcosecha y, como bien senald la
Auditoria Superior de la Federacién, nunca especificé como pretendia hacerlo. Se
le tuvo que haber dado mayor relevancia a este objetivo y a sus componentes
considerando que “En México se desperdician 19 millones de toneladas de alimento
al afo, lo que equivale al consumo de por lo menos 27 millones de personas, 46%
son frutas y verduras, 29% son cereales, y 25% son productos de origen animal

como carnicos Y lacteos™86,

En entrevista, Federico Gonzalez, presidente del Consejo Nacional de Bancos de

Alimentos en México, refiere que estas organizaciones logran rescatar 120 mil

186 En México 19 millones de tons se desperdician: SEDESOL, 11/02/2016, [en linea], URL:
http://www.eluniversal.com.mx/articulo/nacion/sociedad/2016/02/11/en-mexico-19-millones-de-tons-de-

alimentos-se-desperdician, fecha de consulta: 01/11/2016.
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toneladas al ano, el equivalente a solo 4 dias de desperdicio o al 2% de todo lo que
se desperdicia a nivel nacional al aio. Esto quiere decir que sin ningun problema se
podria cubrir a la poblacion objetivo si lograramos recuperar la mitad del alimento
que se desperdicia y a la poblacion en pobreza extrema en su totalidad si

pudiéramos recuperar el 100%.

Aunque en el discurso se ha mencionado una fuerte alianza con los bancos de
alimentos en el marco de la Cruzada, lo cierto es que este componente es el unico
que no refiere ningun indicador y que de hecho ha sido completamente borrado de

la pagina oficial Sin Hambre, en lugar de mostrarnos informacion, encontramos esto:

Si a ello le sumamos el hecho de que el link que se encontraba albergado en el
INDESOL no lleva a ningun lado, que en su pagina oficial, la asociacién Mexicana

de bancos de alimentos jamas menciona a SEDESOL o a la Cruzada, y que todos

los demas text butons de la pagina Sin Hambre, funcionan perfectamente sin
ninguna advertencia electoral; podemos concluir que hubo una escision total en la

relacion entre estas importantes organizaciones y SEDESOL.
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Por ello se propone retomar esta relacion, si es que alguna vez la hubo, y dotar a
los bancos de alimentos de recursos necesarios para que realicen su labor esta
colaboracion puede lograrse mediante la estrategia reducida o como programa
coordinado a traveés del INDESOL, el cual podria asegurar que el Programa de
Coinversién social se garantice a todos los bancos de alimentos del pais. Sin
necesidad de someterlo a concurso y siempre y cuando los responsables se

sometan a una adecuada capacitacion.

Este programa establece que los actores sociales, en este caso los bancos de
alimentos aporten cuando menos el 20% del monto total del proyecto. Ha sido muy
exitoso en proyectos productivos de pequefas comunidades y organizaciones, ya
que una de sus premisas es generar impacto y cohesion social. Para ello habria que
modificar el inciso 3.4 de las Reglas de Operacion del Programa de Coinversion
Social, que por ahora da prioridad a los proyectos que cuenten con la participacion
de integrantes del conjunto de hogares del padron de personas beneficiarias
PROSPERA, para dar prioridad a los proyectos de bancos de alimentos que se

encuentren insertos en el marco de la Cruzada.

El programa de coinversién requiere del 20% de participacion por parte de la OSC
en el desarrollo y ejecucion del proyecto, lo cual no supondria un gran
inconveniente, ya que los bancos de alimentos obtienen sus recursos a través de
donaciones monetarias mediante donadores operativos, quienes también
proporcionan equipo y almacenaje, y a través de sus portales de internet. También
obtienen recaudaciones, o donaciones en especie por parte sus denominados

donadores nutricios y de rescate, representados por 5 fuentes principales®’

e Productores en el campo

e Centrales de abasto
e Industria de transformacion de alimentos

e Cadenas de autoservicio

187 Alianzas 'y Donadores, Bancos de Alimentos de México, [En linea], URL:

https://bamx.org.mx/programas/?v=1fda4fa5605d , Fecha de consulta: 8/11/2016.
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e Hoteles y restaurantes

De manera general, la asociacién de Bancos de Alimentos de México cuenta con
una elaborada base de datos, tanto de los responsables de los bancos como de los
donantes, ademas estan muy bien preparados y en concreto lo que necesitan son

mas recursos monetarios para infraestructura, vehiculos y difusion.

De manera complementaria se podrian seguir los pasos de Francia, quien de
acuerdo con el diario inglés The guardian, se ha convertido en el primer pais a nivel
mundial en emitir una ley que prohibe a los supermercados tirar o destruir los
alimentos que no logren venderse, por su parte, aquellos supermercados de mas
de 400 metros cuadrados estan obligados a firmar contratos de donacién con
organizaciones como los bancos de alimentos, o en su lugar enfrentar una multa de
3,750 euros', Aunque entre los aliados de la Asociacion Mexicana de Bancos de
Alimentos, se encuentran Kelogg's, Wal Mart y Pepsico, nada los obliga legalmente
a prestar su ayuda ni a hacerlo por un monto minimo como en Francia, por lo que
seria un importante paso para evitar el desperdicio de alimentos y lograr una mejor
redistribucion de los recursos alimenticios en el pais. Siendo México el primer pais
en incursionar a nivel constitucional con los derechos sociales, no seria congruente
que se quedara atras en un rubro tan importante como lo es la alimentacién y la
nutricion de sus ciudadanos.

5.3 Pensando en el futuro, una apuesta por el campo mexicano

Al inicio del capitulo se hablé de la importancia de implementar una medida paralela
a las otras dos (definir una nueva poblacién objetivo y priorizar el papel de los
bancos de alimentos por sobre los otros componentes de la Cruzada). Las
repercusiones de dicha medida deben ser visibles en el largo plazo, y en esencia lo
que se propone es lograr la suficiencia alimentaria, “que se alcanza cuando se

satisfacen las necesidades alimenticias mediante la produccion local, generalmente

188 French law forbids food waste by supermarkets, The Guardian, 4/02/2016, [en linea], URL:
https://www.theguardian.com/world/2016/feb/04/french-law-forbids-food-waste-by-supermarkets, Fecha
De consulta: 1/11/2016.
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suele ser un objetivo de las politicas nacionales”'®%. Tiene la ventaja de ahorrar
divisas para la compra de otros productos que no pueden ser manufacturados
localmente y de proteger a los paises de los vaivenes del comercio internacional y

de las fluctuaciones incontrolables de los precios de los productos agricolas.

Ahora mas que nunca México debe implementar politicas productivas que le
permitan afrontar el turbulento panorama internacional, el cual plantea reformar el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte. Los costos de los aranceles
podrian elevar aun mas el precio de ciertos alimentos que importamos, entre los
cuales se encuentra el maiz. Como vimos en capitulos previos, México importa gran
cantidad de alimentos, cuyo valor agregado deviene de los costos generados del
proceso de importacion, lo cual dificulta el acceso de una parte de la poblacion a
dichos alimentos; este fendmeno no podra ser mitigado con simples asignaciones

monetarias.

Primero es necesario definir si México cuenta con los recursos naturales para lograr
la suficiencia alimentaria. En este sentido es necesario precisar la cantidad de tierra
cultivable necesaria para llevar a cabo esta empresa. La FAO, determin6 que el
minimo de tierra cultivable necesaria para lograr la suficiencia alimentaria es de 0.07
hectareas por persona, por afio', es decir, 0.0007km?. De acuerdo con el INEGI,
hacia 2015, se reportd la existencia de 119 millones 530 mil 753 habitantes en

México'®'. Es ademas un pais con una extension de 1 960 189 km?2,'°2 de la cual

189 produccidn agricola y seguridad alimentaria, FAO, [En linea], URL:
http://www.fao.org/docrep/005/Y3918S/y3918s04.htm, Fecha de modificacién: 9/11/2016

190 The minimum amount of agricultural land necessary for sustainable food security, with a diversified
diet similar to those of North America and Western Europe), is 0.5 of a hectare per person. This does
not allow for any land degradation such as soil erosion, and it assumes adequate water supplies.
Very few populous countries have more than an average of 0.25 of a hectare. It is realistic to suppose
that the absolute minimum of arable land to support one person is a mere 0.07 of a hectare—and this
assumes a largely vegetarian diet, no land degradation or water shortages, virtually no post-harvest
waste, and farmers who know precisely when and how to plant, fertilize, irrigate, etc.En: The next
green revolution: Its environmental underpinnings, FAO, [en linea] URL:
http://wwwe.iisc.ernet.in/currsci/feb25/articles16.htm, Fecha de consulta: 11/11/2016

91 Numero de habitantes, INEGI [En linea], URL:
http://cuentame.inegi.org.mx/poblacion/habitantes.aspx?tema=P, Fecha de consulta: 12/11/2016
192 Extension de México, INEGI, [en linea], URL:

http://cuentame.inegi.org.mx/territorio/extension/default.aspx?tema=T, Fecha de consulta: 12/11/2016
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11.8% es cultivable (De acuerdo con el banco mundial), es decir, una extensién de
231,302.302 km?.

De acuerdo con los datos de la FAO, necesitariamos una cantidad de tierra
cultivable resultado de multiplicar 0.0007 km? x 119, 530, 753 habitantes, dicho
resultado nos ofrece un total de 83,671.5271 km?. Es decir, contamos con dos veces
la extension de area cultivable necesaria para satisfacer a la poblacién entera. En
México, la agricultura solo representa el 3.7% del PIB, y de acuerdo con el
investigador de la Universidad Autbnoma de Chilpancingo, Krishnamurthy Larsmi
Reddiar, (galardonado por la FAO con el premio “A lifetime of Scientific
Achievement” en Cambridge en el afio 2009), sélo el 1.28% de la tierra fértil es

cultivado'93,

Resulta entonces evidente que México cuenta con el territorio fértii mas que
suficiente para satisfacer la demanda alimentaria nacional. Para poder sacar
provecho a esta ventajosa situacién es necesario reforzar los programas como
PROAGRO, el cual, como se menciono en el capitulo 2, ha demostrado elevar la
productividad, al acotar el margen de oportunidad de los beneficiarios y obligarlos a
demostrar el destino de los recursos y la siembra efectiva de las tierras. Sin
embargo, es imprescindible mantener este nivel y aumentar el numero de
beneficiarios, hacer alianzas con las Asociaciones campesinas a través del
INDESOL, con el fin de capacitar efectivamente a los productores en cuanto a
técnicas y tecnologias efectivas que les permitan elevar la productividad. También
es menester hacer efectivos los acuerdos con DICONSA y los pequeinos
productores, y de esta manera mantener un abasto sustentable de las tiendas para
atender a la poblacion objetivo , y asi estimular la produccién, ya que los
campesinos tendrian un cliente que a su vez puede ofrecer productos a bajo costo,
lo que tiene un impacto positivo en la economia de las personas. Se recomienda de

igual manera enfocarse en cultivos de alto valor nutricional (carbohidratos, proteina

193 En México sélo se cultiva el 1.28% de la tierra fértil, 200 Agro, revista industrial del campo, [en linea], URL:
http://www.2000agro.com.mx/analisis/en-mexico-solo-se-cultiva-1-28-de-la-tierra-fertil/, fecha de
consulta: 10/11/2016
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y vitaminas A, C y Hierro) como la Soya, las lentejas y la quinoa que ademas
poseen un alto valor monetario a nivel internacional y que poseen una alta demanda

por los estratos altos de la sociedad.

A nivel macroecondmico, un uso eficiente de las tierras fértiles permitira incrementar
la produccion y reducir costos en el mercado, incrementando la capacidad
adquisitiva de las personas y permitiéndoles adquirir otros bienes, invertir ensalud,
educacion etc. A la luz del actual entorno internacional, y la perspectiva de un
replanteo de términos del TLCAN, es conveniente apostar por el campo. Satisfacer
la demanda alimentaria se ha tornado en un asunto de vital importancia, no
unicamente para conseguir atender a la poblacidn objetivo; sino para lograr cimentar

las bases de un futuro para toda la poblacion mexicana.
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Conclusiones:
A lo largo de la presente investigacion encontramos importantes pruebas de que la

estrategia conocida como Cruzada Nacional Contra el hambre presenta deficiencias
en el disefio y por lo tanto en la implementacion. Resulta indiscutible que el acceso
a una correcta alimentacion es un derecho de la ciudadania, y que es de interés del
gobierno intervenir en orden de satisfacer esta necesidad, ello por ser un asunto de
salud publica, e incluso de seguridad nacional, como se menciond en el capitulo 1,
aunque el estado no esté formalmente obligado a erradicar el hambre, si debe

procurar, en la medida de lo posible mermar el problema.

La unica herramienta de la cual disponen los ciudadanos para hacer efectivos sus
derechos sociales es la correcta implementacion de los lineamientos que rigen los
programas sociales, por lo que resulta indispensable que la cruzada los defina con
claridad y los siga a cabalidad, a diferencia de lo expuesto en el capitulo 2, donde
se sefalan muchas inconsistencias hallada por la Auditoria Superior de la
Federacion. De igual forma el elevado numero de programas que la Cruzada
debecoordinar eleva la complejidad de la accion colectiva y distrae de sus funciones

a los programas, lo que produce un deficiente desempefio.

Como se senald en repetidas ocasiones los defectos de la estrategia devienen de
una mala conceptualizacion del problema y por ende de la mala focalizacion de la
poblacién objetivo, la cual se confunde con los beneficiarios de programas previos.
Pareciera ser que se eligié tal conceptualizacion para dificultar la evaluacion del
programa. La Cruzada se enfoca mas en tratar el problema de la pobreza y no en

el problema especifico del hambre.

Esto ocurrié debido a como racionaliza SEDESOL (o mejor dicho, su elemento
humano) el problema del hambre, concibiéndolo como una situacion secundaria a
la pobreza, la cual entiende como condicion necesaria para que exista el hambre.
Esta racionalidad se contrapone a como los expertos en las ciencias de la salud
entienden el hambre, considerandola como el gentilismo para la desnutricidon

cronica. La forma en la que se define el problema determina los cursos de accién
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prudentes para conseguir el objetivo (la aplicacion de la racionalidad instrumental al
proceso de toma de decisiones), en este caso dicho objetivo es abatir el hambre, y
como observamos en el primer capitulo, el comportamiento es irracional si usamos
el criterio inadecuado en los cursos de accion, en funcién de nuestra comprension
del problema. Si bien es cierto que la racionalidad del ejecutor de la politica publica
esta limitada por un marco de oportunidad que puede sesgar su criterio, también es
cierto que lo mas importante en el proceso de toma de decision es la definicién del
problema a resolver, lo cual no se llevo a cabo de manera adecuada, al no definir si

la politica estaba incidiendo en las dimensiones de la pobreza o en el hambre.

El verdadero problema que la politica deberia buscar atender es la desnutricion, en
especial la infantil. La desnutricion no es un problema simple con una solucion
sencilla; es decir, los pacientes no se recuperan solo mediante la alimentacion. Se
trata de un fendbmeno de privacion social con causas diversas e interrelacionadas.
Por ello, para subsanarla se necesitan respuestas igualmente intrincadas,

polifacéticas y multisectoriales.

Sin embargo, la experiencia ensefa que los individuos pueden estar desnutridos
aun cuando en sus hogares se cuente con alimentos adecuados y sus familias vivan
en ambientes sanos, salubres y dispongan de acceso a los servicios de salud,
dadas las caracteristicas de maltrato y desintegracion familiar. En sentido inverso,
existen menores con un estado de nutricion y salud adecuados, a pesar de que
viven en comunidades muy pobres. Al parecer la diferencia deriva de un proceso
de divergencia positiva, donde se desarrollan practicas o conductas empiricas que
permiten que los individuos que viven en una situacion de marginacion se adapten

y sobrevivan con un estado nutricio y de salud aceptables.

La cruzada tiene, en la mayor parte de su disefio, caracteristicas correspondientes
a una politica distributiva, cuando en realidad deberia ser una politica redistributiva
por su magnitud estructural en la sociedad mexicana. La pretensién de inclusion por
parte del gobierno hacia la sociedad civil, se reduce a eso, una pretension. La
politica, en la integracion y distribucion de sus comités parece ser una politica
publica elaborada de abajo hacia arriba; sin embargo, conocemos que los expertos
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nunca fueron escuchados de manera efectiva en orden de incidir activamente enla
operacion de la Cruzada, aunado a ello, conocemos por parte de la Auditoria

Superior que muchos comités ni siquiera se constituyeron.

La Cruzada, ademas de no saber cémo definir a la poblacion objetivo, también
comete el error de subestimar a sus beneficiarios, al no reconocerlos como agentes
que actuan de acuerdo con su propia racionalidad, con todo lo que ello implica, ya
sea para hacer uso de una ayuda que quizas no necesitan, o para maximizar sus
recursos de acuerdo con su propia conceptualizacion de los problemas que los
aquejan. SEDESOL, y en general el gobierno en general, deben abandonar esa
vision paternalista de la poblacion, y reconocerla como agentes racionales y
capaces, los cuales atraviesan por una situacion que deberia ser personal. La ayuda
implica la transferencia de recursos, si, pero también la orientacion sobre como
utilizar dichos recursos, ampliar el margen de oportunidad de los beneficiarios
mediante educacion, no solo restringir su capacidad de accién. Se requiere de una

verdadera inclusion y una participacion de la poblacion beneficiaria.

Las constantes criticas por parte de la comunidad académica y medios de
comunicacién condicionaron las modificaciones que se han realizado. Sin embargo,
aun no se ha modificado el esquema asistencialista de transferencias, no se ha
conseguido una transparencia efectiva de la informacién, no existe un efectivo
control y coordinacion entre los componentes que integran la Cruzada, permitiento
con ello practicas de corrupcién que en nada benefician a la poblacion en general.
Lo mas preocupante es que no se ha prestado atencién a expertos de otras ramas
de conocimiento, los cuales tienen la capacidad e intencion de colaborar para
mejorar las condiciones de vida de los mexicanos, de igual forma no se ha logrado
una coordinacion efectiva con los bancos de alimentos, pieza vital en el combate

contra el hambre.

El disefio de la Cruzada pretendia conjuntar una serie de programas debido a que
se realiz6 con prisas, sin un estudio profundo de la problematica a erradicar, sin un
correcto diagndstico, y con una ejecucion desastrosa que carecia de recursos o de

interés politico por parte de los actores fuera del gobierno federal. Las acciones
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definidas son unicamente paliativos de uno de los sintomas mas graves de la
pobreza que es el hambre, por ello es necesario replantear la productividad agricola
del campo mexicano para asi conseguir incidir en el largo plazo en la realidad
mexicana, generando cadenas de alto valor agregado a las cosechas y otorgando

empleo a los beneficiarios y a la comunidad en general.

El surgimiento de las politicas publicas implica la culminacién del periodo evolutivo
que ha sufrido la relacion gobierno-sociedad. Una vinculacién que permite la
retroalimentacion continua de conocimientos, habilidades y puntos de vista. Es
loable la intencion de la Cruzada como politica publica, pero sus ideales sélo son
manifiestos en el discurso, ya que en la implementacion se trata de una accién de
gobierno que desestima las capacidades de su poblacién objetivo y de la comunidad
académica deseosa de participar y aportar verdaderas acciones que signifiquen un

cambio en el status quo de la sociedad mexicana.

El presente trabajo logré6 demostrar que la ineficacia e ineficiencia observadas en
la cruzada nacional contra el hambre son resultado de un disefio equivocado a partir
de una equivocada racionalizacién del problema. A partir de una correcta definicion
del problema, y por lo tanto, de la poblacion objetivo, la estrategia podra
implementar las medidas mas adecuadas como brindar una mas completa atencion
alimentaria inmediata a la poblacién permitira lograr una situacion de equilibrio que
consienta la implementacion en fases en funcion de la poblacion objetivo y no en

funcién del territorio.

El clarificar qué se entiende por hambre, puede propiciar una mejor fase de
diagndstico que permitira la maximizacion adecuada de los recursos disponibles,
de tal forma que se garantice la eventual suficiencia alimentaria nacional con una
cantidad minima de ingreso y que satisfagan los requerimientos nutricionales

basicos por persona.

A largo plazo, el concilio de las diferentes racionalidades involucradas en la
comprension del problema, y en la implementacion de estrategias orientadas a

paliarlo, permitira generar cadenas de alto valor agregado que conjuguen
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cuestiones econdmicas y nutricionales, con medidas orientadas a la produccién, y
atencion de la demanda de alimentos, empleando a la poblacion objetivo con el fin
de mejorar su situacion econdmica e incrementar la produccion agricola, ganadera,
acuicola etc. Ello auspiciara no solo la satisfaccion de la demanda alimentaria
nacional; sino que sera potencialmente benéfica para la balanza comercial, al

reducir la importacién de estos productos e incrementar su exportacion.

Como consecuencia de ello, el incremento en la produccion nacional de alimentos
orientados a la cruzada potencialmente propiciara la génesis de nueva actividad
industrial alimentaria, mediante la mejora de la infraestructura y del medio en que
habitan las familias de escasos recursos, generando empleo de personas, la
construccion de viviendas de interés social con una dinamica econdomica

sustentable.

Tenemos la oportunidad, no sdlo de involucrar mas a la sociedad mexicana en las
acciones de gobierno; sino de enriquecer a las ciencias sociales con las
herramientas y perspectivas de otras disciplinas, lo cual facilitara y fortalecera su
labor, y le permitira alcanzar su fin ultimo, que es cumplir la promesa de seguridad

y estabilidad que el Gobierno le ha hecho a sus ciudadanos.

174



Fuentes:
Arendt Hannah, La promesa de la politica, Paidos, México, 2000.p.120.

El Programa de Comedores Comunitarios, analisis de su disefio e instrumentacion,

[En linea] URL.: http://www.pued.unam.mx/archivos/opinion/016.pdf

¢, Qué es la cruzada? ,URL: http://sinhambre.gob.mx/que-es-la-cruzada/

¢ Te has preguntado alguna vez como se mide el #hambre en el mundo?, FAO,
18/02/2015 [En linea], URL: http://www.fao.org/zhc/detail-events/es/c/277209/ .

10 Datos sobre laobesidad en éxico, SEGOB, [En linea], URL.:_

http://www.gob.mx/presidencia/articulos/10-datos-sobre-la-obesidad-en-mexico

Acusan fraude en las Tarjetas Sin Hambre; riesgo de reventa de alimentos: Coneval,
12/01/2015,[en linea] URL:
http://www.excelsior.com.mx/nacional/2015/01/12/1002167

Aguilar Luis F., Estudio introductorio, La implementacion de las politicas, Miguel
angel Porrua, México, 1993, p. 48-49

Aguilar, Luis. F, Introduccion a Politica Publica. En Politica publica vol.1, Siglo XXI
Editores, México, 2012

Alianzas y Donadores, Bancos de Alimentos de Meéxico, [En linea], URL:

https://bamx.org.mx/programas/?v=1fda4fa5605d

Asociacion Mexicana de Banco de Alimentos A.C. (AMBA), [en linea] URL:

http://indesol.gob.mx/conocenosc/asociacion-mexicana-de-banco-de-alimentos-a-

c-amba/

Auditoria Superior de la Federacion, Informe del Resultado de la Fiscalizacion
Superior de la Cuenta Publica 2013, [en linea], URL:
www.coneval.org.mx/Informes/Evaluacion/CruzadacontraelHambre/DIAGNOSTIC
O_DISENO_CNCH_OCTUBRE_2013.pdf

Avances y Retos de la Politica Social. El estado de la inseguridad alimentaria en el
mundo, Boletin quincenal de la Subsecretaria de Planeacion, Evaluacion y

175


http://www.pued.unam.mx/archivos/opinion/016.pdf
http://sinhambre.gob.mx/que-es-la-cruzada/
http://www.fao.org/zhc/detail-events/es/c/277209/
http://www.gob.mx/presidencia/articulos/10-datos-sobre-la-obesidad-en-mexico
http://www.gob.mx/presidencia/articulos/10-datos-sobre-la-obesidad-en-mexico
http://www.excelsior.com.mx/nacional/2015/01/12/1002167
https://bamx.org.mx/programas/?v=1fda4fa5605d
http://indesol.gob.mx/conocenosc/asociacion-mexicana-de-banco-de-alimentos-a-c-amba/
http://indesol.gob.mx/conocenosc/asociacion-mexicana-de-banco-de-alimentos-a-c-amba/
http://www.coneval.org.mx/Informes/Evaluacion/Cruzada

Desarrollo Regional, SEDESOL, Afio 4, nim. 102,Julio 2 de 2015, [EN LINEA], URL:
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/31142/boletin_102_DGAP_1_1_

-pdf

Azuara Herrera, Oliver, Cruzada Nacional contra el Hambre, dudas y
preocupaciones,México Evalua, Centro de Analisis de Politicas Publicas, fecha de
consulta, 16 de agosto de 2013, en: http://www.mexicoevalua.org/wp-
ontent/uploads/2013/03/MEX-EVA_DIG-HAMBRE-FINAL-P%C3%81GINA.pdf
Bardach Eugene, The implementation game: What happens after a bill becaomes
law, MIT Press, Cambridge, 1977

Blasco, J. y Subirats, J. (2009) “Consideraciones generales sobre la evaluacion de
politicas publicas. Las especificidades de las politicas sociales”, Documentacion

Social, Num. 154 “Dilemas de la politica social’.

Canasta basica mexicana 2016, 31/10/2016, [en linea],URL.:

http://elinpc.com.mx/canasta-basica-mexicana/, Fecha de consulta 31/10/2016.

Catalogo de Programas y acciones Federales y Estatales para el Desarrollo

Social, [En linea], URL: http://www.programassociales.mx/,

Casanueva Esther, Nutriologia Médica, tercera edicion, México, Fundacion

Mexicana para la Salud y Editorial Médica Panamericana, 2008, 814p.

Charles E. Lindblom, La ciencia de salir del paso, en Luis F. Aguilar, La hechura

de las politicas publicas, Miguel angel Porrua, México, 1996

Chanona Burguete Alejandro, La comunidad de seguridad en América del Norte,
Una perspectiva comparada de la Unién Europea, México, Porrua-FCPyS-UNAM,
2010, P.13

Cohen, E. y Franco, R. (2005) Gestion social: como lograr eficiencia e impacto en
las politicas sociales, México, Siglo XXI CEPAL [Caps. 3, 4, 5y 6].

CONEVAL. Resultados intermedios de la Cruzada Nacional contra el Hambre,

CONEVAL. Resultados intermedios de la Cruzada Nacional contra el Hambre.

176


https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/31142/boletin_102_DGAP_1__1_.pdf
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/31142/boletin_102_DGAP_1__1_.pdf
http://www.mexicoevalua.org/wp-
http://elinpc.com.mx/canasta-basica-mexicana/
http://www.programassociales.mx/

Conflicts of Interest threaten Mexico’s hunger project — industry’s poison chalice,
9/04/2016, [en linea], URL: http://www.babymilkaction.org/archives/493

Constitucion de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la
Agricultura, en: textos fundamentales dela Organizacion de las Naciones Unidas
para la Alimentacion y la Agricultura, Volumenes | y Il, Edicién 2013, Version
Provisoria de marzo del 2013,[enlinea]:
http://www.fao.org/docrep/meeting/022/k8024s.pdf

Constitucion Politica de losEstados Unidos Mexicanos,[enlinea]URL:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf

Convenio de Concertacion, Nestlé-SEDESOL,[en linea]
http://sinhambre.gob.mx/wp-content/uploads/2014/02/CONVENIO NESTLE-.pdf

Convenio PEPSICO-SEDESOL,[en linea] http://sinhambre.gob.mx/wp-
content/uploads/2014/02/CONVENIO PEPSI_CO-.pdf

Cuestionario Unico de Informacién Socioeconémica, SEDESOL, [En linea] URL:
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/110994/Anexo 18A CUIS.pdf

De Aquino, Thomas, Suma de Teologia, Espana, Biblioteca de Autores Cristianos,
1989, Segunda Edicion

DECRETO por el que se establece el Sistema Nacional para la Cruzada contra el
Hambre, 21/01/2013/ [en linea], URL:
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5285363&fecha=22/01/2013

Definicién del Hambre en la CNCH, http://sinhambre.gob.mx/definicion-de-hambre-

en-la-cnch/

Desigualdad, desarrollo humano y la condicién urbano-regional en México, INEGI-
COLMEX, 03/2013, [en linea], URL:
http://www.inegi.org.mx/eventos/2013/Desigualdades/doc/P-MiguelSuarez.pdf

Diccionario de La Real Academia de Ila Lengua Espanola URL:

http://dle.rae.es/?w=estrategia&o=h

177


http://www.babymilkaction.org/archives/493
http://www.fao.org/docrep/meeting/022/k8024s.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf
http://sinhambre.gob.mx/wp-content/uploads/2014/02/CONVENIO_NESTLE-.pdf
http://sinhambre.gob.mx/wp-content/uploads/2014/02/CONVENIO_PEPSI_CO-.pdf
http://sinhambre.gob.mx/wp-content/uploads/2014/02/CONVENIO_PEPSI_CO-.pdf
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/110994/Anexo_18A_CUIS.pdf
http://sinhambre.gob.mx/definicion-de-hambre-en-la-cnch/
http://sinhambre.gob.mx/definicion-de-hambre-en-la-cnch/
http://www.inegi.org.mx/eventos/2013/Desigualdades/doc/P-MiguelSuarez.pdf
http://dle.rae.es/?w=estrategia&amp;o=h

Diconsa vende mas caroque comercios, [en linea], URL:

http://www.oem.com.mx/diariodelsur/notas/n2347725.htm

Efectos estimados de la Cruzada de acuerdo con la etapa de implementacion, p.
59 en: CONEVAL. Resultados Intermedios de la Cruzada Nacional contra el
Hambre.[enlinea],URL:
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/ECNCH/Documents/ CONEVAL %Z20Resul
t ados%20intermedios  CNCH.pdf

Efectos estimados de la Cruzada de acuerdo con la etapa de implementacion, p. 60

en: CONEVAL. Resultados Intermedios de la Cruzada Nacional contra el Hambre.

El programa de comedores comunitarios, analisis de su disefio e implementacion ,

[en linea], URL: http://www.pued.unam.mx/archivos/opinion/016.pdf

Elster John, Tuercas y tornillos, una introduccion a los conceptos basicos de las
ciencias sociales, tercera reimpresion,Gedisa, Barcelona, 2003

Elster Jon, EGONOMICS, Analisis de la interaccion entre racionalidad, emocion,
preferencias y normas sociales en la economia de la accién individual y sus
desviaciones, Gedisa, Barcelona 1997, de 214 p.p

Elster Jon, Justicia Local, de qué modo las instituciones distribuyen bienes escasos
y cargas necesarias, Gedisa, Barcelona, 1994.311 p.p

En México 19 millones de tons se desperdician: SEDESOL, 11/02/2016, [en linea],

URL:http://www.eluniversal.com.mx/articulo/nacion/sociedad/2016/02/11/en-

mexico-19-millones-de-tons-de-alimentos-se-desperdician

En México sdlo se cultiva el 1.28% de la tierra fértil, 200 Agro, revista industrial del

campo, [en linea], URL: http://www.2000agro.com.mx/analisis/en-mexico-solo-se-

cultiva-1-28-de-la-tierra-fertil/

Esquema de Evaluacion de la Cruzada Nacional contra el Hambre , [en linea]
URL:
http://www.CONEVAL.gob.mx/Informes/Evaluacion/Cruzada%20contra%20el%20
Hambre/ESQUEMA GENERAL _DE _EVALUACION DE LA CNCH_ %Z20F.pdf
178



http://www.oem.com.mx/diariodelsur/notas/n2347725.htm
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/ECNCH/Documents/CONEVAL_%20Resultados%20intermedios_CNCH.pdf
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/ECNCH/Documents/CONEVAL_%20Resultados%20intermedios_CNCH.pdf
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/ECNCH/Documents/CONEVAL_%20Resultados%20intermedios_CNCH.pdf
http://www.pued.unam.mx/archivos/opinion/016.pdf
http://www.eluniversal.com.mx/articulo/nacion/sociedad/2016/02/11/en-mexico-19-millones-de-tons-de-alimentos-se-desperdician
http://www.eluniversal.com.mx/articulo/nacion/sociedad/2016/02/11/en-mexico-19-millones-de-tons-de-alimentos-se-desperdician
http://www.2000agro.com.mx/analisis/en-mexico-solo-se-cultiva-1-28-de-la-tierra-fertil/
http://www.2000agro.com.mx/analisis/en-mexico-solo-se-cultiva-1-28-de-la-tierra-fertil/
http://www.coneval.gob.mx/Informes/Evaluacion/Cruzada%20contra%20el%20Hambre/ESQUEMA_GENERAL_DE_EVALUACION_DE_LA_CNCH_%20F.pdf
http://www.coneval.gob.mx/Informes/Evaluacion/Cruzada%20contra%20el%20Hambre/ESQUEMA_GENERAL_DE_EVALUACION_DE_LA_CNCH_%20F.pdf

Esquema de Evaluacion de laCruzada Nacional contra el Hambre:
http://www.CONEVAL.gob.mx/Informes/Evaluacion/Cruzada%20contra%20el%20
Hambre/ESQUEMA GENERAL DE EVALUACION DE LA CNCH_ %Z20F.pdf

Extension de México, INEGI, [en linea], URL:

http://cuentame.ineqi.org.mx/territorio/extension/default.aspx?tema=T

Fact Sheet No.2 (Rev.1), The International Bill of Human Rights, URL:
http://www.ohchr.org/Documents/Publications/FactSheet2Rev.1en.pdf,

Ferrajoli, Luigi, Derechos y Garantias:La ley del mas débil, Espana , Editorial Trotta,
2010, Séptima Edicion

French law forbids food waste by supermarkets, The Guardian, 4/02/2016, [en linea],
URL:https://www.theguardian.com/world/2016/feb/04/french-law-forbids-food-

waste-by-supermarkets

Garcia Maynez Eduardo, Eduardo, Introduccion al Estudio del Derecho: Capitulo
6, México , Editorial Porrua , 2000. 502 ed.

Gobierno de la republica, Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018,URL.:
http://pnd.gob.mx/

Gobierno de la Republica. Plan Nacional de Desarrollo 2013, 2018. Indicador VII.2.2

“Inseguridad Alimentaria”

Gobierno de la Republica. Plan Nacional de Desarrollo 2013, 2018. Indicador VII.2.2
“Inseguridad Alimentaria”. Publicado en el DOF el 20 de mayo de 2013.

Gobierno de la Republica. Programa Nacional México Sin Hambre 2014-2018,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de abril de 2014.
Introduccion,[enlinea],URL.:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5343098&fecha=30/04/2014

Graziano Da Silva, José y otros, Coords., Fome Zero, (Programa Hambre Cero)

La Experiencia Brasilefa,

179


http://www.coneval.gob.mx/Informes/Evaluacion/Cruzada%20contra%20el%20Hambre/ESQUEMA_GENERAL_DE_EVALUACION_DE_LA_CNCH_%20F.pdf
http://www.coneval.gob.mx/Informes/Evaluacion/Cruzada%20contra%20el%20Hambre/ESQUEMA_GENERAL_DE_EVALUACION_DE_LA_CNCH_%20F.pdf
http://cuentame.inegi.org.mx/territorio/extension/default.aspx?tema=T
http://www.ohchr.org/Documents/Publications/FactSheet2Rev.1en.pdf
https://www.theguardian.com/world/2016/feb/04/french-law-forbids-food-waste-by-supermarkets
https://www.theguardian.com/world/2016/feb/04/french-law-forbids-food-waste-by-supermarkets
http://pnd.gob.mx/

Herrera Gomez, Manuel; Las politicas sociales en las sociedades complejas,
Espana, Editorial Ariel, 2003

Hobbes, Thomas. Leviatan o la forma y poder de una republica eclesiastica y civil,
Espafia, Editorial Trota, 1993
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/ECNCH/Documents/ CONEVAL %20Resul
t ados%20intermedios CNCH.pdf , consultado el 22/11/2015.

http://www.fao.org/statistics/es/

Hunger crusade or political pork-barrel: Mexican anti-poverty campaign raises
questions, 03/21/2014, [en linea]URL.:

http://www.foxnews.com/world/2014/03/21/hunger-crusade-or-political-pork-barrel-

mexican-anti-poverty-campaign-raises.htmi

Instrumentacion de la Cruzada Contra el Hambre, , [en linea] URL:
http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/2_ NORMAS_DE_O
R GANIZACION_Y_FUN

Ives Meny y Jean Claude Thoenig, Las Politicas publicas, Ariel, Barcelona, 1992,

Jimenez Castro, Wilburg. Administracion Publica para el desarrollo integral.,

México, Editorial Limusa S.A., 1987, Tercera Edicion

Jonathan ST. B.T. Evans. Rationality and the illusion of choice, Revista: Frontiers in
Psychology, School of Psychology, University of Plymouth, UK. Published: 12
februery 2014, Volumen 5, Articulo 104

Kant, Immanuel. Critica de la razén practica. Edicion bilingle aleman-espafiol. D.

M. Granja Castro, traduccion, estudio preliminar, notas e indice analitico. México:

Fondo de Cultura Econdmica, 2011

La cruzada contra el hambre diversificara sus programas, 19/01/2016 [en linea],
URL: http://www.jornada.unam.mx/2016/01/19/sociedad/034n1soc

Lassalle Ferdinand, ¢ Qué es una constitucion?, Espana, Editorial CENIT, 1931

180


http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/ECNCH/Documents/CONEVAL_%20Resultados%20intermedios_CNCH.pdf
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/ECNCH/Documents/CONEVAL_%20Resultados%20intermedios_CNCH.pdf
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/ECNCH/Documents/CONEVAL_%20Resultados%20intermedios_CNCH.pdf
http://www.fao.org/statistics/es/
http://www.foxnews.com/world/2014/03/21/hunger-crusade-or-political-pork-barrel-mexican-anti-poverty-campaign-raises.html
http://www.foxnews.com/world/2014/03/21/hunger-crusade-or-political-pork-barrel-mexican-anti-poverty-campaign-raises.html
http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/2_NORMAS_DE_OR
http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/2_NORMAS_DE_OR
http://www.jornada.unam.mx/2016/01/19/sociedad/034n1soc

Le libre-échange et I'épidémie de malbouffe au Mexique, 20/04/2015, [en linea],
URL:
http://www.luttedeclasse.org/dossier33/Mexique libre echange 20042015.pdf

Ley de Desarrollo Rural Sustentable , [en linea] URL:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/235.pdf,

Ley de Planeacion, [en linea] URL:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/59 _060515.pdf

Ley General de Desarrollo Social, [en linea] URL:
http//www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/264.pdf,

Luna Ramos, Margarita Beatriz, “Los derechos sociales en la Constitucion
mexicana”, Revista de Derecho y Politica del Departamento de Derecho, México,
afo 4, vol. 2, 2006

Métodos para la recoleccion de acciones y datos orientados a la inteligencia
epidemioldgica, FAO, [enlinea] URL.:
http://www.fao.org/docrep/014/i2363s/i2363s00.pdf

México S.A. La Jornada, 11/07/2016,[En linea],URL.:
http://www.jornada.unam.mx/2016/07/11/opinion/02501eco

Mons, Cynthia T.. Economic Growthand Social Equity in Developing Countries

,Stanford University Press. Stanford, California,

NESCAFE® lanza, por primera vez, Origenes, una edicién especial para rendir
tributo a Chiapas, Oaxaca y Veracruz, 3/09/2015, [en lineal, URL:

https://www.nestle.com.mx/media/pressreleases/nescafe-lanza-por-primera-vez-

origenes-una-edicion-especial-para-rendir-tributo-a-chiapas-oaxaca-y-veracruz

Numero de habitantes, INEGI, [En linea],URL:
http://cuentame.inegi.org.mx/poblacion/habitantes.aspx?tema=P, Fecha de
consulta: 12/11/2016

181


http://www.luttedeclasse.org/dossier33/Mexique_libre_echange_20042015.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/235.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/59_060515.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/264.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/264.pdf
http://www.fao.org/docrep/014/i2363s/i2363s00.pdf
http://www.jornada.unam.mx/2016/07/11/opinion/025o1eco
https://www.nestle.com.mx/media/pressreleases/nescafe-lanza-por-primera-vez-origenes-una-edicion-especial-para-rendir-tributo-a-chiapas-oaxaca-y-veracruz
https://www.nestle.com.mx/media/pressreleases/nescafe-lanza-por-primera-vez-origenes-una-edicion-especial-para-rendir-tributo-a-chiapas-oaxaca-y-veracruz
http://cuentame.inegi.org.mx/poblacion/habitantes.aspx?tema=P

Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO),
Ministerio del Desarrollo Pacto internacional de derechos econdmicos, sociales y
culturales,URL:http://www.ordenjuridico.gob.mx/TratInt/Derechos%20Humanos/D
5 0.pdf,

OXXO, [En linea] http://www.oxxo.com/antojo/

Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales , [en linea],
URL: http://ordenjuridico.gob.mx /TratInt/Derechos%20Humanos/D50.pdf Fechade

consulta

Peters, G. Modelos alternativos del proceso de la politica publica. De abajo hacia
arriba o de arriba hacia abajo. Gestioén y Politica Publica, 1V-2 CIDE, 1995

Pobreza, Desigualdad de Oportunidades y Politicas Publicas en América Latina, [En
linea], URL: http://www.kas.de/wf/doc/kas 32590-1522-4-30.pdf,

Procedimiento de Seleccion de los 400 municipios prioritarios de la Cruzada
Nacional Contra el Hambre
http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/4 NOTA TECNICA
DEL PROCEDIMIENTO DE SELECCION DE LOS 400 MUNICIPIOS PRIORI
TARIOS DE LA CNCH.pdf

Produccién agricola y seguridad alimentaria, FAO, Enlinea], URL:
http://www.fao.org/docrep/005/Y3918S/y3918s04.htm

Productos Diconsa; mas caros: Sondeo, [en linea] URL:

http://www.eluniversalqueretaro.mx/portada/03-10-2013/productos-diconsa-mas-

caros-sondeo

Programa Nacional México Sin Hambre 2014-2018, URL:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5343098&fecha=30/04/2014

Programas. [En linea], URL: http://sinhambre.gob.mx/mapa/

Programas. URL: http://sinhambre.gob.mx/mapa/

182


http://www.ordenjuridico.gob.mx/TratInt/Derechos%20Humanos/D50.pdf
http://www.ordenjuridico.gob.mx/TratInt/Derechos%20Humanos/D50.pdf
http://www.ordenjuridico.gob.mx/TratInt/Derechos%20Humanos/D50.pdf
http://www.oxxo.com/antojo/
http://ordenjurídico.gob.mx/
http://www.kas.de/wf/doc/kas_32590-1522-4-30.pdf
http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/4_NOTA_TECNICA_DEL_PROCEDIMIENTO_DE_SELECCION_DE_LOS_400_MUNICIPIOS_PRIORITARIOS_DE_LA_CNCH.pdf
http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/4_NOTA_TECNICA_DEL_PROCEDIMIENTO_DE_SELECCION_DE_LOS_400_MUNICIPIOS_PRIORITARIOS_DE_LA_CNCH.pdf
http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/4_NOTA_TECNICA_DEL_PROCEDIMIENTO_DE_SELECCION_DE_LOS_400_MUNICIPIOS_PRIORITARIOS_DE_LA_CNCH.pdf
http://www.fao.org/docrep/005/Y3918S/y3918s04.htm
http://www.eluniversalqueretaro.mx/portada/03-10-2013/productos-diconsa-mas-caros-sondeo
http://www.eluniversalqueretaro.mx/portada/03-10-2013/productos-diconsa-mas-caros-sondeo
http://sinhambre.gob.mx/mapa/
http://sinhambre.gob.mx/mapa/

Proponen sistema de inteligencia epidemiolégica contra obesidad, Croénica,
17/02/2016 [En linea], URL: http://www.cronica.com.mx/notas/2016/945424.html,

Proveen a tiendas Diconsa al menos 30 grandes firmas, [en linea], URL:

http://www.24-horas.mx/proveen-a-tiendas-diconsa-al-menos-30-grandes-firmas/

PUED-UNAM, Cruzada Nacional Contra el Hambre, Analisis de su disefio desde un
enfoque de seguridad alimentaria, 09/05/2014 [en linea], URL:

http://www.pued.unam.mx/archivos/opinion/010.pdf ,

R. Castelazo, José, Administraciéon publica, una vision de Estado, México, INAP
A.C., 2010

Real Academia Espanola (2014). «concepto». Diccionario de la lengua espariola
(23.2 edicion). Madrid: Espasa

Recaséns Siches, Luis. Nueva Filosofia de la Interpretacion del Derecho. México:

Fondo de Cultura Econémica, 1956

Reflexién Informativa "CRUZADA NACIONAL CONTRA EL HAMBRE", Entrevista
a Abelardo Avila Curiel, 14/01/2016, [en linea], URL:
https://www.youtube.com/watch?v=K7zFHsIKY8&index=6&list=LLqRGGd1yhVbe
WaOwrfFUOvw

Resultados Intermedios de la Cruzada Nacional contra el Hambre. URL:
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/ECNCH/Documents/ CONEVAL %20Resul
t ados%20intermedios  CNCH.pdf

Rosario Robles - Cruzada Contra El Hambre Uso Electoral De Pefia Nieto
COMPARECENCIA [en linea], URL:
https://www.youtube.com/watch?v=LXbmhrwvpAk&index=2&list=LLqRGGd1yhVb
e WaOwrfFUOvw ,

Rousseau, Jean Jaques. E/l contrato social: México, Libro segundo: capitulo I,
EMUSA S.A., 2004

183


http://www.cronica.com.mx/notas/2016/945424.html
http://www.24-horas.mx/proveen-a-tiendas-diconsa-al-menos-30-grandes-firmas/
http://www.pued.unam.mx/archivos/opinion/010.pdf
http://www.youtube.com/watch?v=K7zFHsIKY8&amp;index=6&amp;list=LLqRGGd1yhVbe
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/ECNCH/Documents/CONEVAL_%20Resultados%20intermedios_CNCH.pdf
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/ECNCH/Documents/CONEVAL_%20Resultados%20intermedios_CNCH.pdf
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/ECNCH/Documents/CONEVAL_%20Resultados%20intermedios_CNCH.pdf
http://www.youtube.com/watch?v=LXbmhrwvpAk&amp;index=2&amp;list=LLqRGGd1yhVbe
http://www.youtube.com/watch?v=LXbmhrwvpAk&amp;index=2&amp;list=LLqRGGd1yhVbe

Ruano de la Fuente, Yolanda. Racionalidad y Conciencia Tragica, La Modernidad
Segun Max Weber. Madrid: Editorial Trotta S.A., 1996.

Sachs, Jeffrey (2011), Economia para un planeta abarrotado, México, Debate

[Cuarta parte: “Prosperidad para todos™].

Sara Gordon (2006), “Cambio y continuidad en la atencion de la pobreza en
México”, en Laura Randall (coord.), Reinventar México: estructuras en proceso de

cambio, México, Siglo XXI Editores.

SEDESOL, Lineamientos de Organizaciéon y Funcionamiento, del Consejo de

Expertos de la Cruzada contra el Hambre, , [en linea] URL
http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/9 COMITE DE_EX
P ERTOS.pdf,

SEDESOL, Normas de Organizacion y Funcionamiento Interno de la Comision
Intersecretarial para la Instrumentacion de la Cruzada Contra el Hambre, , [en
linea]
URL:http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/2_NORMAS_D
E_ORGANIZACION_Y_FUNCIONAMIENTO_INTERNO_DE_LA_COMISION_INT
ERSECRETARIAL_PARA_LA INSTRUMENTACION_DE_LA_CNCH.pdf,

Simon, H. A.. Economics, bounded rationality and the cognitive revolution. The Mit

Press, Massachusetts Institute of Technology. Cambridge, Massachusetts 1992

Testimonio - Cruzada contra el hambre, 9/03/2016, [en linea] URL:

https://www.youtube.com/watch?v=99NcV00yOsU

The next green revolution: Its environmental underpinnings, FAO, [en linea] URL:

http://www.iisc.ernet.in/currsci/feb25/articles16.htm

Tmny Martin e Irani K.D. Rationality in thought and action, Greenwood Press Inc.,
Westport Connecticut, 1986

UNIDAD DE INTELIGENCIA EPIDEMIOLOGICA Y SANITARIA, Secretaria de

Salud, [en linea], URL.: http://www.epidemiologia.salud.gob.mx/uies/index.html

184


http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/9_COMITE_DE_EXPERTOS.pdf
http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/9_COMITE_DE_EXPERTOS.pdf
http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/9_COMITE_DE_EXPERTOS.pdf
http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/2_NORMAS_D
http://www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Cruzada/2_NORMAS_D
https://www.youtube.com/watch?v=99NcV00yOsU
http://www.iisc.ernet.in/currsci/feb25/articles16.htm
http://www.epidemiologia.salud.gob.mx/uies/index.html

Wal Mart, [en linea] URL.: https://super.walmart.com.mx/,

Weber, Max. Economia y Sociedad. Esbozo de Sociologia Comprensiva. México:

Fondo de Cultura Econdmica, Segunda Edicién en Espafiol de la Cuarta en Aleman,
1964.

185


https://super.walmart.com.mx/

Anexos:

Entrevista al Doctor Alvaro Urreta Fernandez, maestro en Economia por la UNAM y
Presidente de la Union de Productores de Hortalizas de la Central de Abasto y su

colega Laura Flores, de la Facultad de economia

-Profesor Alvaro: Hay 3 instancias, la comision interinstitucional, hay otras dos que
son de la sociedad civil, dijéramos, una académica que es el comité de Expertos,
donde estan Enrique Provencio del Programa Universiario de la Cuestion Social,
Abelardo Avila del Instituto de Nutricién Salvador Zubiran, Margarita Flores de la
Facultad de Economia, Tere Shamah del Instituto Nacional de la Salud, esta
Gustavo Gordillo, esta... en fin, hay otro integrante del Comité de Expertos. Y hay
otra instancia que es el Consejo Nacional de la Cruzada contra el hambre, que son
instancias de la sociedad civil, donde estabamos... pues qué te diré... un Kilo de
ayuda, Organizaciones Campesinas como la CCC, el banco de alimentos, Hunger
Project, y bueno, yo como Unién de Productores de Hortalizas, etc. Ese Consejo
tiene Comisiones a su vez, una de las Comisiones fue la de Agricultura Familiar y
Campesina que fue donde mas participé, te lo aclaro porque son instancias de la
Sociedad Civil, la Comision Intersecretarial es el Estado, participa SEDESOL,
SAGARPA, INAES, SEDATU, Comision Nacional de Pueblos Indigenas, en fin.

En el consejo hubo varias vertientes, una fue la revision de las normas de operacion
de los programas, porque desde nuestro punto de vista estos programas no
respondian... bueno, no responden todavia a la visidn estratégica de una Cruzada
Contra el Hambre, se cambiaron las normas de operacion del Programa
Oportunidades, PROSPERA, las reglas de operacion de DICONSA, para que los
pequefios productores pudieran venderle directamente y otras normatividades que
al final siguen sin operar. Esa fue una. La otra vertiente fue la cuestion de como
hacer complementariedad en los programas, distintos, de diferentes Instituciones
Publicas Federales. Por ejemplo, como complementar los Programas de
SAGARPA, con los de SEDESOL, etc. Hicimos nuestras observaciones, entre ellas
3 principales: que hubiera articulacién programatica y presupuestal, cosa que aun

no existe, los 70 programas que dicen que estan en la Cruzada, no estan, se
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suplantan, se se contraponen, se empalman etc. Otro problema es el de la
corrupcion, la falta de transparencia y la tercera es la orientacion de los recursos

hacia los productores mas ricos.

-Laura: En un momento, hace dos meses (agosto de 2016), el encargado de los
objetivos sobre comedores dentro del programa de la Cruzada planted eso, que
entre sus objetivos estaba hacer alianzas con productores pequefios a través de
cooperativas, pero también estaban basandose en proveer a los propios comedores
a través de los bancos de alimentos, y el manejo de los bancos de alimentos ya
sabes como es, es decir, la comida que ya esta desechada y seleccionada que se
va a ir a los comedores cuando no sabes el origen ni la calidad, 6sea estas tratando
a la gente como de segunda y de tercera, estas haciendo... este ... acentuando ese
clasismo que existe. Es decir, hay una perversion de los recursos que simplemente
van a ir a parar a quienes tienenlo suficiente y quieren mas. Lo malo es que esto
no se sabe. DICONSA hace compras a todas estas empresas y lo hace mediante

asignacion directa, la mayoria.

-Profesor Alvaro: El Consejo en General no funciond, la mesa mas critica fue la
nuestra, la de agricultura familiar, y no fue tomada en cuenta, porque los consejeros,
pues son gente que tienen unas dinamicas, por ejemplo, la Pepsi, tenian un sillon,
¢ Tu crees que la Pepsi esta preocupada por la salud y por la alimentacion?,
entonces soélo algunos consejeros fueron realmente criticos, y en ese marco, el
planteamiento fundamental es que no habia recursos para los pequefios
productores, que son el primer eslabon en combatir el hambre, segundo que los
programas siguen siendo asistencialistas, osea de transferencias monetarias y no
de actividades productivas, se logro desaparecer OPORTUNIDADES, pero
PROPSPERA sigue en esa misma dinamica, no hay un cambio sustancial, y hay
mucha corrupcion, mucho intermediarismo entre la asignacion presupuestaria y la
operacion, no hay una integralidad, no se articula la produccién con el abasto y con
el consumo, dijéramos, la nutricién y el cuidado contra la obesidad y la diabetes etc,

osea no hay un sistema integral.
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Otra critica que hicimos mucho es que cada institucién, a pesar de que hay una
Comisidn Intersecretarial, cada institucion se maneja por su lado, y mira que el
coordinador es amigo nuestro, Garfias (Omar Garfias Reyes) es amigo mio de
muchos afos, es el Secretario Técnico de la Comisidn, pero ps no le hacen caso,
SAGARPA tiene su propia légica y SEDATU tiene su propia légica, etc, yo digo que
son las principales criticas. La otra critica es que las compras publicas no se han
concretado como se tenia pensado originalmente, que era el esquema brasilefio, y
en México no se ha dado, a pesar de que lo hemos peleado, dentro y fuera del
consejo, de tal manera que las compras publicas prioricen a los pequefos
productores, por ejemplo para los comedores que era lo que decia Laura, entonces
hay... pues vivimos en un pais obesigénico, entonces este, ;Cémo vas a luchas
contra el hambre y la desnutricién cuando no has podido controlar los volumenes
tan importantes de comida chatarra y de refrescos, bebidas azucaradas? La idea
original de la Cruzada era que se acompafara el apoyo a la produccion de
productos sanos y frescos, darles acceso a los grupos sociales mas vulnerables,

pero pues en vez de eso sigue habiendo en las escuelas comida chatarra.

-Laura: Ahi el asunto es el precio, que te lo dan un poco mas barato, y eso tiene que
ver con la capacidad adquisitiva de la poblacion, los productores reconocen que
tienen un precio alto que la mayoria de la poblacién no va a poder pagar, no le
alcanza para esa calidad de producto, pero a su vez esa falta de demanda es lo que
mantiene elevados los precios de los productores nacionales. Entonces tienes que
atacar el problema por diferentes vias, no solamente es producir el alimento y
tenerlo ahi; sino que la gente tenga el ingreso para acceder ese alimento. Las
coyunturas también son un factor importante, se da el cambio de Secretario de
Desarrollo Social, ya teniamos un avance, de vincular alos pequefios productores,
se va la subsecretaria, Vanesa y todos quedamos a la deriva. Estamos peleando
por acercarnos al nuevo subsecretario para lograr estos aspectos que ya se habian
propuesto para vincular a la pequena produccion con el abasto de los comedores y
mejorar el abasto con un mejor sistema de compras publicas, hacia pequefios
productores. No sélo créditos, hacen falta aspectos tecnoldgicos, hace falta una

organizacion de productores, que es algo muy complicado pero necesario, en
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principio los volumenes de produccion que ellos manejan son pequefios y se
necesita un amplio volumen para que el gobierno te lo compre, entonces son
muchos, muchos elementos que hay que revisar, para que se vea al pequefio
campesino como una alternativa a estos grandes consorcios, aun no hay una
estimacion presupuestal, pero en eso estamos trabajando. Se necesitan pruebas
pilotos debido a la heterogeneidad del pais. Considerar el aspecto nutricional, no
puede ser igual el menu del norte que del sur. Hay estados que proponemos para

aplicar el piloto, sobre todo en el Sudeste.

Los indicadores oficiales te dicen que la pobreza alimentaria ha aumentado, los
niveles de obesidad han aumentado y el nivel de desnutricibn ha aumentado.
Entonces con eso ya tienes para afirmar que el programa de la Cruzada no ha
funcionado. (Se plantea la percepcién de simplemente utilizar la Cruzada como un
sello que se coloco en 70 programas preexistentes sin existir de manera completa
y efectiva) Ahi si tienes razon, hay elementos que ya existian, la situacion del
hambre se agudiza después de la crisis de alimentos de 2008, entonces hay que
hacer algo, no se te olvide que México esta dentro de los objetivos del milenio, que
era hacia 2015, entonces tenia que existir la estadistica necesaria para decir que
se estaba abatiendo el hambre, ¢no?, entonces meten ya ;Cuando comienza la
cruzada 2012, 20137?, entonces tienes 2 afos para abatir pobreza alimentaria,
tienes 2 afnos para mejorar indicadores que te lleven a resultados, entonces mete
el conjunto de programas quetengas a la mano para este... llevar a cabo, demostrar
en el ambito internacional que algo se esta haciendo, y pues si, tienes toda la razon,
0 sea, no es una estrategia completa, no tiene la vinculacion, no tiene esa reflexion

en cuanto a disenar un
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programa nuevo que te permita, o los instrumentos que te permitan precisamente
abatir de manera significativa los niveles de hambre. No conozco ningun pais que
no tenga politicas asistencialistas, los recursos deben redistribuirse a quienes mas
lo necesitan, pero esas transferencias deben ir de la mano al fomento productivo,
acceso al crédito, a tecnologias, que les permita llevar a cabo su produccién de
manera sostenible y sustentable, que les permita seguir sembrando en el largo
plazo, se necesita tecnologia acorde a las necesidades territoriales especificas. Las
transferencias tienen que seguir existiendo, pero de una manera muy bien

focalizada.

Nosotros pertenecemos a la Red Mexicana de Agricultura Familiar Campesina e
Indigena, esa red esta conformada por OSC, organizaciones de productores y por
organizaciones como la FAO, el INDESOL; lo que se pretende es sumar a
productores, subir sus necesidades a la politica que se esta aplicando (la Cruzada),

de manera efectiva, porque el funcionamiento actual es ineficiente.
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