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Introduccién

La seguridad alimentaria volvio a colocarse en las agendas politicas y econdmicas en 2022,
ante la recesion y la alta inflacion que afecta de manera particular a los alimentos en todas
las regiones del mundo, a consecuencia de la crisis sanitaria y econémica del COVID-19 y
el conflicto bélico de la invasion rusa a Ucrania. Esta misma situacién se observo en los
afos posteriores a 2008, cuando, al igual que ahora, una crisis alimentaria global tuvo lugar

como consecuencia de los efectos de la crisis financiera global iniciada en Estados Unidos.

En instituciones como la CEPAL, la FAO, y el PMA (2022) se habla de una sucesion
ininterrumpida de crisis alimentarias. Evidencia de ello son los 690 millones de personas?
que, aun en condiciones de relativa estabilidad econémica, ya padecian hambre en 2019,

antes de la pandemia que agravo la situacion.

El problema de la inseguridad alimentaria, que por mucho tiempo se ha etiquetado con el
término “hambre”, ha estado presente de forma persistente incluso en tiempos de
prosperidad econdmica, especialmente en paises de bajos ingresos, como algunos
de Africa y el sur de Asia, o de ingresos medios con grandes niveles de desigualdad,
como los de América Latina. Por una parte, existe un consenso casi unanime en que
ello es inaceptable toda vez que la produccién global de alimentos es suficiente y
alin mayor que la necesaria para alimentar a toda la poblacién mundial (ONU, 2019).
Como la pobreza es la causa fundamental de que millones de personas no puedan
costear una dieta saludable (FAO et al., 2022), este problema fundamentalmente de
acceso econdémico se relaciona con que las perspectivas de la produccion de
alimentos tampoco parezcan muy alentadoras debido a los efectos del

calentamiento global, que presionan a la oferta de forma cada vez mas importante.

Los aspectos mencionados son so6lo una muestra de los muchos aspectos que involucra el
estudio de la seguridad alimentaria. Al mismo tiempo, su contraparte, la inseguridad

alimentaria, produce consecuencias en distintas dimensiones y niveles, desde sus impactos

1 véase la declaracién del Objetivo de Desarrollo Sostenible nimero 2: Hambre Cero, de la ONU. En
https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/hunger/#:~:text=Las%20estimaciones%20actuales%20indi
can%20que,60%20millones%20en%20cinco%20a%C3%B1os.
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fisicos en la salud de las personas hasta sus efectos indeseables sobre los sistemas de
salud, el desarrollo econémico de un pais y su estabilidad social.

La persistencia de este problema es tal, que uno de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
de la ONU planteados para ser alcanzados en 2030 es el denominado “Hambre Cero”, que
se propone ocho metas relativas a la alimentacion y la agricultura. La primera de ellas es
“poner fin al hambre y asegurar el acceso de todas las personas, en particular los pobres y
las personas en situaciones vulnerables, incluidos los lactantes, a una alimentacion sana,

nutritiva y suficiente durante todo el afno” (ONU, 2015).

Si bien han existido acciones de todo tipo a nivel local, nacional e internacional y por parte
de organismos publicos, privados y sociales, la Organizacion de las Naciones Unidas para
la Alimentacién y la Agricultura (FAQO, por sus siglas en inglés) refiere en su mas reciente
informe El Estado de la seguridad alimentaria y la Nutricion en el Mundo que “las politicas
ya no estan proporcionando beneficios marginales crecientes en la reduccién del hambre y
la mejora de la inseguridad alimentaria y de la malnutricion en todas sus formas” y que el
logro de las metas en materia de alimentacién para 2030 requerira esfuerzos “inmensos”
(FAO et al., 2022). Ante tal situacién, es pertinente preguntarse por qué estos esfuerzos
han sido insuficientes. Lo dicho es ain mas valido en regiones como América Latina, cuya
larga tradicion de politicas de seguridad alimentaria no ha logrado mejorar la situacion a

través del tiempo.

En el caso de México, el lento crecimiento econémico y las altas cifras de pobreza,
desempleo y desigualdades econdmicas, sociales y regionales, se suman a la violencia y
la inseguridad que también contribuyen a la inseguridad alimentaria directa o
indirectamente. Si bien las politicas sociales pueden haber evitado un resultado mas
dramatico,> no han representado una solucién para contrarrestar las deficiencias del

sistema econdémico sobre la inseguridad alimentaria y otros indicadores socioeconémicos,

2De acuerdo con datos del CONEVAL, el porcentaje de la poblacion que presenta esta condicién en
grado de moderada a severa era de 24.3% en 2008, afio en que se realizé la primera medicion
multidimensional de la pobreza en México. Para 2018, cuando se llevo a cabo la ultima medicion
previa a la pandemia de COVID-19, la proporcién alcanz6 22.2%; estos datos muestran un avance
de tan s6lo 2% en un lapso de diez afios. En 2020, segun la ultima medicion del CONEVAL, la
inseguridad alimentaria moderada o severa afecté a 22.5% de la poblacion.
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sobre todo en los grupos histéricamente mas desprotegidos como mujeres, nifios y
poblacién indigena.

Ademas, la inseguridad alimentaria contribuye a robustecer los problemas de desnutricién
que muchas veces coexisten con altas tasas de sobrepeso y obesidad en paises en
desarrollo; México es uno de los paises que ocupa los primeros lugares a nivel mundial.® El
costo de los alimentos nutritivos, el estrés que significa vivir con seguridad alimentaria y las
adaptaciones fisiologicas a la restriccion de alimentos ayudan a explicar por qué las familias
que enfrentan inseguridad alimentaria pueden tener un riesgo mas alto de sobrepeso y
obesidad (FAO, IDA, OMS, PMA UNICEF, 2018). En este sentido, la seguridad alimentaria
es una condicién necesaria para que la poblacion alcance un buen estado nutricional, pero

no suficiente para la seguridad nutricional (CEDRSSA, 2019).

La problematica descrita sugiere que la inseguridad alimentaria es un tema cada vez mas
grave y urgente de atender, tanto en México como en otros paises en desarrollo. Ello
justifica el estudio de los casos de otros paises latinoamericanos, que comparten
caracteristicas econdémicas, sociales e histéricas con México y que, de la misma forma, han
intentado alcanzarla por medio de diversas estrategias. De tal forma, este trabajo busca
estudiar la dimension de acceso econdémico como referente del derecho a la alimentacion
al que se refieren organismos internacionales como la ONU o nacionales como el
CONEVAL; asimismo, analiza las condiciones, determinantes y politicas publicas de
seguridad alimentaria entre México y Brasil, pais que se convirtié6 en un emblema luego de
implementar una serie de estrategias de seguridad alimentaria englobadas en la politica
Hambre Cero que puso al pais sudamericano fuera del mapa del hambre de la FAO y lo

adentro en la senda del desarrollo econdémico.

% La Organizacioén Mundial de la Salud (OMS) estima que la obesidad y sus complicaciones le cuestan
a México 7,800 millones de pesos, lo que inevitablemente ejerce una fuerte presion con gasto
creciente en el tratamiento de enfermedades crénico-degenerativas, con un impacto negativo sobre
la economia del pais.



Si bien existen varios trabajos que han tomado al caso de Brasil y lo han contrastado con
el de México para estudiar el tema de seguridad alimentaria, la metodologia de la presente

investigacion contribuye a:

1) Incorporar el analisis del marco econdmico e institucional de cada pais, ya que ofrece
una oOptica mas amplia que los trabajos que comparan sélo las politicas especificas de

seguridad alimentaria de cada pais.

2) Sumar el andlisis de la politica mexicana de seguridad alimentaria mas emblemética: el
Sistema Alimentario Mexicano, asi como de otra politica publica que persiguié el mismo fin:
la Cruzada Nacional contra el Hambre, desde la perspectiva de varios afios transcurridos
luego de su desaparicién. Asimismo, incorpora una perspectiva temporal mas actual de la
evolucién en el tiempo, una vez transcurridos varios afos de la conclusion de la CNCH en

México y Hambre Cero en Brasil.

La pregunta de investigacion que intenta responder este trabajo es: ¢ Qué caracteristicas
presentan las politicas publicas de seguridad alimentaria de las economias mas grandes
de América Latina durante el periodo 2000-2020? La hipétesis que se plantea como
respuesta es que el éxito en las politicas publicas de los paises que han logrado mejorar
sus niveles de seguridad alimentaria, principalmente en su dimension de acceso, ha
dependido de la integralidad e intersectorialidad de sus politicas publicas, y de los concesos

politicos y sociales detras de ellas.

Como objetivo general, este trabajo pretende determinar qué las politicas publicas han
puesto en practica los paises de América Latina que han alcanzado o mantenido los
mejores niveles de seguridad alimentaria en su dimension de acceso. Como objetivos

especificos, se plantean los siguientes:

1) Llevar a cabo una revision de los fundamentos teéricos y conceptuales de la inseguridad
alimentaria en sus origenes y causas, cuyas concepciones derivan en el planteamiento de

diferentes formas de afrontarla.

2) Presentar un marco de referencia de:

a) los indicadores utilizados para medir la seguridad alimentaria y sus dimensiones,

a fin de explicar cuales son los mas adecuados para los fines de esta investigacion;



b) los instrumentos y acciones y politicas que histéricamente se han utilizado en la

busqueda de la seguridad alimentaria, con énfasis en Ameérica Latina.

3) Describir, para México y Brasil, el panorama macroeconémico, de desarrollo, institucional
y programas especificos que, de acuerdo con el marco te6rico, son determinantes en las

condiciones de seguridad alimentaria en un pais o region.

4) Realizar una revision detallada de las politicas publicas de seguridad alimentaria mas
embleméticas de México y Brasil que identifique sus caracteristicas méas relevantes, sus
fallas de acuerdo con la literatura y el papel que el contexto econdmico politico y social ha

jugado en su efectividad y continuidad en el tiempo.

5) Contrastar los resultados obtenidos por la revision de politicas de México y Brasil, a fin
de plantear propuestas de politica que contribuyan a mejorar la seguridad alimentaria en su

dimensién de acceso en paises en desarrollo, particularmente México.

La metodologia de esta investigacion consistio en revisar la literatura académica sobre los
aspectos tedricos, de mediciéon e indicadores, y de politicas publicas sobre seguridad
alimentaria, asi como en explorar bases de datos, seleccionar variables relevantes vy utilizar
para su andlisis. Con estos elementos se realiz6 un andlisis comparado de los
determinantes estructurales de la inseguridad alimentaria en México y Brasil, asi como de

sus politicas mas relevantes en la materia.

El trabajo se divide en cinco capitulos: en el primero se expone las corrientes de
pensamiento que han tratado de explicar el hambre desde su origen como parte de un
problema mas amplio de pobreza, desigualdad y asimetrias de poder, hasta las
explicaciones modernas que toman un enfoque de seguridad alimentaria y nutricional y de
derechos; en el segundo capitulo se presenta detalladamente cada paso de la metodologia
arriba mencionada; en el capitulo tres se describe el estado del arte de la seguridad
alimentaria, tanto en México como en Brasil, asi como el de sus componentes estructurales,
tanto econdmicos como historicos e institucionales; el capitulo 4 consiste en la revision de
las politicas sociales de seguridad alimentaria mas embleméticas para cada pais: el
Sistema Alimentario Mexicano (SAM) y la Cruzada Nacional contra el Hambre, para México
y Hambre Cero (Fome Zero) en el caso de Brasil; en el capitulo 5 se lleva a cabo el anélisis

comparado de los factores analizados en los dos capitulos anteriores y, por ultimo, en el



capitulo 6 se plasman las conclusiones y sugerencias de politica que resultan de los
hallazgos de la investigacion.
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Capitulo 1. Teorias sobre la seguridad alimentaria

El objetivo de este capitulo es presentar las definiciones, los conceptos y las teorias que
constituyen el marco de referencia tedrico y conceptual de la seguridad alimentaria para

posteriormente justificar el enfoque de la presente investigacion:

1) Definir qué se entiende por seguridad alimentaria de acuerdo con diferentes
planteamientos tedricos y explicar en cuél de ellos se enmarca el presente trabajo.

2) Exponer un marco teorico sobre las corrientes que, desde la economiay otras disciplinas,
han intentado explicar las causas de la inseguridad alimentaria, en sus distintas acepciones

y concepciones.

1.1 ¢ Qué es la seguridad alimentaria?

En este apartado se revisan los diferentes planteamientos de seguridad alimentaria desde
el origen del concepto y las transformaciones que ha experimentado, asi como los términos
vinculados a su estudio para determinar qué se entendera como seguridad alimentaria a lo

largo del presente trabajo.

La nocion de seguridad alimentaria ha evolucionado desde su surgimiento, y, con ella, las
herramientas y variables que miden sus distintas dimensiones. A continuacion, se analiza
lo que se entiende por seguridad alimentaria, los términos ligados a su estudio y las

variables e indicadores que se relacionan con estas definiciones.

El estudio del problema de la seguridad alimentaria adquirié relevancia en el contexto de la
crisis alimentaria de la década de 1970, cuando una situacion de malas cosechas se
conjuntd con el aumento de los precios del petréleo a nivel internacional, encareciendo a
su vez productos como fertilizantes y pesticidas (FAO, 2011). En la primera Conferencia
Mundial de Alimentos en 1974 se describio a la seguridad alimentaria como la adecuada
oferta de alimentos, y se planted eliminar el hambre y la malnutricién, como metas. Desde
entonces, el analisis y la investigacion sobre este tema ha evolucionado y ha pasado de ser
concebido como un fenémeno global debido a causas naturales y problemas de oferta, a

uno de escala nacional de seguridad alimentaria. Posteriormente se dio importancia a la
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demanda y a los problemas de acceso de los hogares e individuos. En la segunda
Conferencia Mundial de Alimentos de la FAO, llevada a cabo en 1996, se redefinio a la
seguridad alimentaria para dar origen a la definicion que hasta nuestros dias sigue siendo
la mas aceptada y utilizada a nivel mundial: “La seguridad alimentaria existe cuando todas
las personas tienen, en todo momento, acceso fisico, social y econémico a alimentos
suficientes, inocuos y nutritivos que satisfacen sus necesidades energéticas diarias y
preferencias alimentarias para llevar una vida activa y sana” (FAO, 1996). Este concepto

incorpora cuatro dimensiones:

1) Disponibilidad. La parte correspondiente a la oferta de alimentos. La disponibilidad
fisica estd en funcidon del nivel de produccion de alimentos, los niveles de las
existencias y el comercio.

2) Acceso. Una oferta adecuada de alimentos a nivel nacional o internacional no garantiza
la seguridad alimentaria de los hogares. La preocupacion acerca de una insuficiencia
en el acceso econdmico a los alimentos ha conducido al disefio de politicas con mayor
enfogque en materia de ingresos y gastos, para alcanzar los objetivos de seguridad
alimentaria.

3) Utilizacion. Se refiere a la forma en que el cuerpo aprovecha los nutrientes de los
alimentos. Ingerir energia y nutrientes suficientes es el resultado de buenas practicas
de salud y alimentacién, la preparacion correcta de los alimentos, la diversidad de la
dieta y la buena distribucion de los alimentos en los hogares.

4) Estabilidad. Incluso en el caso de que la ingesta de alimentos sea actualmente la
adecuada, se considera que no se goza de seguridad alimentaria si no se tiene
asegurado el acceso a los alimentos de manera periédica, porque la falta de tal acceso

representa un riesgo para la condicién nutricional.

En resumen, el concepto de seguridad alimentaria surge en la década de los setenta,
basado en la produccion y disponibilidad alimentaria a nivel global y nacional. En los afios
ochenta se afiadio la idea del acceso, tanto econémico como fisico y en la década de los
noventa se lleg6 al concepto actual que incorpora la inocuidad y las preferencias culturales,

y se reafirma la seguridad alimentaria como un derecho humano (CCYTET, 2020).

Por otra parte, algunos expertos en el tema tienen otras definiciones de seguridad

alimentaria. Cassio Luiselli la define como “la probabilidad de acceder a una dieta minima
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proteico-caldrica medida en gramos”.* El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL) la precisa como “el acceso a comida suficiente para llevar
una vida activa y sana” (2018). La Ley de Desarrollo Rural Sustentable utiliza el concepto
de seguridad alimentaria como “el abasto oportuno, suficiente e incluyente de alimentos a
la poblacion”. Si bien se puede entender de diversas maneras y algunas de sus acepciones
se adaptan a diferentes contextos, en este trabajo se entendera por seguridad alimentaria
a la definicibn compuesta por cuatro dimensiones de la FAO, en aras de no desentonar con
el consenso de la comunidad académica, en la que esta definicion es por mucho la mas
utilizada; asimismo, se pone el énfasis en la dimensién de acceso, ya que es el aspecto
econdémico que impide que los hogares tengan acceso a una alimentacién suficiente y

nutritiva, el punto medular que motiva el desarrollo de esta investigacion.

A continuacion, se presenta una explicacion mas detallada de las cuatro dimensiones de
la seguridad alimentaria, asi como de los conceptos, técnicas de medicién y variables
asociadas a cada una de ellas.

1) Disponibilidad

Como se menciond anteriormente, en sus origenes la seguridad alimentaria se entendia
como la autosuficiencia alimentaria de un pais o a la soberania alimentaria del mismo.
Estos conceptos se asocian a la dimension de disponibilidad de la seguridad alimentaria;
sin embargo, cada uno tiene significados e implicaciones distintos que se exponen a

continuacion.

o Autosuficiencia alimentaria. Para la FAO (2002), la autosuficiencia alimentaria es una
condicién bajo la cual las necesidades alimenticias de una poblacion, pais o region,
son cubiertas y satisfechas mediante la produccion agroalimentaria local. Los
aumentos repentinos de los precios internacionales de los alimentos acentdan la
desconfianza de los paises importadores de alimentos hacia el mercado internacional
como proveedor de alimentos asequibles, ante lo cual una respuesta posible es
volverse menos dependiente de las importaciones de alimentos (Cruz Herrera et al.,

2021). Preocuparse por la seguridad alimentaria se convierte asi en preocuparse por

4 Seminario “Situacién rural y agroalimentaria en México”. Programa Universitario de Estudios del
Desarrollo. Llevado a cabo el 1 de febrero de 2023 en la Universidad Nacional Autonoma de
México.
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la autosuficiencia alimentaria. En este sentido, Clapp (2016) refiere que la
autosuficiencia alimentaria ha pasado a ocupar un lugar mas alto en la agenda politica
en varios paises ante la extrema volatilidad de los precios de los alimentos iniciada
entre 2007 y 2008.

La forma mas popular de medir la autosuficiencia alimentaria de un pais es el indice
de importacién de cereales y las hojas de balance de alimentos que elabora la FAO.
Estas muestran las fuentes de suministro, utilizacion y variacion de existencias que
dan como resultado la oferta disponible en el periodo de referencia. El grado en el que
un pais puede lograr la seguridad alimentaria con su produccién interna varia entre los
paises (Baer-Nawrocka y Sadowski, 2019): la mayor autosuficiencia alimentaria se
ubica en paises escasamente poblados y cuyas condiciones son favorables para la
agricultura, como Canada, Australia y Nueva Zelanda, asi como en paises que, a pesar
de tener areas pequefias de tierras cultivables, tienen alta intensidad productiva (como
los paises europeos). Estos paises no experimentan problemas alimentarios y juegan

un rol importante en las exportaciones agroalimentarias.

Soberania alimentaria. Este concepto fue planteado por la organizacion Via
Campesina en el marco de la Cumbre Mundial de la Alimentacién en 1996, como una
alternativa a las politicas neoliberales (Via Campesina, 2003), y se define como “el
derecho de los pueblos, de sus paises o Uniones de Estados a definir su politica
agraria y alimentaria, sin dumping frente a paises terceros”. La soberania alimentaria
incluye: a) priorizar la produccién agricola local para alimentar a la poblacién, el acceso
de las campesinas y los campesinos, y de los sin tierra, a la tierra, al agua, a las
semillas y al crédito mediante reformas agrarias, de la lucha contra organismos
genéticamente modificados, libre acceso a las semillas, y mantener al agua en su
calidad de bien publico que se reparta de forma sostenible; b) el derecho de los
campesinos y las campesinas a producir alimentos y el derecho de los consumidores
a poder decidir lo que quieren consumir y como y quién lo produce; c) el derecho de
los paises a protegerse de las importaciones agricolas gravandolas y a controlar la
produccion en el mercado interior para evitar excedentes estructurales; d) la
participacion de los pueblos en la definicion de politica agraria y el reconocimiento de
los derechos de las campesinas que desempefian un papel esencial en la produccion

agricola y en la alimentacion.
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Otro nivel de disponibilidad, mas alla del nacional, es el de los hogares. Machado de Sousa
et al.,, (2019) refieren que una variable tradicionalmente utilizada para medir la
disponibilidad de alimentos en los hogares es el gasto en alimentos. Sin embargo, las
mediciones de disponibilidad, tanto a nivel nacional como de hogares, no permiten detectar

las desigualdades en la distribucién al interior de los paises y los hogares, respectivamente.

2) Utilizacion

Se asocia al estado de salud que deriva del consumo de alimentos, y se relaciona con
indicadores de salud y antropométricos, como la desnutricién infantil, para medir la
seguridad alimentaria. Sin embargo, estas condiciones pueden deberse también a
problemas de salud u otros factores relacionados con la preparacion de los alimentos o las
condiciones en las que se consumen. Los términos mas habituales relativos a la nutricién

en el marco de la seguridad alimentaria, de acuerdo con la FAO (2011), son:

o Hambre: Sensacion fisica incomoda o dolorosa, causada por un consumo
insuficiente de energia alimentaria. De acuerdo con la FAO, el término “hambre”
también suele denominarse “subalimentacion”. Sin embargo, el hambre suele hacer
referencia a aspectos econdmicos, sociales, politicos y naturales, como sequias,
inundaciones, pobreza, conflictos, violencia y otras consideraciones que causan

privacion de alimentos.

o Subnutricién: Inseguridad alimentaria cronica, en que la ingestion de alimentos no

cubre las necesidades energéticas basicas de forma continua.

o Malnutricion: Estado patoldgico resultante por lo general de la insuficiencia o el

exceso de uno o varios nutrientes o de una mala asimilacién de los alimentos.

o Desnutricion: Estado patolégico resultante de una dieta deficiente en uno o varios
nutrientes esenciales o de una mala asimilacion de los alimentos. Entre los
sintomas se encuentran: emaciacion, retraso del crecimiento, insuficiencia

ponderal, capacidad de aprendizaje reducida, salud delicada y baja productividad.
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3) Acceso

La dimension de acceso es la mas importante toda vez que es el “puente” que une a las
dimensiones de disponibilidad y utilizacion (Machado, Melgar, Saint-Ville, et.al. 2014). Una
de las primeras formas de medir el acceso fue la ingesta individual de calorias en un dia.
Sin embargo, como dependia de la memoria de las personas encuestadas, fue necesario
mejorarlo hasta llegar al método actualmente mas utilizado para medir la inseguridad

alimentaria: las escalas basadas en experiencia.®

Las encuestas basadas en experiencia son la mejor medida para medir la inseguridad
alimentaria por restriccion de recursos, dada su alta confiabilidad y bajo costo (Pérez-
Escamilla y Segall-Correa, 2008). Estados Unidos fue pionero en el desarrollo de su
Household Food Security Survey Module (HFSSM), después del cual varios paises y
regiones desarrollaron sus propias escalas, como la Escala de Inseguridad Alimentaria
Brasilefia (EBIA) la Escala Mexicana de Seguridad Alimentaria (EMSA) y la Escala
Latinoamericana y Caribefia de Seguridad Alimentaria (ELCSA). Mas recientemente, en
2014 la FAO desarroll6 la International Food Insecurity Experience Scale (FIES) su actual

instrumento de monitoreo de la seguridad alimentaria para mas de 140 paises.

4) Estabilidad. Como se mencion0 antes, representa el acceso a los alimentos de manera
periddica, por lo que se ve determinada por factores como las condiciones climaticas, de
estabilidad o inestabilidad politica, aunque también algunas variables consideradas en la
dimensién de acceso, como la volatilidad en los precios de los alimentos y el desempleo,

pueden dar una aproximacién a la dimension de estabilidad.
1.2 Teorias

A continuacion, se presenta una revision de las principales corrientes de pensamiento que
han intentado explicar la existencia de la inseguridad alimentaria, con la intencion de reflejar
la secuencia histérica de la conformacién de los distintos cuerpos tedricos y conceptuales

gue han involucrado a diversas disciplinas de estudio y a la observacién empirica.

5 Estas escalas tienen su fundamento en estudios etnograficos que muestran que la inseguridad
alimentaria causada por falta de recursos econdémicos se desenvuelve mediante etapas progresivas:
inicia con la preocupacion de no tener suficiente comida, continda con una disminucién de la cantidad
de comida en el hogar, la siguen reducciones en la cantidad y calidad de la dieta, hasta llegar a
experiencias de hambre, como no comer un dia entero. Véase Radimer, et. al., 1990 y Machado,
Saint-Ville, Samoaya, Melgar, et.al. 2014.
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1.2.1 Los economistas clasicos

Los economistas clasicos son generalmente conocidos por aportar las bases de la teoria
econdémica como la teoria del valor y la libertad en los mercados, esta escuela también
aportd explicaciones sobre las causas de la escasez de alimentos y sus condiciones
precursoras mas inmediatas: la pobreza y la desigualdad. A continuacion, se abordan las

contribuciones teodricas de esta escuela de pensamiento al fendbmeno en estudio.

Malthus

Uno de los primeros pensadores que planteé la relacion entre la escasez de alimentos, el
deterioro de las condiciones de vida y el crecimiento de la poblacion fue Thomas Malthus.
En su obra Ensayo sobre el principio de poblacion de 1798, advierte que dado que la
produccion de alimentos crece de forma geométrica, pero la poblacion de forma

exponencial, ésta Ultima superaria en algin momento a la primera.

La preocupacion de Malthus surgi6 al observar, como clérigo en la Inglaterra del siglo XVIII,
que ocurrian mas nacimientos que muertes. Esta inquietud se acentu6 ante una reforma a
las Leyes Inglesas de Pobres en 1795 que aumentd los subsidios a los pobres en funcion
del precio del pan y el numero de hijos de cada familia. Para Malthus, estos subsidios
provocarian un aumento excesivo de la poblacion que traeria consecuencias desastrosas
para el futuro de la economia nacional (Wrigley y Smith, 2020). Malthus sefalaba que el
problema estaba ya presente en los estratos mas pobres de la sociedad. La derivacion de
su argumento es que no se debia eximir de responsabilidad moral a los pobres dandoles
dinero. Por otra parte, Malthus identificé los siguientes factores como obstaculos al
crecimiento de la poblacion: la pobreza, la mala alimentacion, la miseria y las enfermedades
y epidemias, como causas naturales; y, por otra parte, a las guerras, desastres naturales y

conflictos politicos, como obstaculos no naturales.

Muchas criticas han surgido con respecto al planteamiento de Malthus. Las mas

importantes son aquellas que argumentan que no tomo en cuenta el papel del progreso
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tecnolégico que incrementaria los recursos y la produccion, y cuyo pionero fue Karl Marx

en su obra El Capital (Bonilla SAnchez y Zaragoza Badillo, 2011).°

Smith y Ricardo

Si bien Adam Smith, considerado el padre de la economia moderna, no formulé una
explicacién sobre el problema del hambre en particular, de su obra se infiere una
concepcién de la escasez de recursos, entre ellos los alimentos, intimamente ligada a la
pobreza, como se aprecia en su obra principal Una investigacién sobre la naturaleza y

causa de la riqueza de las naciones (1776):

“En las naciones salvajes de cazadores y pescadores, todo individuo que se halla en
condiciones de trabajar se dedica a una labor mas o menos Uutil (...) Estas naciones se
hallan, sin embargo, reducidas a tal extremo de pobreza, que por pura necesidad se ven
obligados muchas veces (...) a matar a sus hijos, ancianos y enfermos crénicos o bien los
condenan a morir de hambre... En las naciones civilizadas y emprendedoras sucede lo
contrario (...) el producto entero del trabajo de la sociedad es tan grande que todos se
hallan abundantemente provistos, y un trabajador por pobre y modesto que sea, si es frugal
y laborioso, puede disfrutar una parte mayor de las cosas necesarias y convenientes para

la vida que aquellas de que puede disponer un salvaje” (Smith, 1776).

Smith argumentd que el trabajo es la causa de la riqueza, mientras que Malthus vio el poder
de la pobreza como causa del trabajo, dado que la caracteristica basica de los pobres para
Smith era su condicién de trabajadores, mientras que para Malthus era su pobreza, pues

sin ella careceria de motivacién para trabajar (Villarespe, 2000).

Para Smith, la pobreza y la desigualdad aparecen junto con la propiedad privada, ya que
esta Ultima crea grandes diferencias. Asi, la desigualdad es el resultado de un acuerdo
social entre los duefios de la propiedad privada y el Estado, que legitima los intereses de
los propietarios. De esta forma, Smith plantea, en La Rigueza de las Naciones, que es
preferible mantener la paz y la estabilidad social que “el consuelo de los miserables”,

aungue la benevolencia seria moralmente més deseable.

6 Dichos autores sefialan que las predicciones de Malthus no se han cumplido, por una parte,
debido al desarrollo cientifico y tecnolégico que ha acarreado nuevas formas de produccién de
alimentos para satisfacer las necesidades de consumo, y, por otra parte, porque, aunque la
poblacién sigue creciendo en términos absolutos, las tasas de crecimiento, sobre todo en los
paises desarrollados, estéd disminuyendo (Bonilla Sdnchez y Zaragoza Badillo, 2011, 38).
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David Ricardo, por su parte, percibié a la pobreza como uno de los mayores problemas
sociales de Gran Bretafia, principalmente porque consideraba que las medidas que se
habian tomado para resolverla la empeoraban, ademas de que dichas medidas reducian el
ritmo de acumulacién de capital (Villarespe, 2000, p. 13). En su teoria de la renta de la tierra
plantea que el capital y los salarios determinan los precios de los bienes agricolas, y que
las ganancias de capital y los salarios se mueven en direcciones opuestas: los salarios
dependen de la oferta y la demanda de trabajo, asi como de los precios de los medios de

subsistencia de los trabajadores.

Asi, la pobreza para Ricardo se explica a partir de tres fuentes: 1) Las disminuciones de los
salarios, 2) las reducciones de las ganancias que llevan a un menor ritmo de acumulacion
de capital, y 3) los factores institucionales (Pardo Beltran, 2000). La primera forma ocurre
cuando hay un incremento salarial seguido de un aumento en la demanda de bienes basicos
que presione el precio de dichos articulos por encima de su precio natural, reduciendo asi
la capacidad de compra de los trabajadores. La disminucién indirecta se da ante un
aumento de la oferta de trabajo que reduce los salarios por debajo de su nivel natural e
impide que los trabajadores adquieran los bienes necesarios para su subsistencia. La
segunda causa ocurre cuando aumentan los salarios en términos absolutos, lo cual
disminuye, a largo plazo, las ganancias en términos relativos, y provocan una disminucién
en la demanda de trabajo. Por ultimo, el tercer factor es el institucional, es decir, las politicas

de la Ley de Pobres y la Ley de Granos aplicadas en Inglaterra en el siglo XVIII.

En congruencia con su teoria de las ventajas comparativas, Ricardo se oponia a la Ley de
Granos, que imponia aranceles a las importaciones de cereales a fin de proteger los precios
de la produccion nacional, ya que, de acuerdo con su teoria de la renta, los precios mas

altos de los productos agricolas no significaban salarios mas altos (Pardo Beltran, 2000).

Otro elemento tedrico de los economistas clasicos relacionado con la seguridad alimentaria
es el de las ventajas comparativas, en el que se basa el comercio internacional
institucionalizado por la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) (Levario Flores, 2018).
Para Smith, la idea de la ventaja comparativa reside en que, si un pais extranjero puede
suministrar una mercancia a un precio menor que el de la produccién interna, es mejor

comprarla con el producto de nuestro trabajo. Para Ricardo, los paises ganan cuando se
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especializan en la produccion de bienes que les representan un menor costo de oportunidad

en comparacion con el de otras naciones.

En el campo del mercado agroalimentario (pilar preponderante para la seguridad
alimentaria de un pais), actualmente, la implicacién de las ideas de Ricardo resulta
controversial, pues este sistema “origina acuerdos de libre comercio entre naciones ricas
que afianzan sus derechos a los subsidios agricolas y naciones pobres que precisamente
pierden esos derechos.”” Las ventajas comparativas so6lo existirian en un mundo con
competencia perfecta, pleno empleo, sin inversion extranjera ni migracion. Sin embargo, la
realidad del comercio agricola internacional depende de las ventajas tecnoldgicas,
subsidios agricolas, monopolios, degradacién al medioambiente y pagos miserables a
agricultores (Levario Flores, 2018). De este modo, existe consenso en cuanto a que “dos
politicas comerciales perpetian el hambre: los subsidios agricolas de los paises ricos y la
eliminacion forzada de aranceles en los paises pobres.” Lo anterior da lugar a enfoques en
el campo de estudio de las politicas de seguridad alimentaria que sugieren que la respuesta
para que un pais alcance cierto grado de seguridad alimentaria a nivel nacional se
encuentra lejos del libre mercado y el libre comercio debido a las desigualdades bajo las

gue opera el sistema internacional de alimentos.

1.2.2 Teoria neoclésica

La teoria neoclasica es el punto de partida para el estudio de diversos fenémenos
econodmicos y actualmente sigue siendo el mainstream de la ciencia econémica (Neck,
2022). Si bien no explica el problema del hambre, sus postulados han sido el punto de
partida para el desarrollo de posteriores propuestas teéricas en torno a la pobreza, el
hambre y muchas otras discusiones. En particular, es necesario exponer brevemente sus
principios, ya que, la critica a la teoria del bienestar neoclasica es el punto de partida de
uno de los enfoques tedricos mas importantes en el tema del hambre como un problema

con raices politicas y de la alimentacion como un derecho: el de Amartya Sen.

En la corriente econdmica neoclasica encontramos diversas escuelas de pensamiento que

se han ocupado de diferentes esferas de la ciencia econémica, como el equilibrio de los

”Véase Patel, 2007 y Levario Flores, 2018.
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mercados o la monetarista. La economia del bienestar es la rama de la teoria neoclasica
que intenta explicar cdmo la asignacién de recursos afecta al bienestar social, la eficiencia
del sistema econdmico y la distribucién del ingreso, y cobmo estos dos factores afectan el
bienestar de la sociedad de forma global. Bajo esta concepcion, el bienestar social parte
del econémico, que tiene que ver con la forma en que se reparten los recursos en una
comunidad, y la retribucién, tanto al trabajo como a los riesgos, que toda empresa

econdmica involucra (Duarte y Elias Jiménez, 2007).

La economia del bienestar asume, con base en la teoria del consumidor, que el bienestar
es medible por medio de la utilidad, es decir, al nivel de satisfaccién que se obtiene por un
bien o servicio por el que se paga. Asi, los consumidores buscaran maximizar su utilidad
como vendedores o compradores, de acuerdo con las leyes de la oferta y la demanda, y
sujetos a una restriccién presupuestal. Sin embargo, existen diversas posturas criticas a la
teoria neoclasica del consumidor como marco para explicar la distribucion de los recursos
en una sociedad en la que existen problemas como la pobreza. Boltvinik (2007)8 sefiala
gue, cuando las restricciones presupuestarias y de sobrevivencia dejan al consumidor sin
eleccion, las preferencias se vuelven inaplicables o irrelevantes. De tal forma, concluye que
la teoria neoclasica no resiste la introduccion de necesidades humanas y de umbrales de

pobreza, ya que solo seria aplicable a una realidad a partir de las clases medias.

A nivel agregado, la teoria del bienestar neoclasica nos remite a la eficiencia en el sentido
de Pareto, entendida como la condicién segun la cual las asignaciones de recursos no
pueden mejorar la situacién de un individuo sin empeorar la de otro. No obstante, este
criterio es débil porque puede cumplirse incluso en situaciones indeseables: por ejemplo,
un agente puede tener todos los bienes de la economia y todos los otros. ninguno, y sera

Pareto-eficiente si el agente rico no quiere donar nada a los pobres (Neck, 2022).

Para concluir con la escuela neoclasica, es pertinente anotar que, si bien no se ocupa del
problema del hambre directamente, también falla en explicar problemas fundamentales
ligados al mismo, como el desempleo involuntario, la pobreza y las crisis econémicas (Neck,

2022). De tal forma, en muy pocas ocasiones se pueden extraer recomendaciones de

8 Con base en los trabajos de Bryant (1990) y Deaton y Mallbauer (1991), expone que el concepto
de necesidad, que no aparece explicitamente en este marco tedrico, esta presente de cualquier
manera. Dichos autores introducen al modelo neoclasico, ademas de una restriccion presupuestal,
una de sobrevivencia, lo que equivale a incorporar las necesidades humanas y la pobreza.
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politica econ6mica en temas como la pobreza en cualquiera de sus dimensiones. Sin
embargo, la critica a sus postulados ha sido el origen del desarrollo de explicaciones que

se apartan de la ortodoxia para tratar de explicar estos fendmenos.

1.2.3 Amartya Sen

Diversos autores® han criticado las bases teéricas y éticas del utilitarismo en las que se
sustenta la teoria neoclasica del bienestar. Sin embargo, la critica més relevante, que
recoge a todas las anteriores y las condensa en una nueva propuesta de bienestar social,
es la del economista hindi Amartya Sen, en su obra Eleccion colectiva y bienestar social
(Collective Choice and Social Welfare) de 1970.

Para Sen el distanciamiento entre la economia y la ética debilita el alcance y la importancia
de la economia del bienestar. Sefiala que esta Ultima se ha limitado a la caja de Edgeworth
y el 6ptimo de Pareto como Unicos criterios de valoracion del bienestar social, y al
comportamiento egoista como la Unica base de la eleccion econdmica (Sen, 1989). Estos
elementos reflejan la eficiencia en la satisfaccion del placer y el deseo, pero no consideran
aspectos distributivos relativos a las dotaciones iniciales, la calidad de vida y la igualdad de
oportunidades. De tal forma, basado en el principio de la diferencia de John Rawls, Sen
apunta que hay que darle prioridad no al menos feliz, sino al menos privilegiado. De los
juicios anteriores deriva su enfoque de capacidades, que junto con el de falta de
titularidades (que propone una teorizacion sobre la naturaleza del hambre), son dos piezas

clave en la obra de este economista.
Las capacidades

Contrario a una concepcion de pobreza entendida Unicamente como un bajo nivel de
ingreso, para Sen es la privacion de las capacidades basicas que tienen las personas para
funcionar (Sen, 2000). Estos funcionamientos se dividen en simples y complejos (Urquijo,
2014): los simples son los méas elementales, como alimentarse adecuadamente, no padecer
enfermedades evitables o saber leer y escribir; los complejos se refieren a ser feliz, tener

dignidad y ser capaz de participar en la vida de la comunidad. Las capacidades son el

9 Véase John Kenneth Arrow (1951), Douglas North (1990), Joseph Stiglitz (1986) y John Rawls
(1971).
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conjunto de funcionamientos con que cuenta una persona para alcanzar aquello que valora.
Los funcionamientos son importantes para evaluar el bienestar de una persona al reflejar
una parte de su estado. Dicha evaluacion subraya la habilidad real para lograr
funcionamientos valiosos como parte de la vida, a diferencia de otras perspectivas cuyas
fuentes de informacion son la utilidad, la opulencia absoluta o relativa expresadas en
ingreso o rigueza. En este sentido, los bienes son necesarios para el desarrollo y
mantenimiento de ciertas capacidades, ya que estan al servicio de las capacidades (Urquijo,
2014, 72).

Las capacidades son basicas para el ejercicio de la libertad; la pobreza limita dicha libertad
y la falta de capacidades lleva a ser pobre y provocar mortalidad prematura, desnutricion,
analfabetismo, entre otras cosas (De Luna-Bonilla et al., 2021). El concepto de capacidades
también se refiere a la agencia y libertad para conseguir los objetivos, metas y fines
personales. Un elemento ligado a este planteamiento es el concepto de autonomia, como
la libertad de elegir entre distintas opciones. Un ser que sufre hambre por ser pobre, no es
auténomo porque no tiene la capacidad de elegir, y ser pobre no fue su eleccion (Valencia
y Cuervo, 1999).

El planteamiento de capacidades de Sen ha sido fundamental para formular politicas
distributivas que, ademas de fomentar el crecimiento econémico, otorguen capacidades a
los individuos para defender sus demandas. Nussbaum (2000), con base en el
planteamiento de Sen, propone una lista de diez capabilities: 1) vida (no morir de forma
prematura), 2) salud fisica (buena salud en general y alimentaciéon adecuada), 3) integridad
fisica (vivir sin peligros), 4) sentido, imaginacion y pensamiento (tener acceso a la educacion
y formacion cientifica), 5) emociones (sentir emociones por cosas y personas externas o
por uno mismo), 6) razon practica (reflexionar acerca de la planificacion de la propia vida),
7) afiliacion (poder vivir por y para los demas), 8) otras especies (vivir con el resto de los
seres vivos en un entorno natural y de respeto), 9) juego (dedicar tiempo a actividades
recreativas), 10) control del entorno (participar de forma efectiva en las decisiones politicas

que afectan directamente nuestra vida.*®

10 Alarcén y Guirao (2013) refieren que en su gran mayoria estas capacidades so6lo pueden ser
alcanzadas por medio de la educacién. A partir de este planteamiento, (Diaz-Carrefio et al., 2016)
realizan un estudio para analizar los principales determinantes de la inseguridad alimentaria en los
estados de México con un modelo de regresion lineal mdltiple, y encuentran que la educacion,
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Las Titularidades

La importancia del consumo y el acceso a los alimentos fue introducida a la discusion por
primera vez por Amartya Sen en 1981 con el concepto de titularidad (Pangaribowo et al.,
2013). El planteamiento de las titularidades es la base de la obra més influyente de Sen,
por la que se le reconocié con el Premio Nobel de Economia en 1981: Pobreza y hambruna:
Un ensayo sobre el derecho y la privacion, en la que plante6 que el problema de las
hambrunas es creado de manera artificial, toda vez que el mundo no se enfrente a una falta

de alimentos, sino a la falta de acceso o titularidades de las familias a éstos.

“Una titularidad se define como el conjunto de alternativas legales existentes en una
sociedad por medio de las cuales una persona puede conseguir alimentos” (Sen, 1984).
Este concepto es descriptivo mas que normativo, pues, como el propio Sen sefiala: “la ley

se interpone entre la disponibilidad de alimentos y las titularidades” (Devereux, 2001).

Sen identifica cuatro tipos de titularidades:

1) Las basadas en la produccién (agricultura de autoconsumo)
2) Las basadas en el comercio (compra de alimentos)

3) Las derivadas del trabajo (trabajar por comida)

4) Por herencias y transferencias (recibir alimentos por parte de un tercero)

Las personas padeceran hambre si este conjunto de titularidades no los provee con los
alimentos suficientes para subsistir. Las aportaciones del enfoque de titularidades de Sen
son dos (Devereux, 2001): la propuesta de un marco analitico para examinar las hambrunas
desde la perspectiva de fallas en estas titularidades y el planteamiento que se aparta de la
l6gica malthusiana de la insuficiencia de alimentos con respecto a la poblacién creciente.
Ambos enfoques enfatizan que las hambrunas por falta de acceso a los alimentos ocurren
en comunidades identificables al interior de los paises, independientemente de la

disponibilidad de alimentos a nivel nacional.

medida por el nivel de escolaridad, junto con la produccién primaria per capita, son los determinantes
mas importantes de la inseguridad alimentaria en México.
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A partir de este planteamiento, la inseguridad alimentaria es causada no por escasez, Sino
por fallas institucionales que derivan en una distribucién subéptima. Por eso, se comenzé
a pensar en politicas de planeacién multisectorial para hacer frente a la inseguridad

alimentaria (Pangaribowo et al., 2013).

Una de las criticas mas importantes al enfoque de titularidades de Sen, sin embargo, es su
orientacion primordialmente econdémica, que deja de lado aspectos sociales, historicos y
politicos, como la importancia de las instituciones a la hora de determinar las titularidades
o derechos, de forma que este enfoque analiza sélo una parte de un fendbmeno muy

complejo (Devereux, 2001, p. 59).

1.2.4 Marx

El analisis del problema de acceso a la alimentacion no es lo primero en lo que se piense
al hablar sobre la escuela de pensamiento marxista. Sin embargo, algunos autores
concuerdan que el hambre y el consumo de los alimentos son un aspecto que Karl Marx si
desarroll6 a lo largo de su obra,!! ya sea como un ataque al sistema de produccién y
distribucion de alimentos en la Inglaterra de la Revolucion Industrial, o0 como una via para

criticar a la economia politica de dicha época, de forma organica, en toda su obra.

Marx plantea multiples variables subyacentes al estudio del consumo de alimentos: los
fisiol6gicos y funcionales, los objetos de consumo, el tiempo y el lugar de consumo, las
preparaciones, los elementos de mercado (produccién, precio, oferta, demanda, tierra,
renta) y contexto material de cada pais (Torres Pabén, 2020). En El Capital, Marx escribe
sobre la situacion alimentaria de las clases trabajadoras urbanas y rurales en medio de la
segunda revolucién agricola en Inglaterra. En el tomo | describe las condiciones que
rodeaban la alimentacion de los obreros. Hablo de la insuficiencia de los alimentos frente a
la cantidad de trabajo que realizaban, y sefialé que recibian lo minimo para continuar con
su existencia y la de sus hijos y evitar la extincién de la clase trabajadora. También sefiald
el hecho de que los desempleados estaban condenados a situaciones adn peores, como la
mendicidad o la muerte, de manera que observo la asociacién entre acceso al mercado de

trabajo y a los alimentos (Torres Pabdén, 2020).

1 Ver Bellamy Foster, 2016 y Torres Pabon, 2020.
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Otro aspecto abordado por Marx fue el de la mercantilizaciébn de los alimentos en la
busqueda de la ganancia capitalista al reducir sus costos. Denominé como “degradacion” a
los procesos de industrializacion, como el uso de aditivos, conservadores y otras sustancias
téxicas que reducian el valor nutricional de los alimentos e incluso los convertia en nocivos
para la salud (Bellamy Foster, 2016). Marx observé que la insuficiencia de las dietas
causaba enfermedades asociadas a la desnutricién en los trabajadores agricolas. Para
Marx la alimentacion se vuelve un tema prioritario cuando el ser humano se convierte en
“hombre maquina”, pues el consumo de alimentos pasa a ser una necesidad vital para
sostener su cuerpo como herramienta de trabajo a fin de poder subsistir, hacer lo mismo
cada dia y dejandole casi ninguna posibilidad de sentir, sofiar, crear y disfrutar otros
placeres de la vida. En palabras de Engels, “el capitalista lucha por su ganancia, el obrero
por su salud...” (Torres Pabon, 2020,33).

1.2.5 Enfoque del régimen alimentario (Food Regime)

El proyecto del Food Regime, nacido en la década de 1980, se enmarca en el analisis de
Marx sobre los problemas de produccion, distribucion y consumo de alimentos como
problemas derivados de los cambios de “regimenes” o modos de produccién (Bellamy
Foster, 2016). De acuerdo con Harriet Friedmann, una de sus creadoras, este marco

analitico se complementa con la historiografia francesa y la teoria de sistemas mundiales.

El food regime constituye una perspectiva fundamental en las discusiones actuales sobre
sistemas alimentarios, en particular entre los andlisis que relacionan a las crisis financieras,
economicas, energéticas y climaticas globales con las crisis alimentarias. Sus pioneros y
principales representantes son Phillip McMichael y Harriet Friedman (1989). McMichael
identifica tres periodos definidos de organizacion en la produccién y circulacién de los

alimentos a escala global:

1) Primer régimen alimentario (1870-1930). Abarca el periodo de hegemonia de
Inglaterra, en el que la industrializacion de la cuna del capitalismo se respaldaba por
la importacion de productos tropicales, granos basicos y ganado desde las colonias

britanicas hacia la metrépoli, respaldando el surgimiento de su clase industrial.
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2)

3)

Segundo régimen alimentario (1945-1970). Comprende el periodo en que Estados
Unidos se convirti6 en la nacion hegemoénica mundial. En este periodo, las
exportaciones de los superavits de produccion de alimentos de Estados Unidos se
redirigieron hacia sus colonias informales en puntos estratégicos en el contexto de
la Guerra Fria, para asegurar su “lealtad” frente al comunismo. Los Estados
internalizaron el modelo agrario derivado de las tecnologias de la Revolucién Verde
e instituyeron reformas agrarias para atenuar el descontento social campesino y
extender las relaciones de mercado hacia el campo con el surgimiento de

agribusiness o firmas agroalimentarias.

Tercer régimen alimentario (1980-actualidad). El denominado régimen alimentario
corporativo se caracteriza por profundizar el poder de las corporaciones
agroalimentarias asociado al despegue del neoliberalismo. Dichas corporaciones
crecieron hasta convertirse en grandes transnacionales que dominan las cadenas
de valor alimentarias en todas sus fases, desde la produccion de semillas, hasta la

distribuciéon de alimentos.

De acuerdo con McMichael, el régimen corporativo encarna contradicciones inherentes al

capitalismo que, junto con otras condiciones particulares de la fase neoliberal, han

provocado crisis alimentarias como la de 2007-2011. Entre las primeras, sefiala la

“descampesinizacion” de la agricultura para dar paso a su industrializacion en el sur global

abonando a la acumulacion por desposesion que ha generado un exceso de fuerza de

trabajo y presiona los sueldos a la baja, mientras que las corporaciones transnacionales se

apropian de las ganancias a través de la inflacion.

Entre las condiciones particulares del neoliberalismo se encuentran:

1)

2)

El paso del Estado de ser el actor principal en la determinacién del régimen
alimentario a ceder el protagonismo a las grandes corporaciones. El Estado actlua
Unicamente como facilitador de la liberalizacion de la agricultura en el sur global
(desregulacién, desmantelamiento de activos publicos e implementacion de los
protocolos de la OMC) y otorga grandes subsidios a la produccion agricola en el
norte global.

Debido al calentamiento global y al encarecimiento del petrdleo, Estados Unidos y

la Unién Europea implementaron politicas que mandatan la produccion de una parte
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de su energia con biocombustibles, acaparando cultivos como el maiz y provocando
un encarecimiento en paises como México.

3) La especulacién con commodities agroalimentarios en los mercados financieros, en
busca de la rentabilidad perdida en activos tradicionalmente preferidos por los
inversionistas financieros, como el inmobiliario, tras la crisis financiera global de
2008.

Una de las implicaciones principales de este planteamiento es que, si bien las politicas con
gue los gobiernos suelen improvisar ante las crisis alimentarias acompafiadas de espirales
inflacionarias, tales como liberalizaciéon de importaciones, controles de precios y controles
a la exportacién de la produccién interna pueden servir para apaciguar el descontento
social, el papel que pueden jugar las organizaciones campesinas para la resolucion politica
de las causas estructurales de las crisis alimentarias, es fundamental al rechazar la
subordinacion de la agricultura local a las cadenas globales de valor (McMichael, 2009).
Por ultimo, se debe mencionar que las principales criticas a esta corriente destacan que es
limitada para explicar los diferentes problemas de inseguridad alimentaria en diferentes
paises y al interior de los mismos (homogeneizacién del problema a la escala global),

ademas del sesgo “agriculturista” sobre los problemas de inseguridad alimentaria.

1.2.6 La seguridad alimentaria y nutricional

A principios de la década de los 2000 tomo fuerza el estudio de la seguridad nutricional.
Frankerberger et. al. (1997) la definen de la siguiente forma: “...se considera que una
persona se encuentra en situacion de seguridad nutricional cuando tiene una dieta
nutricionalmente adecuada y la comida que consume es biol6gicamente utilizada de modo
que los procesos de crecimiento, resistencia o recuperacion de enfermedades, embarazo,
lactancia y esfuerzo fisico se lleven a cabo de manera adecuada” (p.1). La fusion de la
seguridad alimentaria con la seguridad nutricional dio origen a una “tercera generacion” en

el estudio de la seguridad alimentaria: la seguridad alimentaria y nutricional.

Pinstrup-Andersen (2009) explica que, entonces, el enfoque de la seguridad alimentaria y
nutricional se centra en el individuo, y, por tanto, implica una separacioén entre la seguridad
alimentaria a nivel hogar y a nivel individuo. Desde esta vision, la seguridad alimentaria y

nutricional es una forma en la que la seguridad alimentaria puede contribuir al bienestar de
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los hogares e individuos, en especial si se combina con estimaciones de adquisicion de

alimentos y comportamientos de asignacion de los mismos en los hogares.

Asimismo, al poner un mayor énfasis en la dimension de utilizacion, la seguridad alimentaria
y nutricional implica aspectos de politica publica adicionales, por ejemplo: ¢qué pasa con
aquellos individuos que se consideran en situacion de seguridad alimentaria pero que no
cuentan con agua potable y/o estdn expuestos a pobres condiciones de saneamiento? Bajo
esta perspectiva, la seguridad alimentaria no es un objetivo en si mismo, sino un medio
para logar un buen estado de salud y nutricion (Pinstrup-Andersen, 2009, 7). Asi, para
Pinstrup-Andersen, las intervenciones publicas que aseguran el acceso de los hogares a
una alimentacioén suficiente son diferentes a las que se requieren para cambiar los patrones
de alimentaciéon y de asignacion de los alimentos entre los integrantes al interior de los

hogares.

(Barret, 2002) apunta que la seguridad alimentaria y nutricional concibe a la seguridad
alimentaria como un fenémeno individual y, por lo tanto, con raices microeconémicas y de
naturaleza dinamica. Plantea un modelo microeconémico de comportamiento individual que
incorpora a la incertidumbre, las dinamicas del comportamiento, irreversibilidades y las
interacciones de los alimentos con otras variables para producir bienestar fisico. Este Ultimo

se basa en cinco elementos clave:

1) Partir del andlisis de las necesidades de nutrientes de individuos: el concepto de
seguridad alimentaria es mas preciso a nivel individual porque los nutrientes
necesarios para llevar una vida sanay activa son su fundamento. Sin embargo, debe
ser agregable en unidades mas amplias, como hogares, comunidades, provincias,
naciones y regiones. Ademas, la literatura ha expuesto desigualdades en el acceso
a los alimentos al interior de los hogares. La perspectiva de género en los estudios
de desarrollo ha contribuido a que el estudio de la inseguridad alimentaria se
enfoque cada vez més en los individuos, pues cada integrante tiene un diferente
nivel de acceso a los alimentos que no solo afecta a las mujeres, sino que también
provoca vulnerabilidad en funcién de la edad o condicién de salud de los miembros
de una familia.

2) Reconocer las complementariedades y los trade-offs entre la alimentacion y otras

variables, en especial la educacion y la atenciéon a la salud. Incluso para las
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3)

personas en situacion de hambre es imposible gastar todo su ingreso Unicamente
en alimentos.

Capturar las dinAmicas del comportamiento. La seguridad alimentaria varia con el
tiempo, al necesitar la ingesta frecuente de nutrientes, las personas con
incertidumbre sobre su bienestar fisico pueden mostrar conductas como suavizar el

consumo.

Los puntos 4 y 5 derivan de la aplicacion de la literatura sobre inversion bajo incertidumbre!?

aplicada a temas de seguridad alimentaria:

4)

5)

Considerar la incertidumbre y el riesgo. Las decisiones de consumo estan sujetas a
incertidumbre temporal debido a los rezagos inherentes a la produccién de
alimentos y la variabilidad de los precios de los mismos, el empleo o las
transferencias.

Tomar en cuenta las irreversibilidades. Si los alimentos son un insumo para producir
bienestar fisico (un tipo de capital humano), la muerte y el dafio fisico 0 mental
permanente son situaciones irreversibles y el comportamiento puede cambiar
radicalmente si se consideran los umbrales de aversién al riesgo y los estados

irreversibles en las relaciones econémicas y nutricionales.

De tal forma, la seguridad alimentaria se define como la probabilidad marginal en el tiempo

t de alguno de tres posibles estados de bienestar fisico en el periodo t+s donde s=, como

una funcién de la ingesta actual de nutrientes, n, condicionada a una serie de otras

variables:

Seguridad alimentaria tipo 1 o “de supervivencia”: F}(n)=Prob(w,>0)

Seguridad alimentaria tipo 2 o “de no disfunciones”: F}(n)=Prob(w;,s>m)

Seguridad alimentaria tipo 3 “saludable”: F1(n)=Prob(w;,,~w*)

Algunas variantes mas complejas del modelo establecen umbrales de probabilidad que

pueden dar una definicién binaria de si alguien esta considerado en situacion de seguridad

alimentaria o no, asi como medir los riesgos de presentar estados de salud subéptimos,

12 Ver Dixit y Pyndyck, 1994.
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condicionados por el consumo de otras variables, como medicamentos que pueden mejorar
la utilizacién de los alimentos. Es decir, la seguridad alimentaria refleja no sélo el acceso a
alimentos en cantidad y calidad, sino también el acceso a insumos complementarios como
la educacién, la salud, el saneamiento y el agua, que impactan la eficiencia con que los

alimentos consumidos se transforman en bienestar.

De este modelo se desprende también una idea de seguridad alimentaria como una
secuencia intertemporal de probabilidades, que ha dado lugar a clasificar la inseguridad
alimentaria en dos categorias: transitoria y cronica. Un ejemplo de la primera son las
hambrunas; sin embargo, la inseguridad alimentaria crénica es un problema mas silencioso,
ligado a problemas estructurales como la pobreza que involucra una lucha permanente de
las personas para obtener alimentos que los mantengan activos y sanos (Barret, 2002 p.
2,114). En cuanto a la inseguridad alimentaria transitoria, se puede desglosar en tres
clases: periddica, regular y coyuntural. La primera se explica de mejor manera mediante
dos ejemplos: los ciclos agricolas ocurren de forma anual y son predecibles las temporadas
de cosecha y de escasez y la periodicidad asociada al ciclo de vida de las personas, en la
que los nifios y los adultos mayores son mas dependientes de otros para asegurar sus
alimentos que los adultos. La inseguridad alimentaria de caracter regular se refiere a
eventos repetidos de forma semiperibdica como desastres climaticos (sequias,
inundaciones), epidemias, o los efectos de los ciclos econdémicos y electorales. Por ultimo,
la inseguridad alimentaria coyuntural se asocia a desastres no regulares, cominmente

guerras y conflictos sociales.

Barret plantea dos tipos de factores acusantes de inseguridad alimentaria: estructurales y
estocasticos, que derivan en exposicion al riesgo ex-ante y mecanismos de afrontamiento
ex-post. Dadas las dotaciones iniciales de activos, los shocks econdmicos negativos
raramente afectan a todas las personas en la misma magnitud: “la naturaleza puede no
discriminar entre la gente, pero las instituciones econdmicas y sociales definitivamente lo
hacen”. Identifica seis factores estructurales que causan fallas de titularidades de los
individuos: baja productividad del trabajo, términos de intercambio desfavorables, acceso
limitado a los mercados, pobreza de activos, restriccion crediticia y ausencia de una red de
seguridad social para remediar situaciones de inseguridad alimentaria (como un sistema de

transferencias del gobierno).

Estos seis factores estructurales afectan principalmente a cuatro grupos:
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1) Trabajadores urbanos y rurales. Los més afectados por los incrementos de precios
y desempleo.

2) Pequenos agricultores. Principalmente “de temporal” al estar expuestos a la pérdida
de cosechas o cambios desfavorables en los términos de intercambio entre los
commodities que venden y los que compran.

3) Ganaderos y pastores en regiones aridas y semiaridas, cuyo ganado es su principal
fuente de ingreso, en un entorno donde los mercados financieros son inexistentes o
insignificantes.

4) Nifios y pensionados amenazados por el simultaneo desmantelamiento de las redes

de seguridad social y de subsidios a los alimentos.

En cuanto a los shocks estocasticos que causan inseguridad alimentaria, se encuentran los
aumentos de precios y los conflictos sociales. Ahora bien, una vez ocurrido un shock de
esta naturaleza, Barret identifica siete estrategias de afrontamiento, cuya puesta en marcha
depende del contexto: 1) transferencias y préstamos, 2) blsqueda de alimentos salvajes,
3) venta de activos no productivos, 4) reduccién del gasto energético y del consumo de
alimentos, 5) venta de activos productivos, 6) robo o incumplimiento de otras normas
sociales, 7) migracion. Las estrategias de afrontamiento no sélo localizan a quienes se
encuentran en inseguridad alimentaria, sino que también reflejan la intensidad de su
vulnerabilidad. Algunos de estos mecanismos afectan a la seguridad alimentaria futura y
atrapan a los individuos en un circulo vicioso de pauperizacién, provocando una mayor
concentracion de la riqueza al transferir activos de los pobres a los ricos. Asi, el estudio de
estos mecanismos abre la puerta al estudio de la seguridad alimentaria desde el campo
microecondémico de las preferencias reveladas. Algunos estudios como el de Timmer (2010)
aplican el marco analitico de la economia conductual para sugerir las caracteristicas que
deberia considerar la politica publica de seguridad alimentaria, particularmente ante las

crisis alimentarias desatadas por aumentos de precios.

Previamente, de Waal (1989) sefiald, en el mismo sentido, que las familias e individuos
pueden optar por soportar hambre antes que vender sus activos productivos y poner en
riesgo su capacidad econdmica futura. En este sentido, la seguridad alimentaria no debe
ser un objetivo aislado, sino parte del objetivo mas amplio y fundamental de contar con un
sistema de sustento seguro, como plantea el enfoque de sistemas de sustento o livelihood.
Esta vertiente se refiere no sélo a la fuente de ingresos de las familias e individuos, sino a

sus conocimientos, su red de apoyo de familiares y amigos, derechos legales y recursos
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materiales. En consecuencia, una politica de seguridad alimentaria deberia buscar un

sustento seguro para todos, diversificando las fuentes de ingreso para los mas vulnerables.

1.3 Reflexion comparativa

Tras analizar los marcos teéricos presentados, se concluye que los planteamientos que
proponen las distintas corrientes expuestas son complementarios mas que sustitutos. Ello
es asi toda vez que los mas nuevos se han ido construyendo sobre los cimientos de los
enfoques tedricos preexistentes, en conjunto con la observacion empirica de las distintas
realidades alimentarias y la generacion de cada vez mas informacion en forma de datos y
variables. Del mismo modo, cada uno de los planteamientos presentados pone énfasis en
distintos aspectos del conjunto de los que conforman la seguridad alimentaria, una cuestion

multidisciplinaria e involucra a diversos campos de estudio.

Como se explico al final del primer apartado, en este trabajo se adopta la definicion de
seguridad alimentaria de la FAO, ya que su propuesta conceptual integrada por cuatro
dimensiones sigue siendo la base para los desarrollos que han florecido posteriormente,
ademas de ser ampliamente utilizada en el mundo académico. Asimismo, partir de este
planteamiento permite extraer la dimensién de acceso para poner mayor énfasis en ella,

teniendo en cuenta que no se puede desvincular de las otras tres.

Por el lado de las corrientes tedricas, el pensamiento de Amartya Sen, particularmente el
planteamiento de titularidades, es aquél que de mejor manera representa la intencion de
enfatizar el papel de las fallas econdémicas y politicas en el problema de acceso a los
alimentos. Asimismo, su planteamiento de capacidades resalta la importancia de la
alimentacién como la base de los funcionamientos que permitan alcanzar todas las
capacidades de las personas, tanto en lo individual como en lo social, y ha sido un eje

normativo para valorar las politicas publicas, en especial la politica social.

Por su parte, la perspectiva de la seguridad alimentaria y nutricional es mas amplia que los
fines que persigue este trabajo, pues, como se explicd, abarca tanto los aspectos de la
seguridad alimentaria como los de la seguridad nutricional y sus indicadores, como los

biomédicos y antropométricos que, a su vez, son referentes indirectos de acceso.

Por dltimo, no se pueden dejar de lado las propuestas que aportan marcos de referencia

para explicar aspectos de oferta, toda vez que la disponibilidad es una condicion necesaria
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(aunque no suficiente, como se ha enfatizado) para el acceso a los alimentos. Tal es el caso
del enfoque del régimen alimentario que aporta elementos para analizar el papel del orden
econdémico internacional y los grandes corporativos en la seguridad alimentaria de los
paises.
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Capitulo 2. Metodologia para el andlisis empirico

Este capitulo tiene por objeto exponer detalladamente los pasos llevados a cabo para
justificar de forma metodoldgica la eleccién de las variables, paises y politicas analizados

en este trabajo. La metodologia se puede resumir en los puntos siguientes:

1) Se llevé a cabo una revision tedrica y sobre metodologia de medicién de la seguridad

alimentaria y otras formas de medir las cuestiones relativas a la alimentacion.

2) Se analizaron los datos de diversas fuentes que elaboran mediciones e indices de
seguridad alimentaria o alguna de sus dimensiones, o algin otro aspecto vinculado de tipo

econdémico, nutricional, antropométrico, entre otros.

3) Entre el universo de indicadores encontrado, se eligio la variable que, de acuerdo con la
revision de literatura del paso 1, mejor se identifica con la dimension de acceso de la

seguridad alimentaria.

4) Posteriormente se realiz6 una seleccion de paises de la regibn América Latina para
identificar a aquellos con los mejores indicadores en dicha variable, entre los afios 2014 y
2020. En este paso se identificaron algunas caracteristicas comunes en los paises de
seguridad alimentaria como territorio, poblacion, nivel de ingresos, entre otras, que hicieron

que se descartasen como buenas opciones para ser comparados con México.

5) Con lo anterior en mente, se llev6 a cabo una busqueda de literatura sobre casos exitosos
de politicas publicas de seguridad alimentaria. En este paso se identificé que Brasil es un
caso emblematico y que existe abundante literatura sobre su caso. Con la informacién
recolectada se realiz6 un contraste de los hallazgos, para identificar qué factores han sido

clave en sus politicas y resultados.

2.1 Datos, seleccion de variables y paises

Existen mas de 200 conceptos relacionados con la seguridad alimentaria y mas de 400
indicadores para medir dichos conceptos (Baer-Nawrocka y Sadowski, 2019). De tal forma,

el primer reto metodolégico de esta investigacion surge del hecho de que el tema de la
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alimentacion tiene varias perspectivas analiticas muy similares desde las cuales se puede
abordar. De tal forma, en una primera etapa se realizé una exploracion de qué conceptos,
entre todos los definidos en el capitulo anterior, son medibles dada la existencia de algun
indicador que lo mida de forma empirica. Para ello, se realizé una busqueda en diversas
bases de datos internacionales, para definir cuales son las variables factibles de ser
seleccionadas dada la disponibilidad de datos.'® Posteriormente se valoré la claridad o
parsimonia analitica del concepto a adoptar. Es decir, en qué medida el concepto a estudiar
puede definirse con referencia a un menor nimero de variables o de aspectos que lo
caractericen. El resultado de este ejercicio fue la eleccién de la variable inseguridad
alimentaria moderada o severa, que se encuentra en el subconjunto correspondiente a la
dimension de acceso!'* de la base de datos denominada Conjunto de Indicadores de
Seguridad Alimentaria de la FAO toda vez que: a) Si bien los datos de la FAO no permiten
realizar analisis a nivel subnacional, son los mas completos para poder realizar
comparativos internacionales, lo cual se busca como punto de partida de la investigacion;
b) como resultado de la exploracion de datos y variables existentes, se observa una gran
relevancia en los datos elaborados por la FAO; c) los indices e informes elaborados por
distintas organizaciones que miden algun aspecto de la seguridad alimentaria, toman como
fuente primara para su elaboracion a esta fuente de datos; d) es uno de los tres indicadores
usados por la ONU para monitorear el avance del Objetivo de Desarrollo Sustentable

denominado “Hambre Cero”.1®

A continuacién, se explica de forma mas amplia qué expresa y cdmo se construye este
indicador. De acuerdo con la FAO, la variable “prevalencia de inseguridad alimentaria
moderada o severa” se define como estimacién del porcentaje de la poblaciéon que vive en
hogares que presentan dicha condicién, y es un indicador de la dimension de acceso a los
alimentos. Para esta estimacién se utilizan los datos recopilados por la Food Insecurity

Experience Scale (FIES) de la FAO. El M6dulo de encuesta de la FIES consiste en ocho

13Ver anexo 1.

14 |a base de datos correspondiente a la dimension de acceso de la FAO se compone por cinco
variables: 1) Densidad de lineas de ferrocarril (por cada 100 km cuadrados de la superficie terrestre)
2) PIB per capita, a precios internacionales constantes de 2011 3) Inseguridad alimentaria grave en
la poblacion (millones de personas y porcentaje de la poblacién total) 4) Inseguridad alimentaria
moderada y grave en la poblacién (millones de personas y porcentaje de la poblacion total) 5)
Subalimentacién (nUmero de personas subnutridas y porcentaje de la poblacion total).

15 | os otros dos son la prevalencia de subnutricién entre la poblacién y menores de cinco afos con
retraso en el crecimiento.
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preguntas relativas al acceso de las personas a una alimentacion adecuada, que pueden

integrarse facilmente en diversos tipos de encuestas de poblacién (FAO, n.d.):

Durante los ultimos 12 meses, ha habido algin momento en que, por falta de dinero

U Otros recursos:

1.

. No haya podido comer alimentos sanos o nutritivos

0o N oo 0o~ WN

Se haya preocupado por no tener suficientes alimentos para comer

. Haya comido poca variedad de alimentos

. Haya tenido que saltarse una comida

. Haya comido menos de lo que pensaba que debia comer
. Su hogar se haya quedado sin alimentos

. Haya sentido hambre pero no comio

. Haya dejado de comer durante todo un dia

En conjunto, estas preguntas conforman la siguiente escala:

Figura 2.1
Inseguridad alimentaria segun la FIES

No se consumen olimentos

durante un dio o mas

SIGU:I?NASDEQ:J"%SARIA INSEGURIDAD INSEGURIDAD
ALIMENTARIA LEVE ALIMENTARIA MODERADA ALIMENTARIA GRAVE

Fuente:

@ Esto persono: ® o personc:
* no fiene dinero o recursos suficentes ' * s quedd sin olimentos;

para Hevar una dista soledoble; * estuvo todo un dio sin comer
* tiene incertidumbre ocerca de lo vorias veces durante el ofo.
cwpacidod de obtener alimentos;
+ proboblemente se salté una
comida o s quedd sin olimentos
otsionolmente.

FAO, 2022

La probabilidad de encontrarse en inseguridad alimentaria se estima usando el modelo de

Rasch (modelo teérico de respuesta con un parametro). Los umbrales para clasificacion se

hacen comparables entre paises al calibrar las métricas obtenidas en cada pais contra la
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referencia global de la FIES (FAO, 2022).1® Un hogar se clasifica en situacion de inseguridad
alimentaria moderada o severa cuando al menos un adulto en el hogar reportd, alguna vez
en el afio, haber sacrificado la calidad de los alimentos que consumioé y pudo haberse visto
forzado a reducir la cantidad de lo que normalmente comeria a causa de falta de dinero u
otros recursos. El umbral para que la inseguridad alimentaria sea clasificada como
“moderada o severa” corresponde a la severidad de la cuestién “tener que comer menos”
en la FIES. Los intervalos de confianza se calculan al 90% y considerando tanto el muestreo

como la variabilidad de medicion.

La variable “Inseguridad alimentaria moderada o severa” se encuentra disponible para
todos los paises que cuentan con datos derivados de encuestas basadas en experiencia,
para el periodo 2014-2021. Este indicador se calcula como un promedio de tres afos, para
reducir el impacto de la variabilidad debido a lo reducido de las muestras usadas en el caso
de varios paises.

Por dltimo, la informacién que aporta este indicador puede ser complementada con datos
para México, a fin de profundizar el analisis, dado que, a nivel nacional el CONEVAL utiliza
la Escala Mexicana de Seguridad Alimentaria (EMSA) para medir la carencia por acceso a
la alimentacion nutritiva y de calidad, una de las dimensiones para la medicién de pobreza
multidimensional. De acuerdo con el CONEVAL (2019) la medicion por encuestas de
percepcién es congruente con la dimension de acceso y con el enfoque de derechos

humanos.

Con los datos mencionados, se evaltan las cifras de seguridad alimentaria de los paises
de la region América Latina, a fin de observar cuales han tenido un mayor éxito relativo en
este aspecto. Los datos del cuadro 2.2 muestran que los paises de América Latina con los
menores niveles de inseguridad alimentaria moderada y severa son: Costa Rica, Chile,
Uruguay, México y Brasil. Si se considera la evolucién en el tiempo, hay que sefalar que
ningan pais observd avances entre 2014 y 2021; por el contrario, todos sin excepcion
experimentaron un aumento de sus niveles de inseguridad alimentaria. Dicho lo anterior,

México aparece como el pais con mayor resiliencia en el periodo de estudio, con el menor

16 \Véase la explicacion completa en el apartado de metadatos de la base de indicadores de seguridad
alimentaria, consultada en https://www.fao.org/faostat/en/#data/FS/metadata , consultada el 7 de
agosto de 2022.
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Cuadro 2.2
Prevalencia de inseguridad alimentaria moderada y severa como porcentaje de la
poblacién total para paises de América Latina con informacién disponible

Aumento/
2014-2016 2015-2017 2016-2018 2017-2019 2018-2020 2019-2021 Disminucion

12.2 12.9 13.7 145 15.3 15.9

Costa Rica 30.3
Chile 10.8 12.2 13.7 15.3 17.3 17.4 61.1
Uruguay 21.6 234 25.1 23.2 235 23 6.5
MExico 25.6 24.3 23 23 24.6 26.1 20
Brasil 18.3 215 21.8 20.6 235 28.9 57.9
Ecuador 20.7 23.3 26.2 29.2 32.7 36.8 778
Argentina 19.2 25.9 32.3 35.8 35.8 37 927
El Salvador 42.2 41.6 41.6 42.2 45.1 46.5 10.2
Honduras 41.6 41.4 41.1 40.9 45.6 49.9 20.0
Per( 37.2 42.6 42.9 44.9 47.8 50.5 35.8
América 27.6 30.4 31.8 32 34.2 37.3

Latina 35.1

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la FAO

incremento de la inseguridad alimentaria moderada y severa. Le siguen Uruguay y
Honduras. Del otro lado, entre los que han observado retrocesos, la lista esta encabezada
por Argentina, Ecuador y Chile. En el caso de Chile, aunque se mantiene como el segundo
pais de la region con menor prevalencia de inseguridad alimentaria, sus cifras muestran
una tendencia al deterioro. Algo similar ocurre con Brasil, que, si bien ha sido un referente
en seguridad alimentaria, la situacion ha visto revertida en los ultimos afios, como se

expondra mas adelante.

Al acotar el analisis al tltimo intervalo temporal disponible (el periodo 2019-2021) que capta
el efecto de la pandemia de COVID-19 sobre la inseguridad alimentaria, Uruguay aparece
como el més resiliente, e incluso es el Unico pais que tuvo una pequefia disminucién de
inseguridad alimentaria. Chile y Costa Rica le siguen como los paises con mayor solidez
durante la pandemia. En resumen, los paises con mejores niveles de inseguridad
alimentaria se corresponden con aquellos que tienen ingresos per cpita mas altos, lo que,
como se expuso en el marco tedrico, es un elemento altamente ligado al acceso a alimentos
y por tanto a la seguridad alimentaria. Por otra parte, las diferencias en extension territorial
y poblacién son también elementos que dificultan una comparacion adecuada entre los

paises con mejores niveles de seguridad alimentaria ligada al ingreso y el de México. Brasil,
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por su parte, comparte con México caracteristicas geogréficas y demogréficas como una
gran extension territorial y albergar a las mayores poblaciones de América Latina. Derivado
de estas condiciones, también tienen en comun los mas altos niveles de desigualdad en la
distribucion del ingreso de la region y una gran proporcién de sus poblaciones en situaciéon

de pobreza.

2.2 Politicas de seguridad alimentaria: marco de referencia

En este apartado se explica qué es una politica de seguridad alimentaria y qué elementos
debe comprender, de acuerdo con la literatura. A continuacion, se presentan dos

definiciones de lo que es una politica alimentaria recogidas por Huesca et al., (2015):

1) El Instituto Nacional de Salud Publica (INSP) entiende por politicas alimentarias a
“aquellas que tienen como principal objetivo garantizar que la poblacién pueda tener acceso
a los alimentos que les permitan satisfacer sus necesidades y cumplir con los

requerimientos nutritivos para llevar una vida saludable” (INSP, 2007, 91).

2) Para Mechlem (2004), las politicas alimentarias implican respetar, proteger y cumplir el
derecho a una alimentacién adecuada para la poblacion mediante un conjunto especifico
de decisiones con acciones conexas, establecidas por un gobierno que a menudo cuenta
con el apoyo de una legislacién especial, que aborda a la nutricibn o el acceso a los
alimentos desde una visién integral que incluye la produccion, el abasto y la

comercializacion, asi como su aprovechamiento bioldgico.

Barret (2002) distingue seis mecanismos clave para una estrategia de seguridad alimentaria

adecuada:

1) Estabilidad del empleo y la productividad del trabajo. La primera depende de la
estabilidad macroecondmica y sociopolitica. Para la segunda, es necesario el
acceso generalizado a activos productivos: tierra, maquinaria y capital humano con
educacion y salud.

2) Acceso a mercados de alimentos, financiamiento y tecnologias de almacenamiento
que permitan suavizar el consumo para enfrentar shocks de poder adquisitivo o de
oferta de alimentos. Mercados de alimentos competitivos respaldados por

infraestructura institucional y fisica de almacenaje y transporte para estabilizar el

40



3)

4)

5)

6)

consumo frente a los patrones de comercio que resultan de la especulacion con
alimentos. Crédito, aseguramiento y servicios de ahorro.

Sistemas de Proteccidon Social para poblaciones vulnerables. Programas de
asistencia alimentaria domésticos, cupones alimentarios, suplementos
nutricionales, programas de asistencia alimentaria condicionados al empleo,
subsidios y estabilizacion de precios, fortificacion de alimentos con micronutrientes,
educacion nutricional, informacion y sistemas de alerta temprana.

Incremento sostenido del ingreso. Aunque la forma de lograrlo puede ser objeto de
controversia, existe un amplio consenso dentro de los paises en cuanto a la
necesidad de incrementar los ingresos de forma generalizada abarcando multiples
regiones y sectores.

Incentivos a la produccion. Incentivos de precios y financiamiento a la investigacion,
combinados con financiamiento a instituciones de investigacion en agricultura que
impulsen la innovacion tecnoldgica e institucional en la produccién de alimentos.
Asistencia Internacional. Se divide en asistencia alimentaria y asistencia financiera.
La primera consiste en la provision de commodities de manera gratuita o en términos
concesionales. Se divide en tres categorias: programas, proyectos y de emergencia
o humanitaria. Los programas se refieren a una distribucion generalizada de la
ayuda dentro de un pais, mientras que los proyectos estan focalizados hacia grupos
claramente definidos. Barret (2002) refiere que, hasta antes de la década de 1970,
la ayuda internacional era bilateral y provenia principalmente de Estados Unidos
(para alimentar la lealtad de sus colonias en medio de la Guerra Fria), lo que cambi6
con la accién del Programa Mundial de Alimentos de la FAO a partir de la
Conferencia Mundial de Alimentacion de 1974 que recibe contribuciones en efectivo,
haciendo mas factibles otras formas de ayuda diferentes a la donacion de superavits

de productos de los paises donantes.

Hyles y Madramootoo, (2016) sefialan como factores causantes de la inseguridad

alimentaria a los siguientes:

1)
2)

3)

El aumento de la demanda de alimentos debida al crecimiento de la poblacion
El cambio en los patrones de consumo y la presion sobre la produccion de alimentos
como resultado del cambio climatico

La afectacion a la disponibilidad de recursos naturales por la degradacion de la

tierray la escasez de agua
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4) La produccién de biocombustibles y la falta de inversion publica y privada en

infraestructura

2.2.1 Asequibilidad de las dietas saludables, el enfoque de la FAO

El grupo formado por la FAO, FIDA, OMS, UNICEF y PMA (2021), sefialan como causas
subyacentes de la inseguridad alimentaria y malnutricién a la pobreza y desigualdad: “en
particular, la desigualdad de ingresos eleva las probabilidades de inseguridad alimentaria,
sobre todo entre los grupos socialmente excluidos y marginados, y socava el efecto positivo
que todo crecimiento econdémico tiene en la seguridad alimentaria individual. En sus
trabajos anuales sobre el estado de la seguridad alimentaria y la nutricion en el mundo,
identifican cuatro factores causantes de las situaciones de hambre: 1) los conflictos o
guerras, 2) la variabilidad y condiciones extremas del clima, 3) las desaceleraciones

economicas y 4) la inasequibilidad de las dietas saludables.

De tal manera, plantean al costo y asequibilidad de las dietas saludables como indicadores
utiles del acceso econdmico de las personas a alimentos nutritivos, de forma que el eje de
sus propuestas de accion para fomentar la seguridad alimentaria es el de mejorar su
asequibilidad, entendida como su costo en relacién con los ingresos.!’ De acuerdo con esta
perspectiva, son varios los factores que determinan el costo de los alimentos nutritivos a lo
largo de los sistemas alimentarios, en los ambitos de la produccién de alimentos, las
cadenas de suministro de alimentos y los entornos alimentarios, asi como en la demanda
de los consumidores y la economia politica de la alimentacion. Por tanto, las propuestas de
accion de estos organismos se enfocan en dos vertientes principales: la transformacion de
los sistemas alimentarios, explicada en su informe de 2021, y la adaptacion de las politicas
alimentarias y agricolas, desarrollada en el informe 2022. Asimismo, hay dos factores que
consideran aceleradores transversales que contribuyen a maximizar los beneficios de la
transformacién por estas vias: por una parte, la gobernanza y las instituciones y, por otra,
la tecnologia, datos e innovacion. La exposicion anterior se representa graficamente en la

figura 2.3.

17 En su edicion de 2020 sefialan que las dietas saludables son cinco veces mas costosas que una
dieta que so6lo cubre las necesidades cal6ricas, y 60% mas caras que una dieta que sélo es suficiente
en nutrientes. En 2020 42% de la poblaciéon mundial no puede permitirse una dieta saludable: para
América Latina, el porcentaje es de 22.5%.
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a) La transformacion de los sistemas alimentarios

Las seis vias que se proponen para transformar los sistemas alimentarios son las

siguientes:

1)

2)

3)

Integrar las politicas humanitarias, de desarrollo y de consolidaciéon de la paz en las
zonas afectadas por conflictos. Las situaciones de conflicto perturban a los sistemas
alimentarios en su totalidad, al agudizar la competencia por los recursos naturales
como la tierra productiva, los bosques y el agua, y pueden desatar crisis econémicas.
Ampliar la resiliencia climética en los distintos sistemas alimentarios. Por una parte, los
fendmenos climaticos afectan los sistemas alimentarios, y, por otra, estos Ultimos
tienen un impacto sobre el medioambiente y contribuyen con el cambio climético. Por
ello, las acciones de: 1) proteccion a la naturaleza, 2) gestion sostenible de los sistemas
de produccidn, 3) distribucién de alimentos y 4) la restauracion y rehabilitacién de los
entornos naturales. La resiliencia ante las alteraciones climaticas contribuye a
garantizar la seguridad alimentaria.

Fortalecer la resiliencia de la poblacion mas vulnerable ante las adversidades
econdmicas. Empoderar a grupos pobres y vulnerables como pequefios agricultores,
habitantes de lugares remotos, mujeres, nifios y jovenes. Estas medidas de
empoderamiento comprenden: 1) la ampliacion del acceso a los recursos productivos
(insumos agricolas, tecnologia, recursos financieros, conocimientos y educacion), 2)
fortalecimiento de competencias organizativas y 3) acceso a la tecnologia digital y

comunicacion.

4) Intervenir a lo largo de las cadenas de suministro de alimentos para reducir el costo de los

alimentos nutritivos. Intervenciones en favor de la asequibilidad de los alimentos, tales como

politicas, inversiones y leyes desde la produccién hasta el consumo para aumentar la

eficiencia y reducir las pérdidas y desperdicio de alimentos.

5) Luchar contra la pobreza y las desigualdades estructurales, garantizando que las

6)

intervenciones favorezcan a la poblacion pobre y sean inclusivas. Disponer de legislacion,

estructuras de gobernanza, politicas econdmicas y sociales con suficiente antelacion a las

desaceleraciones econdmicas para mantener el acceso a los alimentos nutritivos,

especialmente para los grupos mas vulnerables como las mujeres y nifios.

Fortalecer los entornos alimentarios y cambiar el comportamiento de los consumidores para

promover habitos alimentarios que tengan efectos positivos en la salud humana y el medio

ambiente. Contar con politicas, leyes e inversiones para empoderar a los consumidores y

promover habitos que favorezcan una alimentacion sana en funcién del contexto especifico
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y los h&bitos de consumo de cada pais. Los seis elementos arriba explicados se ilustran en

la figura 2.3.

Figura 2.3
Elementos esenciales de una cartera de politicas e inversiones

COMBINACION DE'II'éﬁS DE TRANSFORMACION :
(VT) EN FUNCION DE LOS FACTORES : : POLITICAS E INVERSIONES COHERENTES
{a partir de un andlisis en profundidad dela IHC'?;I;I.SEIRG“HESE .rﬂglgsmp:'m : DE UN SISTEMA A OTRO

2 situacidn en funcidn de cada confexto) - * .
: transformar los sistemas alimentarios

— mediante resiliencia frente a los @ siSTEMAS AGROAIMENTARIOS
VT1 Lﬁﬁfmm - factores que repercuten en ellos
: : (@) SISTEMAS AMBIENTALES

Amplhiacitn de la resiliencia frente

VT2 i cambio climatico SISTEMAS SANITARIOS

Fortalecimiento de la resiliencia : SISTEMAS DE PROTECCION SOCIAL
: VT3 econtmica :
Reduccién del costo de los alimentos OTROS SISTEMAS PERTINENTES

ACELERADORES

= Gobemanza e instituciones
= Tecnologla, datos e innovacidn

nutritivos a lo largo de las cadenas de
VT4 suministro de alimentos

Fuente: FAO, 2021

b) Adaptacion de politicas alimentarias y agricolas
Las politicas de los gobiernos en materia de alimentacion y agricultura, de acuerdo con la
FAO, se dividen en:
1) Intervenciones en el comercio y los mercados.
o Medidas aduaneras: limitacion voluntaria del volumen o valor exportado de
determinada mercancia
o Impuestos o prohibiciones a las exportaciones, subvenciones a las exportaciones

o Controles de precios de mercado: generan incentivos o desincentivos

2) Apoyos fiscales.
o Gasto publico: infraestructura, investigacion y desarrollo, servicios de transferencia
de conocimientos, servicios de inspeccién, comercializacion y promocion,

constitucion de existencias publicas



o Subvenciones a productores. Subvenciones a productos, a insumos, subvenciones
basadas en los factores de la produccion y otras desvinculadas de la produccion.
o Subvenciones a consumidores. Subvenciones alimentarias, transferencias de

efectivo 0 en especie, cupones para alimentos.

Ademas de estas politicas, se encuentran las intervenciones regulatorias como reglamentos
sobre el uso de la tierra, legislacion sobre la comercializacion de alimentos y su
enriguecimiento, establecimiento de impuestos sobre los alimentos nacionales.

La taxonomia anterior se muestra en la figura 2.4.

Por otra parte, las politicas de apoyo a la alimentacion y la agricultura difieren en funcion
de los grupos de paises por nivel de ingresos y a lo largo del tiempo. En general, las
medidas de incentivos de precios y las subvenciones fiscales se han empleado con mas
frecuencia en los paises de ingresos altos y se estan convirtiendo en instrumentos cada vez
mas populares en algunos paises de ingresos medianos, en particular los de ingresos

medio-alto.
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Figura 2.4
Instrumentos e Indicadores del apoyo mediante politicas a la alimentacién y la
agricultura

APOYO AL SECTOR DE LA ALIMENTACIGN Y LA AGRICULTURA

APOYO A LOS PRODUCTORES AGRICOLAS

INCENTIVOS DE PRECIOS APOYO FISCAL OTROAPOYO
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o INSTRUMENTO impuestos o prohibiciones a factores de produccion de {por sjemplo,
= DE POLITICAS las exportaciones, Otras subvenciones, de conocimientos &N especie reglamentos sobre
: subvenciones a las desvinculadas de la Sewvicios de inspeccion Cupones para alimentos el usode Ia tierra,
: exportaciones) produccidn Comercializacion y promocion legislacitn sobre
: Control de los precios de Constitucion de existencias CETEE e
. mercado puiblicas de i{il entosy su
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TASA NOMINAL
DE ASISTENCIA
APOYO TOTAL A LA ALIMENTACION

Y LA AGRICULTURA

Fuente: FAO, 2022

Historicamente, los paises de ingresos bajos han aplicado politicas que generan
desincentivos de precios para los agricultores a fin de facilitar el acceso de los
consumidores a los alimentos a precios mas bajos. Ello tiene que ver con que los recursos
de estos paises para proporcionar subvenciones fiscales a los productores y los
consumidores son limitados. En los paises de ingresos medios, las subvenciones fiscales
a los productores agricolas representaron solo el 5% del valor total de la produccién, en
comparacion con casi el 13% en los paises de ingresos altos, como se observa en el cuadro
4. Dos tercios de las subvenciones fiscales mundiales dirigidas a los consumidores (ya
fueran finales o intermedios, como los elaboradores) se desembolsaron en los paises de

ingresos altos.
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Cuadro 2.5
Apoyo al sector de la alimentacién y la agricultura como porcentaje del valor de la
produccién, por grupo de paises por nivel de ingresos
(Promedio del periodo 2013-2018)

Apoyo Fiscal (Gasto Publico)

. Subvenciones - Subvenciones
Incentivos de Servicios
Grupo de Ingresos Precios alos Generales alos
productores Consumidores
Paises de Ingresos Altos 9.5% 12.6% 3.9% 4.6%
Paises de Ingresos Medianos-Altos 10.8% 4.9% 3.0% 0.2%
Paises de Ingresos Medianos-Bajos -7.6% 4.1% 2.5% 2.6%
Paises de Ingresos Bajos -9.5% 0.6% 2.3% 0.6%

Fuente: FAO, 2022

Las politicas de apoyo son distintas en funcion de los grupos de alimentos y los productos.
Los paises con niveles méas elevados de ingresos proporcionan apoyo a todos los grupos
de alimentos y, en particular, a los alimentos basicos, principalmente cereales, lacteos y
otros alimentos ricos en proteinas. Los paises de ingresos medianos bajos penalizaron
sisteméticamente la produccion de la mayoria de los productos mediante politicas de
reduccion de los precios a nivel de productor, pero otorgaron subvenciones fiscales a los
agricultores, especialmente para alimentos basicos, frutas y hortalizas, asi como grasas y
aceites. desalentando y haciendo relativamente mas caro el consumo de alimentos con

menos subvenciones o no subvencionados, como las frutas, las hortalizas y las legumbres.

En los paises de ingresos bajos y medianos, los controles de los precios de mercado, como
los precios minimos o administrados para los consumidores, se centran principalmente en
productos basicos como el trigo, el maiz, el arroz y el azlcar, con el objetivo de estabilizar
o elevar los ingresos agricolas garantizando al mismo tiempo los suministros de alimentos
basicos con fines de seguridad alimentaria. Sin embargo, la FAO advierte que estas
politicas podrian estar contribuyendo a las dietas no saludables y sefiala que es el momento
de que los gobiernos empiecen a examinar su apoyo actual a la alimentacién y la
agricultura. En particular sugiere que los gobiernos podrian: a) hacer mas por reducir los
obstaculos al comercio de alimentos nutritivos como las frutas, las hortalizas y las
legumbres, a fin de incrementar su disponibilidad y accesibilidad, b) cambiar los incentivos
de precios a nivel mundial mediante la adaptacién de las medidas aduaneras y los controles

de los precios de mercado también puede hacer las dietas saludables menos costosas y
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mas asequibles, aunque en menor medida que las subvenciones fiscales y c) dirigir las
subvenciones fiscales a los consumidores en vez de a los productores, pues esta

adaptacion mejora la asequibilidad de las dietas saludables.

Sin embargo, la FAO advierte que la aplicacion de estas politicas tendra como resultado
ganadores y perdedores. Los encargados de formular politicas deberan evitar posibles
repercusiones en la desigualdad que pueden presentarse si los agricultores no estan en
condiciones de especializarse en producir alimentos nutritivos debido a las limitaciones de
recursos. La adaptacion puede conllevar repercusiones negativas para algunas partes
interesadas, en esos casos pueden ser necesarias politicas de proteccion social para
mitigar posibles compensaciones, especialmente las pérdidas de ingresos a corto plazo o

los efectos negativos en los medios de vida, sobre todo entre la poblacion mas vulnerable.

En estos escenarios, la reasignacion de los presupuestos se centra en alimentos de “alta
prioridad” para una dieta saludable. Son grupos de alimentos cuyo nivel de consumo actual
per capita en cada pais o region todavia no se corresponde con los niveles recomendados
para ellos, definidos en las guias alimentarias basadas en alimentos empleadas para
calcular el costo de una dieta saludable. Por ultimo, la FAO remarca la necesidad de otras
politicas clave dentro y fuera de los sistemas agroalimentarios. Aumentar la accesibilidad y
la asequibilidad de los alimentos nutritivos es una condicion necesaria, aunque insuficiente,

para que los consumidores puedan elegir, preferir y consumir dietas saludables.

Por ello, seran cruciales las politicas complementarias que promueven cambios en los
entornos alimentarios y el comportamiento de los consumidores en favor de habitos
alimentarios saludables (Figura 2.6). Dichas politicas pueden incluir la aplicacién de limites
obligatorios 0 metas voluntarias para mejorar la calidad nutricional de las bebidas y
alimentos elaborados, ademas de legislar sobre comercializacién de alimentos y poner en
practica politicas de etiquetado nutricional y de compras publicas saludables. Combinar
politicas de ordenamiento territorial con otras politicas complementarias para abordar los

desiertos y pantanos alimentarios también puede resultar muy importante.
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Figura 2.6
Politicas de apoyo a la transformacién de los sistemas agroalimentarios
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2.3 Politicas de seguridad alimentaria en América Latina

Para presentar el marco de referencia de las politicas de seguridad alimentaria, este
apartado se divide en dos partes: una revision teorica y una de antecedentes en la literatura

sobre politicas comparadas de seguridad alimentaria.

2.3.1 Politicas, programas e instrumentos: clasificacion

Para este apartado se retoma la clasificacion llevada a cabo por Graziano Da Silva et al.
(2008), que presenta una extensa revision de las politicas de seguridad alimentaria que han
existido en América Latina, dentro de las estrategias mas amplias de desarrollo econémico
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y desarrollo social.'® De acuerdo con dicho trabajo, las politicas de seguridad alimentaria

se clasifican en cuatro grupos:

1) Pequena agricultura y desarrollo rural, 2) Proteccién social y alimentacién, 3) Asistencia

en salud nutricional y 4) Educacioén y formacion en alimentacién y nutricion.

2)

1) Pequefa agricultura y desarrollo rural. Se relaciona con la seguridad alimentaria en

la medida que se oriente a los sectores de agricultura familiar y poblacion rural en
condiciones de alta vulnerabilidad. Estas politicas buscan aumentar la disponibilidad
de alimentos y los ingresos de los hogares y comunidades, de modo que también
contribuyen con la dimension de acceso a los alimentos. De tal forma, tienen un gran

potencial para mejorar la condicion alimentaria y nutricional de estas familias.

Las politicas de pequefia agricultura y desarrollo rural se clasifican en tres tipos: 1)
apoyo directo a la produccion agropecuaria: transferencia tecnoldgica, crédito,
capacitacion, subsidios a la inversion, apoyo a la comercializacion, 2) apoyo desde la
demanda: contratos entre alguna dependencia del gobierno y pequefos productores
para adquirir productos que se canalizan a programas pubicos de distribucién de
alimentos o alimentacién directa, como desayunos escolares y 3) desarrollo rural:
generar ingresos no agricolas mediante pequefios emprendimientos y/o de la insercion

al mercado laboral.

Proteccion social y alimentacién. Este ambito de politicas es muy amplio, pese a ser
parte de un area de politicas mas amplia, como la proteccién social (2008, p.25) y retine
las acciones publicas que buscan mejorar la dimension de acceso por parte de
personas y familias en condiciones de vulnerabilidad. Se divide en dos subareas

complementarias:

a) Transferencia de recursos monetarios a poblacién focalizada. Consiste en la
entrega de recursos monetarios a familias en pobreza. La transferencia de los

recursos se condiciona a cumplir responsabilidades en areas como educacion, salud

18 En el anexo 2 se presentan las politicas que se han implementado en América Latina de acuerdo
con esta tipologia y con su insercién temporal a lo largo de cuatro etapas: 1) "Desarrollo hacia afuera”
(siglo XVIII y mitad del siglo XX), 2) “Industrializacién dirigida por el Estado”, 3) Las reformas del
mercado y 4) crecimiento con equidad y desarrollo institucional.
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y nutricién, con el objetivo de atacar las causas de la reproduccion de la pobreza. El
programa “Progresa” implementado en México fue una de las primeras experiencias,
gue, tras recibir evaluaciones positivas a nivel internacional, influyé para que este
tipo de intervenciones se convirtieran rapidamente en las mas difundidas en América
Latina. Sin embargo, las evaluaciones también han sefialado que, si bien ayudan
con el alivio de la pobreza a corto plazo, su contribucion en el largo plazo no es

clara.

b) Acciones de acceso directo a los alimentos. Esta area de politicas se compone
por cuatro tipos de acciones: alimentacion escolar, servicios de alimentacion,

distribucion de alimentos y promocion de produccién para el autoconsumo.

o Alimentacion escolar. En muchas ocasiones constituye el principal o el Gnico
alimento diario de los nifios, lo que los hace un pilar de la seguridad
alimentaria y nutricional infantil. Estos programas también tienen un efecto
sobre el aspecto educativo, pues los alimentos son esenciales para el
aprendizaje, aumentan el rendimiento y evitan la desercion escolar, por lo
gue es crucial ampliar la cobertura de estos programas a poblaciones de

€SCaso0s recursos.

o Servicios de alimentacion. Incluyen comedores populares, comedores sociales,
entre otros, que brindan comidas al menos una vez al dia en areas focalizadas.
Un ejemplo destacado de este tipo de acciones es el programa “Casas de

Alimentacion” en Venezuela.?®

o Distribucién de alimentos. Sistemas publicos de distribucion de alimentos en
centros de salud u otros establecimientos. Consisten en raciones de leche o
alimentos reforzados, o canastas de alimentos variados. En algunos paises, se
abastecen de productos de la agricultura familiar o local o son diversificadas

segun las regiones socioculturales, como en Ecuador.

19 Con el financiamiento y asesoria de la Fundacién Programa de Alimentos Estratégicos,
FUNDAPROAL, y premiado por la FAO en 2013.
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o Promocion de la produccion para el autoconsumo. Huertos caseros y escolares,
Consiste en producir alimentos frescos, saludables y a bajo costo, por medio de
huertos rurales y urbanos, crianza de animales y técnicas de conservacién que
mejoran la disponibilidad de alimentos en el hogar y generan ahorros. Entre este
tipo de programas destacan RESA Urbana (Colombia) y Programa Nacional de

Agricultura Urbana (Brasil).

b) Asistencia en salud nutricional. Acciones como promocion de la lactancia materna,
recuperacion nutricional y suplementacion y fortificacion de alimentos a través de
la distribucion de alimentos fortificados o suplementos vitaminicos (area
estrechamente vinculada al @ambito mas amplio de la salud materno-infantil. Este

tipo de programas se implementan principalmente en Centro y Sudamérica.

C) Educacién y formacion en alimentacion y nutricibn. Forma parte de la atencion
primaria en salud, y su importancia radica en dotar de herramientas a los grupos
de riesgo (niflos en edad escolar, madres lactantes y personas en estado de
inseguridad alimentaria grave) para mejorar el valor nutricional de su ingesta diaria.
Las acciones consisten en charlas o guias alimentarias y capacitacion en
preparacion y consumo de alimentos. Otra propuesta con escaso nivel de
inclusion, es la incorporacion de contenidos de alimentacion y nutricién dentro de

los esquemas curriculares escolares.

Sobre esta clasificacion de politicas de seguridad alimentaria, se apuntan algunas
consideraciones: a) los paises en general, con la excepcién de Brasil, no tienen agrupadas
dichas politicas y acciones bajo un rétulo especifico de “seguridad alimentaria”, sin
embargo, intentan tener cierta correspondencia con la organizacién sectorial de los
gobiernos; b) mas all4 de estas areas de accidn especificas, es importante considerar el
marco institucional principalmente referente a las leyes de seguridad alimentaria con que

cuenta cada pais.

Los puntos anteriores, de acuerdo con sus autores, derivan en tres conclusiones:
1) La falta de institucionalidad de la seguridad alimentaria y nutricional es una de
las razones que explican la vulnerabilidad de los paises para enfrentar y

aprovechar el alza en los precios de los alimentos e insumos agricolas y sigue
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siendo un obstéculo para promover el derecho a la alimentacion y lograr la
sostenibilidad de los programas ante cambios de gobierno” (2008, p.35).

2) Ladesigualdad de la regién y la falta de oportunidades de empleo sigue siendo
el principal problema que limita el acceso a los alimentos.

3) América Latina cuenta con una gran experiencia en programas de alimentacion
y nutricion. Una innovacion clave es vincular estos programas con compras de

la pequefia agricultura para detonar el desarrollo local.

2.3.2 Analisis empirico comparado: antecedentes

Cuéllar (2011) lleva a cabo una clasificacion de programas de seguridad alimentaria,
agrupandolos en cinco tipos (subsidios a la produccién, subsidios a los precios,
transferencias en especie, acceso a servicios complementarios e intervencion del Estado
en la actividad econdémica bajo circunstancias especiales). El autor toma un caso por cada
tipo de programa, con lo que analiza cinco programas implementados en Malawi, Estados
Unidos, la India, Armenia y México. La seleccion de estos paises se realiza con base en la
revision de estudios previos que analizan su efectividad de acuerdo con diversos

indicadores, ademas de recopilar la evidencia de dichos estudios.

Sus principales hallazgos son: a) los programas basados en introduccion de semillas
hibridas y fertilizantes (intervencion sélo por el lado de la produccién) no muestra evidencia
concluyente en cuanto a su efecto sobre la seguridad alimentaria, lo que no significa que
no sean importantes para mejorar la disponibilidad de alimentos en un contexto en que el
cambio climatico, la produccién de biocombustibles y el crecimiento poblacional de los
paises en desarrollo pueden volver a dar al estudio de la dimensién de disponibilidad igual
importancia que la que ha adquirido el acceso en los Ultimos afios; b) los programas de
transferencias monetarias condicionadas aumentan el consumo y se traducen en mayores
beneficios nutricionales para todos los integrantes de un hogar si se otorgan a una mujer;
c) el programa de cupones de alimentos implementado en Estados Unidos en el marco de
la crisis financiera de 2008 redujo en un tercio la proporcién de hogares en inseguridad
alimentaria grave, y, d) el sistema de distribucién de alimentos en especie con precios
subsidiados de India (que funciona por medio de almacenes cuya cobertura compite con el

mercado) es regresivo, pues beneficia mas a los consumidores de mayores ingreso. Aun
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asi, si tiene beneficios para los méas pobres, pues 40% de quienes tienen menores ingresos

aumentaron su consumo de alimentos en 23%.

Vance (2018) analiza los enfoques de las politicas de seguridad alimentaria en Brasil y la
India de manera comparada. En el caso de Brasil, se refiere al programa Bolsa Familia,
representativo de una politica que identifica como de acceso a la alimentacion basado en
el mercado dada la importancia de las transferencias monetarias en la estrategia. En el
caso de la India, analiza la National Food Security Act, a la que identifica como una solucion
por el lado de la oferta al subsidiar los precios de los alimentos y otorgar alimentos en
especie. Concluye que, si bien la estrategia de Brasil ha sido mas efectiva en lograr
seguridad alimentaria, la de la India puede funcionar en lugares en los que la disponibilidad
y el acceso a los alimentos por medio del mercado estan restringidos quiza por razones
geograficas, mientras que ha sido una estrategia mas resiliente a los cambios de gobierno
gue la de Brasil, que desde 2016 ha sufrido recortes por el gobierno de derecha.

Thola (2019) compara las politicas publicas de seguridad alimentaria de Brasil y Ecuador
para el periodo 2004-2014. Encuentra que Hambre Cero, si bien tuvo ciertas fallas y no
llegd a la totalidad de la poblacién, fue efectiva en llevar hacia la seguridad alimentaria a
una buena parte de la poblacién brasilefia debido a su enfoque basado en la seguridad
alimentaria y nutricional, el enfoque de derechos con el que se trat6 a la alimentacion y las
numerosas vinculaciones entre programas e instituciones con objetivos tanto de corto como
de mediano plazo. Por el contrario, Ecuador tuvo, en el periodo de analisis, politicas de
corto plazo, interrumpidas por las alternancias politicas, poco efectivas dado que no se le

dio la misma importancia a la seguridad alimentaria en la agenda nacional.

Entre los trabajos que hacen estudios comparativos que involucran a México y otros paises,
se encontraron algunos trabajos que contrastan las experiencias de México y Brasil. Entre
ellos, el de Gomez Bruera (2013) y el de M. Gonzélez (2016). El primero retoma las
lecciones de politica publica mas relevantes para garantizar el derecho humano a la
alimentaciéon en ambas economias, las mas importantes y pobladas de América Latina.
Menciona que, a pesar de que la exigibilidad de este derecho es limitada en ambas
naciones, existe en el caso brasilefio una serie de experiencias importantes que no se
observan aun en México. Dicho trabajo analiza las politicas publicas mas importantes para

llevar a cabo el derecho a la alimentacion como la politica agricola, salarial y social. Se
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argumenta al respecto que el mayor avance en la disminucién de la pobreza, el hambre y
la desnutricién en Brasil obedecen a un conjunto amplio de programas y politicas mas alla
de Bolsa Familia, un importante programa de transferencias condicionadas. Concluye que
los éxitos alcanzados por Brasil en la garantia del derecho a la alimentacién estan
asociados de forma importante a “la recuperacion del valor real del salario minimo, el mayor
énfasis en la promocién de la agricultura familiar, a un incremento del gasto social, a la
amplia cobertura del sistema de pensiones y su expansion en el ambito rural, ademas de a
la existencia de transferencias monetarias no contributivas de mayor magnitud y suficiencia

que en México.

El trabajo de Gonzalez Miranda, por su parte, plantea que la adopcion de programas
sociales focalizados en el marco del modelo econdémico neoliberal, ha desplazado la
busqueda de soberania alimentaria en México. Sefiala que la estrategia brasilefia ha sido
mas exitosa que la mexicana debido a que los programas sociales en aquel pais son
monitoreados constantemente, lo que contribuye a su mejora. Ello se debe a que los
movimientos sociales son una constante y la sociedad participa en las iniciativas

impulsadas por el gobierno.

Bultmann (2013) lleva a cabo una evaluacién comparada entre los programas Hambre Cero
de Brasil y Oportunidades de México como estrategias para mejorar la seguridad
alimentaria. Sus principales hallazgos son: a) tanto México como Brasil identificaron de
forma efectiva a los mas pobres; sin embargo, en Hambre Cero existié equidad horizontal
al estar basado en el enfoque de derecho humano a la alimentacién, pues sus programas
cubrieron tanto a la poblacién rural como a la urbana, y tuvo una expansion constante por
medio de agentes que estuvieron en una continua busqueda activa de poblacién en pobreza
que inicialmente no estuviera identificada por la estrategia. Oportunidades, por su parte, y
debido a las restricciones presupuestarias, se focalizé en los pobres rurales y excluyo,
ademas de a la poblacion urbana, a las localidades rurales que no tuvieran la infraestructura
para cumplir con los objetivos de la estrategia (centros de salud y escuelas) y a familias sin
hijos, y se expandi6 muy lentamente y de forma anual al ritmo que las limitaciones
presupuestarias lo permitieran; b) la liberalizaciébn comercial, si bien en Brasil no tuvo
efectos de derrame sobre la poblacion en pobreza, en México, tuvo efectos negativos sobre
la poblacion pobre al provocar un deterioro generalizado en los salarios, pérdida de

competitividad de la agricultura y migracion de la poblacién rural a los Estados Unidos. En
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este sentido, Hambre Cero contd con apoyos a productores consumidores para amortiguar
las alzas de precios en alimentos, mientras que en México, estos apoyos han estado
ausentes; ¢) no se encontraron datos, para México, de qué proporcion de la transferencia
se gasta en alimentos, mientras que, para Brasil, esta cifra va de 87% a su totalidad o en
algunas regiones insuficiencia, lo que evidencia que un programa de este tipo por si mismo
no es suficiente para lograr seguridad alimentaria en las familias; d) México, a diferencia de
Brasil, carecié de medidas de corte estructural como redistribuir el ingreso o la tierra, asi
como de un organismo analogo al CONSEA brasilefio cuya funcion fue hacerse cargo de la
politica nacional de seguridad alimentaria y mejorarla constantemente; e) ninguna de las
dos politicas, tanto Brasil como México, han incorporado satisfactoriamente el aspecto de
sustentabilidad ambiental, tanto en el uso de sustancias tdxicas como pesticidas en la
agricultura, como en los efectos que conlleva el que la poblacién salga de la pobreza, migre
a las ciudades ensanchando sus ya grandes poblaciones y demande mas bienes y servicios
tanto privados como publicos.

Como se puede observar, los estudios que comparan las politicas de seguridad alimentaria
entre paises no parten exclusivamente de la comparacion entre paises de un mismo bloque
regional o nivel de ingreso. Es decir, no se observa un criterio homogéneo y Unico para la
eleccion de los paises sujetos al analisis comparativo. En cuanto a los trabajos del lado de
politicas publicas comparadas, se puede constatar que Brasil es un caso recurrente al que
se toma como fendbmeno de estudio para su analisis y contraste con las estrategias de otros

paises.
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Capitulo 3. Caracterizacion de la seguridad alimentaria en México y Brasil

Este capitulo tiene por objeto presentar un panorama de la situacion de la seguridad
alimentaria en México y Brasil, asi como la situacién de las condiciones estructurales a las

que esta condicidn esta sujeta, como el desempefio econdmico y el marco institucional.
3.1 México

México es, por el tamafio de su PIB, la economia nimero 15 a nivel mundial, de acuerdo
con datos del Banco Mundial para 2021, mientras que por su PIB per capita, ocupa el lugar
82. Su crecimiento econémico ha sido, en promedio, de 2.3% anual entre 1990 y 2021. Para
2020, el sector servicios represento la mayor parte del PIB, con un 64% para 2020; le sigue
el sector industrial con 32% y, por ultimo, el sector primario representa 4% del PIB. El sector
comercio concentra el mayor nimero de personas ocupadas en el pais, con 18.3% de los
ocupados. Le siguen la ocupacién en el sector de la transformacion, con 8.8%, y la
agricultura con 6%. Este Ultimo sector ocupa la proporcion mas elevada de personas
mayores de 45 afos, con casi la mitad del total de los trabajadores ocupados de ese sector
(49.2%).

Tiene una extension territorial de 1,964 millones de kilémetros cuadrados, que alberga una
poblacion estimada de 130 millones de habitantes para 2021, de acuerdo con el Banco
Mundial, lo que lo convierte en el décimo pais mas poblado del mundo. Estas caracteristicas
dan cabida a grandes heterogeneidades y desigualdades econdémicas, sociales y regionales
que no se reflejan en los promedios nacionales. 79% de la poblacion habita en zonas
urbanas, 10% vive en hogares indigenas (cerca de 17 millones) y 25.7 millones de personas
se autoadscriben como indigenas. De acuerdo con la mas reciente medicién de pobreza
del CONEVAL, en 2020 el 43.9% (55.7 millones) de la poblacién en México se encontraba
en pobreza (34.5% en pobreza moderada y 8.5% en pobreza extrema), de los cuales 16.6
millones estan en zonas rurales y 36 millones en zonas urbanas. Asimismo, 17.2% de la
poblacién mexicana se encuentra en condicion de pobreza extrema por ingresos, lo que
significa que sus ingresos no alcanzan para adquirir la canasta alimentaria. Esta manera de
medir la imposibilidad de comprar alimentos con el ingreso se conoce como el enfoque
economico de medicion de la pobreza, del cual la pobreza alimentaria es el grado mas

severo, seguido por la pobreza de capacidades y la pobreza de patrimonio.
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Otra forma en que se miden los problemas de acceso a la alimentacion en México es el
enfoque de carencias sociales, igualmente calculado por el CONEVAL. Este mide la
pobreza desde siete dimensiones diferentes o derechos sociales. Una de estas
dimensiones es el acceso a una alimentacién nutritiva y de calidad. La cantidad de personas
que presentan carencia por acceso a la alimentacion nutritiva y de calidad de acuerdo con
la dltima medicién, es de 28.6 millones de personas (22.5% de la poblacién total).?° De
acuerdo con la metodologia del CONEVAL,* esto equivale a decir que 22.5% de la
poblacion en México se encuentra en condicion de inseguridad alimentaria moderada o
severa. Si consideramos también a la poblacién con inseguridad alimentaria de grado leve,

el porcentaje asciende a 51.9%.

Grafica 3.1.
Evolucién del porcentaje de personas con inseguridad alimentaria en México, 1992-
2021
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de CONEVAL e INSP

Nota: La inseguridad alimentaria se mide en México desde 2008, de modo que para los afios previos
se emplean las cifras de porcentaje de personas en pobreza alimentaria de acuerdo con la anterior
medicién de pobreza por ingresos.

Otra institucion que produce informacion valiosa sobre las condiciones de seguridad e

inseguridad alimentaria en México es el Instituto Nacional de Salud Publica (INSP). Dicho

20 Una de las siete carencias sociales consideradas por el CONEVAL para medir la pobreza con base en
derechos sociales, mas alla de la pobreza por ingresos, de acuerdo con la Ley General de Desarrollo Social
de 2006. En 2016 se reformo.

21 La metodologia oficial de la mediciéon multidimensional de la pobreza de CONEVAL emplea la Escala
Mexicana de Seguridad Alimentaria “para evaluar el ejercicio del derecho a la alimentaciéon basada en la
propuesta de Pérez-Escamilla, Melgar-Quifionez, Nord, Alvarez y Segall. Dicha escala reconoce cuatro posibles
niveles de inseguridad alimentaria: inseguridad alimentaria severa, inseguridad alimentaria moderada,
inseguridad alimentaria leve y seguridad alimentaria. De manera que se considera en situacion de carencia por
acceso a la alimentacion a los hogares que presenten un grado de inseguridad alimentaria moderado o severo,
con el fin de contar con una medida que reflejase la existencia de limitaciones significativas en el ejercicio del
derecho a la alimentacion” (CONEVAL, 2021).
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organismo elabora su propia estimacién de la inseguridad alimentaria en México, con base
en la Escala Latinoamericana y Caribefia de Inseguridad Alimentaria adaptada para
México.? Los resultados se dan a conocer en cada edicién de la Encuesta Nacional de
Salud Publica (ENSANUT),? por ejemplo, los de 2021 presentan una reveladora imagen

de los principales rasgos que perfilan las condiciones de la seguridad alimentaria en México:

o A nivel nacional, la prevalencia de inseguridad alimentaria, en cualquiera de sus
categorias, es de 60.8%: 34.9% en inseguridad leve, 15.8% en inseguridad
moderada y 10.1% en inseguridad alimentaria severa.

o Pese al descenso observado en el periodo 2012-2018 en las categorias de
inseguridad alimentaria moderada y severa, a nivel nacional hubo un aumento de
3.0 puntos porcentuales en la inseguridad alimentaria moderada y 2.3 puntos
porcentuales en la inseguridad alimentaria severa, entre 2020 y 2021.

o La mayor proporcién de hogares en inseguridad alimentaria (71%) se encuentra en
localidades rurales (39.7% en inseguridad leve, 19.2% en moderada y 12.1% en
severa) en contraste con los hogares metropolitanos (53.5%: 32.2% en inseguridad
leve, 13.0% en moderada y 8.3% en severa) y urbanos (66.4%: 36.3% en
inseguridad leve, 18.3% en moderada y 11.8% en severa).

o La mayor proporcion de hogares en inseguridad alimentaria (72.5%) se ubica en las
regiones Centro (Hidalgo, Tlaxcala y Veracruz) y Pacifico-Sur (70.5%) del pais. La
proporcion mas grande de hogares en las formas mas graves de inseguridad
alimentaria (moderada y severa) se encuentran en dichas regiones: 35.7% en la
region Centro y 34.6% en la regién Pacifico-Sur (Guerrero, Morelos, Oaxaca y
Puebla).

o En el periodo 2020-2021 tuvo lugar un aumento de 3.6 puntos porcentuales en la

proporcion de hogares urbanos en inseguridad alimentaria moderada mientras que,

22 A diferencia del CONEVAL, que mide la inseguridad alimentaria a través de su propia escala,
ENSANUT utiliza la Escala Mexicana de Seguridad Alimentaria (EMSA), una versién reducida de la
Escala Latinoamericana y Caribefia de Seguridad Alimentaria (ELCSA). Ambas escalas permiten
detectar cuatro niveles de seguridad/inseguridad alimentaria: seguridad alimentaria, inseguridad
alimentaria (1A) leve, IA moderada e IA severa (Mundo Rosas et. al., 2018). La medicién de la
seguridad alimentaria por parte del CONEVAL se realizd por primera vez en 2008, mientras que la
del INSP se llevé a cabo por primera vez en 2012.

23 Si bien este estudio se lleva a cabo cada dos afios, la Secretaria de Salud acordé realizarla de
forma anual en el periodo 2020-2024. La més reciente es la ENSANUT 2021 que revela las cifras
correspondientes al mismo afio y se publicd en agosto de 2022.
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en los hogares rurales, la proporcion que se encuentra en inseguridad alimentaria

severa aument6 3.0 puntos porcentuales.

En un estudio cualitativo desarrollado por el CONEVAL entre 2013 y 2014 se identificaron
hogares con caracteristicas que los hacen vulnerables a padecer carencia por acceso a los
alimentos, con las siguientes caracteristicas: a) Jefatura femenina, b) Con estructura
doméstica ampliada, vinculadas con hogares de mayor tamafio, ¢) Con pocos proveedores
econdémicos para varios consumidores, d) En fases tempranas o jévenes del ciclo
doméstico, en las que es frecuente encontrar varios menores de edad, e) En fases
envejecidas con presencia de enfermedad o discapacidad, especialmente en aquellas
familias que carecen de seguridad social, f) Con los integrantes de la familia ocupados en
trabajos precarios, inestables e informales y g) Con ausencia de recursos para generar

practicas de autoconsumo de alimentos

A continuacion, se analizan algunos factores macroeconémicos e institucionales que, de
acuerdo con la teoria, son determinantes en la configuracién arriba descrita de la seguridad

alimentaria en México.

3.1.1 Condiciones macroeconémicas y politicas

Esta seccion se divide en cuatro apartados. El primero aborda las condiciones de
estabilidad econdmica y politica que repercuten en la seguridad alimentaria en México. El
segundo se enfoca en la politica comercial en el sector agroalimentario y su papel en la
seguridad alimentaria. El tercero y cuarto hablan, respectivamente, de la situacion del

mercado laboral y la inflacion, particularmente la de alimentos.

a) Estabilidad macroecon6mica y politica

De acuerdo con Cuéllar (2011), en los ciclos econdémicos de México destacan tres eventos
que han tenido un efecto significativo en la evolucién de la pobreza desde la década de
1990: 1) la crisis econdmica de 1994 a 1996; 2) el periodo de crecimiento que siguié a dicha
crisis y que se extendié hasta el afio 2000, y, 3) la crisis econdmica iniciada en 2007 y en
la que se observé un aumento acelerado del precio de los alimentos, una disminucién de la

actividad econémica y el crecimiento del nivel de desempleo. A los mencionados episodios
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de desaceleracion y crisis, hay que sumar el desplome econdmico mundial de 2020 por la
pandemia de COVID-19 y la recesion posterior producto del conflicto bélico entre Rusia y

Ucrania.

Como se expuso en el marco tedrico, los eventos de crisis financieras pueden borrar los
avances en el acceso a la alimentacion alcanzados en afios previos. Aunque la crisis de
2009 no tuvo un impacto tan fuerte sobre la pobreza alimentaria como la de 1995, la crisis
internacional de precios de los alimentos de 2007-2008 (si bien comenzd antes que la crisis
financiera como tal) si influyé negativamente sobre la pobreza alimentaria en los hogares
mexicanos. En 2008 la crisis de precios puso a la canasta béasica fuera del alcance de 5.5
millones de personas mas en comparacion con las que se encontraban en esta situacion
en 2006. La crisis financiera global de 2008-2009 puso a un millén de personas mas en esta
situacion en 2010. Si ponemos el foco en la crisis econdmica que siguié a las medidas de
restriccion por el COVID-19, la ultima medicién oficial de la pobreza muestra un aumento
de 5% en la poblacion que sufre inseguridad alimentaria moderada o severa, al pasar de

47% a 51.9%, lo que significa un aumento de 6.4 millones de personas.

En este sentido, si bien en México no hay un rubro de gasto publico en seguridad
alimentaria, podemos decir que el gasto de gobierno en proteccion social para hacer frente
a estas turbulencias macroecondmicas y financieras ha sido menor en México que el
promedio de América Latina. Con base en datos de la CEPAL, en el primer caso, ha pasado
de 6.1% del PIB en el afio 2000 a 10.5% en 2021, mientras que el promedio de la region ha
pasado de 8.4 a 13% en el mismo lapso, incluyendo un gran aumento en 2020, afio de la
pandemia, que en México no se dio. De forma similar, el Estado mexicano tiene una menor

carga fiscal que el promedio de América Latina (14.5% del PIB contra 16.5%).

Por otra parte, como también se expuso en el marco tedrico, la estabilidad politica y social
son determinantes importantes de la seguridad alimentaria. De acuerdo con Machado,
Saint-Ville, Samoaya, Melgar, et. al. (2014) pueden considerarse como un factor macro de
la seguridad alimentaria. En el caso de México, si bien no ha ocurrido una crisis politica en
los dltimos afios como las que han experimentado otros paises latinoamericanos como
Brasil y Argentina, la corrupcion ha sido un grave problema para el adecuado uso de los
recursos publicos. En la esfera de la politica social destacan la “estafa maestra” y, en el
terreno especifico de la seguridad alimentaria, los desvios de recursos de SEGALMEX, la

agencia de seguridad alimentaria.
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A las condiciones descritas se suma el clima de violencia que afecta de manera creciente
a la estabilidad social y que ha permeado en los sistemas alimentarios por medio de
extorsiones a productores y comerciantes y cobros de piso por parte del crimen organizado,

gue afectan a la disponibilidad y a los precios de los alimentos.?*

b) Apertura comercial y regulacion del sector agroalimentario

México es uno de los paises con mayor apertura comercial del mundo. De acuerdo con la
OMC, es el séptimo pais con més tratados de libre comercio, con un total de 23 acuerdos
con 50 paises. El sector agroalimentario mexicano experimenté un cambio estructural al
igual que el resto de la economia ante la apertura comercial que llegé a América Latina en
la década de 1980.% El primer hecho que marcé la nueva orientacién comercial de México
fue su entrada al Acuerdo General de Aranceles y Comercio (GATT) en 1986, que implic
una reduccion abrupta de las restricciones y barreras arancelarias sin una politica de apoyo
a los sectores imposibilitados para enfrentar la competencia internacional (Calva, 1994).

Sin embargo, un parteaguas en materia agroalimentaria, y una condicion particular de
México que lo diferencia de otras economias de América Latina, ha sido su incorporacion
al Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) con dos paises
econdémicamente muy diferentes, Estados Unidos y Canada. Entre los resultados del
TLCAN relevantes para la seguridad alimentaria, en materia econémica se ha tenido
crecimiento del sector agricola por debajo del crecimiento econémico, el paso de ser
importador neto de granos basicos para enfocarse en productos de exportacibn como
cerveza, aguacate, jitomate y berries, y mayor dependencia alimentaria de las

importaciones pese al superavit comercial (Pérez, 2021).

Rodriguez (2013) sefiala que los niveles de seguridad alimentaria de los paises mas
industrializados de América Latina dependen, en primera instancia, de su dotacion de
recursos. Asi, Brasil y Argentina son agroexportadores netos, Chile, Colombia y Costa Rica,

agroexportadores netos aunque importadores de granos basicos, mientras que los paises

24 \/éase la ponencia “Violencia, crimen organizado y alimentacion” del canal Alimentacién y
Sustentabilidad desde la Universidad. Disponible en https://www.youtube.com/watch?v=g-
WkK3fXIQac&t=22s

% Véase Galvez, 2018; Rubio Vega, 2006; Schwentesius y Gomez, 2003; Torres, 2014.
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petroleros, como México y Venezuela, han presentado una mayor dependencia alimentaria
del exterior, que favorecio la apreciacién de sus monedas y aumentd la importancia de las

importaciones, situacién que se profundizé con la apertura comercial.

Entre las repercusiones sociales del TLCAN en el ambito agricola, se observdé que
disminuyd la poblacién ocupada en actividades agropecuarias, lo cual ha ocasionado
pérdida de empleo e ingreso en zonas rurales, pobreza y migracion a las ciudades para
entrar a la informalidad laboral. Asimismo se generd una fuerte desigualdad entre las
unidades productivas rurales,?® asi como el control del mercado agroalimentario mexicano
en manos de 20 grandes corporaciones,?’ como documentan Gascay Torres (2014) . En el
caso del maiz, Rubio sefial6 que cuatro empresas controlaban el mercado, lo cual les da
poder para especular y fijar los precios (Rubio, 2012); de manera mas reciente Angeles y
Cajica, (2021) sefialan que el mercado de harina de maiz en México es un duopolio
dominado por dos empresas, Gruma que opera como lider con el poder de fijar los precios
y Minsa (adquirida hace unos afios por una empresa estadounidense). Ambas trabajan con
productos homogéneos sin que esta situacion haya sido regulada por las autoridades

monopdlicas.

La nueva versién del acuerdo, el TMEC (Tratado México-Estados Unidos-Canada), que
entrd en vigor en 2020, no implica un cambio radical en el comercio agricola de México, y
conserva la mayoria de las disposiciones originales del TLCAN, mantiene a la mayoria de
las importaciones agricolas libres de aranceles y cuotas y se sostiene la vision de la
agricultura como generadora de divisas, al tiempo que sigue fomentando la desintegracién
de la economia rural (Hernandez Pérez, 2021). Por dltimo, la adhesion al TLCAN prohibe
a México suscribir un tratado de libre comercio con China, el mayor mercado alimentario

del mundo.

2De acuerdo con Hernandez Pérez (2021), de 5.3 millones de unidades que existen en el pais, los
empresarios agricolas representan 8.7% del total y generan 74.2% de las ventas del sector; 22.4%
son catalogadas como “familiar de subsistencia sin vinculacion al mercado” y 50.6%, “familiar de
subsistencia con vinculacion al mercado.

27 Maseca, Bimbo, Cargill, Bachoco,Pilgrims Pride, Tysson, Nestlé, Lala, Sigma, Monsanto, Archers
Daniel's Midland, General Foods, PepsiCo, Coca-Cola, Grupo Vis, Grupo Modelo, Grupo
Cuauhtémoc, Walmart, Kansas City y Minsa.
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Gréfica 3.2
Importaciones agroalimentarias por habitante, México y Brasil
(valor en miles de USD)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de FAO y Banco Mundial.

Si bien las importaciones han aumentado significativamente, las exportaciones lo han hecho
en mayor medida, aunque su concentracion geografica, de productos y empresas
exportadoras mantiene en un estado de vulnerabilidad y alto riesgo al sector
agroalimentario y a los sectores econémicos relacionados con éste (Gonzalez y Macias,
2007). La concentraciéon de las exportaciones a Estados Unidos las expone a controles
sanitarios cada vez mas estrictos y a barreras proteccionistas no arancelarias, asi como a
los establecimientos historicos de lineamientos de Estados Unidos en funcién de sus
intereses estratégicos. También existe concentracion de las importaciones mexicanas de
alimentos béasicos como maiz, frijol, sorgo, trigo, carne de res y de puerco, y de las

exportaciones de hortalizas y frutas frescas y secas a un solo pais: Estados Unidos.

Contrario a la tendencia al aumento de las importaciones agroalimentarias en el tiempo, la
inversion en agricultura de México como porcentaje del gasto publico histéricamente ha sido
superior a la de los paises con mejores indicadores de seguridad alimentaria en América
Latina. Sin embargo, su tendencia a la baja es clara, y para 2019, la inversion publica en
agricultura fue superada por paises como Chile, mientras que se acerca cada vez mas al
nivel de Brasil, pais que, pese a su relativamente baja inversion publica en agricultura, es

menos dependiente de las importaciones y tiene niveles de inseguridad alimentaria
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similares a los de México. Por su parte, el crédito otorgado por la banca de desarrollo a la

agricultura ha ido en declive desde 1983 (Gonzalez y Macias, 2007).

Gréafica 3.4
Inversién en agricultura como porcentaje del gasto publico, México y Brasil
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Ademas del declive en la inversion publica, la apertura comercial se acompafi¢é de
desregulacion de los sistemas agroalimentarios, el cierre y la privatizacion de practicamente
todas las empresas paraestatales y los organismos que apoyaban al sector agropecuario,
ya fuera en la parte de producciéon (como Fertilizantes de México y el Banco Nacional de
Crédito Rural) o en la de comercializacion, como fue el caso de la Compafia Nacional de
Subsistencias Populares (CONASUPO) (Gonzélez y Macias, 2007).

Como se ha mencionado, la menor intervencion del gobierno en el sector agroalimentario
permitié que unas pocas corporaciones ocuparan estos vacios e incluso desplazaran a la
produccién nacional a manos de empresas extranjeras a cuyo control han pasado gran
parte de los productos de mayor exportacion como cerveza, tequila y aguacate. En el caso
de la cerveza, se importa un porcentaje cada vez mayor de la materia prima, como cebada,
malta y ldpulo, lo que significa que las empresas productoras de cerveza en México
practicamente se convierten en “maquiladoras” mas que en verdaderas productoras
(Schwentesius y GOmez, 2003). El caso del aguacate, por su parte, es el ejemplo mas
visible del fendmeno de “gentrificacion” en los alimentos, es decir, la orientacién de la

produccion hacia la exportacion a paises de altos ingresos, cuya demanda eleva el precio,
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lo que genera que las poblaciones que producen no puedan permitirselo y se vean forzadas

a consumir importaciones mas baratas de comida procesada.?®

Por dltimo, cabe mencionar que los gobiernos mexicanos no han explotado las pocas
opciones regulatorias que le quedan como margen de maniobra en el contexto de los
acuerdos comerciales, por ejemplo, al no imponer la totalidad de las cuotas arancelarias al
maiz y al frijol que se acordaron antes de la liberalizacién total en 2008 (CEFP, 2007),
mientras los productores mexicanos se reconvertirian y se volvian competitivos. Lo anterior

debido a la baja produccion que quedaba por debajo de las metas planteadas.

Retomando la conclusiébn de Gonzalez y Macias (2007) la politica agroalimentaria de
México ha contribuido a una mayor vulnerabilidad alimentaria en el corto y largo plazo, ya
que, al evaluar la vinculacién de la politica agricola con el acceso fisico y econémico de
toda la poblacion mexicana los resultados no han sido positivos en cuatro aspectos:
produccion de alimentos agricolas baratos, empleo agricola, nivel de nutriciébn de la
poblacién e indices de pobreza. Estos resultados no sélo se atribuyen a la politica agricola

sino a la politica econémica en general.

De acuerdo con el Centro de Estudios de Desarrollo Rural y Soberania Alimentaria de la
Camara de Diputados (CEDRSSA, 2019), el estimulo a la autosuficiencia alimentaria en
México seria una forma de rescate al campo con la que se busca disminuir tanto las
importaciones, la pobreza, hacer una reestructuracién de la cohesion social y la distribucion

del ingreso.

3.1.2 Mercado Laboral

Otro elemento vinculado a la seguridad alimentaria son las condiciones del mercado laboral.
Es bien sabido que la pobreza responde de manera sensible a cambios en los salarios
reales (Ortega y Székely, 2014) por lo que los incrementos o reducciones en los salarios
propiciados por el entorno macroecondémico, la inversion, la estabilidad econémica, entre

otros, afectan mas a los hogares de menores ingresos.

28 https://elordenmundial.com/los-aguacates-de-instagram/
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El grave deterioro acumulado del salario real en las ultimas décadas ha impedido aumentar
y diversificar el consumo alimentario (Diaz-Carrefio et al., 2016). La grafica 3.2.5 muestra
los comportamientos del salario real, la tasa de desocupacion y la inseguridad alimentaria
moderada y severa a nivel nacional. En la grafica 3.5 se observa un comportamiento casi
paralelo entre la inseguridad alimentaria y la tasa de desocupacion, es decir, es clara la

relacién positiva entre ambas variables.

Por el contrario, no es clara la relacién entre el salario minimo real y la inseguridad
alimentaria. Ello puede deberse a que el primero no afecta a la gran proporcion de la
poblacién gque obtiene sus medios de subsistencia de la informalidad laboral,?® y se vuelve
mas visible a partir de 2018, cuando el salario minimo real rompe la tendencia para
despegar al alza por la politica de incremento al salario implementada con la llegada de
Lépez Obrador a la presidencia. Pese al aumento en el salario real, la inseguridad
alimentaria se mantiene constante para posteriormente remontar en 2020, lo que sugiere
que, si el grueso de la poblacion se encontrara en una condicion de formalidad laboral (lo
cual no es el caso en México) un mayor salario minimo real cobraria mayor sentido como

una forma de mejorar la seguridad alimentaria.

Otro fenédmeno asociado a la inseguridad alimentaria es la pobreza laboral, es decir, la parte
de la poblacién que, pese a tener un empleo, su ingreso es insuficiente para adquirir la
canasta alimentaria. En la grafica 3.6 se observa una tendencia a la disminucion de la
pobreza laboral en los Ultimos afios. Sin embargo, para casi 40% de la poblacién urbana la
remuneracion pagada por su empleo es insuficiente para adquirir la canasta alimentaria, vy,

en el caso de la poblacion rural, es mas de 50%.

29 55.2% de la poblacién de 15 afios y mas se encuentra en informalidad laboral, segln las cifras
del INEGI al primer trimestre de 2022. Ademas, de la poblacion que se contabiliza como ocupada,
28.3% lo esta en el sector informal.
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Grafica 3.4
Evolucién de la desocupacién, salario real e inseguridad alimentaria en México
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de INEGI, CONASAMI y CONEVAL

Lo anterior hace evidente la necesidad no s6lo de generar mas empleos, sino de mejor
calidad con salarios dignos y suficientes para cubrir las necesidades alimentarias y no
alimentarias, asi como los beneficios de la seguridad social asociados al empleo formal.
Torres (2014) sefiala al desempleo cronico sin seguro social compensatorio como un
determinante de la inseguridad alimentaria en México asociado al mercado laboral.

Para el objetivo particular de mejorar el acceso a los alimentos, la necesidad de mas y
mejores empleos es mas apremiante en las zonas rurales. Como lo explican Hernandez y
Macias (2007) no sélo ha habido una gran pérdida de empleos en el campo en las Ultimas
décadas, sino que el poco empleo que se genera es eventual, con poca seguridad laboral,
de mas baja calidad que los permanentes y con salarios inferiores. En este sentido, Luiselli
(2023) considera que al menos 70% de los de alimentos en México deben ser producidos

internamente, a fin de generar empleos rurales.
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Grafica 3.5
Evolucién del porcentaje de la poblacion con ingreso laboral inferior al costo de la
canasta alimentaria en México
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de CONEVAL
Nota: Debido a la contingencia sanitaria por COVID-19 el INEGI suspendio la recoleccion
de informacion para la ENOE referente al segundo trimestre de 2020.

3.1.3 Costo de la canasta alimentaria

Un factor que ha retomado relevancia en 2022 y 2023 es el costo de la canasta de
alimentos. La inflacion general se ha disparado a nivel global desde fines de 2020, y con
ella, la de los alimentos, de forma ain mas drastica, como se muestra en la grafica 3.6. A
nivel mundial, la inflacion en alimentos se habia mantenido en linea con la inflacion general
hasta 2008; a partir de dicho afio se observa el punto de inflexién: la brecha entre los

aumentos de los precios de los alimentos y la inflacion general se ha abierto.

Entre 2008 y 2011 se observa la escalada en los precios de los alimentos que sigui6 a la
crisis financiera global, periodo al que se le ha categorizado como de crisis alimentaria.
Posteriormente se presenta un periodo de inflacion moderada en alimentos a partir de 2015
y un posterior periodo de estabilidad hasta 2020. Por ultimo, se aprecia que la rapida
escalada inflacionaria que siguio a la crisis econémica post pandemia ya ha superado a los

aumentos de precios observados en la ultima crisis alimentaria (2007-2011).
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Grafica 3.6
Evolucion de lainflacion general e Indice Global de Precios de los alimentos del
Fondo Monetario Internacional
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Fondo Monetario Internacional y
Banco Mundial

México no es ajeno a la situacion global y la inflacién alcanzé un maximo de 8.7% anual en
septiembre de 2022, lo que no se habia observado en cuatro décadas. Para los alimentos,
la situacién ha sido mas grave, con un incremento mayor a 13%, a mitad de tercer trimestre
de 2022. Si bien algunos otros paises registran cifras mas elevadas, este problema es
especialmente grave para paises en desarrollo como México, cuya poblacion es
mayoritariamente pobre y gasta una mayor proporcion de sus recursos en alimentos. El
precio de la tortilla de maiz, alimento esencial en la dieta de los mexicanos, experimento un
alza de 16.63% entre agosto de 2021 y el mismo mes de 2022, y la harina de trigo tuvo un
incremento de 21.2%.

La gréfica 3.7 muestra la diferencia entre los incrementos del costo de la canasta alimentaria
y la inflacién general para México. El costo de los alimentos basicos ha aumentado por
encima de la inflacién, que fue de 4.4% en promedio entre 2005 y 2023.%° En el mismo
periodo el costo de la canasta rural crecié 6.2%, mientras que la canasta urbana lo hizo en
6.0%. En el mismo periodo, el salario real se increment6 en 3.4% en promedio, si bien a

partir de 2019, el aumento ha sido de 14.4% en promedio.

30 Hasta julio de 2023.
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Gréfica 3.7
Evolucion mensual del valor de la Linea de Pobreza Extrema por Ingresos (Canasta
alimentaria) y del indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC) con respecto a
agosto de 2008
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de CONEVAL.

Ortega y Székely (2016) encuentran que los alimentos inelasticos a los aumentos de precios
entre la poblacién mexicana en situacion de pobreza alimentaria son: el huevo, los aceites,
las verduras, los tubérculos, el frijol, las frutas frescas y los productos derivados del trigo,
cuya elasticidad-precio se encuentra entre los valores de 0 y -0.8. Un segundo grupo son
aquellos alimentos cuya demanda reacciona a la baja mas que proporcionalmente ante
aumentos de precios, con una elasticidad de entre -0.8 y -1 y que la gente deja de consumir
o reduce su consumo: azlcar y mieles, alimentos preparados para consumir en el hogar,
bebidas no alcohdlicas, tortilla de maiz, productos derivados del trigo, arroz, cereales, carne

de pollo y lacteos.
Por tanto, sugieren que las politicas que buscan proteger el acceso de los mas pobres a los

alimentos consideren reforzar la produccion de estos productos a fin de incrementar la

oferta y asi controlar los precios. Por otra parte, plantean aumentar el poder adquisitivo de
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la poblacion mas vulnerable mediante incrementos en los montos de los programas de

pensiones a adultos mayores y el Programa de Apoyo Alimentario.3!
3.1.4 Institucionalidad y programas

Como ya se expuso, el marco institucional de la seguridad alimentaria tiene una importancia
equiparable a las acciones especificas en este campo. Los paises de América Latina con
mejor institucionalidad publica han capeado mejor la crisis alimentaria entre 2008 y 2010
(Vilalva, 2011). Por ello es pertinente analizar esta cuestion a partir de los convenios
internacionales en los que México se ha comprometido en materia alimentaria y

posteriormente en el marco de las leyes a nivel nacional y locales.

Los tratados Internacionales forman parte de las fuentes formales del derecho internacional
celebrado entre Estados y el Derecho a la Alimentacion que estd reconocido en la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948, como parte y propoésito del
derecho a un nivel de vida adecuado. El Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales de 1966 lo consagra en su articulo 25:

“Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a
su familia, la salud y el bienestar, y en especial la alimentacion, el vestido, la vivienda,
la asistencia médica y los servicios sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los
seguros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez y otros casos de
pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias independientes de su
voluntad.” (ONU, 1948).

El derecho a la alimentacién es un derecho humano universal y pertenece a toda persona
0 grupo social sin importar las caracteristicas particulares, es decir, no es una opcién politica
que los Estados pueden seguir o no. Al ser considerados instrumentos internacionales
vinculantes, su reconocimiento implica, por tanto, obligaciones juridicas para los Estados
(CEDRSSA, 2019). México ha firmado y ratificado los Instrumentos Juridicos

Internacionales sobre el Derecho a la Alimentacidn, sin embargo, las disposiciones juridicas

31 El Programa de Apoyo Alimentario (PAL) consisti6 en contribuir a mejorar el acceso a la
alimentacion de las familias beneficiarias mediante la entrega de apoyos monetarios, al compensar
el ingreso de las familias beneficiarias para mejorar su bienestar econémico y su alimentacion. Se
dirigi6é a familias con ingreso per capita por debajo de la Linea de Bienestar Minimo y que no eran
atendidos por el Programa Oportunidades. Operaba en localidades rurales y urbanas, incluso en
aquellas beneficiadas por el programa siempre que no hubiese disponibilidad de servicios de salud
y educacidn para ser incorporados a este ultimo (CONEVAL, 2013).
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mexicanas no han avanzado a la par de los compromisos internacionales firmados para

garantizar el Derecho a la Alimentacién.

Cofre et al.,, (2016) explican que existen diferencias sustanciales entre las leyes de
seguridad alimentaria de aquellos paises de América Latina que cuentan con una. Algunas
se inscriben en el enfoque seguridad alimentaria, como Guatemala y Honduras, y otras,
como Brasil, Ecuador y Peru se inclinan hacia el enfoque de soberania alimentaria, mientras
que las de Venezuela y Nicaragua muestran un equilibrio entre los dos enfoques. Las leyes
de Brasil, Peru y Nicaragua presentan un orden institucional mas claro y con propuestas de
descentralizacién. Otro tipo de leyes son aquellas en las que la dimensién de acceso de la
seguridad alimentaria es tratada como un derecho y es relacionada con politicas. En este
sentido, solo las leyes de Brasil, Guatemala y Ecuador mencionan la creaciéon de un
organismo con 90% de participacion social. En cuanto al financiamiento de la ley,
Unicamente Guatemala determina que se le asigne un 0.5% del presupuesto general, asi
como la necesidad de apoyo técnico y financiero de la Cooperacion Internacional. En
general, el tema del financiamiento se muestra ambiguo en todas las leyes, por lo que la

planeacion no tiene asegurada su aplicacion.

Aungue no tengan una ley especifica de seguridad alimentaria, la mayoria de los paises
incluyen al derecho a la alimentacién incorporado en sus constituciones politicas (Yagle y
Moncayo, 2015). Un caso sobresaliente de legislacion en materia de seguridad alimentaria
y derecho a la alimentacion es el de Brasil, en el que nos detendremos mas adelante.
Graziano da Silva (2008) menciona que Colombia es un caso interesante, ya que no tiene
una ley, pero ha generado politicas y programas de seguridad alimentaria y nutricional a

tres niveles de gobierno: nacional, departamental y municipal.

En el caso de México, el articulo cuarto constitucional establece que el Estado garantizara
el derecho a la alimentacién nutritiva, suficiente y de calidad. El articulo 36 de la Ley General
de Desarrollo Social también habla del derecho a la alimentacion. Dicho articulo fue
reformado en 2016 para establecerlo como derecho a la “alimentacion nutritiva y de
calidad”. Asimismo, el articulo 27 constitucional, segundo parrafo, fraccion XX, establece
que “El desarrollo rural integral y sustentable también tendra entre sus fines que el Estado

garantice el abasto suficiente y oportuno de los alimentos basicos que la ley establezca”.
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En una jerarquia inmediata inferior a la constitucion estan las leyes secundarias que
respaldan, guian y establecen responsabilidades en materia de algun derecho social en
especifico. En este sentido, México no cuenta con una ley de seguridad alimentaria de
orden federal, como tienen otros paises (por ejemplo, Brasil. Al respecto, Lépez y Gallardo
(2015) refieren que, ante esta ausencia, dos leyes tienen mayor relevancia en materia de
seguridad alimentaria: la Ley General de Desarrollo Social (2004) y la Ley de Desarrollo
Rural Sustentable (2001).

La Ley General de Desarrollo Social (LGDS) asienta el Derecho a la Alimentacién en su
titulo segundo: “De los derechos y las obligaciones de los sujetos del Desarrollo Social”,
articulo seis: “Son derechos para el desarrollo social la educacion, la salud, la alimentacion,
la vivienda, el disfrute de un ambiente sano, el trabajo y la seguridad social y los relativos a
la no discriminacién en los términos de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.” La relevancia de la LGDS consiste en que dota de estatus legal al derecho a
la alimentacién, con dos consecuencias principales: 1) se hace obligatorio que las politicas
publicas de los diversos 6rdenes de gobierno consideren el acceso a tal derecho en la
planeacion, desarrollo y evaluacién de programas y acciones, y, 2) el acceso a la
alimentacion adecuada se incorpora como una variable a considerar para la medicion de la
pobreza (CEDRSSA, 2019).

Por su parte, La Ley de Desarrollo Rural Sustentable define la forma en que se incentivan
y regulan las actividades agricolas destinadas a producir alimentos y se fomenta el
desarrollo del campo mexicano, establece a la seguridad alimentaria y a la soberania
alimentaria como objetivos del Estado y establece los lineamientos del disefio de politicas,
acciones y programas para que las acciones agropecuarias rurales se lleven a cabo en

coordinacién con los gobiernos estatales y municipales.

En el ambito subnacional, s6lo 16 de las 32 entidades federativas contemplan el derecho a
la alimentacion en sus constituciones; la seguridad alimentaria es abordada sé6lo por Baja
California y Durango y sobresale la Ciudad de México como la Unica entidad que cuenta
con una ley de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CEDRSSA, 2019). En este sentido,
Lépez y Gallardo (2015) sefialan que las atribuciones tan limitadas de los estados y

municipios quedan demostradas en la naturaleza de los programas mas relevantes que
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México ha tenido en esta materia. En ellos el gobierno federal tiene la responsabilidad de
casi todos los procesos que implican la ejecucion de dichos programas.

3.2 Brasil

Brasil es la economia numero 12 a nivel global, por el volumen del PIB para 2021,
superando a México por tres posiciones de acuerdo con el Banco Mundial; sin embargo, a
diferencia de este ultimo, no forma parte de la OCDE, grupo de paises considerados los
mas ricos del mundo. Por su PIB per cépita, se coloca en el lugar 104 de todos los paises
del mundo. Su crecimiento econémico promedio ha sido de 2.08% entre 1990 y 2021. El
sector servicios es el mas importante en la composicion sectorial de su economia, con un
68.9% para el segundo trimestre de 2022;* |e sigue la industria con 23% y el sector
agropecuario con 8.1%. El 85% de su poblacion es urbana y 15% rural. Su extensién
territorial es de 8,516 millones de kilbmetros cuadrados, con una poblacion de 215 millones

de habitantes estimada para 2022, el sexto pais mas poblado del mundo.

Al igual que México, su distribucion de la riqgueza pone a Brasil como un pais de agudas
desigualdades econdmicas y sociales. Su indice de Gini es de 0.52 para 2020. Brasil ha
conseguido reducir las desigualdades en las ultimas décadas, al sacar a millones de
personas de la pobrezay con ello elevar la base de la piramide social. Sin embargo, cerca
del 10% de los mas ricos acapararon 61% del crecimiento econémico (Oxfam, 2022).
Asimismo, su pasado colonial sent6 las bases de profundas diferencias sociales ligadas a
las desigualdades econdmicas. Brasil fue el ultimo pais del hemisferio occidental en abolir
la esclavitud y la mitad de su poblacion es afrobrasileira, descendientes de esclavos, los

mas afectados por la pobreza, indigencia, exclusién y discriminacion (Paz, 2018).

Las desigualdades regionales son otra caracteristica sustancial de Brasil.
Administrativamente, su territorio es una republica federal que se divide en 26 estados y un
distrito federal. El Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE) divide
geopoliticamente a Brasil en cinco regiones, considerando aspectos geograficos del pais,
elementos sociales, culturales y factores econdémicos: Norte, Noreste, Region Centro-

Oeste, Sudeste y Sur.

32 Con datos del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE).
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Para 2020, 18.4% de su poblacion se encontraba en situacion de pobreza y 5.1% en
pobreza extrema. Estas cifras se encuentran considerablemente por debajo de las de
México,* pese a que ambos paises han registrado tasas de crecimiento econémico muy
similares. En la grafica 9 se observa una tendencia a la reduccion de la pobreza, a partir de
2003, probablemente debido a una combinacién de una mayor tasa de crecimiento
econdmico que el promedio desde 1980 hasta la actualidad (3.7 en el periodo 2002-2013,
versus 2.3 en los dltimos 40 afos) y la implementacion de todo el paquete de politicas

sociales implementado a la llegada al poder del gobierno de Lula da Silva.3

La pobreza se concentra, principalmente, en las regiones norte y noreste. La zona norte
representa 45% del territorio y posee la mayor riqueza natural al albergar la region del
Amazonas, mientras que la region noreste, aunque también tiene una gran biodiversidad,
no cuenta con diversidad agricola e industrial y su poblacién se encuentra desigualmente
distribuida cerca de las costas, donde las playas son zonas de atraccion del turismo. Estas
regiones presentan problemas socioeconémicos como sequias, falta de agua corriente,
tratamiento de aguas residuales y electricidad. Por el contrario, la region sudeste es la de
mayor prosperidad econdmica, de la cual emana el 60% del PIB y que alberga a la
megalopolis y centro industrial mas importante de América del Sur: Sao Paulo (Ennes,
2022).

3 Brasil no tiene una medicioén oficial de la pobreza multidimensional como México; sin embargo, si
se toma la pobreza medida por ingresos de CONEVAL, las cifras de pobreza y pobreza extrema
son mayores en México que si se toma la medicién multidimensional de la pobreza.

34 Trabajos como los de Irffi et al., (2016) y De Castro (2012) argumentan en favor de la relevancia
la politica social en impulsar la disminucién de la pobreza en Brasil, por sobre las politicas de
crecimiento econdmico que buscan incrementar el ingreso per capita sin focalizarlo en los estratos
mas desfavorecidos, asi como la importancia que a su vez la politica social representa en el impulso
al crecimiento econémico.
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Gréfica 3.9
Evolucién de la pobrezay pobreza extrema en Brasil (porcentaje de la poblacion
total)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la CEPAL

El Instituto Brasilefio de Informacion Estadistica es el responsable de medir la seguridad
alimentaria en Brasil , con informacion recolectada en la Encuesta Nacional por Muestreo
de Hogares (Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, PNAD). Al igual que México,
Brasil cuenta con su propia escala de seguridad alimentaria, la Escala Brasilefia de
Seguridad Alimentaria (EBIA), que mide la inseguridad alimentaria a partir de la experiencia

y percepcion de las personas tomando como unidad los hogares.

La primera medicion se realizé en 2004, con informacién de 2003. Desde entonces, la
inseguridad alimentaria en sus formas moderada y severa tendié a la baja hasta la llegada
de la crisis econémica-politica de 2014, a la que se superpuso la pandemia COVID-19. Para
2022, 41.3% de la poblacion brasilefia gozaba de una situacion de seguridad alimentaria
mientras que 58.7% presentaba algin grado de inseguridad alimentaria; de éstos, 28%
presenta inseguridad alimentaria leve, 15.2% se encuentra en inseguridad alimentaria

moderada y 15.5% padece inseguridad alimentaria grave.
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Grafica 3.10
Porcentaje de la poblacion de Brasil en situacion
de inseguridad alimentaria (2004-2022)
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La inseguridad alimentaria en todas sus intensidades afecta en mayor medida a la poblacion
rural, ya que 16.9% sufre inseguridad alimentaria moderada frente a 14.9% de la poblacion
urbana; asimismo, la inseguridad alimentaria grave afecta a 18.6% de la poblacion rural
frente a 15% en las &reas urbanas, de acuerdo con datos levantados por Encuesta Nacional
sobre Inseguridad Alimentaria en el Contexto de la Pandemia de COVID-19 en Brasil (Il
VIGISAN). Las formas mas severas de inseguridad alimentaria (moderada o grave) ocurren

con mayor intensidad en las regiones Norte (45.2%) y Noreste (38.4%).

El hambre afect6 a 21.8% de los hogares de agricultores familiares y productores rurales.
Poniendo el foco en las formas mas severas de inseguridad alimentaria (moderada y grave),
el total alcanza 38% de los hogares, y es mayor en las regiones Norte (54.6%) y Noreste
(43.6%). Este segmento se vio afectado especialmente por el desmantelamiento de las
politicas publicas dirigidas a los pequefios productores (Red PENSSAN, 2022). Este
fendmeno es conocido como “la paradoja del hambre” y se refiere a que, aquellos que
cultivan los alimentos son los primeros en no poder adquirirlos. Esto también sucede en

México y muchos otros paises latinoamericanos (SOS Faim, 2014).
Las personas de raza negra y las mujeres son quienes en menor medida experimentan la

situacion de seguridad alimentaria. Para 2022, 53% de los hogares en que la persona de

referencia se autodeclaraba de piel blanca, tenia seguridad alimentaria, mientras que en
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aquéllos en los que la persona de referencia era de raza negra o piel oscura, la seguridad
alimentaria alcanzaba sélo 35%. De forma similar, si la persona de referencia era una mujer
la seguridad alimentaria alcanzaba 35.9% de los hogares, frente a 46.4% de hogares
encabezados por hombres. De acuerdo con Red PENSSAN, la mayor ocurrencia del
hambre entre las familias que tienen a la mujer como persona de referencia se puede
explicar, entre otros factores, por la diferencia de ingresos que desfavorece a las mujeres

frente a los hombres, evidenciando la vulnerabilidad social de estas Ultimas.

3.2.1 Entorno macroecondmico y politico

Al igual que México, Brasil ha experimentado varias crisis después de la crisis de deuda
latinoamericana: el “efecto tequila” derivado de la crisis financiera en México en 1994; la
crisis financiera de 1999 que sigui6 al contagio de la crisis asiatica y que a su vez causo el
llamado efecto samba; la crisis financiera global de 2008-2009; la “gran recesion brasilefa”
iniciada en 2014y, finalmente, la crisis econémica consecuencia de la pandemia de COVID-
19.

La crisis brasilefia de 2014-2017 ha sido una de las mas graves para dicho pais, con una
caida acumulada del PIB de 7.4% en dos afios, similar a la de 7.5% de toda la década
pérdida (1981-1992). Ademas, la inestabilidad trascendi6 de la esfera econdémica a la
politica y social (Nassif, 2017) que terminé con la destitucién de la presidenta Dilma
Rousseff en 2016 ante los malos resultados econémicos del manejo de la crisis y los
escandalos de corrupcién. Esta crisis llevd al empeoramiento de muchos indicadores
sociales como el ingreso y el desempleo; la inflaciéon afect6 en mayor proporcién a los
productos basicos como granos, vegetales, frutas y carne (Machado de Sousa, Segall
Correa, et al.,, 2019). El gobierno de Brasil respondié con medidas de austeridad, que
llevaron a recortar el financiamiento de muchos programas sociales y de seguridad
alimentaria. En esta situacion, la exitosa politica social de seguridad alimentaria no fue

suficiente para evitar el deterioro en este rubro durante la crisis financiera y politica.

No obstante, Machado de Sousa, Segall Correa, et al., (2019) remarcan que, pese a la
caida en el presupuesto para las politicas de seguridad alimentaria, éstos permanecieron

gracias a la legislacion previamente lograda, y sugieren la creacién de programas de
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emergencia para evitar que la seguridad alimentaria en Brasil continte su deterioro y para

garantizar el acceso a la poblacion mas vulnerable.

Los datos de inseguridad alimentaria moderada y severa en Brasil para 2009 muestran una
disminucion de 28.5% en el nimero de personas que se encontraban en esta condicién en
2004, primer afio para el cual se realiz6 la medicion de esta variable en este pais. Si bien
no es posible afirmar que la crisis financiera de 2008 y la crisis alimentaria mundial iniciada
en 2007 no causaron una afectacion a la seguridad alimentaria en Brasil, dada la frecuencia
de los datos disponibles, tampoco se puede negar que dicho episodio no signific6 una
interrupcion en la tendencia a la mejora en la seguridad alimentaria, pues la siguiente
medicién, que tuvo lugar en 2013, mostré una reduccién similar en la inseguridad
alimentaria grave y moderada de 26.8% con respecto al nUmero de personas en esta
situacion en 2009, con 10.3% de la poblacién total en inseguridad alimentaria moderada o
grave. La siguiente medicion (efectuada en 2018) sin embargo, refleja los efectos de "la
gran recesion brasilefa": esta crisis elevo hasta 15.9% el porcentaje de la poblacién en
inseguridad alimentaria moderada o severa, con un incremento de 60.8 puntos porcentuales
respecto a la cifra de 2013. A partir de entonces, los porcentajes de inseguridad alimentaria
no hicieron mas que crecer, como reflejan las mediciones de 2020 y 2021 que muestran
que la crisis mundial por COVID-19 elevd las cifras a 20.5% en 2020 y 30.7% en 2021.

También es preciso mencionar que Brasil es el pais que histéricamente ha destinado el
mayor porcentaje de su PIB al gasto publico en proteccién social en América Latina. En
2019 esta proporcion equivalia al 12.7% de su PIB mientras que el promedio de la region
era de 3.9%; en 2020 este porcentaje se dispar6 a 17.5% mientras que el promedio
latinoamericano aument6 apenas a 5%. Ello, a pesar de que su nivel de ingresos tributarios
estéd por debajo de la media latinoamericana (13.5% vs. 16.5% del PIB) y sus ingresos por
extraccion y venta de hidrocarburos esta por debajo de la media latinoamericana (1.2% vs.
2.8% del PIB para 2018) y lo mismo ocurre con sus ingresos por extraccion minera (0.1%
vs. 0.4%).

Por ultimo, y al igual que en el caso de México, se considera el indice de estabilidad politica,
violencia y terrorismo de la FAO. Este mide la precepcién de posibilidad de que el gobierno
sea desestabilizado o derrocado por medios inconstitucionales o violentos, incluyendo
violencia y terrorismo (FAO, 2022). Como se observa en la figura 3.11, dicho indice puede

tomar valores negativos o positivos, donde un mayor valor del indice significa mayor
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estabilidad politica y clima libre de violencia. En estas gréficas se pueden observar los
indices correspondientes a varios paises de América Latina para dos momentos en el
tiempo: los afios 2000 y 2020; asimismo, se puede ver que Brasil ha experimentado un
deterioro en su estabilidad politica y social, pues pas6 de un valor positivo de 0.19 en el
afio 2000 a uno negativo de -0.42 en 2020, sin llegar a los niveles de México, Haiti y

Venezuela, paises con los peores niveles en este aspecto.

b) Apertura comercial y regulacion del sector agroalimentario

El caso de Brasil ilustra de forma clara la falta de acceso a alimentos como un problema de
acceso economico, al ser un pais que, pese a contar con una enorme extension de tierra
fértil, enfrenta problemas de inseguridad alimentaria. Brasil es un exportador neto de
alimentos, el mas importante de América Latina y el tercero mas importante del mundo. Sin
embargo, sus niveles de inseguridad alimentaria superan por mucho (28.9%) a lo de los
otros dos grandes productores y exportadores del continente americano: Estados Unidos
(8.2%) y Canada (6.5%), segun datos de la FAO.

Pese a que Brasil no se encuentra sujeto a un tratado comercial como en el caso de México
con el TLCAN-T-MEC, el precio de sus granos basicos ha aumentado mas que en México
dada su tendencia a exportar su produccién (Can Gurcan et al., 2013). Al igual que México,
Brasil pas6 por un proceso de concentracion de la propiedad de la tierra. De De Paula y
Delgado (2016) refieren que ello ocurrié tras la “revolucién verde”, donde, junto con el
incremento de la productividad agricola, los pequefios campesinos fueron desplazados a
las areas mas rezagadas de la agricultura y hacia los mercados de trabajo urbanos. La
estrategia de modernizacién trajo como efecto secundario la ocupacion de grandes
extensiones de tierra, concentradas principalmente en las regiones norte y centro-oeste, y
controladas por grandes corporaciones productoras de soya, conectadas al patron

dominante del consumo mundial, basado en proteinas de origen animal.
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) Figura 3.11
Indice de Estabilidad Politicay Ausencia de Violenciay Terrorismo de la FAO
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Fuente: Elaboracion Propia con base en datos de la FAO

Con base en el enfoque del Food Regime, (De Paula y Delgado, 2016) plantean la
explicacion a este fendmeno, y explican que son dos los aspectos que han marcado la
evolucion de la agricultura y la agroindustria en Brasil: la primera se refiere a las condiciones
prevalecientes en los mercados externos, en particular desde el ascenso de China como
principal importador de commodities del mundo,® incluida la soya que produce el pais
sudamericano; la segunda tiene que ver con la importancia que adquirio la agricultura como

35 Segln datos de la OMC, China es el principal destino de las exportaciones agricolas de Brasil (38
millones de USD para 2020); el segundo importador es la Unién Europea, destino de apenas la
tercera parte del valor de sus importaciones agricolas (12,490 millones de USD).
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fuente de divisas para enfrentar problemas macroeconémicos como la deuda externa y el

desbalance en su cuenta corriente.

Dado que el poder de compra se ha convertido en la precondicion preponderante para la
supervivencia humana, a medida que mas se expande el comercio internacional, mas
diversos son los origenes y destinos de los alimentos, en especial si los mercados estan
mas estrechamente integrados. Por tanto, la competitividad de la estructura agroindustrial
global es la fuerza motora en los mercados internacionales, mientras que el area de la
seguridad alimentaria a nivel doméstico involucra tres procesos (De Paula y Delgado,
2016):

1) La oferta de alimentos depende de pequefios agricultores familiares, aunque ellos
no sean los productores de commodities como la soya.

2) La produccion de alimentos se da bajo los incentivos de las politicas del gobierno y
acuerdos alternativos por parte de comunidades locales y organizaciones
nacionales.

3) EI consumo de alimentos ha convergido de manera importante hacia los patrones
de comercio internacional, causando un incremento en el consumo de productos

procesados tanto por la poblacién urbana como rural.

Por tratarse de un gran exportador y proveedor mundial de alimentos, Brasil es también uno
de los posibles beneficiarios de esta la coyuntura de alzas en los precios de los alimentos
(Maluf, 2012). Sin embargo, las responsabilidades internas y la notoriedad internacional
adquirida por la lucha que el pais entablé contra el hambre a partir de inicios de los 2000,
exigen algo mas que una respuesta mercantil, que busque beneficiarse de las ganancias
comerciales ofrecidas por el alza de los precios de los alimentos. Ante el proceso por el
cual Brasil gradualmente se integra por completo al sistema alimentario global, el grado de
falta de cohesién con la seguridad alimentaria interna dependera de un rol mas activo del
estado para ejercer contrapeso, como la expansion de practicas agricolas mas
sustentables, la transmisién de informacién sobre la importancia del consumo de alimentos
naturales y no procesados, y la organizacién y creaciéon de redes de mercados locales (De
Paula y Delgado, 2016).
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3.2.2 Mercado laboral

Brasil se caracteriza, al igual que México, por una alta tasa de informalidad laboral: 47.1%.
para 2020, ultimo afio de referencia disponible entre los datos del Instituto Brasilefio de
Estadistica (IBGE). La tasa de desempleo en Brasil cerr6 2022 en un nivel de 7.3% El
salario minimo en Brasil es algo menor que el de México: 214 vs 256 dolares en 2022, de
acuerdo con datos de la CEPAL. Sin embargo, mientras en México los ingresos laborales
representan menos de tres veces el valor de la canasta béasica, en Brasil los ingresos

laborales medios son, en promedio, de cinco veces el costo de la canasta basica.

Al trasladar este analisis a las remuneraciones medias de los empleados rurales, dada la
importancia que reviste este sector como principal afectado por la inseguridad alimentaria,
se observa que, al igual que como ocurre con el salario promedio general, el salario
promedio de los trabajadores rurales es mas alto en Brasil que en México e incluso que en
América Latina, medido como mudltiplos de la linea de pobreza. Ello se observa en las
Graficas 3.3.3 y 3.3.4. Mientras que en Brasil el salario medio general estd mas de cinco
veces por arriba de la linea de pobreza, el salario medio rural esta sélo cuatro veces por
arriba de este umbral. En el caso de México, el salario promedio general esta s6lo dos

veces por arriba de la linea de pobreza, lo mismo que el salario medio rural.

Otra condicion laboral que marca una diferencia entre las condiciones de Brasil y México
es que el primero forma parte de un pequefio conjunto de paises de América Latina que
poseen seguro de desempleo (Amorim y Bilo, 2019), el cual, a diferencia de lo que ocurre
en otros paises de la region, es financiado en su totalidad por los empleadores. Si bien la
cobertura no es muy alta (alrededor de un tercio de la poblacién) dada la alta tasa de
informalidad y rotacién laboral, sus beneficios en términos monetarios son mayores que los

de Chile y Uruguay en délares ajustados por paridad de poder de compra.
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Gréfica 3.12
México y Brasil: Ingreso Medio de la Poblacién Ocupada
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Gréfica 3.13
México y Brasil: Ingreso Medio de la Poblacion Ocupada Rural
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3.2.3 Costo de la canasta alimentaria

Pese a que Brasil es el productor mas importante de alimentos en América Latina, el
incremento de precios en los alimentos entre 2001 y 2022 ha sido, en promedio, de 8.8%
(con datos del IBGE), mientras que para México la inflacién promedio en alimentos ha sido
de 5.9% (con datos del INEGI). Sin embargo, dada la relacién anteriormente expuesta entre
los ingresos laborales y el valor de la linea de pobreza, la mayor inflacién en alimentos no
parece ser un factor que marque una gran diferencia en el acceso a los alimentos entre

Brasil y México.
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Grafica 3.14
Inflacion, Inflacién en alimentos y bebidas y salario minimo en Brasil (2001-2022)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del DIESSE y el IBGE

La gréfica 3.14 muestra la evolucion de los incrementos de los precios en general, que han
crecido 6.6% entre 2001 y 2022; los precios de los alimentos lo han hecho, a su vez, en
8.8% en el mismo periodo. Sin embargo, el salario minimo ha crecido por arriba de estas
dos variables, en 9.6% en promedio con los aumentos mas significativos en los afios 2003,
2005, 2006 y 2012.

Gil Lobo (2020) plasma en forma de mapa el costo de alimentarse en relacién con los
ingresos en diversos paises del mundo para 2018. De acuerdo con esta representacion,
sélo cinco paises en todo el mundo destinan en promedio menos del 10% de sus ingresos
a la compra de alimentos®, mientras que Europa occidental es practicamente la Unica
region del mundo en la que el gasto en alimentos representa entre 10% y 15% de los
ingresos. México y Brasil se encuentran ambos entre los paises en los que, en promedio,
los hogares gastan entre 15y 25% de sus ingresos en alimentos, sin olvidar que estos datos
ocultan grandes desigualdades al interior de cada pais. No obstante, se encuentran en una
relativa mejor situacion que la mitad de los paises de América Latina, donde en promedio,

el costo de los alimentos representa entre 25% y 35% de los ingresos.

Costa-Maia et al., (2019) explican que la canasta basica alimentaria de Brasil es una

combinacién de trece productos: carne, leche, frijoles, arroz, harina, papas, tomates, pan

3% Estados Unidos, Canada, Suiza, Austria y Reino Unido.

86



francés, café en polvo, banana, azucar, aceite y mantequilla; entre 2003 y 2017 los mayores
incrementos se deben a los precios de la carne, que han aumentado hasta 300%, seguidos
por las frutas y vegetales. Ello ha llevado al aumento de enfermedades asociadas al poco
consumo de frutas y verduras, mas caras que los productos industrializados poco nutritivos,
lo cual, al igual que en México, ocurre entre las familias de menores ingresos acompafiado
de problemas de salud como obesidad, diabetes, cancer y enfermedades cardiovasculares.
Argumentan que, a pesar de la falta de monitoreo de los precios de los alimentos que
componen la canasta béasica, una medida positiva implementada por el gobierno de Brasil
en 2014 fue reducir los impuestos a los alimentos de la canasta basica e incluir nuevos
productos con valor nutricional mas alto. Puntualizan que estas medidas deben cuidar que
los productos sujetos de estas politicas sean aquellos poco industrializados, cuya oferta

depende de las cosechas, como frutas y vegetales.

Regufe y Vieira, (2021) explican, sin embargo, que a partir de 2016 (afio que identifican
como el comienzo de la desarticulacién de politicas sociales conocidas como Hambre Cero)
los indicadores asociados al poder de compra de alimentos comenzé a deteriorarse y que,
para 2020, 54.9% del salario minimo neto estaba comprometido con la compra de esta
canasta con alimentos esenciales para una persona adulta. También exponen, con base en
datos del Departamento Intersindical de Estudios Socioecondmicos (DIEESE), que los
alimentos basicos de la poblacién brasilefia, como el arroz, los frijoles y la carne, son cada
vez mas inaccesibles, debido a problemas estructurales no resueltos anteriormente, junto
con la pandemia del coronavirus que trajo uno de los mayores desafios econémicos y de

salud publica jamas enfrentados en su historia.

3.2.4 Institucionalidad y programas

En Brasil, los primeros instrumentos especificos en relacién con las politicas sociales de
alimentacién y nutricion se instituyeron durante la dictadura de Getulio Vargas entre 1937 y
1945 con la creacion del Ministerio del Trabajo y la Consolidacion de las Leyes Laborales,
institucion del salario minimo, creacion del Servicio de Alimentacion del Seguro Social
(SAPS), el Comision Nacional de Alimentos (CNA), entre otras intervenciones estatales
(Regufe y Vieira, 2021). Estos programas sirvieron como eje de alineacion con programas
internacionales que también se estructuraron en el momento en que finalizé la Segunda

Guerra Mundial, como la propia FAO y otras instituciones, como el Fondo de las Naciones
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Unidas para la Infancia (UNICEF), la de Alimentos para la Paz, la Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) de los Estados Unidos de América y el
Programa Mundial de Alimentos (PMA). En materia de alimentacién, se establecio el
Decreto-Ley N° 399 en abril de 1938, que definié la denominada racién minima esencial, la
cual estaria compuesta por alimentos que cubrieran cuantitativa y cualitativamente las
necesidades nutricionales de un trabajador adulto que, teéricamente, podria financiarse con
el salario minimo. No obstante, Regufe y Vieira apuntan que, a lo largo de la historia, el
valor del salario minimo no ha sido compatible con las necesidades minimas e individuales
del trabajador, ya que sus ajustes se fijaban por debajo del costo de reproduccion de la

fuerza de trabajo.

En la década de 1970 se creé el Instituto Nacional de Alimentacién y Nutricion (INAN): en
esta misma década el Programa de Desayunos Escolares se transformé en el Programa
Nacional de Alimentacion Escolar; en 1975 inici6 el Programa de Nutricion y Salud (PNS),
inicid en 1975 y tuvo como objetivo distribuir alimentos basicos como arroz, azucar, frijol,
harina de maiz, entre otros, para mujeres embarazadas, lactantes y nifios entre 6 meses y
7 afios, que componian al menos el 45% de las necesidades diarias. En 1978 se
implementd el Programa de Alimentacion del Trabajador y en 1978 se inauguré la
Compaiiia Nacional de Abastecimiento (CONAB) y la Red Solar de Abastecimiento con el
fin de invertir en la modernizacion del segmento minorista, enfocandose en aquellos que
tenian el potencial para competir en el mercado a través de asociaciones. ElI INAN y el
CONAB encabezaron el Proyecto de Abastecimiento de Alimentos Béasicos en Areas de
Bajos Ingresos con el objetivo de ampliar el consumo alimentario de las poblaciones con

menos abastecidas.

La década de 1990 trajo la desarticulacién de estos sistemas de distribucion de alimentos
(Belik, 2013). De tal forma, en Brasil iban ganando fuerza las criticas a las concepciones
tecnocraticas y autoritarias de la politica publica (Maluf, 2012). El reclamo de una mayor
participacion social se concretd en la propuesta de crear un 6rgano de gobierno que
coordinara la formulacion e implementacibn de acciones en los diversos sectores
relacionados con la seguridad alimentaria y nutricional: agricultura, abastecimiento,
desarrollo agrario, salud, alimentacion y nutricién, educacion, entre otros, e incluyera a la
sociedad civil en estos procesos. Asi surgié el Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria

y Nutricion (CONSEA) que dur6 so6lo dos afios, de 1993 a 1995, ante la marcada hegemonia
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neoliberal que provoco retrocesos en las politicas sociales y los programas de alimentacion
y nutricion. Si bien en esos dos afios este drgano tuvo una limitada capacidad, este
organismo se hizo resurgir en 2003 en el marco de Hambre Cero, y se le incorporaron
extensiones a nivel estatal y municipal, convirtiéndolo entonces en un elemento clave del

éxito de dicha estrategia.

El hecho de que la alimentacién sea un derecho constitucional, explica Maluf (2012),
significa que las politicas deben estar subordinadas a los principios del derecho humano a
la alimentacién adecuada y de la soberania alimentaria; es decir, que tales principios deben
orientar la definicion de las estrategias de desarrollo del pais, asi como la formulacién de
las politicas publicas, en relacion con sus objetivos, modos de implementacion e
instrumentos de monitoreo y control social. Asi, el derecho a la alimentacion se compone
de dos dimensiones: el derecho a no sufrir hambre o desnutricion y el derecho a una
alimentacion adecuada. Las caracteristicas mencionadas marcan una diferencia entre este
enfoque y los usos corrientes del concepto de seguridad alimentaria que hacen muchos

gobiernos, organismos internacionales y representaciones empresariales.

Fue durante la década de los 2000, sin embargo, cuando se consolidé el marco institucional
gue pondria a Brasil como un modelo a seguir en el ambito de la seguridad alimentaria y
nutricional a raiz de la estrategia Hambre Cero, en la que se profundizard mas adelante.
Fue en 2006 cuando se promulgé la Ley Organica de Seguridad Alimentaria y Nutricional
(LOSAN) y fue en 2010 cuando la Alimentacion se incluyé como un derecho en la
Constitucién Federal Brasilefia. Es interesante que ambos hitos se dieran tres afios
después del despegue de Hambre Cero. Al respecto, Delgado y Zimmerman (2022) refieren
que estos logros son el resultado de un trabajo conjunto de diferentes actores politicos en
una coalicion por la seguridad alimentaria que redundd en la institucionalizacién de

conceptos, construccidn de politicas publicas e instancias de coordinacion politica en Brasil.
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Capitulo 4. Politicas publicas de seguridad alimentaria en México y Brasil

El objetivo de este capitulo es presentar tres politicas publicas que han tenido como objetivo
explicito la busqueda de la seguridad alimentaria en dos paises de América Latina: México
y Brasil. En el primer caso, se analizan el Sistema Alimentario Mexicano (SAM) y la Cruzada
Nacional contra el Hambre y la estrategia Hambre Cero para el caso brasilefio. Para ello se
lleva a cabo una revision de sus objetivos, se desarrolla una discusion en torno a sus
planteamientos, objetivos, ejecucion y resultados, asi como los aspectos econémicos y
politicos que jugaron un papel determinante en el grado de éxito o la ausencia del mismo

para cada una de estas intervenciones.

4.1 México
4.1.1 El sistema Alimentario Mexicano (SAM)

Desde la segunda mitad de la década de 1960 el sector agricola mexicano atravesaba por
una crisis que, entre otras caracteristicas, se caracteriz6 por un deterioro del precio del maiz
que tenia como consecuencia que su produccion estuviera presionada a la baja. Como
consecuencia, inicié un proceso de aumento de las importaciones, rapido crecimiento de la
participacién del sector agropecuario en el gasto publico e incrementos de precios agricolas

por arriba del indice general (Gémez Oliver, 1978).

Combinado con el acelerado crecimiento poblacional, una consecuencia de esta crisis fue
el empeoramiento de las condiciones nutricionales de la poblacion mexicana (Luiselli,
2017), de tal forma que, en la administracion de José Lopez Portillo, se plante6 la necesidad
de una estrategia que buscase de forma conjunta fomentar la produccion agropecuaria y
mejorar el acceso a la alimentacion y a la nutricion. Por lo tanto, el Sistema Alimentario
Mexicano (SAM) fue una politica publica del gobierno federal, que tuvo lugar durante el
periodo 1980-1982.

Antecedentes y contexto

En la esfera econ6mica, durante la década inmediata anterior México atravesaba por un

periodo de crecimiento acelerado derivado del modelo de industrializacion por sustitucién
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de importaciones. Sin embargo, el campo no se beneficié de este desarrollo que presentd
un marcado sesgo urbano y se caracterizé por una aguda polarizacion econémica entre el
campo y la ciudad (Gémez Oliver, 1978). En tanto, Luiselli (2017) refiere que los niveles
nutricionales que derivaron de dicho modelo de desarrollo no fueron favorables para toda
la poblacién, dado que, en la mayor parte del territorio, los productos industrializados altos
en calorias y bajos en nutrientes comenzaron a desplazar a la dieta tradicional basada en

maiz y frijol, sobre todo en las areas mas marginadas.

El marco macroecondmico era desfavorable para el sector agroalimentario nacional: el peso
estaba sobrevaluado, lo que favorecia la importacibn de bienes agroalimentarios y
desestimulaba la produccién doméstica. El entorno internacional también hacia pensar en
la conveniencia de buscar la soberania alimentaria, pues, en medio de la Guerra Fria,
Estados Unidos comenzaba a imponer prohibiciones de exportacion de granos a otros
paises. La idea de que los alimentos serian usados como arma de guerra, sumada a la
percepcion de que existia una “crisis alimentaria” reforzaban la idoneidad de una politica
como el SAM (Austin y Esteva, 1985).

Sin embargo, la situacion politica interna pesé mas al plantearse un programa como el SAM.
El deterioro del sector agricola y el empobrecimiento de los campesinos eran percibidas
como una amenaza a la estabilidad social y politica, dado el sesgo de la politica
agropecuaria hacia el apoyo a los grandes productores comerciales y exportadores sobre

los pequefios productores campesinos de subsistencia (Fox, 1993).

La combinacién de los factores mencionados en conjunto, inclinaron la balanza hacia la
puesta en marcha del SAM en 1980, dos afios antes del término del sexenio de José Lopez
Portillo. Ello fue posible gracias a la solicitud del presidente al gabinete de apoyar la
estrategia, pese a las resistencias burocraticas que pudieron haber dificultado su
implementacién, en gran medida, debido al hecho de que algunos funcionarios aspiraban a

ocupar un lugar en la carrera presidencial (Luiselli, 2017).

La idea de que esta politica buscaria subsanar el abandono a las condiciones de los
campesinos al redistribuir el ingreso en lugar de continuar con el reparto agrario, y que
operaria mediante agencias gubernamentales ya establecidas en lugar de crear agencias
adicionales, fueron elementos adicionales que abonaron al respaldo presidencial hacia esta

politica (Arteaga Pérez, 1985).

En este sentido, el SAM avanz6 de la mano de la promulgacion de la Ley de Fomento

Agrario de 1980, cuyo objeto fue incorporar al cultivo todas las tierras susceptibles de
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explotacion y fomentar la organizaciébn campesina para la produccion, al autorizar la
asociacion entre ejidos y pequefios propietarios para fomentar la produccién agricola,
ademas de respetar las formas de tenencias de la tierra (Arteaga Pérez, 1985). Es decir,
esta ley significé una clara intencién de poner fin al reparto agrario, politica que ya estaba
mMas que agotada y que desde 1940 era mas demagadgica que real. La reforma agraria seria
ahora capacitacion y organizacion agraria; a partir de entonces se repartiria la produccién

y no la tierra.

Planteamiento

Cassio Luiselli, figura central en la planeacion del SAM, explica que la premisa de que el
problema de alimentar a la poblacion era fundamentalmente un problema de pobreza: “la
politica para garantizar nuestra oferta de alimentos debe tener sus raices en un ataque a la
pobreza misma, mas que en el problema de la nutricion o de las crisis de produccién de
alimentos” (Luiselli, 1982, 4).

De acuerdo con el entonces funcionario, esta estrategia no podia construirse de forma
aislada, sino que debia transitar politica y econémicamente ligada a otras medidas (1982,
p.3). Asi, el enfoque sistémico de esta politica se inspird en la teoria de sistemas de la
biologia, que se extendié para formar corrientes de pensamiento en &areas como la
economia, y que plantea el estudio de un conjunto con base en la interaccion entre las
partes que lo componen, ya que, al ser interdependientes, el cambio de una afecta a las

demas.

A partir de la argumentacion de Luiselli, el SAM tuvo las siguientes caracteristicas

innovadoras:

1) Su concepcién sistémica, integral, que abord6é simultaneamente aspectos tanto de

produccién como de consumo alimentario

2) Una renovada alianza entre el Estado y los campesinos: compartir riesgos con ellos y

rescatar practicas agricolas de zonas campesinas y usos de semillas criollas
3) La busqueda de una revalorizacion de la dieta mexicana tradicional

Por otra parte, los objetivos del SAM fueron los siguientes:
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1) Detener la expansion de la pobreza rural e incorporar a casi veinte millones de
personas a empleos productivos agricolas y con ello expandir el mercado interno a partir
del campo.

2) Lograr la autosuficiencia nacional en la produccién de maiz vy frijol, incrementando la
produccién en zonas campesinas de pequefios productores que a la vez eran aquellas

donde las carencias nutricionales estaban mas presentes.

En resumen, el SAM consideraba que “el mejor antidoto contra la pobreza rural era el
empleo de la mano de obra campesina para producir alimentos basicos de gran consumo
y producirlos en muchas regiones del pais, cerca de los consumidores finales" (Luiselli,
2017, .217). Asi, el SAM llevé a cabo acciones en tres ambitos: produccién, distribuciéon y

consumo y nutricién, que se explican a continuacion.

1) Produccion

Para elevar la cantidad de alimentos producidos en el pais, se buscé elevar la productividad
en las zonas de agricultura de temporal, al ser las que mas apoyo necesitaban en
comparacion con las zonas de agricultura comercial de riego. Fueron tres los componentes

del SAM utilizados para este fin:

a) Entrega de paquete tecnolégico a campesinos, compuesto por fertilizantes a
precios subsidiados y semillas mejoradas. Este paquete tecnolégico se basé en la
experiencia del Plan Puebla y del PIDER, inspirados en la revolucién verde. Se dio
especial importancia a los fertilizantes, que se distribuyeron con subsidios de hasta
20%, dadas las expectativas favorables de su produccién en México en medio del
boom petrolero, y provisto por la empresa estatal Fertilizantes Mexicanos (Fertimex).
Esta empresa, en alianza con Pemex, se propuso aumentar también la distribucion.
La Productora Nacional de Semillas (Pronase) produjo semillas criollas mejoradas

generadas por el Instituto Nacional de Investigaciones Agricolas.

b) Compartir riesgos con los campesinos. Esta fue una de las propuestas mas
innovadoras del SAM, que consistio en inducir la produccién en zonas de alto riesgo
climatico, como Zacatecas o Durango, a través de apoyo de aseguramiento ex ante
ofrecido por la Aseguradora Nacional Agropecuaria (Anagsa), y se cre6 el

Fideicomiso de Riesgo Compartido (FIRCO) que operé como complemento ex post
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del seguro ex ante. También se expandieron las areas de cobertura de crédito a

cargo de Banrural.

¢) Renovar la alianza del Estado con los productores rurales. El programa proponia
fomentar la formaciébn de asociaciones entre los campesinos que eviten la
burocratizacion de la agricultura. Otro elemento que jugd un papel relevante en este
aspecto, y que fue mas alla de su papel como un puro incentivo econémico, fueron
los precios de garantia del maiz, frijol y otros productos. Dichos productos se vieron
incrementados en el marco del SAM, por una parte, “para reponer la rentabilidad
perdida durante los afios de negligencia” y, por otra, como una sefal del compromiso

del gobierno con los campesinos.

Dada la vision sistémica e integral del SAM, el fomento a la produccién partié, no de un
estudio de mercado o de demanda de alimentos, sino de una encuesta nutricional de la
poblacion levantada por el Instituto Nacional de Nutricién a partir de la cual se establecio
una canasta basica recomendable con énfasis en la dieta tradicional mexicana y el combate
a la comida chatarra. “En el lenguaje de hoy, su punto de partida fue la situacion de la

seguridad alimentaria en el pais” (Luiselli, 2017, 20).

Otras medidas que se plantearon para incrementar la produccién fueron la expansién de la
frontera agricola, el freno a la expansion de tierras para ganaderia (reorientacién del uso
de latierra), el apoyo a la pesca y la acuacultura al ampliar su financiamiento, y el desarrollo
agroindustrial, entendido como la situacién en que la transformacién de los alimentos que
se venden en las grandes ciudades significara una mejora en las condiciones de vida de
los productores. Lo anterior se pretendia alcanzar a través de las organizaciones de
productores y estrategias de comercializaciéon, y se planeaba alentar la continuidad de la

inversion y tecnologia extranjeras.

2) Distribucién
La intervencion del SAM en las fases posteriores a la cosecha (almacenamiento,

distribucion y comercializacién) se estructuré en gran medida sobre las estructuras
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institucionales de CONASUPO y DICONSA.*" Estos mecanismos que ya llevaban afios
operando, fueron la columna vertebral del sistema de distribucion del SAM junto con el
programa CONASUPO-COPLAMAR, que llevaba menos tiempo, pero cuya red de
almacenes rurales y sistema de participacion de las comunidades locales fue fundamental
para distribuir alimentos a las zonas mas pobres y para apoyarles en la comercializacién de

sus productos.

El SAM se propuso hacer llegar alimentos basicos a precios subsidiados a los 19 millones
de personas en condiciones de malnutriciébn, al expandir CONASUPO y su red de
distribuidoras, DICONSA. En estos establecimientos, los precios de los productos basicos
eran alrededor de 15% menores a los de los comercios del sector privado en las ciudades

y 30% menores en las zonas rurales.

3) Consumo Yy nutricién

La poblacién objetivo de la politica nutricional del SAM fueron los 19 millones de mexicanos
que la encuesta del INN arrojé como la poblacion que presentaba deficiencias nutricionales
serias, y que coincidia, en gran medida, con la poblacién de pequefios productores
campesinos de temporal (Luiselli, 2017). A partir de esta informacién se obtuvieron dos
canastas basicas: una real, consumida por la poblacion, y otra recomendable, a partir de la

cual se impulsaria la produccion de sus componentes.

La estrategia del consumo y nutricion del SAM estuvo compuesta por dos ejes: la estrategia
de orientacién nutricional y comunicacién social y la producciéon y distribucion de
suplementos nutricionales. La estrategia de orientacién nutricional consisti6 en cuatro
pilares: 1) programa de comunicacion en apoyo a las politicas de produccién-ingreso, 2)
programa de orientacion nutricional, 3) programa de imagen institucional y 4) programa de

publicaciones. Para llevar a cabo dicha estrategia se conté con la intervencién del Instituto

37 La CONASUPO (Compariia Nacional de Subsistencias Populares), creada en 1962 durante
el gobierno de Adolfo Lépez Mateos, tenia como objetivo promover una mayor justicia social en
el area de adquisicion y distribucion de alimentos y, por tanto, legitimar el estado
postrevolucionario. DICONSA es la red de almacenes para comercializar los alimentos a precios
subsidiados. COPLAMAR (Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y
Grupos Marginados) fue una dependencia gubernamental que canaliz6 los ingresos petroleros
y los fondos de las agencias internacionales de desarrollo a las zonas rurales marginadas
(Herrera Tapia, 2008).
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Nacional de Capacitacion Agropecuaria, INN, la Secretaria de Salubridad, la Secretaria de
Educacion Publica, la televisién rural y nacional y la radio publica y comercial. Ademas de
estos cuatro pilares, se promovid la regulacion de la publicidad y el etiquetado de alimentos.
En cuanto a la produccién y distribucion de suplementos nutricionales, se cre6 Nutrimex,
empresa a la que se asignaron las funciones de producir leche y papillas para lactantes y
nifios, y suplementos alimentarios de hierro, vitaminas y otros nutrientes. Estos productos
se hacian llegar a la poblacion a través de DICONSA, IMPESCA y el DIF.

Ahora bien, para cumplir con todos los planteamientos mencionados en dicho apartado, el
SAM tilizaria instrumentos de politica ya existentes en el portafolio de las politicas
alimentarias mexicanas (Austin y Esteva, 1985), que ya se mencionaron y se resumen a
continuacién: incrementos reales en los precios de garantia, mas crédito a tasas de interés
mas bajas, mas aseguramiento de los cultivos, mas fertilizante y semillas mejoradas a
precios subsidiados y subsidios mas altos a los alimentos de la canasta basica. Si bien el
SAM no introdujo todos estos instrumentos, como tampoco se cred ninguna nueva
dependencia, las cifras del cuadro 4.2.1 muestran que las empresas estatales a cargo de
dichos instrumentos respondieron a esta politica con importantes incrementos en sus

operaciones.

Una vez caracterizados los elementos que compusieron el SAM en su disefio y planeacion,
a continuacion se discuten los resultados de su funcionamiento y su legado mas alla de sus

objetivos, de acuerdo con lo referido por diferentes autores.

Resultados

El SAM dej6 un legado de aportaciones que, a pesar de su desaparicion en 1983, se
rescataron como elementos de otras politicas y programas de ese momento en adelante y
hasta nuestros dias (Luiselli 2017). Entre ellos, los sistemas producto utilizados por la
Secretaria de Agriculturay el riesgo compartido, actualmente institucionalizado en el FIRCO
(Fideicomiso de Riesgo Compartido). No obstante, de acuerdo con Luiselli, la contribucion
mas importante del SAM fue la de poner en el centro de la politica publica a la politica

alimentaria con un enfoque sistémico.
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México: Incrementos en la operacidn de organismos estatales durante el SAM

Cuadro 4.1

Unidad de Medida

Incremento Porcentual en

operaciones

con respecto al afio previo

Insumos 1980 1981 1982
Semillas: PRONASE Volumen fisico 69 58 26
Agroquimicos: FERTIMEX Cantidad vendida 14 10 18

Superficie financiada

Crédito: BANRURAL financiada 38 25 4
Crédito: FIRA Receptores de crédito 79 20 ND
Aseguramiento: ANAGSA Superficie cubierta 74 43 15

Cultivos
Granos béasicos: PRONAGRA Superficie cultivada 236

Comercializacion
Compro de cultivos: CONASUPO  Toneladas de maiz 250
Almacenamiento: ANDSA Capacidad Fisica 3 10
Almacenamiento: BUROCONSA  Capacidad Fisica 79 255
Venta al por mayor: IMPECSA Establecimientos fijados 25 68
Venta al por menor: DICONSA Almacenes
Procesamiento

Harina de Maiz: MINSA Volumen fisico
Pan: TRICONSA Volumen fisico -6 15
Leche: LICONSA Volumen fisico 174
Varios: DICONSA Volumen fisico 27 13
Alimento para ganado: ALBAMEX Volumen fisico 20

Fuente: Austin y Esteva, 1985, con base en Austin y Fox (1987)%

A continuacion, se presenta un analisis mas amplio de los resultados del SAM, para cada

uno de los ejes de su estrategia.

a) Produccién

La literatura coincide en que el resultado méas notable del SAM fue el obtenido en materia
de produccion de alimentos basicos, particularmente maiz y frijol, en los cuales se alcanz6
la autosuficiencia. Albrechtsen (1986) remarca los efectos reales de los incrementos en la
produccion de maiz entre 1977 y 1982, afios en los que se observd un aumento de 47.4%

y, si bien la superficie total cosechada permanecio constante, la de temporal aumento 9.2%.

38 James Austin and Jonathan Fox. Stateowned enterprises: fixed policy implementers, in J. Austin
and Gustavo Esteva. Food Policy in Mexico: The Search for Self-Sufficiency.
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De acuerdo con datos de Austin y Esteva (cuadro 4.1) los aumentos en la produccién
durante los afios del SAM se debieron a grandes mejoras en los rendimientos y sélo de
forma secundaria a incrementos en las superficies cultivadas; en el caso del maiz, todo el
aumento de la produccion se debi6 a incrementos en la productividad, dado que el area

cultivada incluso se vio ligeramente reducida.

Cuadro 4.2
Produccién agricola, area y rendimientos (promedios anuales)

1980-1982 1977-1979 1971-1976

Produccion Agricola Total

Crecimiento porcentual 5.2 2.8 0.8
Produccion (Millones de toneladas)

Maiz, frijol, trigo y arroz 175 13.6 125
Maiz 12.4 9.8 8.7
Area (miles de hectareas)

Maiz, frijol, trigo y arroz 9.9 9.2

Maiz 6.7 6.7

Rendimiento (kg/hectarea)

Maiz 1,846 1,458

Trigo 4,000 3,500

Fuente: Austin y Esteva, 1985

Lo anterior fue posible, en buena medida, gracias al buen desempefio de otro componente
de la estrategia: el gran aumento en la produccién de semillas logrado por PRONASE, que
alcanz6 un crecimiento de 141%, cifra que se multiplicé por cinco si se habla de maiz y
frijol. Otro elemento del éxito en el aumento de la produccién fue la combinacion de la
expansion de las superficies cultivadas y los paquetes tecnoldgicos. El cuadro 5.2 muestra
gue los estados de la republica con produccion campesina de maiz representan mas de
tres cuartos del incremento en la produccion. De acuerdo con Austin y Esteva, estos datos
concuerdan con los datos de receptores del SAM de varias empresas estatales, en los que

el uso de fertilizantes se duplicé y en ocasiones se triplico.

Sin embargo, el SAM no tuvo el tiempo suficiente para implementar todas sus acciones y
tener un proceso de prueba y error, asi como consolidar la alianza con los productores
(Luiselli, 2017). La corta duracion del SAM fue un factor determinante en que, si bien se

logré un aumento en la producciéon de alimentos basicos, fuera transitorio sin que se
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lograran los objetivos mas amplios de largo plazo (Albrechtsen,1986), discusion que se

abordara mas adelante.

) Cuadro 4.3
Areas cultivadas y produccion por tipo de productor, 1980-1982
Estados de Otros
produccion campesina estados

Participacion porcentual de la produccién de maiz 78.5% 21.2%
Participacion porcentual del area cultivada de maiz 70.9% 29.1%
Incremento promedio en rendimiento de maiz 371 kg/ha 218 kg/ha
Incremento en el uso de fertilizantes 89.3% 23.7%

Fuente: Austin y Esteva, 1985

b) Crédito

Un aspecto valorado de forma positiva, aunque con ciertos matices, fue el impulso al crédito
al sector agropecuario. El crédito crecié en 27.2% anual durante los afios de vigencia del
SAM, mientras que en los afos previos lo hizo a un ritmo de 9% (Albrechtsen, 1986). Estas
cifras son aun mayores en lo que a crédito por parte del sector publico se refiere, que pasé
de 13.7% anual a 23.8% anual. Sin embargo, Arce (1986) describe, con base en su estudio
de campo,*® que, en el caso de algunas comunidades, los productores expresaron que
antes del SAM el crédito era un asunto solo del banco, pero a raiz del programa, los comités
ejidales tuvieron gue organizarse para firmar peticiones colectivas de crédito, y dichos
comités eran aprovechados también para discutir otros asuntos. Esta fue la primera vez que

el gobierno les daba poder para organizar sus comunidades.

Luiselli (2017) menciona que, pese al significativo incremento del crédito, y que cubri6 areas
de cultivos de la Canasta Basica Recomendable, también beneficio a la produccion
ganadera. Esta ultima estaba fuera de los objetivos del programa, que en su concepcion
inicial consideraba que la americanizacion de la dieta mexicana (incremento en el consumo

de proteinas de origen animal) era un fendbmeno no generalizado, presente sobre todo en

% Tesis doctoral que tom6 como objeto de estudio al distrito de temporal no. 1 en Jalisco, uno de los
primeros en los que se implementd el SAM.
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ciertas regiones y estratos socioecondmicos del pais, y no asequible para la mayoria de la

poblacion.

Siguiendo con este argumento, Pesah (1987, como se citd en Fox, 1993) sefiala que, si
bien el total del crédito se incremento, la distribucién del mismo indica que el SAM ralentiz6
la tendencia a la “ganaderizacion” del crédito al redirigir mas recursos a los cultivos de

temporal en términos relativos, aunque no la detuvo en términos absolutos.

Banrural, institucion financiera publica encargada del otorgamiento de créditos, habia sido
una institucion fundamental en el desempenfo del sector agricola desde décadas atras, ya
que, al ser los ejidos inalienables de acuerdo con la ley agraria posrevolucionaria, los
campesinos no podian buscar créditos provenientes de la banca privada. Este paternalismo
en torno al crédito, sin embargo, favorecia a los agricultores mas dotados.*® Cuando los
recortes de 1982 causaron la desaparicién del SAM, Banrural volvié a dejar de beneficiar a
los pequefios terratenientes y volvidé a sus antiguas practicas de préstamo sélo a aquellos
considerados solventes (Fox 1993).

c) Distribucién y comercializaciéon

Fox (1993) lleva a cabo una descripcion detallada de los programas que conformaron el eje
de distribucion del SAM:

1) Programa de Apoyo al Comercio Ejidal (PACE). Su componente mas importante fue el
subsidio al costo del transporte a los campesinos para facilitar el traslado de las cosechas
a los centros de BUROCONSA para vender sus excedentes al gobierno. No obstante, este
apoyo no era tan significativo al lado del precio de garantia, que era el mayor incentivo para

que los campesinos vendieran sus excedentes al gobierno.

Siguiendo a Fox (1993), si bien el PACE existia desde 1975 y surgié como una respuesta
del gobierno de Echeverria a las demandas campesinas, tuvo su mejor momento durante
el SAM. No obstante, en esta etapa se plantearon dos metas a fin de cambiar las relaciones
de poder en el campo: 1) llevar el acceso a la comercializacion a las zonas mas aisladas y
empobrecidas en una escala econémica suficiente para mejorar el poder de negociacion de

los campesinos frente a los intermediarios conocidos como “coyotes” o caciques, que

40 Al dar prioridad a quienes tuvieran entre diez y 20 hectéareas, es decir, aquellos con mas
posibilidades de producir excedentes comercializables (Fox, 1993).
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generaban una estructura de mercado oligopdlica y 2) proveer los recursos politicos para
gue los campesinos se organizaran por si mismos si los incentivos econémicos no eran
significativos. Estos dos objetivos, sin embargo, no se cumplieron toda vez que el programa
no llegd a adentrarse en las zonas mas aisladas, en las que sus mas pequefios beneficios

econdmicos habrian tenido un importante efecto redistributivo.

Continuando con la argumentacién de Fox, aunque en papel el PACE estaba dirigido a los
productores marginados que, de otra manera hubieran enfrentado dificultad para acceder
al precio de garantia, en la practica sus apoyos tendieron a la concentracion en areas de
grandes producciones de superavit como Jalisco, Chihuahua y Chiapas. Asimismo, las
prioridades de BUROCONSA, la agencia gubernamental de la que dependia, favorecian la
concentracion geografica a fin de que su resultado fuera mas cuantitativo en términos del
volumen de granos entregados al organismo y de productores matriculados. De igual forma,
las operaciones del PACE se limitaron a las areas en las que la red de centros de acopio
de CONASUPO ya estaban previamente establecidas, y que estaban lejos de ser
suficientes y adecuadas. Por otra parte, los campesinos no fueron tratados con la debida
importancia: su remuneracion era mas parecida a una beca que a un sueldo, para que
BUROCONSA no tuviera que pagar los beneficios de un empleado y evitar la formacion de
sindicatos. Asi, las asambleas de BUROCONSA eran una via de comunicacion “de un solo
sentido” (Fox,1993, 146).

Por ultimo, Fox sefiala que las politicas de precios de garantia generalizadas “tratan a los
desiguales como iguales”, ya que favorecen a los agricultores que poseen mas hectareas
de tierra y por tanto producen mayores excedentes para vender al gobierno, ademas de ser
financieramente insostenibles para el gobierno en el largo plazo. Albrechtsen (1986) sefiala
gue los subsidios a los costos siguieron beneficiando a los agricultores del sector moderno,

y en este sentido, el SAM no fue diferente a politicas anteriores.

2) CONASUPO-COPLAMAR. Este programa surgié en 1979, como parte de la estrategia
COPLAMAR del gobierno de Lépez Portillo para mitigar el descontento entre los
campesinos, ante los levantamientos suscitados en aquella década (Fox, 1993). Aunque
este programa ya existia antes del SAM, sus metas y poblacion objetivo estaban muy
apegadas a las de este ultimo: la entrega de alimentos de la canasta basica a precios

subsidiados en aproximadamente 10 mil comunidades rurales marginadas derivadas de las
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encuestas nacionales de estandares de vida de COPLAMAR (Fox, 1993). De acuerdo con

Fox, este programa requirié de la existencia de cuatro elementos para poder operar:

1) Garantizar el suministro de los productos esenciales (leche, galletas, harina, pasta,
aceite, entre otros). A ello coadyuvoé la produccion de alimentos basicos a precios bajos
como parte de la “Alianza para la produccion” en la que intervinieron empresas publicas y

del sector privado.

2) Hacer una red de almacenamiento con localizaciones estratégicas en las areas definidas
como obijetivo. Aunque DICONSA contaba con centros de almacenamiento en las capitales
de los estados, al aliarse con COPLAMAR la red se ampli6 a 200 bodegas en las areas
objetivo, cada una de ellas seria proveedora de decenas de tiendas rurales.

3) Construir una red de transporte propia. Se adquirieron 30 mil vehiculos para no depender
de intermediarios privados, que llegaban a acaparar el producto y venderlo por el doble o
triple del precio oficial. Con esto se facilitaba la organizacion comunitaria y la entrega de

alimentos.

4) El comuan acuerdo entre los planeadores de que la genuina participacion de la comunidad
en la operacion de la politica era esencial para garantizar el destino final y el precio de los
alimentos.*! Si bien describe a los estrategas del SAM como ideoldgicamente pragmaticos,
refiere también que algunos de ellos estaban igualmente comprometidos con el cambio
social, y ponian el foco en los obstaculos sociales y politicos para el desarrollo econémico
y la consecuente importancia de construir organizaciones democraticas, al involucrar a la

poblacion en la satisfaccion de sus necesidades materiales inmediatas.

Para poner en practica la participacion de las comunidades, los operadores del programa
eligieron a los promotores, generalmente lideres de organizaciones campesinas ya
existentes o personas con alguna formacion en ciencias sociales o desarrollo rural, a
diferencia de los promotores del PACE, generalmente agrénomos con poco trasfondo en
temas econdmicos y sociales (Fox, 1993). Asi, los promotores debian organizar asambleas

comunitarias para elegir a los representantes de la comunidad en el Consejo Comunitario

41 Fox argumenta que la consolidacidon de organizaciones locales “es el factor clave que convierte a
los recursos econémicos Yy fisicos limitados en esfuerzos de desarrollo rural exitosos” (1993 p. 151),
sustentado con el estudio de Esman y Uphoff sobre 150 asociaciones de desarrollo local en diversos
paises.
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de Abasto, que se reunia mensualmente con los responsables de las tiendas DICONSA
para supervisar las operaciones de los establecimientos y asegurarse de gue estuvieran
abastecidos. Sin embargo, estos cambios en la operacidn no estuvieron libres de encontrar
resistencia en los gerentes de DICONSA, empleados publicos que se opusieron a compartir
el poder sobre la asignacion de recursos con las comunidades, que, en muchas ocasiones,

favorecian a ciertas comunidades en las que tenian clientelas ya establecidas.*?

d) Nutricién

En cuanto al eje de nutricion de la estrategia, existe menos evidencia, ya que no se realiz6
ninguna encuesta posterior a la que el INN levant6 previo al despegue del programa para
conocer el estado nutricional de la poblacién (Luiselli, 2017). De tal forma, algunos
indicadores indirectos, como el aumento del consumo per capita de maiz, frijol y arroz
durante los afios del SAM, sugieren algun grado de éxito en esta esfera. En el mismo
sentido, Luiselli apunta el buen desempefio de Nutrimex en la distribucién de suplementos
y el impacto positivo con que la UNICEF, en su momento, evalud a la estrategia de consumo
y nutricion del SAM.

En el mismo sentido, Austin y Esteva (1985) refieren que no existen datos para evaluar el
cambio en el estado nutricional de la poblacién a raiz del SAM. Sin embargo, los aumentos
de produccién en el sector campesino de subsistencia pudieron haber incrementado su
consumo. Aunque, por otra parte, la inflacion y el creciente desempleo en 1982 pudieron
haber repercutido en los patrones de consumo de los habitantes de las zonas urbanas de
bajos ingresos. No obstante, DICONSA expandid considerablemente su red de tiendas,

incrementando el acceso a productos basicos a precios subsidiados.

42 Arce (1986) refiere que algunos productores entrevistados en su estudio identificaron como efectos
positivos del SAM haber hecho posible apartarse de los intermediarios que lucraban con los
fertilizantes y semillas, para venderle directamente al gobierno y remarca como un punto fuerte del
SAM, en su componente de distribuciébn y comercializacion, haber logrado apartar a los
intermediarios que se quedaban con una parte de la ganancia de las cosechas de los campesinos
de temporal.
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e) Pobreza rural y condiciones de vida de los campesinos

Con apenas tres afios de existencia, el SAM se vio subitamente cancelado cuando estallé
la crisis econdmica de 1982, que marcd el inicio del cambio en el modelo de desarrollo en
México y otros paises de América Latina con estancamiento del crecimiento econémico,
salida masiva de capitales extranjeros y recortes presupuestales que contrajeron la
intervencion del Estado en la economia. De tal suerte, la literatura coincide en sefalar que
los objetivos de largo plazo del SAM, en cuanto a un cambio en las condiciones econémicas
de los campesinos, no se llegaron a realizar, quedando como la mayor de sus promesas

incumplidas.

Para Albrechtsen (1986), el SAM fue una politica coyuntural que aumenté la produccién
durante dos afios, en la que predomind la necesidad de acrecentar rapidamente la
produccion sobre la necesidad de refuncionalizacién campesina, en la que no se abandon6
la politica de alimentos baratos que favorecia los términos de intercambio de las grandes
ciudades a favor del modelo industrializador. De forma similar, Arce (1986) y Fox (1993)
sefialan que el componente de produccion del SAM enfatiz6 los resultados inmediatos a
expensas de sus objetivos originales, mas ligados al cambio social.

En este sentido, Albrechtsen (1986) cuestiona la voluntad politica del SAM en cuanto a su
busqueda por una real transformacién de las condiciones de produccion del sector
campesinoy en qué medida el SAM obedecié a la presién del campesinado y a la necesidad

urgente de aumentar la produccion.

Arce (1986) refiere que el supuesto basico del SAM fue que los problemas de los
productores podian ser reducidos a una cuestion de modificar los patrones de asignacion
de recursos publicos. EI SAM estuvo respaldado por los recursos derivados del boom
petrolero, pero no se asocié con un cambio de la posicion de los campesinos de temporal
en el sistema social. Asi, los resultados del SAM en cuanto a cambio social no fueron los
trazados por los planeadores, debido a que las respuestas locales a una politica planeada
desde el gobierno central condicionaron el resultado del SAM, transformando el caracter de

esta intervencion con respecto a lo planteado por la presidencia.

Para Fox (1993), las relaciones de poder eran una cuestion esencial para el desarrollo rural
y el mejoramiento en la calidad de vida de los campesinos, pues su participacion en la
determinacion de necesidades y resolucion de problemas (formulacién e implementacion)

mejor6 el flujo de los subsidios hacia sus grupos objetivo al evitar las fugas debidas a la

104



corrupcion e ineficiencia de funcionarios publicos, y habria contribuido a la rendicion de
cuentas del programa. Asimismo, una participacion mas efectiva de los campesinos habria
significado un mayor poder de negociacion que habria contribuido a reducir la vulnerabilidad
del programa a los recortes presupuestales frente a otras prioridades en el gasto del

gobierno.

No obstante, siguiendo con el argumento del mencionado autor, si mucho del SAM fue “mas
de lo mismo”, dos de sus intervenciones si intentaron cambiar el balance de poder entre las
élites rurales y los campesinos: el Programa de Apoyo al Comercio Ejidal (PACE) y
CONASUPO-COPLAMAR, cuyas -caracteristicas generales y funcionamiento fueron

descritas en el apartado anterior.

De acuerdo con Fox, el PACE tuvo un efecto transitorio, mientras que CONASUPO-
COPLAMAR dej6 un efecto de mas largo plazo al democratizar actividades que
previamente eran jurisdiccion del gobierno, permitiendo, por primera vez, la organizacion
auténoma de los campesinos a nivel regional en las areas mas pobres de México y
sentando las bases para una movilizaciéon social que logroé debilitar el poder de las élites en
algunas de las regiones mas pobres (una estrategia “de sandwich” donde la movilizacién

desde abajo encuentra a la politica originada desde arriba).

La diferencia fundamental entre ambas intervenciones, para Fox, fue que el PACE se dirigio
al productor campesino de forma individual, mientras que CONASUPO-COPLAMAR busco
decididamente basarse en la accibn demaocratica colectiva de las comunidades

campesinas, y tratarlos como ciudadanos en vez de como clientelas politicas.

Asi, si bien el SAM dejo inalteradas las relaciones de poder en el ambito de la produccién
de insumos, fue en el area de la intervencion de mercado por medio de la regulacién “pro-
campesina” de los mercados rurales donde el SAM logré6 cambiar el balance de las
relaciones de poder. De acuerdo con Fox, ello fue posible dado que, tanto los “reformistas”
del SAM como sus planeadores mas conservadores concordaban con la idea de que limitar
el poder de los caciques o intermediarios mejorarian tanto las condiciones de los

campesinos como la imagen politica del gobierno.

Més adelante se profundizara en los aspectos politicos del SAM que, de acuerdo con
diversos autores, jugaron un papel determinante en los resultados y el destino de esta

estrategia.

Cassio Luiselli (2017) refiere las siguientes fallas en la ejecucion y operacion del programa:
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o El riego en zonas de produccion campesina no fue debidamente apoyado, pese a
ser un factor muy importante.

o La mecanizaciéon fue otro de los puntos mas débiles del SAM. Se impulso la
produccion de 9 mil tractores con el apoyo de Nacional Financiera y DINA, lo cual
se tradujo en un modesto aumento de las hectareas cultivadas, mismo que se dio
fundamentalmente en zonas de riego.

o La produccién de fertilizante se vio limitada por la capacidad productiva doméstica:
pese a que se intentd involucrar a Pemex utilizando su infraestructura de ductos
para reducir de forma significativa los costos de transporte y distribucién, los
problemas financieros de la paraestatal y del pais no permitieron que dicha

estrategia se concretara.

Fox (1993) por su parte, sefiala que el conjunto de politicas que se pusieron en marcha
como parte del SAM ignoraron muchas cuestiones que, en el planteamiento original fueron
consideradas como cruciales: el control de las industrias transnacionales en el sistema
alimentario, la inversion publica para fomentar agroindustrias dirigidas por campesinos, la
conversién de pastizales ganaderos en tierras cultivables y una mayor participacion de los
campesinos en la construccion de politicas publicas. Estas deficiencias tuvieron lugar
debido a que los planeadores del SAM no tuvieron la fuerza politica para llevar a cabo la
mayoria de los cambios cualitativos propuestos, muchos de ellos esenciales para el éxito
de la estrategia. Otros andlisis (Arce, 1986, Luiselli, 2017) refuerzan este argumento, al
sostener que la mas severa falla en su estrategia fue el no lograr, pese a los esfuerzos,

trasladar la estrategia al movimiento campesino y consolidarla dentro del mismo.

Fox explica que, si bien la estrategia reconocid y traté de revertir las consecuencias
negativas del modelo agricola predominante sobre la poblacién campesina, su atenciéon se
centro en los flujos macroeconémicos, priorizando un rapido aumento de la produccion ante
la creciente proporcién de petroddlares que se destinaban a la importacion de alimentos. El
SAM cont6 con los recursos econdmicos del boom petrolero, pero desatendio la distribucion

de estos recursos y no pudo contra la discrecionalidad de los burdcratas en esta esfera.

Un planteamiento central de Fox (1993) es que las relaciones de poder fueron un elemento
decisivo en los resultados del SAM. Dado que las élites rurales estaban mejor organizadas
politicamente que los pequefios campesinos, las primeras se beneficiaron en mayor medida

del programa. Los intereses anticampesinistas del sector privado estaban tan fuertemente
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atrincherados en el gobierno y eran tan poderosos, que la presion “desde arriba” no fue

suficiente para desplazarlos.

Costos

Luiselli explica la dificultad de cuantificar los costos del SAM toda vez que sus programas y
presupuestos fueron ejercidos por diversas secretarias y otras instituciones paraestatales,
e incluso se compartian convenios con otras estrategias como COPLAMAR. No obstante,
realiza una valoracion por un aproximado de 1.5% del presupuesto federal de aquellos
afos, equivalente a aproximadamente 275 millones de délares. Retomando el analisis de
Andrade y Blanc (1987) explica que este gasto no fue extraordinario o desproporcionado,
pues la inversion publica en el sector agricola crecié menos que el gasto publico total. (16%
vs. 20%). El mismo argumento es sostenido por Austin y Esteva (1985) como se observa
en los datos del cuadro 4.3.
Cuadro 4.4
México: Gasto Federal en Agricultura y Alimentacién, 1978-1982
1978 1979 1980 1981 1982

Gasto Total Federal

(Billones de pesos) 937.8 1,273.9 2,0185 2,575.2 3,320.6
Gasto Total Federal en

agricultura y alimentacion

(Billones de pesos) 79.6 104.8 151.9 277.2 329.0
(Como porcentaje del

presupuesto total) 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1
Incremento anual (en pesos) 25.2 47.1 125.3 51.8

Fuente: Austin y Esteva, 1985 con base en el Presupuesto de Egresos de la Federacion

Este ultimo se habia incrementado notablemente durante los uUltimos afios en medio del
auge petrolero, por lo que Fox (1993) apunta que, si bien el gasto promedio en agricultura
crecié en un 15% anual en términos reales durante el periodo del SAM, otros rubros de
gasto publico se incrementaron en mayor medida, con lo que la participacion del gasto

publico en agricultura, de hecho, disminuy6 de 8% a 7.7% en el periodo 1980-1982.

Por otra parte, tanto Luiselli como Fox indican que otros gastos del SAM no se
contabilizaron en el gasto del sector agricola, como los préstamos a tasas preferenciales o
los gastos de difusion de educacion nutricional. Asimismo, dado el enfoque sistémico del

SAM, el gasto en agricultura no capta el total del impacto presupuestario del SAM. El gasto
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en la parte de consumo y nutricion del SAM, por si solo, se incrementé de 8.2% en 1979 a
9.6% del gasto total en 1982 y llegé a un maximo de 10.8% en 1981 (Fox, 1993).43

Austin y Esteva argumentan que un enfoque mas apropiado para evaluar los gastos del
SAM, es atribuirle sé6lo los gastos por arriba de la tendencia historica. Asi, dichos gastos
ascendieron a 206.9 billones de pesos para el periodo 1980-1982, de los cuales es
conveniente distinguir los costos relativos al estimulo a la producciéon de aquellos
destinados al estimulo al consumo (procesamiento y comercializacion). En este desglose,

los costos del eje de produccién sumaron 105.7 billones y los de consumo 94.5 billones.

La economia politica del SAM

Uno de los aspectos que mas critica suscité alrededor del SAM fue el de haber sido una
estrategia creada e impulsada “desde arriba”. Como ya se ha mencionado, ello quiere decir
gue su puesta en marcha fue posible gracias a que fue una iniciativa surgida desde la
presidencia de la republica. Luiselli (2017) sefiala que, pese a que el programa buscé

combatir el verticalismo burocrético, termino siendo atrapado por él.

Una falla de origen fue haber constituido la operacion del SAM sobre las mismas
instituciones que ya existian, sin haber podido crear sus propios organismos ejecutores, ni
tener un presupuesto propio (Luiselli, 2017, Fox 1993). Fox (1993) califica lo anterior como
“mas dinero, misma estructura de intervencién estatal”’ y sefiala que esta configuracion no
permiti6 que los planeadores del SAM tuvieran autoridad formal sobre este aparato

heredado.

Arce (1986) explica que este proceso se enmarca en el contexto de transformacién que
experimentaron las estructuras estatales resultantes de una combinacién de factores
econdmicos y politicos en el contexto de la desaceleracién econémica en la que México
entrd en la década de 1970, que se acompafié de un progresivo deterioro en las finanzas
publicas. Asi, el sistema administrativo de los organismos publicos se reformo de un estilo

de administracion politico, donde el gobierno sustentaba el poder y la autoridad, a uno con

4 Otra referencia para evaluar los costos del SAM es la magnitud del subsidio a la tortilla, el mas
significativo entre los subsidios a los productos basicos que se triplicd de 0.10% del PIB a 0.36% del
PIB entre 1980 y 1984 (Cecefias, 1984), lo cual, de acuerdo con Lustig y Martin del Campo (1985)
no implicé un aumento desmedido para el total de operaciones de CONASUPO, que no rebaso el
2.5% del gasto publico federal, y que se comparé favorablemente con los rangos de gasto de otros
paises.
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enfoque tecnocrético y agronomistas. En el ambito del desarrollo rural, el foco paso del

reparto agrario a la busqueda del incremento en la produccion.

El enfoque tecnocratico asumia que los proyectos de desarrollo eran basicamente
decisiones técnicas que debian ser organizadas de acuerdo con consideraciones
financieras. Bajo esta logica, el aspecto politico y social de las decisiones de desarrollo
fueron dejadas como categorias residuales que dependian del control centralizado de los
recursos y de las capacidades técnicas locales. La eficiencia, que se volvié el estandarte
de las reformas que salvaguardarian el interés general de la sociedad, se expres6 también
en la formulacién del SAM. La reforma administrativa, por otra parte, sentd las bases para
enfrentar los problemas agrarios con un mismo enfoque institucional, es decir, de forma
centralizada con una planeacién nacional. No se considero la organizacion social de los
productores rurales, en cuyos hogares una de las estrategias de supervivencia era la
flexibilidad en la produccion y tendia mas hacia la diversificacion de cultivos, de forma
opuesta a lo que proponian las politicas del SAM. En este sentido, la combinacién de
actividades economicas formé parte de las respuestas de los productores al cambio. La
politica de incrementar la produccion de maiz no era un objetivo central para los

campesinos, de forma contraria a lo que pretendian los técnicos del SAM.

De acuerdo con el autor, estas situaciones tenian lugar porque que no hubo espacio para
consultar a las comunidades sobre sus necesidades y se ignord su conocimiento, dado que
el SAM, como politica centralizada, trataba de cambiar las relaciones econémicas, sociales
y politicas promoviendo sistemas de servicios unificados por medio de una estructura de
planeacion uniforme, pero ignorando la diversidad y subestimando la importancia de las

respuestas politicas locales.

Otro problema para la efectividad de una administracion centralizada como la del SAM fue
la falta de coordinacion entre dependencias publicas, pues distintas agencias operaban en
las mismas poblaciones y los beneficios de un programa entraban en conflicto con los de

otros, dado que una dependencia no sabia lo que la otra estaba haciendo.*

Més alla de la discusion alrededor la naturaleza de politica central del SAM, Arce identifica

dos fuentes de conflicto politico que limitaron su efectividad: 1) las caracteristicas de la

4 Ante ello se crearon los distritos de temporal como unidades administrativas, en las que la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH) estaria a cargo de coordinar los programas.
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burocracia y 2) la organizacion social de los productores y la historia de su relacion con el

gobierno.
1) Conflictos interburocraticos.

La Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH) enfrent6 tensiones con otras
dependencias, a pesar de que la coordinacion entre agencias era fundamental para la
estrategia. Por una parte, la SARH se conducia con un enfoque tecnhocratico o
agrononimistas; por otro, Banrural, ANAGSA y FIRA se dirigian con criterios estrictamente

financieros.

Los agronomistas fueron un grupo muy critico de las anteriores politicas agricolas, y
pusieron como prioridad la transformacién de la estructura rural por medio de la

modernizacion tecnoldgica en la labor de los campesinos para aumentar la produccion.

Enfatizaban que la difusién del paquete tecnoldgico (que, como se ha mencionado consistio
en semillas mejoradas, fertilizantes y mecanizacion) resolveria la pobreza en las &reas
rurales y calmaria la inestabilidad politica. El énfasis en alternativas técnicas a problemas
politicos, fue la expresion del nuevo caracter que la administracion publica asumio en
materia de politicas de desarrollo en México. La tecnologia fue vista como la solucion

independientemente de las restricciones econdémicas, sociales y culturales.

Por su parte, las instituciones financieras (Banrural y ANAGSA) que se encargaron de los
componentes de crédito y aseguramiento del SAM, tenian como principal objetivo la
recuperacion de su inversioén porque no confiaban en el enfoque agronémico de la SARH.
Asimismo, Banrural mostraba una total falta de entendimiento con respecto a las
necesidades del ciclo agricola, y los técnicos y agricultores debian pelear constantemente

con ellos para obtener los préstamos a tiempo para iniciar el ciclo agricola.

ANAGSA, por su parte, nunca respetd las directrices del gobierno pues, para la
aseguradora, el mandato de incrementar al maximo la cobertura de las tierras aseguradas
era muy riesgoso. De tal forma, s6lo implementaron los contratos de aseguramiento en una
parte de las tierras proyectadas para cultivo. De esta manera salvaguardaron sus intereses,
que estaban en total contradiccion con las disposiciones oficiales para apoyar a la
produccion, y, ademas, consideraban al esquema de aseguramiento como un mecanismo

para proteger los préstamos del banco mas que como un pilar para estimular la produccion.

Los conflictos interburocraticos no cedieron cuando se otorgo responsabilidad a FIRA, bajo

la direccion del Banco de México, para administrar los proyectos piloto. Por el contrario, la
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agencia consideré que la falla de la estrategia se debia a la ineficiencia del enfoque
agronémico y a la inexperiencia de la SARH. La imposibilidad de reconciliar los objetivos
de la SARH y de las agencias financieras, resultd en una cantidad de recursos limitada para
financiar la implementacion del SAM. Los criterios financiero y técnico se separaron entre
diferentes instituciones y en esta dinamica interburocratica se gest6 una situacion en la que
el sistema de autoridad designado por los planeadores colaps6 y la estrategia fue

modificada por la agencia a cargo de los recursos econémicos.

Esta postura contravino el sentido del SAM vy significo el abandono de la promesa de que
la produccién de temporal estaria protegida. En palabras de Arce, la burocracia financiera
bloqued uno de los requerimientos mas importantes en los que se basaria la modernizacién
de la agricultura de temporal. En este complejo contexto de competencia entre las agencias
por el control de los programas, y su efecto sobre las funciones de los técnicos, la
implementacion fue un proceso auténomo del sistema presidencial que formulé la politica.
Un problema central fue que los agronomistas fueron rechazados como los dirigentes
principales del SAM por un importante sector de la burocracia.*

Otros problemas de la estrategia identificados por los productores fueron: severas
deficiencias con las disposiciones de planeacion; la no actualizacién de los subsidios al
mismo ritmo que la inflacion y la insuficiencia del incremento de los precios del maiz y frijol
para que los productores dejaran de vender a intermediarios, quienes dirigian los cultivos a

fines distintos que el consumo humano.

En este sentido, Albrechtsen (1986) coincide al sefialar que, pese a los incrementos en los
precios de garantia que tuvieron lugar gracias al SAM, los precios reales no se llegaron a
recuperar. Asimismo, Fox (1993) apunta que, si bien durante el periodo del SAM hubo un
incremento dramatico de recursos para agricultura, en la practica, fue mas el dinero en
forma de subsidios que los programas del SAM proporcionaron a las élites que aquellos
que beneficiaron a los campesinos, y pocos programas fueron focalizados en los sectores
rurales histéricamente excluidos. Con ello, el SAM se convirtié en una politica generalizada

de aumento de la produccién, perdiendo su énfasis en la produccién campesina de riego.

4 De acuerdo con la percepcion de productores campesinos entrevistados por Arce, los conflictos
entre agencias gubernamentales fueron la razon de que el SAM no otorgara los beneficios
esperados. “El banco se encontrdé a si mismo con un inmenso poder sobre los campesinos de
temporal (...) fue esta falta de vision, que concentré el poder fuera de la agencia principal a cargo
del programa, el principal factor que contribuy6 al fracaso del SAM” (1986, p.285).
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Fox (1993) explica que, la causa fundamental de ello, es el hecho de que una focalizacién
mas delimitada de los subsidios hacia los sectores mas necesitados habria requerido
cambios fundamentales en las estructuras de las dependencias estatales, especialmente la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH) en cuanto a sus procedimientos,
sistemas de creencias y patrones de contrataciones, que habian sido forjados por décadas
de apoyo a los empresarios agricultores mas prosperos. Muchos organismos
gubernamentales no tuvieron la capacidad o la voluntad para focalizar los subsidios ya sea
por limitaciones en su capacidad administrativa o debido a sus relaciones directas con sus

clientelas tradicionales.

2) La organizacion social de los productores

De acuerdo con Arce, la interaccion entre los técnicos y los productores fue uno de los
factores que explican las limitaciones del enfoque técnico del que el SAM buscé enfrentar
los problemas del desarrollo rural en México. El sistema de ejidos que prevalecia en el
campo mexicano después de la Revolucion Mexicana representd un obstaculo para
ejecutar las politicas del SAM, pues en el marco de este sistema los productores tenian una
larga tradicion de interaccién con el gobierno, siendo la clientela tradicional del anterior
estilo politico de administracion. De tal forma, los productores que recaian dentro de este
sistema “eran expertos en manipular los apoyos del gobierno”. Los lideres de las
comunidades acostumbraban recibir tratamiento especial y prebendas a cambio de

mantener la tranquilidad politica en sus comunidades.

Asi, las posibilidades de intervencion de los técnicos del SAM eran mejores en aquellos
ejidos que se beneficiaron menos de programas gubernamentales en el pasado, por lo que
fue en aquellos que, ademas tuvieran mayor potencial productivo, donde se inicié un nuevo
proceso de afiliacion de productores. De tal forma, la afiliacién institucional sélo se ofrecié
a un sector de los agricultores de temporal, aquellos que pudieran cumplir las metas de
produccion en el menor lapso, siendo ignorado el hecho de que la falta de productividad era
el resultado de una larga tradicion de contactos y transacciones entre el gobierno y los
productores (Arce, 1983).

Durante el proceso de afiliacion, los representantes de los ejidos menos pobres sostenian
una negociacion con los funcionarios publicos en la cual “intercambiaban” su apoyo a los
programas gubernamentales por el reconocimiento de las necesidades de los ejidos por

parte del gobierno. Los ejidos mas pobres, por su parte, no tenian esta posibilidad de
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negociacion. De tal forma, para el tercer afio del SAM era claro que no se habia mejorado
la participacién de los ejidos pobres en el proceso de consulta de sus politicas, aun cuando
ellos eran la poblacion objetivo de la estrategia. En otros casos, de acuerdo con testimonio
de productores, “el SAM tenia buenas intenciones, pero la informacién era deficiente”. La
mayoria de los productores no recibian informacion sobre sus derechos en relacién con el
SAM, de manera que no reclamaban mejores servicios por parte de las dependencias. Por
ejemplo, no sabian cémo confrontar a los bancos y obtener el programa de riesgo

compartido.

Como balance de todos los elementos aqui expuestos, Arce concluye que el resultado del
SAM no fue tan afectado por las barreras sociales al desarrollo rural tales como la falta de
tierra, de asistencia técnica, de insumos agricolas o de asistencia financiera. Los factores
principales que restringieron el éxito del SAM fueron la falta de disposicion oficial a aceptar
la Ley de Fomento Agrario y la falla del ejecutivo para captar la diferencia de intereses entre
los actores participantes en la implementacion de la politica.

Por tanto, una planeacion relevante no debe ignorar la importancia del factor politico, uno
de los rasgos centrales en el proceso de desarrollo, asi como el reconocimiento de la
diversidad como primer paso de un proceso de desarrollo basado en la observacion
empirica de las realidades que releve a la construccion, generacion y pseudovalidacion de
modelos tedricos. Dicho esto, sugiere que las intervenciones deberian fomentar la
participacién de los grupos, dandoles responsabilidad de monitorear su desempefio y
fomentando la discusién para tomar decisiones autbnomas respecto a la solucién de sus

problemas.

Para concluir con el analisis del SAM, cabe mencionar que, pese al gran cambio de
paradigma en la politica econémica y social que significd la crisis iniciada en 1982, el
gobierno que sucedi6 al de José Lépez Portillo intent6 rescatar la esencia del SAM para su
propia politica agroalimentaria: el PRONAL (Programa Nacional Alimentario). De acuerdo
con Austin y Esteva (1985) el PRONAL fue la “reencarnacion” del SAM al incorporar el
legado intelectual y politico de su predecesor. Rescatd su esencia con elementos como su
enfoque sistémico, la idea de autosuficiencia alimentaria a la que ademas afadio las ideas
de seguridad alimentaria y soberania alimentaria. Al igual que el SAM, tuvo como poblacion
objetivo a los productores campesinos aunque focalizé de manera mas delimitada a las
poblaciones mas vulnerables (nifios y mujeres embarazadas y lactantes), lo cual se reflejé

en un nimero mas reducido de alimentos subsidiados.
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Para Huesca et al., (2015), dicha politica del sexenio de Miguel de la Madrid tuvo objetivos
mas restringidos, como el mantenimiento del nivel del entonces consumo de la poblacion,
abandonando a mediano plazo el objetivo de la disminucion de la desnutricion. De tal
manera, se marcaba el inicio de la reestructuracion de las politicas orientadas al campo y
el giro de las politicas alimentarias hacia una focalizacién que centrara los recursos en el

asistencialismo a las personas con mayores niveles de rezago y vulnerabilidad.

4.1.2 La Cruzada Nacional contra el Hambre

Antecedentes y contexto

Los programas que se han implementado en México en relaciéon con la alimentacién se
pueden clasificar, principalmente, en dos tipos: por un lado, los que han buscado el objetivo
de la seguridad alimentaria a través de acciones como subsidios a las actividades
productivas y fomento de la produccién para autoconsumo, por otro, las estrategias de
combate a la pobreza alimentaria vinculadas a la pobreza por ingresos, ligadas a la
implementacién de transferencias monetarias condicionadas y subsidios (Huesca et al.,
2014).4¢

Pese a todos los esfuerzos realizados, a inicios de la década de 2010 aproximadamente 22
millones de personas se encontraban en situacion de pobreza alimentaria, tras la sacudida
econdmica que contrajo PIB en 6.9% en 2009, una caida de la Inversion Extranjera Directa
similar a la de 1994, un déficit en la creacion de empleo de aproximadamente 700 mil
puestos anuales, el incremento del IVA de 15 a 16% y una crisis alimentaria global reflejada

en el aumento de precios de los productos de la canasta basica.

En 2011, ante el persistente problema alimentario en el pais, se modificaron los articulos 4
y 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos donde se reconoce el
derecho a la alimentacion (Lemos Figueroa et al., 2018). En este contexto, la Cruzada
Nacional contra el Hambre se plante6 en 2013 como una nueva propuesta de politica social

para enfrentar la pobreza alimentaria por parte del Partido Revolucionario Institucional

46 Durante la primera década de los 2000 se implementaron programas como el Programa de
Apoyos para el Campo (PROCAMPO), el Programa de Abasto Rural (DICONSA), el Programa de
Apoyo Alimentario (PAL), LICONSA y el Proyecto Estratégico para la Seguridad Alimentaria
(PESA). Si bien no fue expresamente alimentario, aquel reconocido como el de mayor éxito fue el
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades (Huesca et. al.,2014).
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(PRI), que volvioé en 2012 al poder ejecutivo federal tras dos sexenios de alternancia. Asi,
la Cruzada contra el Hambre se presenté como una apuesta con objetivos aparentemente
mas ambiciosos que los de sus antecesores. La propuesta para enfrentar la inseguridad
alimentaria se enmarcé en una estrategia de politica social mas amplia que, a diferencia de
los programas anteriores, contaria con un marco especifico regulatorio de politica social
aparentemente mucho mas efectivo enfocado en las comunidades en mayor situacion de

pobreza (Lemos Figueroa et al., 2018).

Planteamiento

La Cruzada Nacional contra el Hambre parte de la problematica de carencia alimentaria
identificada por el CONEVAL.: entre 2008 y 2010, a pesar del impacto de la crisis, se logré
disminuir la incidencia de cinco de las seis carencias sociales que componen la pobreza
multidimensional (educacion, servicios de salud, seguridad social, calidad y espacios de la
vivienda, servicios basicos en la vivienda), excepto una: alimentacion. Entre 2008 y 2010,
3.2 millones de mexicanos se sumaron a las filas de quienes sufrieron carencia por acceso

a la alimentacion (Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL, 2013).

La Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), dependencia a cargo de coordinar esta
politica, definié a la cruzada Nacional contra el Hambre como “una estrategia de Inclusién
y Bienestar Social de caracter nacional, que busca garantizar la seguridad alimentaria y la
nutricién de los 7.01 millones de mexicanos que hoy viven en condicién de pobreza extrema,

y contribuir al ejercicio pleno de su derecho a la alimentacion”. Sus objetivos fueron:

1) Cero hambre a partir de una alimentacion y nutricibn adecuada de las personas en

pobreza multidimensional extrema y carencia de acceso a la alimentacion.

2) Disminuir la desnutricion infantil aguda y crénica, y mejorar los indicadores de peso y

talla de la nifez.

3) Aumentar la produccion de alimentos y el ingreso de los campesinos y pequefios

productores agricolas.

4) Minimizar las pérdidas post-cosecha y de alimentos durante el almacenamiento,

transporte, distribucién y comercializacion.

5) Promover el desarrollo econémico y el empleo de las zonas de mayor concentracion de

pobreza extrema de alimentacion.
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6) Promover la participacion comunitaria para la erradicacion del hambre.

Los principales componentes de la Cruzada serian los programas “Comedores
Comunitarios”, “Proyectos Productivos”, “Apoyo Alimentario” y “Huertos Comunitarios”. El
componente de Apoyo Alimentario consistia en una transferencia de 638 pesos mensuales
por medio de la “Tarjeta Sin Hambre”. Con estos recursos, el beneficiario podia adquirir 15
productos basicos con alto valor nutricional a precios preferenciales en las tiendas Diconsa:
harina de trigo, harina de maiz, leche en polvo, chocolate, frijol, maiz, arroz, avena, aceite,
atun, chiles, sardina, café, lenteja y huevo. Los Huertos Comunitarios consistian en apoyos
logisticos, técnicos, insumos y en especie para comunidades en zonas prioritarias
seleccionadas, a fin de intentar producir hortalizas para el autoconsumo y la venta de
excedentes. El componente de Proyectos Productivos conjunté a los programas
preexistentes de diversas secretarias como la SEDESOL, SAGARPA, Secretaria de
Economia y SEMARNAT consistes en impulsar el establecimiento de pequefias unidades
de produccién en las zonas populares y rurales, con el objeto de apoyar a personas o
grupos con iniciativa emprendedora que no tengan acceso a crédito. Los Comedores
Comunitarios eran espacios fisicos para la preparacion y consumo de los alimentos, asi
como la entrega de materias primas, subsidios federales y el cobro simbdlico de entre 10y
15 pesos por racion.

De acuerdo con la SEDESOL, la Cruzada contra el Hambre no era un programa y por lo
tanto no tendria recursos econémicos propios. Todas las acciones que se realizaran en el
marco de esta estrategia serian financiadas con los recursos de las dependencias,
entidades y programas participantes, por lo que el trabajo de coordinacion interinstitucional

resultaria vital.

El funcionamiento de la CNCH, segin como fue planeado por el gobierno, estaria basado
en dos pilares, fundamentalmente: la coordinacion entre distintas dependencias y ambitos
de gobierno y la participacién ciudadana. El desempefio adecuado de la Cruzada
dependeria en buena medida de la coordinacion interinstitucional, pues la estrategia que
no implicaria recursos econémicos adicionales, ni la creaciébn de nuevas estructuras
administrativas o el disefio de nuevos programas. El logro de sus objetivos supondria la

coordinacion de los elementos ya existentes.

Para facilitar la coordinacién entre programas, sectores y ambitos de gobierno e incorporar
a la sociedad en la toma de decisiones, el disefio original de la Cruzada incluyd la creacién

de un conjunto de estructuras a nivel nacional. En el ambito federal, se conformaron tres
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componentes: la Comision Intersecretarial, el Consejo Nacional, los Acuerdos Integrales
para el Desarrollo Incluyente con las Entidades Federativas y los Municipios y los Comités

Comunitarios integrados por beneficiarios de programas sociales.

El objetivo de estas estructuras era lograr que las acciones de los tres &mbitos de gobierno
se orientaran hacia un mismo fin mediante la coinversion de recursos y la atencion integral
de las carencias de la poblacion en pobreza extrema de alimentacion. Esto implicaria la
modificacion de las reglas de operacién y criterios de focalizacion de los programas
publicos, ademéas de mayor participacion de la sociedad en la implementacion y disefio de
las politicas: los comités creados en las comunidades vincularian las prioridades de la
sociedad con las acciones de gobierno y, asi, participarian en la toma de decisiones. En
consecuencia, los dos componentes cruciales para las actividades de la Cruzada son la

coordinacion interinstitucional y la participacién comunitaria.

Ademas, la Cruzada planted la creacién de Comités Comunitarios para “promover la
participacién comunitaria para la erradicacion del hambre”, pues se buscaba abandonar la
concepcion de los beneficiarios como receptores pasivos de los bienes y servicios sociales
y, en su lugar, considerarlos actores de la materializacion de sus derechos (Coneval, 2015).

La poblacién objetivo de la Cruzada Nacional contra el Hambre estuvo constituida por las
personas que padecian dos condiciones: 1) pobreza multidimensional extrema*’ 2) carencia
por acceso a la alimentacién (SEDESOL, 2013). Para 2012, 11.5 millones de personas se
encontraban en pobreza extrema (9.8% de la poblacion) y 27.4 millones de personas
presentaban carencia por acceso a la alimentacion (23.3% de la poblacion). De tal forma,
la Cruzada contra el Hambre se plante6 atender a 7.01 millones de personas que se
encontraban en la interseccién entre pobreza extrema y carencia alimentaria, viéndose a la

carencia alimentaria como un subconjunto de la pobreza extrema (CONEVAL, 2013).

De acuerdo con la SEDESOL (2013), aunque en los 2,457 municipios del pais existia
poblacion objetivo, en la primera etapa se iniciaria con 405 municipios, en una segunda se
alcanzarian 2,012 municipios y en una tercera se cubriria a la totalidad de los municipios,

es decir, el programa llegaria a tener cobertura nacional.

47 De acuerdo con el CONEVAL, se encuentran en pobreza multidimensional extrema aquellas
personas cuyos ingresos estan por debajo de la linea de bienestar minimo (costo de la canasta
alimentaria) y que ademas presentan tres carencias sociales de las seis posibles.
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Resultados

Documentos oficiales de evaluacion refieren que la Cruzada Nacional contra el Hambre no
logré cumplir con sus objetivos debido a diversas fallas tanto en el disefio como en la
ejecucioén, asi como debido la restriccidon de recursos financieros. En primer lugar, se debe
mencionar que la CNCH no logré el mas importante de sus objetivos: acabar con la carencia
alimentaria de la poblacion en pobreza extrema. Entre 2012 y 2014 la poblacién objetivo
pas6 de 7.0 millones de personas en pobreza extrema de alimentacion a 7.1 millones de
personas que en términos porcentuales representa 5.98% y 5.96% de la poblacion,
respectivamente (Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL, 2016). La evaluacion de impacto intermedio llevada a cabo por el CONEVAL
en 2016 muestra que la intervencién efectiva de la estrategia solo fue posible para un
namero acotado de personas, mientras que para el resto de la poblaciéon objetivo no se
conto con los recursos para atenderla, lo cual, aunado a la problematica del ingreso real de
este periodo afectd su bienestar general (2016, p.48).

De los 400 municipios de la primera fase de implementacién de la Cruzada, el CONEVAL
selecciond cinco en 2014 con el propésito de contar con una herramienta auxiliar para dar
seguimiento a los resultados de la estrategia. En estos municipios*® se analizaron los
cambios en los indicadores de pobreza, carencias sociales e ingresos entre 2010 y 2014.
La evolucion de la pobreza 2010-2014 en los cinco municipios analizados sugiere que la
pobreza extrema, a la que se dirige la Cruzada, disminuy6 en los cinco municipios y al
menos cinco de las seis carencias sociales disminuyeron en cada uno. La carencia por
acceso a la alimentacion disminuyd en cuatro municipios, pero aumentdé en Tehuacan,

municipio mayoritariamente urbano.

Sin embargo, el CONEVAL sefiala que no se puede afirmar que la totalidad de la mejora en
los indicadores de pobreza extrema en los cinco municipios se debiera exclusivamente a la
accion de la Cruzada ya que de los cuatro afios entre los levantamientos de informacion
(2010y 2014), sélo en 2013y 2014 la estrategia estuvo presente. No obstante, los hallazgos
sugirieron, en su momento, que sostener los esfuerzos coordinados de politica social en

poblacion en pobreza, podria redundar en la reduccion de carencias sociales y en el

4 | os municipios seleccionados fueron: Zinacantan, Chiapas; Guachochi, Chihuahua; Martir de
Cuilapan, Guerrero; San Felipe del Progreso, Estado de México y Tehuacan, Puebla.
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aumento del bienestar de la poblacion (CONEVLA, 2016). La informacion también sugiere
gue las zonas que no son de atencién prioritaria, principalmente urbanas, no indigenas, en
donde viven personas en condiciones de pobreza extrema de alimentacion representaron
un desafio para la accién del gobierno respecto de los tipos y mecanismos de intervencion

especificos que se deben disefiar.

En este mismo lapso, el CONEVAL encontré una reduccion de dos puntos porcentuales en
la incidencia de la pobreza extrema para el grupo beneficiado de la cruzada en comparacion
con los no participantes. Sin embargo, no se observé efecto en el indicador de carencia por
acceso a la alimentacién. Asimismo, se encontraron mejoras en el indicador de calidad y
espacios de la vivienda y en el de servicios basicos de la vivienda derivados, principalmente,
de la poblacion tratada desde la primera etapa. Estos resultados sugieren que la Cruzada
contribuy6 a reducir la brecha existente en los niveles de pobreza extrema entre la poblacion
que atiende y la poblacion comparada, siempre y cuando la estrategia llegara directamente
y de manera contundente a los beneficiarios de la poblacién objetivo.

Inclusive, los mismos responsables de la cruzada renunciaron al logro del objetivo principal
de la estrategia: la Auditoria Superior de la Federacion sefialé que en 2015 la Presidencia
de la Republica informo a la SEDESOL que el compromiso “Abatir la pobreza extrema de
alimentacion” quedaria registrado con la nueva denominacién “Atender a la poblaciéon que

se encuentre en pobreza extrema de alimentacion”.

De acuerdo con la evaluacion realizada por la Auditoria Superior de la Federacion (ASF,
2018) a la cruzada en 2019, a seis afios de su implementacién la poblacion en pobreza
extrema alimentaria se incrementd 12.9%, al pasar de 7 millones de personas en 2014, a
7.9 millones en 2018, y sélo 16 de los 30 programas presupuestarios participantes en la
estrategia, en ese ultimo afio, registraron la poblacién atendida, sin especificar la carencia
en la que incidieron. En consecuencia, no fue posible valorar en qué medida la estrategia
erradicO las precariedades sociales y mejoro el ingreso econémico de esa poblacion, ni
dispuso de mecanismos para verificar que, con su atencién, la CNCH logré desarrollar sus

capacidades para que abandonaran dicha condicion.

Otra forma de evaluar los resultados de la cruzada es mirar por separado las mediciones
oficiales, por un lado, de carencia por acceso a la alimentacion y, por otro, la pobreza
extrema por ingresos (incapacidad para adquirir la canasta basica alimentaria). Durante los

afos de vigencia de la cruzada, ambos indicadores registraron una reduccion, en el primer

119



caso, de 3 puntos porcentuales y, en el segundo, de 4.4%. Sin embargo, no se puede
afirmar que esto se haya debido a la cruzada, toda vez que, al mismo tiempo, siguid
operando Prospera (antes Oportunidades y Progresa). Cabe sefalar que los programas de
Transferencias Monetarias Condicionadas fueron las intervenciones estelares en el
universo de la politica social durante las décadas previas, y que, a falta de politicas mas

especificas de alimentacién, han sido parte de la lucha contra la pobreza.*®

Estos programas, sin embargo, y al igual que la cruzada y mucha de la politica social en
México, no estuvieron exentos de dos problemas que la aquejan y la han aquejado siempre,
de acuerdo con Lépez y Gallardo (2015). El primero es una mala focalizacion, que no lleva
el apoyo a quienes mas lo requieren y, en cambio, otorga beneficios a quienes no cumplen
con los criterios establecidos; prueba de ello es la existencia del PAL (Programa de Apoyo
Alimentario) de forma paralela a Oportunidades durante los sexenios anteriores a la
Cruzada y su permanencia como complemento a la Cruzada para brindar apoyo a las
familias que quedaban fuera de estos programas de transferencias condicionadas. El
segundo es el manejo politico de los programas, que demuestra la fuerza que el poder
ejecutivo y las instituciones ejercen en el control, organizacion y control de acceso de los
recursos alimentarios y financieros destinados a la asistencia social, detras de lo cual yacen
relaciones de poder que en diversas coyunturas politicas han condicionado parte de la
situacién alimentaria de la poblacion mexicana y la han sometido a intereses econdmicos
aparentemente distributivos, pero que en la practica aparecen desligados de los propdsitos

de justicia social y soberania alimentaria. (L6épez y Gallardo, 2015, 22)

Una vez argumentado que la cruzada no obtuvo los resultados que dieron origen a su
creacion, el CONEVAL distingue algunos aspectos positivos presentes en el planteamiento

original de la estrategia:

o La Cruzada consider6 la alimentacion como un derecho social e incorpord la
medicion multidimensional de la pobreza como elemento basico en la definicion de
la poblacién objetivo.

o Para su implementacion considero a la poblacion en pobreza extrema y contextos
tanto rurales como urbanos

o El indicador de pobreza extrema y carencia alimentacion se incluyé como uno de

los indicadores del Plan Nacional de Desarrollo para reforzar su importancia. Un

“Véase Lopez y Gallardo (2015).
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aspecto innovador de la Cruzada fue que, como parte de su disefio, se incorporaron
algunos de los indicadores de la pobreza multidimensional, los cuales se utilizaron
tanto para definir los municipios a ser atendidos como para determinar la poblacion
objetivo. Estos indicadores también se utilizaron como mecanismo para valorar los
resultados de la cruzada.

o La estrategia de focalizar apoyos coordinados de varias dependencias y érdenes de
gobierno hacia hogares precisos en situacion de pobreza extrema de alimentacion
tiene resultados positivos cuando la coordinacién es adecuada.

o Laimportancia otorgada al establecimiento de normas y elementos institucionales a
nivel federal y local para fortalecer la coordinacion interinstitucional, asi como su
contribucién para mejorar la coherencia entre los programas sociales federales.

o La Cruzada incluyé programas sociales y productivos (Programa de Apoyo a la
Inversion en Equipamiento e Infraestructura, PROCAMPO, Programa de Opciones
Productivas, Fondo de Apoyo para Proyectos Productivos).

Algunos de los programas de alimentacién que ya estaban en marcha y se incorporaron a
la Cruzada son el Programa Estratégico de Seguridad Alimentaria (PESA) y el Programa
de Apoyo Alimentario (PAL). El Unico programa que se disefié especialmente en el marco
de la Cruzada fue el Programa de Comedores Comunitarios. Este programa surgio a raiz
de la peticién de los comités comunitarios, y consistid en el otorgamiento de subsidios para
la instalacion y abasto de comedores comunitarios en los municipios seleccionados para la
cruzada. Su operacion estaba a cargo de la comision de alimentacion creada por cada
comité comunitario (CONEVAL, 2016). El programa consistié en abastecer mensualmente
los alimentos no perecederos a los comedores a través de DICONSA, y los alimentos
perecederos eran proporcionados por la propia comunidad a través del pago de una cuota
de recuperacién, que no podia exceder los diez pesos por racién alimenticia, y cuyo monto

a pagar era establecido por el comité comunitario.

Una fortaleza del disefio del Programa de Comedores Comunitarios (PCC), de acuerdo con
el CONEVAL, fue la seleccion de la poblacion objetivo, toda vez que los propios
beneficiarios y la poblacion en localidades beneficiarias coincidian en que era la poblacion
mas vulnerable. Sin embargo, también fue criticado el hecho de que a las cocineras no se
les pagaba un sueldo, sino sélo se les “retribuia” con la posibilidad de llevar comida de los

comedores a sus familias, lo cual no les daba la posibilidad de satisfacer otras necesidades
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no alimentarias, por lo que el CONEVAL sugeria, en aquellos afios, contemplar la

posibilidad de establecer una remuneracién para retenerlas.

En el Ultimo afo del sexenio, operaban 5,626 comedores comunitarios en 869 municipios
del pais, si bien no estaban distribuidos de acuerdo con la prevalencia de carencia
alimentaria en los estados con mayor necesidad, pues la mayor parte estaban en el Estado
de México (1,200), Michoacan (500), Chiapas (431) y Veracruz (261) cuando los estados
con mayor carencia alimentaria eran Tabasco y Oaxaca, de acuerdo con reporte de la
Secretaria de la Funcion Publica para 2020.Asimismo, la Secretaria de la Funcién Publica
manifiesta haber detectado un desvio de 1,323 millones de pesos en este programa que
formaé parte de la Cruzada Nacional contra el Hambre, donde supuestamente la SEDESOL
pagé a DICONSA, en lugar de alimentos, bienes como gorras, agendas y playeras a
sobreprecio de hasta 90% y a empresas inexistentes.

Ademas de las irregularidades en el uso de los recursos, otro argumento expresado por el
nuevo gobierno federal para cancelar este programa fue el retomado del informe de la
Secretaria de la Funcion Publica respecto a que los comedores solo funcionaban cinco dias
de la semana. De acuerdo con la definicion de carencia alimentaria del CONEVAL, esta
condicion se presenta cuando se han tenido cuatro o mas experiencias de hambre en tres
meses. De tal forma, las personas atendidas por los comedores comunitarios seguirian en

condicion de carencia por acceso a la alimentacion.

De tal manera, y bajo el discurso de que con ello se ponia fin a una era de décadas de
corrupcién y programas sociales electoreros, la nueva administracion decidié concluir por
completo esta intervencion (junto con toda la Cruzada en su totalidad) sin evidencia de que
se haya realizado algun esfuerzo por corregir sus fallas (ciertamente graves) para mejorar
este componente de la estrategia que ofrecia comidas completas a ciudadanos por diez
pesos, dejando en desatencién a quienes encontraban en dichos establecimientos una
forma de mitigar su carencia alimentaria.®® Sin embargo, las comedores populares no
nacieron en México gracias a la Cruzada contra el Hambre. Su historia data de 2009,
cuando el gobierno de la Ciudad de México los introdujo por primera vez como parte de su
politica de desarrollo social y seguridad alimentaria, y, en este caso, siguen operando
después de 14 afios, y trabajos como el de Ceron y Flores (2017) sugieren que este

programa ha contribuido con la seguridad alimentaria de la poblacion de la Ciudad de

50 Como relata la nota publicada por El Universal https://www.eluniversal.com.mx/estados/le-quitan-
comedor-comunitario-y-con-85-anos-queda-en-el-desamparo/
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México, que en 2017 alcanzaba un 75%, asi como con el bienestar de sus beneficiarios, de

acuerdo con la propia percepcién de los mismos.

Segun el CONEVAL, el reducido numero de personas a las que la cruzada si lleg6é a
beneficiar, dan muestra de que cuando se combina la focalizacién con la coordinacion,
especialmente en las &reas rurales, se logra reducir las carencias sociales de esa
poblacion. Sin embargo, la politica social en su conjunto debe encontrar mecanismos para
lograr la reduccion de la pobreza mas amplia que involucra a 55 millones de personas
esquemas que mejoren la actividad econ6mica del pais: estrategias que mejoren los
salarios reales, la productividad, la inversion y la estabilidad de los precios para generar un
incremento sostenido del poder adquisitivo, es decir, este tipo de estrategias se deben
enmarcar en otra mas amplia de reduccion de pobreza, inclusién y acceso efectivo a los

derechos humanos.

Costos

Como ya se ha mencionado, la Cruzada Nacional contra el Hambre no planteé una inversién
de recursos financieros sino que seria una estrategia de coordinacion y no un programa
presupuestario. Bajo esta légica y dado que buscé atender a la pobreza alimentaria extrema
bajo un enfoque multidimensional, una primera idea de cuantos recursos se invirtieron en
el empefio por erradicar la pobreza extrema alimentaria durante el periodo de vida de la
cruzada, seria mirar el gasto social como porcentaje del PIB. En este caso, el gasto social
no registrd6 cambios significativos a raiz de la cruzada: pasé de 9.4% del PIB en 2012 a
9.6% del PIB para 2013, afio de arranque de la estrategia, y se mantuvo con esta misma
cifra durante los tres primeros afios de su implementacion, para acabar el sexenio con un

gasto social de 10.0%, con un incremento de menos de medio punto porcentual.

Si bien la CNCH no invirtio recursos financieros para buscar cumplir con sus objetivos, en
el marco de la Cruzada se plantearon cambios en la forma de distribuir los recursos que la
federacion transfiere a los estados y municipios en términos de la Ley de Coordinacion
Fiscal. De tal forma, el gobierno federal modificé la férmula y criterios del Fondo de

Aportaciones para Infraestructura Social (FAIS)® con el propdsito de tener mas recursos

51 El FAIS forma parte del Ramo 33, también conocido como Aportaciones, y son recursos que el
gobierno federal transfiere a las haciendas publicas de estados y municipios, condicionando su gasto
a la consecucién y cumplimiento de los objetivos que para cada tipo de aportacién dispuesta en la
Ley de Coordinacién Fiscal (SHCP, 2020). Su objetivo fundamental es el financiamiento de obras y
acciones sociales basicas que beneficien directamente a sectores de poblacién en condiciones de
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para combatir la pobreza, especialmente la pobreza extrema. Estos cambios incentivaron
mecanismos de coordinacion en torno a indicadores de carencias sociales y de la dimension

de bienestar econémico.

El CONEVAL llevé a cabo un analisis para conocer cémo se modifico el uso de los recursos
asignados a los municipios. El analisis se enfocé en comparar el porcentaje de recursos
asignados a los municipios y demarcaciones territoriales a través del Fondo para la
Infraestructura Social Municipal y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal
(FISMDF) destinado a cada rubro de gasto en 2014 respecto a 2013. Los resultados
mostraron que en rubros como vivienda o0 agua y saneamiento se utilizé6 mayor porcentaje
de recursos en 2014 respecto a 2013, en cambio otros, como comedores y huertas,
educacion, salud y urbanizacion disminuyeron, siendo este Ultimo el que mayor reduccién
presentd (de 59.4% a 31.5%). En total, 30.8% del presupuesto municipal se destin6 a
proyectos de agua y saneamiento en 2014. Como se esperaria, con el cambio en la féormula
se destind un mayor porcentaje de los recursos a rubros que contribuyen a disminuir las

carencias sociales.

De acuerdo con el CONEVAL, habria resultado conveniente analizar hasta qué punto seria
necesario darle mayor importancia al rubro de urbanizacion, dada la necesidad de mejorar
también la conectividad entre zonas como una manera de reducir carencias sociales,
especialmente en las dimensiones de rezago educativo, carencia por acceso a la

alimentacion, asi como contribuir a las actividades econémicas en zonas remotas.

Por otra parte, el disefio presupuestal de la CNCH previé que los recursos que erogarian
las dependencias y entidades participantes en la intervenciébn gubernamental para el
funcionamiento de la estrategia, se cubririan con cargo a sus respectivos programas y
presupuestos aprobados para el ejercicio fiscal correspondiente (ASF, 2018). No obstante,
el numero de programas presupuestarios que participaron en la CNCH disminuy6 57.1%
(40 programas), al pasar de 70 en 2013, a 30 en 2018, lo que evidencio6 deficiencias en la
identificacion de los programas presupuestarios participantes en la estrategia, ademas de

que, en ningun caso, las unidades responsables de dichos programas definieron el

rezago social y pobreza extrema. El FAIS a su vez se divide en dos fondos, el Fondo de
Infraestructura Social Estatal (FISE) y el Fondo de Infraestructura Social Municipal (FISM). Alrededor
de 94% de los proyectos financiados con recursos del FAIS son financiados a través del FISM
(CONEVAL, 2015).
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presupuesto especifico para la atencién de la poblacién en condicién de pobreza extrema

alimentaria.

Ademas, la ASF sefala que, para la fiscalizacién de las Cuentas Publicas 2013-2018, la
SEDESOL omiti6 la rendicién de cuentas de los recursos ejercidos para la instrumentacién
y operacion de la CNCH, bajo el argumento de que la cruzada es una estrategia y no un
programa presupuestario, no obstante que se identificé que se ejercieron, al menos, 8,084
millones de pesos en su implementacion, de los cuales, dos terceras partes se reportaron
como gasto en “Convenios suscritos para la instalacion de comités comunitarios y para la
contratacion de servicios”. El resto se utilizd a razén de contratos para difusién de la CNCH
y para adquisicion de bienes y servicios y “personal de caracter permanente y transitorio
adscrito a la CNCH”.

La SEDESOL declaré no haber dispuesto de presupuesto para la instrumentacién de la
CNCH vy la operacion de los componentes del Sistema Nacional para la Cruzada contra el
Hambre, argumentando que las Unicas erogaciones que realizé para darle cumplimiento
fueron con cargo a los presupuestos aprobados de los respectivos programas
presupuestarios de las dependencias y entidades que participaron en la estrategia, la cual
mandataba que, se cubrirAn con cargo a los respectivos programas y presupuestos

aprobados para el ejercicio fiscal correspondiente.

Sin embargo, de acuerdo con la Auditoria Superior de la Federacion, se gastaron mas de
500 millones de pesos en estudios de mercado para hacer campafia de la CNCH en redes
sociales y por medio de contratos con televisoras. De acuerdo con la revision de contratos
publicados en el portal de transparencia de la SEDESOL,% también se gastd en otros
conceptos, pero de manera insignificante en comparacién con lo anterior: 93 millones de
pesos en potabilizadores de agua, aplicacion de cuestionarios a presidentes municipales,
identificacion de personas en pobreza extrema, arrendamiento de vehiculos e impresién de

material informativo.

Por ultimo, y como la situacién mas mediética en torno a la corrupcion en la politica social
del sexenio de Enrique Pefia Nieto, se encuentra el fraude denominado “La Estafa Maestra”.
En 2013, la SEDESOL tenia un presupuesto de 555 millones de pesos para repartir 500 mil
paquetes de alimentos. No obstante, la Auditoria Superior de la Federacién report6 que soélo

se entrego el 7% de las despensas que supuestamente se habian comprado. No hay prueba

52 Retomado de la nota publicada por Sin Embargo https://www.sinembargo.mx/22-07-2018/3445570
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de que los beneficios restantes se hayan entregado, pero si hay pruebas de que la
SEDESOL pago por los servicios de distribuciéon de insumos. Asimismo, se reportaron diez
convenios con las universidades autonomas de Morelos y Estado de México, que debian
ampliar la cobertura de programas sociales y mejorar servicios en las zonas mas rezagadas
del pais. Sin embargo, las instituciones no dieron ningun servicio y Gnicamente se prestaron

para la operacion ilicita.

En sintesis, la Cruzada Nacional contra el Hambre, lejos de haber realizado inversion en
politica social efectiva contra la pobreza alimentaria extrema, significd un costo equivalente
a la magnitud de los desvios y usos irregulares de recursos a costa de la poblacién que

nunca pudo abandonar la situacion de pobreza extrema y carencia alimentaria.

Debilidades

Son varios los aspectos que fueron objeto de critica en torno a la Cruzada contra el Hambre,
desde la premura con que fue planeada y puesta en marcha, hasta su falta de resultados,

pasando por fallas en el disefio, mala ejecucion y corrupcion.

Un primer aspecto que sefialan los andlisis de la estrategia, es que ésta no tenia claridad
sobre el problema que buscaba resolver: el hambre. En el disefio inicial de la Cruzada no
fue posible identificar una definicién precisa de lo que se consideraba hambre o la que la
estrategia adoptd para este concepto. Los documentos emitidos por la Cruzada se referian
de forma indistinta al hambre, a la seguridad alimentaria, al ejercicio del derecho a la
alimentacién, a la carencia alimentaria e incluso a la problematica de la desnutricién
(CONEVAL, 2016).

De acuerdo con el CONEVAL, la precision en el uso de estos conceptos es relevante, ya
que constituyen el punto de partida del disefio de la estrategia e influyen en sus principales
decisiones. Este reto fue atendido y, posteriormente, se incluy6 una definicion del problema
en el Programa Nacional México sin Hambre y se efectué una diferenciacion de los

conceptos utilizados por la Cruzada.

Para la Cruzada, la SEDESOL, a partir de la revisién de los diversos significados del
concepto de “hambre” y con base principalmente en datos de pobreza extrema y carencia
alimentaria, elabor6 su propio significado de hambre que adopté para la Cruzada. Asi, la
SEDESOL elaboré una definicion operativa de hambre como “la situacién que enfrenta una

persona al encontrarse en pobreza extrema y con carencia alimentaria” (CONEVAL, 2016).
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Esta definicibn de hambre considera tanto el ingreso por debajo de la linea de bienestar
minimo, que representa el costo de una canasta de alimentos minimos necesarios para
tener una nutricion adecuada, asi como la carencia de acceso a la alimentacion”. De
acuerdo con la SEDESOL (2014) la conceptualizacion de la FAO sobre seguridad
alimentaria “coincide con la de la Cruzada sobre que es un tema integral que involucra

también a la salud, la seguridad social, la vivienda y la educacién”.

Otro problema que se detecté desde el comienzo de la Cruzada tuvo que ver con la
definicion de su poblacion objetivo y potencial. Por definicion, la poblacion potencial es la
poblacion total que “presenta la necesidad o problema que justifica la existencia de un
programa y que, por lo tanto, pudiera ser elegible para su atencién”, mientras que la
poblacion objetivo es aquella que un “programa tiene planeado o programado atender para
cubrir la poblacién potencial y que cumple con los criterios de elegibilidad establecidos en
su normatividad” (CONEVAL, s.f.). Asimismo, no resultaba claro por qué se eligio el objetivo
de desnutricibn aguda y no el de desnutricidbn cronica, que es un problema con mayor
incidencia en el pais. (Aguilar et al., 2019) refieren que la CNCH se ha juzgado con errores
desde el disefio, por mostrarse como una estrategia clientelar y dejar fuera de la primera

etapa del programa a municipios con altos niveles de marginacion.

Como se menciond anteriormente, la base filoséfica de la cruzada era que el Estado debe
garantizar las condiciones para que los individuos, y en especial aquellos en pobreza
extrema, ejerzan sin distincion todos sus derechos sociales, por lo que se concibe a partir
de un enfoque integral que no sélo atiende aspectos relacionados con la alimentacion, sino
también con la salud, la educacién, la vivienda y otras carencias sociales (Reséndiz
Serrano, 2016). Asimismo, se menciond que el CONEVAL calific6 como positivo el tomar a
los indicadores de pobreza multidimensional como punto de partida para definir a la

poblacién objetivo y evaluar los resultados.®

Otra de las debilidades de la Cruzada detectada en la evaluacion del CONEVAL fue que, al
centrar sus acciones en la disminucion de la pobreza extrema alimentaria, los demas

objetivos (por ejemplo, minimizar la pérdida poscosecha) parecian no ser prioritarios,

>3 No obstante, el propio CONEVAL sefiala que el uso de indicadores estandarizados a nivel nacional
se enfrentd con algunas limitaciones sobre las acciones particulares de las localidades para atender
sus propias necesidades; por ejemplo, el uso de indicadores limit6 la definicion de acciones
prioritarias necesarias que no impactaban en los indicadores de pobreza, como la inversion en
caminos rurales, obras de urbanizacion y proyectos similares (CONEVAL, 2016).

127



excepto en su posible incidencia sobre este objetivo primario. En su trabajo de campo, el
organismo evaluador observd que la capacidad productiva de los pequefios productores
rurales era limitada y no habia suficientes herramientas de politica publica para mejorar
esta situacion (CONEVAL, 2018).

Otro aspecto sefialado por organismos de evaluacion publicos como el CONEVAL (2016) y
la Auditoria Superior de la Federacion (2019) fue que, debido presumiblemente a una
apresurada implementacion de la estrategia, la lista inicial de programas y acciones
participantes se amplié de 70, que fueron presentados en el decreto de creacion en 2013,
a 90 en 2014, sin que se presentara informacion que indicara las razones por las cuales se
incluyeron o excluyeron los programas participantes ni tampoco el motivo por el que algunos

otros programas no formaron parte de la Cruzada.

Otra cuestion que fue objeto de critica en la Cruzada, fue el haber establecido convenios
con Nestlé y Pepsico como proveedores de insumos para la operacion de los comedores
comunitarios. Ello promovi6 el consumo de enlatados, procesados, industrializados con
conservadores y alimentos en polvo, lo cual debilit6 el consumo mas nutritivo de los
beneficiarios (Aguilar et al., 2019). Al mismo tiempo, esta situacion implicé desaprovechar
la oportunidad de crear mercado para agricultores y productores locales, con el mayor
estandar nutricional que implican en comparacion con los productos de empresas

transnacionales.>

De igual manera dichas empresas estuvieron involucradas en el componente de proyectos

productivos de la cruzada, por medio de capacitacién a mujeres para cocinar o “contribuir

5 Morgan (2010) explica que las compras del gobierno son una de las palancas mas poderosas para
inducir cambios en las conductas de los proveedores del sector privado, y en el sector
agroalimentario, esto no es la excepcidn pues representan alrededor del 16% del PIB en paises ricos
y hasta el 20% en paises en desarrollo. Asimismo, refiere seis dividendos potenciales de la provision
publica de alimentos: 1) salud y bienestar humanos 2) activacion de la economia local a través de
pequefios campesinos 3) reduccién de la huella de carbono de las cadenas agroalimentarias 4)
reconexion entre productores y consumidores 5) bienestar animal por medio de procesos menos
intensivos y mas éticos 6) cadenas alimentarias de valor mas justas entre el norte y sur global. Para
ilustrar el papel de las diferentes nociones de valor que se pueden dar a las compras estatales de
alimentos ejemplifica con las reformas a los sistemas de desayunos escolares en la década de los
80 en dos paises europeos: Reino Unido e ltalia. En Reino Unido la meta principal era minimizar
costos, de modo que se abolieron los estandares nutricionales y se abrié la puerta al sector privado.
En 2006 el gobierno impuso estandares nutricionales para los desayunos escolares, en medio de un
proceso para revertir las reformas neoliberales ante los problemas de salud derivados de la decision
basada en el precio como Unica métrica. En Italia, por el contrario, el gobierno promovié la dieta
tradicional mediterranea impulsando a escuelas y hospitales a utilizar alimentos locales y organicos
y obligando a productores a cumplir con certificaciones de calidad en vez de competir via precio.
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con avances cientificos en productos que ayuden a combatir la desnutricion”. De esta forma,
se introdujo la influencia transnacional en la estrategia, poniendo de manifiesto su

concepcién de como entender el hambre (Coutifio Velasquez, 2022).

Ademas, y mirando el tema de la participacién de Nestlé y Pepsico desde su angulo politico,
en México ha existido una larga historia de influencia de las grandes transnacionales sobre
las politicas publicas, con claros conflictos de interés que han provocado la preponderancia
de los intereses comerciales sobre la salud de los mexicanos. Ello ha ocurrido a través del
financiamiento de estas empresas a campafias politicas o a través de “puertas giratorias”
entre consejeros de Coca-Cola u organizaciones que defienden los intereses de estas
compafias, como Funsalud que posteriormente se han colocado como secretarios de salud
0 viceversa, y han bloqueado reformas recomendadas por la OMS como el aumento de
impuestos a bebidas azucaradas o etiquetado (por parte de Coca-Cola) o la difusién de la
jarra del buen beber (por parte de Nestlé). El sexenio de Pefia Nieto no fue la excepcién y
Coca-Cola tuvo una fuerte influencia sobre las politicas de salud.>®

Si bien las deficiencias arriba mencionadas tuvieron cada una su peso especifico en el
fracaso de la cruzada, la literatura que ha estudiado a la CNCH presta especial atencion al
andlisis de las fallas en los dos pilares sobre los que estaria basado su funcionamiento: la

coordinacion entre instituciones y la participacion de las comunidades.

Sobre el primer aspecto, la coordinacion institucional, el CONEVAL encontré que a pesar
de la ampliacion del nUmero de intervenciones, la coordinacién entre programas no se refind
y terminé basandose en la idea de “sumar esfuerzos” o “generar sinergias”, lo que ocasion6
que se diluyeran las responsabilidades sobre aspectos concretos de la atencion del
problema y que no fuera claro el papel o contribuciéon de cada uno de los involucrados. Asi,
en la practica, los programas continuaron operando como lo hacian antes de ser
incorporados a la Cruzada (CONEVAL, 2018).

55 Estos conflictos de interés se exponen con mas detalle en el articulo “Coca Cola construye su
emporio sobre la salud de los mexicanos”, consultado en https://www.mexicosocial.org/coca-cola-
construye-su-emporio-sobre-la-salud-de-mexicanos/documental donde se expone que cinco
expresidentes de Funsalud, organizacion que defiende los intereses de las grandes empresas de
ultraprocesados, alcohol, tabaco, entre otras, han llegado posteriormente a ser secretarios de salud,
entre ellos Mercedes Juan, secretaria de Salud durante el sexenio de Enrique Pefia Nieto y que se
opuso a la imposicién de un impuesto a las bebidas azucaradas recomendado por la OMS. De
manera mas reciente, el documental “El Peor de los Mundos” de la Asociacion El Poder del
Consumidor expone los mismos conflictos de interés y sus consecuencias sobre la salud de los
mexicanos.
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El CONEVAL expone gue no todos los espacios de coordinacién de la estrategia
funcionaron como debian, por ejemplo, los grupos de trabajo sesionaban peridbdicamente,
pero, en la mayoria de los casos, no se tomaban decisiones conjuntas. Las estructuras
disefiadas para la coordinacion funcionaron de forma desigual. La Comisién Intersecretarial
tuvo un papel central, los comités intersecretariales estatales y las mesas de trabajo
estatales ajustaron su operacion a las capacidades que realmente tenian: no podian tomar
decisiones estratégicas, pero si sobre coordinacion operativa. Los grupos de trabajo en el
ambito federal fueron el Unico espacio en el que ocasionalmente se tomaban decisiones
sobre el disefio y la operacién de la Cruzada. El comité de expertos y los consejos estatales

operaron de manera marginal.

En algunos casos, los gobiernos estatales no contribuyeron pero no obstaculizaron la
implementacion de Cruzada. En esos casos, la estrategia se redujo a la implementacion de
los programas federales, con la posible coinversion de los recursos del FAIS de los
municipios. En otros casos, los gobiernos locales compitieron con la Cruzada creando
estructuras paralelas, programas similares y compitiendo por beneficiarios. La Cruzada era
lo suficientemente flexible para adaptarse a las caracteristicas de un estado y a la forma en
la que un gobierno estatal esta dispuesto a participar, pero es insuficiente para compensar

el desinterés o vencer la resistencia de los gobiernos estatales.

La Auditoria Superior de la Federacién reporta que en el periodo 2013-2015 la SEDESOL
firmé 76 “Acuerdos Integrales para el Desarrollo Social Incluyente”, siendo el Gobierno de
la Ciudad de México la Unica entidad que no se sumo a la cruzada. En 2015, sélo 14 de las
32 entidades suscribieron los acuerdos, por lo que el efecto de la estrategia, y su gestion,
ya no fue del interés de 18 entidades. A partir de 2016 ninguna entidad federativa suscribié
acuerdos integrales, y no hubo evidencia de que la SEDESOL realizara las gestiones para
promover su suscripcion, por lo cual, los acuerdos dejaron de ser un componente funcional

del Sistema Nacional para la Cruzada contra el Hambre.

Para la Auditoria Superior de la Federacion, el disefio normativo carecié de una legislacion
secundaria que reglamentara el derecho constitucional a la alimentacién, y regulara el
caracter transversal de la politica publica para coordinar a las dependencias y entidades de
la APF, y los gobiernos locales y municipales, estableciendo funciones y responsabilidades.
En opinién del CONEVAL, hubiese sido necesario que la permanencia de la estrategia de

coordinacion para la atencién integral de las carencias no dependiera exclusivamente de
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un decreto presidencial, y que los procesos mediante los cuales se logran programas mas
coherentes y una operacion eficiente de las dependencias se mantuvieran (CONEVAL,
2016).

La coordinacién es una actividad vulnerable a la voluntad y capacidades de los actores
encargados de fomentarla, (CONEVAL, 2016). Por ello, en un escenario ideal, la
coordinacion deberia institucionalizarse para lograr que los costos de transaccién de
coordinarse disminuyan y la coordinacién entre funcionarios responsables de distintos
programas o dependencias o de diferentes &mbitos de gobierno se mantengan pese al
cambio de responsables. Si este hubiera sido el caso, hubiese sido posible visualizar la
contribucién de la Cruzada a la superacion amplia de la problematica econémica y social
del pais, asi como la deteccion de los elementos de politica publica faltantes, incluyendo

los que tiene que ver con el incremento del ingreso real de las familias mexicanas.

En lo que al ambito de la participacion comunitaria concierne, hay que decir gue los comités
comunitarios fueron instalados en su mayoria (89% de los comités programas fueron
instalados; 87% cuenta con evidencia de minutas de trabajo; 72% elaboré su diagnéstico
comunitario y 71% su plan comunitario). Sin embargo, su efecto fue muy reducido
comparado con la expectativa inicial de que orientarian las decisiones de los programas
(CONEVAL, 20186).

Se elaboraron los planes y diagndsticos comunitarios, pero los programas no tenian la
capacidad ni la flexibilidad para satisfacer las demandas que planteaban. En algunos casos
los comités se desintegraron, en otros, se dejaron de reunir o perdieron contacto con los
promotores de la Cruzada. EI CONEVAL refiere también que los beneficiarios tenian
expectativas que no se podian realizar y que solian ser reforzadas al no ser considerada su
opinién como insumo de decisién, la participacion comunitaria tampoco pudo cumplir su
propésito central de empoderar a los beneficiarios, de responder a las necesidades
identificadas por los comités, de hacerlos corresponsables ni de ejercer contraloria social

sobre las acciones de la Cruzada.

Sin embargo, la principal debilidad del componente de participacion comunitaria en la
Cruzada fue quiza que nunca se preciso la forma en que se utilizarian sus planes, ni los
responsables de analizarlos y sistematizarlos para orientar la toma de decisiones. Aunque
se hubiera definido un mecanismo para incorporar los planes comunitarios en la planeacion,

ya sea en las mesas de trabajo o en los comités intersecretariales (estatal o municipal), los
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programas presupuestarios tuvieron muy poca flexibilidad para incorporar prioridades
nuevas identificadas en los planes comunitarios. Como resultado, la oferta de apoyos a los
beneficiarios de la Cruzada estuvo determinada por la disponibilidad presupuestal de cada
programa. Las prioridades definidas por los comités comunitarios no tuvieron posibilidad de

ser incorporadas en estos procesos (CONEVAL, 2016).

Por ultimo, y dejando atras las criticas que se refieren al disefio, ejecucion, resultados y
corrupcion en la Cruzada, una critica més radical es la de Aguilar, Camaal, et al., (2019)
quienes sefalan que México no vive una emergencia en términos de hambre, por lo que no

requiere de politicas publicas generalizadas como la “cruzada contra el hambre”.

México ocupa el primer lugar mundial en obesidad infantil y el segundo en adultos, entre
las consecuencias de esta epidemia se encuentran diversas enfermedades crénico-
degenerativas como diabetes mellitus, problemas cardiovasculares y cancer, que a su vez
resultan en menor productividad de la poblacion, altos costos para el sistema de salud,
dificultades en la relacién ingreso-gasto de los hogares y propensién a padecer pobreza
(Torres y Rojas, 2018).

Si bien es indispensable focalizar a la poblacién con verdadera inseguridad alimentaria y
destinar programas y proyectos de largo plazo, para la mayoria de la poblacién en México
resulta mas importante promover dietas variadas y saludables, y generar condiciones
econdmicas que mejoren el ingreso disponible y la capacidad de gasto (Aguilar, Camaal, et
al., 2019).

Finalmente, con el cambio de administracion en el gobierno de México en 2018, y ante la
llegada de un nuevo partido politico distinto al que concibié y puso en marcha esta
estrategia, la Cruzada Nacional contra el Hambre fue suprimida argumentando que la
estrategia soélo fue capaz de atender las carencias que presentaron 9,700 personas, el
equivalente al 0.1% de las 7,873,400 personas en condicion de pobreza extrema, lo que
implica que la CNCH no cumplié con su objetivo de cero hambre a partir de una alimentacion

y nutricion adecuada de las personas en pobreza multidimensional extrema.

Asimismo, se argumenté que la recién llegada administracion establecioé otros mecanismos
como los “Programas de Produccién para el Bienestar’, de apoyo a cafetaleros y cafieros
del pais, de precios de garantia para los cultivos de maiz, frijol, trigo, arroz y leche, créditos

ganaderos a la palabra, distribucion de fertilizantes quimicos y bioldgicos, y la creacion del

132



organismo Seguridad Alimentaria Mexicana (SEGALMEX), los cuales permitirian suplir los
apoyos otorgados mediante el Sistema Nacional para la Cruzada contra el Hambre y romper

el circulo vicioso existente entre la postracion del campo y la dependencia alimentaria.

Sin embargo, los intentos de consolidar una verdadera politica de seguridad alimentaria en
México contintan viéndose empafiados por la corrupcion que involucra, por una parte, a las
mismas dependencias a las que a lo largo de los afios han sido sefialadas de ser usadas
para desviar recursos del erario a costa de los mas pobres, como Diconsa, y, por otra parte,
a organismos de nueva creacion como SEGALMEX, en lo que pareciera ser una historia

condenada a repetirse una y otra vez.

4.2 Brasil

Brasil se caracteriza por una larga historia de lucha contra el hambre, la inseguridad
alimentaria, las desigualdades sociales, y, al igual que México, por problemas como la
corrupcién y otros factores politicos que han puesto freno a su desarrollo econémico vy
social. Sin embargo, este pais transitd por una senda de disminucién de la desigualdad y
redistribucion del ingreso entre 2003 y 2014 (Regufe y Vieira, 2021) que se atribuye al
caracter de las politicas publicas implementadas en dicho periodo comprendidas en la
estrategia denominada Hambre Cero. Si bien ahora se camina en direccién contraria ante
el desmantelamiento de esta estructura de politicas y austeridad fiscal, vale la pena analizar
lo hecho en dicho periodo en el que la lucha contra el hambre fue el motor y ndcleo de la

politica econémica y social.

4.2.1 Hambre Cero

La estrategia Hambre Cero de Brasil, implementada en el afio 2003, ha sido una referencia
mundial en politicas de Seguridad Alimentaria y Nutricional y ha sido reconocida por varios
organos e instituciones internacionales, incluida la FAO, quien en 2014 declar6 la
desaparicion del pais sudamericano del mapa del hambre. El viceministro de Desarrollo

Social y Lucha contra el Hambre de Brasil calific6 como fruto de una decisién politica.>®

%6 Véase el reporte completo en https://www.fao.org/americas/noticias/ver/es/c/260596/
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Asimismo, Hambre Cero inspir6 la Iniciativa América Latina y Caribe sin Hambre®’ de la
FAO en 2005 y fue un modelo que se tom6 como referencia para la Cruzada Nacional contra

el Hambre en México en 2013.

Antecedentes y contexto

Al inicio de la década de los noventa, el gobierno del entonces presidente de Brasil,
Fernando Collor, estuvo marcado por la corrupcién, discontinuidad de los programas
sociales, desvios de recursos publicos y licitaciones dudosas, que provocaron su
destitucion en 1992 (Regufe y Vieira, 2021).

En el plano internacional, en 1993, el derecho a la alimentacion fue igualado a los demas
derechos establecidos en la Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948, y el
debate mundial sobre el hambre llevé a la Fao a crear el mapa del hambre, documento que
periédicamente sefiala a los paises cuyo porcentaje de poblacion con menor ingesta
caldrica que la recomendada es mayor al 5%. En ese mismo afio, se inici6 un movimiento
civil que se manifesté en varios puntos de Brasil, entre los que destacé “Accidn Ciudadana
contra el Hambre, la Misera y por la Vida”, fundada por el socidlogo Hebert de Souza, con
la consigna de sensibilizar y movilizar a la sociedad sobre la necesidad de cambios
fundamentales y urgentes capaces de transformar la realidad econdmica, politica y social
del pais (2021, p.18). Como se ha mencionado en capitulos anteriores de este trabajo, en
1996 la FAOQ llevé a cabo la Cumbre Mundial de Alimentaciéon en Roma, en la cual se aprob6
un plan para reducir el hambre en el mundo a la mitad para 2015, mismo que fue firmado

por diversos paises, entre ellos Brasil.

Asi, Hambre Cero fue producto de la articulacion del conocimiento acumulado desde la
década de 1980 con las conferencias de salud, con las discusiones de la Primera
Conferencia Nacional sobre Alimentacion y seguridad Nutricional en 1994 (Belik, 2013a).
La estrategia también se benefici6 de dos experiencias locales previas de programas de
combate a la pobreza: Campinas (1993-1996), Brasilia (1995-1998) y Recife (1997-2000),

57 La Iniciativa América Latina y Caribe sin Hambre es un compromiso de los paises y organizaciones
de la region, apoyado por la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentaciéon y la
Agricultura (FAO), para contribuir a crear las condiciones que permitiran erradicar el hambre de forma
permanente para el afio 2025. Sus objetivos se orientan a la construccion y desarrollo de marcos
legales que promueven y protegen el derecho a la alimentacién, de instituciones que coordinan y
monitorean las gestiones para aumentar la seguridad alimentaria, y de estrategias, programas,
politicas y planes que derivan en acciones practicas para erradicar el hambre (FAO, s.f. consultado
en https://lwww.fao.org/in-action/right-to-food-global/regional-level/ialcsh/es/)
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asi como del programa de integracion para la produccién y consumo de alimentos de Belo
Horizonte (1993-1996).58

Asimismo, el origen de Hambre Cero como politica publica se remonta a la existencia del
“Proyecto Hambre Cero”, organizacion de la sociedad civil nacida en la década de 1990
derivada de la organizacién “Caravanas de Ciudadania” liderada por Luiz Inacio Lula da
Silva. Este instituto se desarrollé6 como un “think thank” que reunié a intelectuales de la

sociedad brasilefia en torno al proceso de desarrollo (Belik, 2013).

En 2003, Luiz Inacio Lula da Silva tomé posesion como presidente de Brasil, con el discurso
del combate al hambre y la pobreza como los ejes prioritarios de su gobierno. Lula da Silva,
en 1993 y siendo presidente del Partido de los Trabajadores, fue quien anteriormente
propuso el Plan de Combate al Hambre y la Miseria, y elevar a rango constitucional el
Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria, que se expuso brevemente en el capitulo
previo. La administracién de Lula puso el problema del hambre en el centro de la agenda
politica brasilefia e internacional, con el compromiso claro de erradicarla del escenario
nacional (Belik et al., 2012).

Planteamiento

La premisa que da soporte a Hambre Cero es la de que la pobreza no es sélo un problema
estadistico o bioldgico, también es un problema politico. No es sélo una falta de acceso a
los bienes de consumo, sino que también es una privacién de la ciudadania. Es la
consecuencia estructural de un modelo de desarrollo perverso, que genera privilegios y

privaciones (Del Grossi et al., 2006)

Hambre Cero parte del reconocimiento del derecho humano a la alimentacion y conjunta
programas compensatorios o de emergencia con politicas estructurales, combinacion
imprescindible para que los beneficios econdmicos del pais lleguen a los pobres y

hambrientos. En palabras de Del Grossi et al., (2006):

Véase Delgado y Zimmerman (2022), Red PENSANN (2022), Regufe y Vieira (2021), Salles-Costa
et. al. (2022).
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“(...) subordinar la superacion del hambre a los cambios profundos en la estructura politica
es una accion no solidaria para minimizar la exclusion y la alimentacion inadecuada de
millones de brasilefios. Las politicas estructurales requieren afios, a veces décadas, para
generar resultados consistentes. El hambre mata gente todos los dias, produce rupturas

familiares y sociales, enfermedad e incrementa la violencia”.

Un tercer elemento imprescindible para el éxito de esta politica seria su conviccion de incluir
a sus protagonistas en el proceso de desarrollo. (2006 p.3). Asi, las pautas del Proyecto
Hambre Cero fueron la erradicacion del hambre y la garantia del derecho humano a la
alimentacién, para transformarlas en elementos centrales de la agenda nacional y también
demostrar sus causas historicas y estructurales, valorizar el papel del Estado y de la
movilizacién social, y romper con la falsa dicotomia entre lo econémico y lo social (Galvao

de Francay Soriano, 2012).

La estrategia Hambre se planteé llegar a la poblacién vulnerable al hambre calculada a
partir de una linea de pobreza, por debajo de la cual se consideré que el ingreso de las
familias era insuficiente para una alimentacién adecuada. Se estimd que existian 44

millones de personas (9.3 millones de familias) equivalentes al 27.8% de la poblacion.

Hambre Cero comprendi6 tres aspectos de intervencion que se explican a continuacion:

politicas estructurales, politicas especificas y politicas locales.

Politicas Estructurales. Combate al origen del problema del hambre: la desigualdad y la
pobreza. Para ello era fundamental un modelo de desarrollo econémico que favoreciera la
redistribucion del ingreso a través de la ampliacion del mercado interno y la recuperacion
del poder adquisitivo del salario minimo. Para ello se integraron politicas de inversién en
generacion de ingreso a través de creacion de empleos, seguridad social universal,

incentivos a la agricultura familiar e intensificacion de la reforma agraria.

Politicas especificas. Paliticas dirigidas a la proteccion de la nutricién y alimentacién de
forma directa a través de la creacién de programas dirigidos directamente a atender estos
problemas. De Grossi, Graziano da Silva y Takagi (2006) explican que, dentro de estas
politicas especificas, la educacion jugaria un papel fundamental por dos razones: la primera
es que conseguiria concientizar a la poblacion sobre el derecho a la alimentacion como
parte de los derechos fundamentales del ser humano, y dejar de considerarla una obra de
caridad ni utilizarla con intereses politicos, es decir, tendria una funcion de configuracion de
ciudadania. La segunda tiene que ver con su caracter emancipador. Ello significa que el

acceso a educacion de calidad es indispensable para superar la pobreza a mediano y largo
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plazo. Para ello debe propiciar dinAmicas de articulacion con caracter territorial para
dinamizar la economia. Este enfoque, apuntan los autores, se aparta del de organismos
como el Banco Mundial que promueven a la escolarizacion de los nifios unida a programas

de transferencias monetarias como la forma principal de superar la pobreza.

Politicas locales. Intervenciones destinadas a integrar y adaptar a los gobiernos estatales y
municipales a las medidas tomadas por el gobierno nacional, que cohesionen sus acciones
y se aseguren gque estas medidas se implementen en las diferentes zonas del pais. El
desafio de articular las acciones del gobierno, entonces, conlleva un proceso mas amplio
de iniciativas, que comprende estimulos para el desarrollo local, el fomento de la produccién

familiar e incentivos para la generacién de empleo e ingresos, entre otros.

La figura 4.2.1 muestra un resumen de los programas que integraron la estrategia Hambre

Cero y su correspondencia con el nivel de intervencion en el cual se insertan.

Los principales programas en términos de inversion, numero de beneficiarios y visibilidad

(Regufe y Vieira, 2021), fueron:

o Programa Bolsa Familia. Programa de transferencias monetarias condicionadas,
dirigido a las familias pobres y sujeto a la asistencia de los nifios a la escuela y al
control de salud. Ademéas de transferencias monetarias, se integraba por otros
cuatro programas: Bolsa Escuela, Bolsa Alimentaria, Tarjeta Alimentaria y Auxilio
Gas.

o Programa Nacional de Alimentacion Escolar. Garantiza alimentacién escolar a los
nifios de guarderias y escuelas primarias publicas.

o Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar. Brinda acceso a
servicios técnicos y de crédito a agricultores familiares.

o Programa de Adquisicion de Alimentos de la Agricultura Familiar. Promueve la
compra de alimentos de pequefios agricultores para abastecer localmente a
instituciones de la red de proteccion social.

o Programa de construccion de cisternas. Destinado a recolectar y almacenar agua

de lluvia para uso doméstico en el semiarido de la region Nordeste.

Hambre Cero plante6 no sustituir, sino integrar muchos de los programas existentes, lo cual
implicaria una fuerte articulacién interministerial para garantizar su éxito. Veiga (2012)
explica la organizacién de las acciones de la estrategia a partir de cuatro ejes articuladores:

1) la ampliacion del acceso a los alimentos, 2) el fortalecimiento de la agricultura familiar,
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3) el apoyo a procesos de insercidn productiva y 4) la articulacion y movilizacion social,

como se ilustra en la figura 4.6.
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Figura 4.5
Propuesta Hambre Cero

Politicas Estructurales

-Intensificacion de Reforma Agraria
-Incentivos a la Agricultura Familiar

-Becas Escolares y Programas de Ingreso
Minimo (Programas Bolsa Escuela y Renta
Minima)

-Generacion de Empleo e Ingreso
-Seguridad Social Universal

Politicas Especificas

-Expansion del Programa de

-Alimentacion para Trabajadores (PAT)

-Combate a la desnutricion maternao-infantil
-Expansion del Programa de Desayunos Escolares
-Educacion sobre habitos de consumo y nutricion

-Programa de Cupones Alimentarios

-Donacion de paquetes alimentarios de emergencia
-Mantenimiento de Inventarios de Alimentos
-Seguridad vy Calidad de los Alimentos

Politicas Locales
Zonas Rurales Ciudades Medianas Areas
¥ Peguefias NMetrapolitanas
-Apoyo para agriculiura -Bancos de alimentos -Comedores Populares
familiar -Asociaciones con -Bancos de alimentos
-Apoyo para produccion distribuidores mincristas -Asociaciones con
local para el autoconsumo Modemizacion de distribuidores minornstas
infraestructura de -Modernizacion de
distribucion infraesfructura de
-Mueva relacion con distribucian
supermercados “Mueva relacion con
-Agriculiura urbana supermercados

Fuente: Belik, 2013 con base en Instituto Ciudadania, 2001

1) Acceso a los alimentos. Acciones Basadas en estudios que indican que el ingreso
transferido a las familias y la alimentacion ofrecida en las escuelas eran las principales
formas de acceso a la alimentacién para los estratos con ingresos mas bajos (Veiga, 2012).
Consisten en la ampliacion del acceso a la alimentacién por parte de la poblacién de bajos
ingresos a través de las transferencias de renta de Bolsa Familia y el aumento sostenido
del poder de compra del salario. Para 2012, este programa atendia a 12.7 millones de
familias en pobreza y pobreza extrema, es decir, aquellas con ingreso per capita mensual
de hasta 82 y 42 ddlares, respectivamente. El acceso a los alimentos se apoy6 también
mediante la renovacion y ampliacion del Programa Nacional de Alimentacion Escolar,
Programa de Alimentacion del Trabajador, expansion de comedores populares, bancos de
alimentos y el Programa Nacional de suplemento de vitamina A para nifios y madres en

posparto.
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Figura 4.6
Ejes, Programas y Acciones del Programa Hambre Cero

1. Acceso a los alimentos 2. Fortalecimiento de la Agricultura
= Renta: Programa Bolsa Familia Familiar
" Financiacién de la Agricultura Familiar
" Programas de alimentacion: Programa Nacional de Fortalecimiento de
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Escolar (PNAF) Sequro agricolz y Sequro cosecha
Distribucién de vitamina A y de hiemo .
Distribucién de alimentos para grupos de .%Itufa Fa[;:ll Ia Agricultura Familiar (PAA) Lerhe
poblacién espectficos

Educadon alimentaria y nufricional
Sistemna de Vigilanda Alimentaria y Mutridonal ¢
SISVAN

Programa de Alimentacian del Trabajador w
edes de sequridad alimerrtarla nutricional e
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= Agua; instalacion de cisternas T
3. Generacion de renta

= Formadién social y profesional: Programa

Préximo Paso/Programa Bolsa Familia 4. Articulacion, movilizacion y control
® Economia solidaria e inclusién productiva social
= Microcrédito productivo orientado = Centros de Referencia en Asistencia Social y
= Entidades regionales de sequridad Programa de Atencidn Integral a las Familias
alimentaria y nutricional: = Consejos y comités de control sodal

® Educacién dudadana y movilizacién social
Donaciones
= Acuerdos con empresas y entidades

Consorcios de Seguridad Alimentara y Desarmollo
Local Temitorios de la Ciudadan(a

Fuente: Veiga (2012)

2) Fortalecimiento de la agricultura familiar. La agricultura familiar, al ser el principal
proveedor de alimentos para el mercado interno y generadora de tres cuartas partes de los
empleos en el campo, fue colocada en un lugar importante para garantizar la seguridad
alimentaria del pais. Para apoyar a este segmento de agricultores se amplié el programa
de crédito Nacional para el Fortalecimiento de la Agricultura Familiar. También se creé el
Programa de Adquisicion de Alimentos de la Agricultura Familiar, uno de los mas
importantes en cuanto a intersectorialidad y que vinculé a la produccién de agricultores
familiares con la demanda de alimentos para programas publicos: alimentacion escolar,
hospitales, distribucidn gratuita de alimentos, comedores universitarios, militares, y también

para la formacién de stocks de alimentos. Se incorpor6 también el enfoque de la seguridad
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alimentaria y nutricional en una serie de acciones destinadas a llevar acceso al agua potable

a familias rurales y pueblos indigenas y quilombolas.*®

3) Promocion de procesos de generacién de ingresos. Este eje busco impulsar la economia
solidaria y desarrollar programas de formacion de la poblacién de bajos ingresos para
contribuir a su insercién en el mercado de trabajo. Se cred la Secretaria Nacional de
Economia Solidaria, que, junto con el Ministerio del Trabajo, implementé el Programa
Economia Solidaria en Desarrollo. Se brindé acceso a bienes y servicios financieros,
infraestructura y formacién técnica. Se firmaron acuerdos con la Fundacién Banco de Brasil
y el Banco del Nordeste para financiar proyectos; se crearon 44 bancos comunitarios en
periferias urbanas y se creé un programa nacional de apoyo a incubadoras tecnolégicas de
cooperativas populares y ampliacion de incubadoras en universidades.

4) Articulacion, movilizacion y participacion popular. Se firmaron mas de 100 acuerdos para
realizar campafas de seguridad alimentaria y nutricional enfocadas en la educacion
ciudadana por medio de la formacion y la movilizacion. La movilizacién social estuvo a cargo
de la Red de Educacion Ciudadana y del Programa de Escuelas Hermanas, con asesoria
de la Presidencia. La iniciativa estuvo presente en estados y municipios, y a ella se unieron
miles de educadores populares (Veiga, 2012). A partir de trabajo voluntario se llegé a casi
300 mil personas con formacién y capacitacion en seguridad alimentaria y nutricional y en

derechos sociales y humanos.

Hasta ahora se han abordado los componentes de la estrategia Hambre Cero y su
articulacién en torno al objetivo de erradicar el hambre. A continuacion, se analizara el

disefio institucional que sirvi6 como soporte de la estructura descrita.

La prioridad otorgada al problema del hambre se materializ6 en la creacion de tres
instancias directamente unidas a la Presidencia de la Republica y orientadas
especificamente a implementar una Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y
Nutricional: 1) El Ministerio Extraordinario de Seguridad Alimentaria y Lucha contra el

Hambre, 2) La reinstauracion del CONSEA, compuesto por representantes del gobierno y

SAgrupaciones de descendientes de antiguos esclavos africanos que, al huir de la servidumbre se agrupaban
en estas comunidades.
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personalidades de la sociedad civil y 3) una asesoria especial de la presidencia de la

republica, de movilizacién para el programa Hambre Cero (Veiga, 2012).

Se llevé a cabo una readecuacién del presupuesto para destinar 1,800 millones de reales
a las acciones del programa en 2003, a partir del analisis del informe del Proyecto de Ley
Presupuestaria de 2003 en la Camara Federal (Takagi, 2012). En dicha Ley Presupuestaria

Anual fueron incluidas tres nuevas acciones:

a) Asistencia financiera a la familia para la complementacién de ingresos para compra de
alimentos. En la practica, se traté de la implantacion del Programa Tarjeta Alimentacion,

que acabd quedandose con la mayor parte de los recursos: (1,200 millones de reales).

b) Acciones dirigidas a la compra de la produccion de alimentos de agricultores familiares,
lo que luego se conocié como el Programa de Adquisicion de Alimentos de la Agricultura
Familiar (PAA): 400 millones de reales.

c) Acciones dirigidas a la educacién alimentaria y a la mejora de las condiciones
socioecondmicas de las familias, a las que se incorporaron otras acciones previstas en el

Programa Hambre Cero: 200 millones de reales.

Es necesario hacer hincapié en el hecho de que los avances en materia de seguridad
alimentaria en el primer afio de Hambre Cero fueron posibles debido a la existencia de un
ministerio sectorial especifico que sirvi6 de formulador y ejecutor de politicas antes
inexistentes, con presupuesto y autonomia para una mayor agilidad pesar de su escasa
estructura en términos de personal, y que promovia la articulacién en los niveles federal,

estatal y municipal para la ejecucién de diversos programas (Takagi, 2012).

Este organismo fue el Ministerio Extraordinario de Seguridad Alimentaria (MESA).
Existieron dos razones para la creacién de una dependencia de caracter extraordinario. La
primera, fue que para atacar el problema del hambre debian ser implementadas de forma
simultdnea un conjunto de politicas en varios 6rganos del gobierno. La segunda es que
debian crearse nuevas politicas que no eran ejecutadas hasta entonces por ninguin érgano
federal. EI MESA asumi6 la coordinacion de las siguientes politicas, hasta entonces
inexistentes en el &mbito federal: Programa Tarjeta de Alimentacion; stocks de alimentos
de seguridad; apoyo al autoconsumo alimentario; educacion alimentaria; incentivo a la
produccion agricola, agroindustrial y a la comercializacion de la agricultura familiar; fomento

a las politicas locales, como restaurantes populares; banco de alimentos; canales directos
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de comercializacion, y, compras institucionales para alimentacion para hospitales,

guarderias, escuelas o presidios.5°

Maluf (2012) analiza al Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SISAN),
y a la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria de Hambre Cero con base en un enfoque
sistémico, donde los flujos de interdependencia de los factores que condicionan la
seguridad alimentaria se refleja en el enfoque intersectorial de los programas y acciones y
lleva a la implementacion de acciones integradas. De tal forma, las acciones y programas
dan origen a flujos de interdependencia que van desde las decisiones compartidas entre
sectores de gobierno y organizaciones sociales, hasta la operaciéon conjunta de esas
acciones y programas. Es decir, la intersectorialidad puede asumir la forma de acciones
conjuntas desarrolladas por deferentes sectores de gobierno, o indicar esfuerzos de
aproximacion entre ellos, y, en un nivel mas avanzado, puede generar acciones
integradoras que articulen, por ejemplo, produccion y consumo. Esta explicacion se ilustra

en la figura 4.7.

Asimismo, Maluf concibe a Hambre Cero como un esfuerzo con enfoque sistémico para
enfrentar la crisis alimentaria y econémica, que articulé propuestas en los diversos frentes
del sistema alimentario: a) promover nuevas bases para el modelo de produccion y
consumo; b) apoyar la agricultura familiar de base agroecolégica; c) asegurar la ampliacion
de la produccion diversificada de alimentos con valorizacion de la agrobiodiversidad; d)
fortalecer la cultura y los habitos alimentarios regionales; y e€) democratizar el acceso a la
tierra (con la ampliacién de la Politica Nacional de Reforma Agraria), al agua y a los demas
recursos naturales. Esas propuestas suponen la recuperacion de la capacidad reguladora
del Estado y la implantacién de una Politica Nacional de Abastecimiento que amplie el
acceso a alimentos de calidad con base en sistemas descentralizados, que articule las
varias acciones existentes en relacién con la produccién y el consumo, e incluya la atencion
a los problemas de salud derivados de la mala alimentaciéon. En este sentido, Hambre Cero
no fue una politica excluyente a la participacion del sector privado, y, siguiendo experiencias

exitosas previas, como la de Belo Horizonte,®! creé sinergias con este sector en algunas

% En los anexos 3 y 4 se pueden observar de forma mas precisa el disefio institucional del
programa y la vinculacién entre sus directrices o planes mas amplios y su expresion en acciones y
programas.

61 El municipio de Belo Horizonte, capital del estado Minas Gerais y tercera ciudad mas poblada de
Brasil, declar6 a la alimentacion como un derecho en 1993, acompafiado de una serie de programas
sociales junto con la sociedad civil. Esta ciudad fue conocida como “la ciudad que acabé con el
hambre” y era un simbolo de la seguridad alimentaria urbana en Brasil al momento de la creacion de
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areas. Un ejemplo fue la asociacion con empresas para poner en marcha los bancos de
alimentos en grandes ciudades y zonas metropolitanas. En este rubro, el sector privado fue
muy activo en propuestas, financiamiento y administracién, toda vez que los bancos de
alimentos son la base de una politica antidesperdicio que beneficia a la sociedad como un
todo, pero en el corto plazo presenta ventajas para las empresas en términos de garantia
de mantenimiento de precios y margenes, ademas de mejorar su imagen en el mercado
(Belik, Graziano da Silva, y Takagi, 2012). Belik (2013) relata que, dado que los bancos de
alimentos gue existian hasta entonces en Brasil eran manejados por organizaciones civiles
o privadas, el involucramiento de los gobiernos locales y federales representaba un reto,
pues no era claro cdmo se podian integrar. De tal forma, el gobierno particip6 facilitando el
flujo de donaciones y asegurando la calidad de los productos que se distribuian a las

instituciones.

Por ultimo, Belik sefiala que Hambre Cero tuvo un enfoque interesante en la fase de la
distribucién: dado que los supermercados y tiendas del sector privado ya estaban bien
establecidos en las ciudades, no tendria sentido crear un sistema paralelo de distribucion
estatal. En lugar de ello, se otorgaron incentivos fiscales a las cadenas de supermercados

a cambio de vender en sus tiendas productos provenientes de la agricultura familiar.

Hambre Cero (Morgan, 2010). El enfoque de seguridad alimentaria y nutricional de Belo Horizonte
atrajo la atencién de académicos, medios de comunicacién y organizaciones internacionales. Esta
politica consté de seis ejes (IPES Food, s.f.): 1) Venta de alimentos subsidiados, como comedores
populares 2) asistencia nutricional y alimentaria, como desayunos y comidas escolares y bancos de
alimentos 3) regulacién de los mercados de alimentos, tales como almacenes que venden productos
basicos a precios fijados por el gobierno municipal o la organizacion de mercados de venta directa
de pequefios productores a consumidores 4) apoyo a la agricultura urbana, por ejemplo: jardines
escolares, huertos comunitarios y cultivo en contenedores 5) educacion en alimentacién y nutricién,
como un centro de recursos en linea 6) Creacion de empleos e ingresos, por ejemplo, con la creacién
de cursos profesionales de alimentacion en escuelas. Para ejecutar su politica, se cre6 la Secretaria
Municipal para la Alimentacion y se crearon tres entidades junto con las cuales se implementé la
politica alimentaria: el Consejo Municipal de Seguridad Alimentaria y Nutricional (integrado por 24
miembros con la finalidad de ser un vehiculo para la participacion de la sociedad civil); el CAISAN-
BH (creado a partir de la implementacion de Hambre Cero a nivel federal para formalizar el papel de
los municipios y fomentar su integracion y transparencia) y el Foro Municipal de Abastecimiento y
Seguridad Alimentaria (consejo compuesto por representantes de asociaciones agricolas,
agroindustrias, restaurantes, supermercados y cooperativas, con el fin de dar un mayor peso a la
voz del sector privado. A partir del establecimiento del FOMASA, hubo preocupaciones acerca de
una excesiva influencia del sector privado, dado que, sus intereses son, en Ultima instancia,
orientados a la obtencién de ganancias; sin embargo (IPES, s.f. p. 26); no obstante, este trabajo en
conjunto ha sido clave para la permanencia y longevidad de la politica alimentaria, ya que los
programas de la Secretaria Municipal para la Alimentaciéon no han estado atados a un politico o
administracion, y, son, por tanto, mas dificiles de desmantelar y ha contribuido a superar las barreras
presupuestales (Rocha y Lessa, 2009, como se citd en IPES, s.f.)
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Figura 4.7
Sistema y Politica Nacional de Seguridad Alimentaria'y Nutricional
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Fuente: Maluf, 2012

Para implementar las acciones del Programa Hambre Cero, se establecieron acuerdos con
los gobiernos estatales y municipales. En el nivel de cada estado fueron creadas las
coordinadoras estatales, subordinadas a los gobernadores, y los consejos estatales de
seguridad alimentaria y nutricional, mientras que en el nivel municipal fueron instituidos los
comités gestores y se estimuld la creacion de consejos municipales de seguridad

alimentaria y nutricional (Takagi, 2006).

El MESA, que un afio después se integr6 de forma permanente a la estructura
gubernamental como Ministerio de Desarrollo Social y Lucha contra el Hambre, llevé a cabo
varias acciones en coordinacion con otros ministerios. Takagi (2006) refiere algunas de

estas acciones de coordinacion:
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o Con el Ministerio de Desarrollo Agrario y el Ministerio de Agricultura: Acciones de
emergencia ante la sequia que afectaba a la region semiarida; Programa de Compra
de la Agricultura Familiar para la formacion de stocks estratégicos de alimentos;
Programa Seguro de Cosechas para garantizar la reposiciébn de pérdidas con
recursos monetarios; en conjunto con la Empresa Brasilefia de Investigacion
Agropecuaria (EMBARPA) se implantaron proyectos de apoyo a la cria de ovinos y
caprinos, instalacion de huertas para produccion de verduras y legumbres y difusion
de orientacion técnica por medio de programas de radio.

o Con el Ministerio de Educacion: Ampliacién del valor del Programa Nacional de
Alimentacién Escolar (PNAE); el valor per capita de la merienda en el preescolar fue
ampliado de 0.06 a 0.13 reales al dia, lo que benefici6é a 4.7 millones de nifios de
entre 4 y 6 afios en todo el pais; inclusiébn por primera vez del beneficio para
guarderias publicas y filantropicas, que pasaron a recibir 0.18 reales per capita por
dia, beneficio que alcanz6 a 881 mil nifios de entre 0 y 3 afios de 17,600 guarderias;
aumento de la transferencia para alimentacion en escuelas indigenas, que pasé de
0.13 a 0.34 reales per capita al dia, beneficiando a 116 mil alumnos.

o Con el Ministerio de Salud se incrementaron las transferencias para compra de
medicamentos basicos en los programas atendidos por Hambre Cero. A partir de la
Coordinacién con el Ministerio de Salud y la Editora Globo, se produjeron cartillas
de orientacion alimentaria para nifios.

o Con el Ministerio de Hacienda: se implanto tasa cero en el Programa de Integracion
Social y la Contribucién para el financiamiento de la seguridad social para productos
hortofruticolas, huevos, arroz, frijol, abonos, fertilizantes, pesticidas, semillas vy
vacunas de uso veterinario; exencion tributaria a los productos industrializados para
donaciones de alimentos a entidades asistenciales, accién importante para hacer
viables los bancos de alimentos.

o Con el Ministerio de Comunicaciones: implementacion de telecentros comunitarios
para asegurar el acceso gratuito a internet a la poblacion de los municipios
beneficiados por el Programa Tarjeta Alimentacion.

o Con el Ministerio de Medio Ambiente: se destinaron 7 millones de reales para
proyectos de desarrollo econémico y social sostenibles para generacion de renta

junto a comunidades de la Amazonia.

Takagi destaca como un elemento importante de la articulacion interministerial la creacion

del Consejo Consultivo del Fondo de Combate y Erradicacion de la Pobreza, que establecio
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una planificacion y acompafiamiento de los recursos del Fondo, en conjunto con otros ocho

ministerios y diversas organizaciones de la sociedad civil.

Hasta este punto se ha dejado claro que la coordinacidon entre instituciones fue un
ingrediente importante del éxito que alcanz6 Hambre Cero. Ahora, como en los casos de
las demas politicas analizadas en este trabajo, corresponde estudiar el papel de la

participacion ciudadana en la politica de seguridad alimentaria brasilefa.

Dentro de la Presidencia de la Republica se crearon dos estructuras especiales para tratar
los asuntos del Programa Hambre Cero: una para el empresariado y otra para la sociedad
civil. EI CONSEA fue el encargado de hacer efectiva esta politica, remarcando su caracter
intersectorial y encargandose de visibilizar los acuerdos establecidos entre el Estado y la
sociedad civil (Takagi, 2006). Se crearon un sitio de internet y una linea telefénica gratuita
para poner al alcance de la poblacion toda la informacion relacionada con el programa
Hambre Cero.

Se crearon comités gestores que se convirtieron en el brazo operacional del programa en
los municipios, dedicados al analisis de los padrones existentes, a la seleccion de las
familias que se encuadraban en los criterios y la exclusién de las que no encajaban y al
acompafiamiento y orientacion de los beneficiarios. Pero también se constituyeron como la
base del control social del programa, responsables del acompafiamiento y la fiscalizacion
de las acciones del Programa Tarjeta Alimentacion y del Programa Hambre Cero (Balsadi,
Del Grossi y Takagi, 2004).

La creacion de los comités avanzé rapidamente gracias a un sistema de capacitacion
regional con agentes multiplicadores, pero principalmente porque se trataba de municipios
con algun grado de movilizacion previa, debido a la existencia de programas como los de
Desarrollo Local Integrado, Comunidad Activa y otros, que ya tenian un canal de
comunicacion con la Secretaria de la Comunidad Solidaria, que permanecié en el MESA.
Esta experiencia de creacion de grupos locales para orientar mejor los gastos
gubernamentales fue inédita en la historia del pais (Takagi, 2006). Estos comités locales
estuvieron integrados por voluntarios, que ejercieron labores tan importantes como
proporcionar registros civiles gratuitos a personas sin documentacion. El estudio de
resultados del MESA demostré que la actuacién de los comités gestores contribuyé a que
se evitara adjudicar beneficios del Programa Tarjeta Alimentacion al 30% de las personas
inscritas en el Registro Unico, que en realidad no estaban encuadradas en los criterios de

elegibilidad, dado que fueron denunciados diversos casos de funcionarios publicos
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indebidamente inscritos, parientes de alcaldes y personas con coches y casa propia con
piscina, muchos de los cuales fueron objeto de reportajes en noticieros presentados en la

television.

Por otra parte, una de las propuestas estratégicas del Programa Hambre Cero fue fortalecer
la nocion de que la seguridad alimentaria y nutricional estd indisolublemente ligada al
espacio en el que la familia vive, a su proximidad a la oferta local y regional de alimentos y
a la disponibilidad de equipamientos publicos y privados existentes en su entorno, por lo
que la seguridad alimentaria y nutricional debe ser garantizada de forma territorial,

valorizando a la dindmica de la economia local y regional (Takagi, 2013).

El programa Tarjeta Alimentacién, a diferencia de otros programas administrados de forma
centralizada fue la puerta de entrada a municipios de la region semiarida y norte, donde
comenzo la implementacion de la estrategia. Este instrumento fue operado localmente a fin
de proteger el desarrollo local, a manera de una reactivacién “keynesiana” de espacios
locales, creando demanda a través de la produccién en las mismas localidades (Belik,
2013).

Otra de las vias por las que se materializ6 el enfoque territorial de Hambre Cero fue el
programa Territorios de la Ciudadania. Dicho programa permitié6 ampliar los resultados de
las politicas sectoriales, generando un efecto tanto acumulativo como potenciador de las
acciones especificas, lo que elevaria el impacto de estas medidas en la mejora de las
condiciones de vida del publico objetivo del programa.®? Dicho programa incluyé 180
acciones presupuestarias de 22 ministerios, agrupadas en tres ejes estructuradores: 1)
apoyo a actividades productivas; 2) ciudadania y derechos; y 3) infraestructura; y en siete
cuestiones: 1) organizacion sostenible de la produccién; 2) acciones agrarias; 3) educacion
y cultura; 4) derechos y desarrollo social; 5) salud, saneamiento y acceso a agua potable;

6) apoyo a la gestion territorial; 7) infraestructura.

El programa examiné las condiciones particulares de las zonas metropolitanas, no
metropolitanas y rurales. En todas ellas, se propusieron acciones para el involucramiento
de los actores locales, considerando las diferencias en las condiciones institucionales para
la implementacion. Estas inversiones se sometieron a consulta publica en los territorios,
con el fin de establecer pactos y favorecer la participacion social, y el resultado de ese

proceso fue un plan territorial donde se indicaron las acciones prioritarias, o las prioridades

62 \Véase Galvao de Franca y Soriano, 2012.
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de publico objetivo y de comunidades beneficiadas (Galvao de Franca y Soriano, 2012). El
plan prevé la ejecucion fisica y financiera de las acciones y también establecié metas
sectoriales. Esta agenda de acciones pactadas seria ampliamente divulgada en cada
territorio, y publicada en un espacio virtual especialmente creado para el monitoreo del

programa.

Resultados

Los programas de Hambre Cero fueron implementados rapidamente, y también produjeron
resultados rapidamente (Belik, 2013). La combinacidn de acciones de desarrollo econémico
con acciones de emergencia trajo resultados positivos no sélo en la reduccién del hambre
sino también al revertir indicadores como el salario minimo, el salario general, la distribucién

del ingreso y el crecimiento econémico, generando un ciclo virtuoso de prosperidad.

Veiga (2012), con datos del Ministerio de Relaciones Exteriores, Soberania y Seguridad
Alimentaria de Brasil, muestra la caida en el porcentaje de poblacién en condiciones de
pobreza y una disminucién ain mayor de la pobreza extrema entre los afios 1997 y 2007.
En el mismo periodo, la distribucion del ingreso registré también una mejora de 8%, a pesar
de que Brasil continta siendo uno de los paises mas desiguales del mundo, en 2008 este
indicador alcanz6 su menor nivel en 30 afios. Estos datos se muestran en el cuadro 4.2.5.
Asimismo, Veiga refiere que, ante la reduccion de la pobreza extrema a la mitad de su nivel
de 2003, se logr6 alcanzar el primero de los Objetivos de Desarrollo del Milenio antes de la

fecha establecida.

Cuadro 4.8

Indicadores sociales (Brasil, 1997 y 2007)

Indicador 1997 2007 Variaciéon
indice de Gini 0.6 0.6 -8.0
Pobreza 48.1 30.3 -37.0
Pobreza Extrema 24.7 11.5 53.0
Desnutricion
Infantil 13.0 7.0 -46.0

Fuente: Veiga Aranha, 2012

Si bien el crecimiento de la economia brasilefia beneficio a todos, lo hizo en especial con
los mas pobres: entre 2005 y 2006, el ingreso de los brasilefios aumentd, en promedio,

9.2%. Para el 40% mas pobre el incremento fue del 12%, mientras que para el 10% mas
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rico fue del 7.9%. Las transferencias monetarias derivadas de programas sociales fueron
responsables del 28% de la reduccion de la desigualdad en el periodo, incrementando, en
promedio en 21% los ingresos de sus beneficiarios (Del Grossi et al., 2006). El beneficio de
prestacién continua (derecho constitucional de salario minimo mensual a adultos mayores
de 65 afios 0 mas o personas con discapacidad de cualquier edad) y el Programa de
Erradicacion del Trabajo Infantil (PETI)® también contribuyeron con la disminucién de la
desigualdad (Del Grossi et al., 2006, p. 22).

Otro elemento, mas alla de los efectos directos de los programas sociales, fue el crecimiento
de los ingresos por trabajo. Belik apunta un importante crecimiento del salario real entre
2002 y 2012, de 3.8 a 11 ddlares por habitante, debido a que durante esa década el
gobierno incrementd el salario real por arriba de la inflacién, fortaleciendo el poder
adquisitivo de los trabajadores. Con datos del Departamento Intersindical de Estadistica y
Estudios Socioeconémicos de Brasil, Belik refiere que en 2001 el salario minimo era
suficiente para comprar 1.4 canastas basicas en la ciudad de Sao Paulo, mientras que, en
2012, la capacidad de compra aument6 a 2.2 canastas basicas. También se observo una
reduccion de la tasa de desempleo, del 12.6% en 2002 al 6.0% en 2011, que no se Vio
interrumpida ni siquiera por la crisis financiera internacional de 2008. Asimismo, crecio la
proporcion de trabajadores formales, de 45.5% en 2001 a 59.2% en 2011 ante el incremento
de la demanda de trabajadores.

En términos regionales, la reduccion de la pobreza durante los primeros dos afos de la
estrategia ocurri6 en todas las regiones: metropolitanas, urbanas no-metropolitanas y
rurales (Del Grossi et al., 2006). En términos absolutos las mayores reducciones tuvieron
lugar en el Nordeste, principalmente en sus zonas rurales, y en el Sudeste, destacando las
zonas metropolitanas y urbanas no metropolitanas. Sélo estas dos regiones en conjunto
fueron responsables de 72% de la reduccion del nimero de familias pobres en el pais

durante dicho periodo.

63 Dicho programa fue creado en 1996 como una accion del Gobierno Federal, con el apoyo de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), para combatir el trabajo infantil. En 2005, el PETI se
integré al Programa Bolsa Familia, lo que trajo cambios significativos para mejorar la gestién de las
transferencias monetarias. En 2011, el PETI fue instituido por la Ley Organica de Asistencia Social
(LOAS) como un programa intersectorial, parte de la Politica Nacional de Asistencia Social, que
comprende: transferencias de ingresos; trabajo social con familias y prestacion de servicios
socioeducativos a nifios y adolescentes que se encuentran trabajando (Presidencia de la Republica
de Brasil, s.f.)
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Al final de 2009, Bolsa Familia cumplio la meta de estar presente en las 5,564 ciudades de
Brasil, alcanzando un amplio sistema de cobertura en asociacion con los gobiernos locales.
En 2011, con el arribo del nuevo gobierno, se busc6é ampliar la cobertura a hogares en
pobreza que audn no estuvieran incorporados (Belik, 2013). Siguiendo a Veiga, una familia
incluida en el programa Bolsa Familia disminuyd en 31% su riesgo de tener un nifio con
desnutricién crénica. En el caso de nifios entre seis y 11 meses, la reducciéon del riesgo
alcanzo el 62%. Lo anterior es consecuencia de que el uso principal que las familias dan a
este beneficio es la alimentacion, dado que nueve de cada diez familias refirieron mejoras
en su alimentacioén, siete de cada diez afirmaron haber ampliado la variedad de alimentos

consumidos y se refirié que nueve de cada diez nifios tomaban tres 0 mas comidas al dia.

Los resultados en las areas de salud y educacion también fueron notables. La mortalidad
infantil en nifios menores de 5 afios se redujo rdpidamente, de 35.1 por cada 1,000 en el
afio 2000 a 19.4 por cada 1,000 en 2010. El analfabetismo también disminuyo
considerablemente: entre la poblacién mayor de 15 afios, se redujo de 12.4% en 2001 a
8.4% en 2011 y el analfabetismo entre los nifios en edad escolar pas6 de 2.8% a 1.2%
(Belik, 2013).

Entre los resultados especificos para los programas que conformaron Hambre Cero, Takagi
rescata a los alcanzados por el Programa de Adquisicién de Alimentos de la Agricultura
Familiar (PAA). El apoyo a la produccién para autoconsumo y la posibilidad de comerciar el
excedente a precios de mercado y hasta el simple anuncio de la compra del gobierno de
una cantidad determinada de algun producto, derivé en la recuperacion de los precios
recibidos por los agricultores y en el aumento, la diversificacion y mejora de la calidad de
los alimentos de autoconsumo. Ademas, a partir de los criterios establecidos para acceder
a los beneficios, el programa propicié la organizacion de los agricultores en grupos y

asociaciones.

Mas alla de los resultados obtenidos en Brasil, el compromiso del Gobierno de erradicar el
hambre y la inseguridad alimentaria, expresado en el programa Hambre Cero, produjo
efectos de largo alcance en muchos otros paises, no solamente en América Latina, sino

también en Africa y en Asia (Takagi, 2012).

El compromiso del gobierno brasilefio de erradicar el hambre y la inseguridad alimentaria,
expresado en el Programa Hambre Cero, produjo efectos de largo alcance en muchos otros
paises, no solamente en América Latina, sino también en Africa y en Asia (Oficina Regional

de la FAO para América Latina y el Caribe, 2012). Esta politica ha inspirado a otros jefes
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de Estado a seguir el ejemplo del Brasil en el disefio, financiamiento e implementacion de
programas nacionales de seguridad alimentaria, pero pocos han progresado tanto como lo

hizo el programa brasilefio.

Costos

A pesar de su amplia cobertura, el programa tuvo un costo relativamente bajo para el
presupuesto publico. En 2006 el costo del Programa Bolsa Familia alcanzo solamente el
1.0% del Presupuesto Nacional y el 0.4% del PIB estimado. El costo anual por participante
fue de aproximadamente 0.25 délares al dia, y el programa de merienda escolar costo
solamente 0.10 délares al dia por cada nifio (Oficina Regional de la FAO para América
Latinay el Caribe, 2012). Para la segunda fase del programa Bolsa Familia, de 2010 a 2015,
se calcul6 un costo de 10.2 billones de ddlares, de los cuales la Republica Federal de Brasil
tomod un préstamo de 0.2 millones de ddlares del Banco Internacional de Reconstruccion y
Desarrollo (Bultmann, 2013).

Maluf (2011) refiere que, entre 2005 y 2009, los gastos correspondientes a 15 acciones de
seguridad alimentaria y nutricional se incrementaron de 14 billones de reales a 20.3 billones
de reales, lo que significa un aumento de 31% en dicho periodo. En junio de 2015, Bolsa
Familia llegaba a 13,827,369 familias beneficiarias, aproximadamente el 25% de la

poblaciéon de Brasil.%*

Graziano da Silva, Del Grossiy De Franca (2012) remarcan la importancia de haber incluido
las politicas de seguridad alimentaria dentro de un presupuesto propio en el nivel federal,
como se hacia con las areas de educacion, salud y regularizacién de la propiedad de la
tierra. Lo anterior, dada la vulnerabilidad del sistema frente a las contingencias que podia
derivar en recortes totales o parciales segun directrices de disminucién del gasto publico.
Se planted, por una parte, redistribuir partes del presupuesto ya existentes, y, por otra parte,
proveer nuevos aportes de recursos adicionales resultantes de un mayor ritmo de

crecimiento de la economia.

Cuadro 4.9

& Maluf (2012) plantea que, para apreciar la magnitud de los recursos del presupuesto de seguridad
alimentaria y nutricional, sus montos en las leyes presupuestarias anuales de 2005 a 2009 fueron:
14,00 millones de reales brasilefios en 2005, 14,600 en 2006, 15,600 en 2007, 18,900 en 2007 y
20,300 en 2009.
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Brasil: recursos invertidos en el programa Hambre Cero en 2003 y 2006 y nimero
de beneficiarios

2003 2006

Presupuesto  Beneficiarios  Presupuesto  Beneficiarios

Programas (Millones de (Millones de  (Millones de  (Millones de
ddlares) personas) dolares) personas)

Bolsa Familia 1,122 3.6 (familias) 4,162 11.1 (familias)
Alimentacion Escolar 318 37.3 (alumnos) 656 36.3 (alumnos)
Compra de Alimentos
de pequefios 0.05 0.1
productores 72 (productores) 310 (productores)
Cisternas 8 0.03 (familias) 35 0.08 (familias
Programas urbanos 2 n.a. 26 n.d.
Otros 115 n.a. 274 n.d.
Total 1,637 5,463
Crédito a 2.0
pequefios productores 1,269 0.9 (productores) 4,509 (productores)

Fuente: Maluf, 2012

Una de las nuevas fuentes de recursos seria el recién creado Fondo de Combate y
Erradicacion de la Pobreza, estimado en 4 mil millones de reales anuales. Otra fuente seria
la coordinaciéon de las iniciativas dispersas de donaciones, a fin de obtener de ellas un

impacto mayor.

El financiamiento de las actividades relacionadas con el Programa Hambre Cero aument6
significativamente desde su lanzamiento. El total de las inversiones del Gobierno Federal
mediante los presupuestos del MESA-MDS y de otros ministerios aumenté de 4,900
millones de reales brasilefios en 2003 (1,637 millones de délares), a 11,600 millones de
reales (5,463 millones de délares) en 2006. Adicionalmente, el total de recursos disponibles
para crédito rural aumento significativamente, de 3,800 millones de reales (1,269 millones

de ddlares), a 9 mil millones de reales (4,500 millones de ddlares).

A estos recursos se sumaron las inversiones adicionales efectuadas por autoridades
estatales y municipales, por organizaciones de la sociedad civil y por el sector privado (FAO,
2012). ElI programa contdé con recursos derivados de donaciones voluntarias, en
consonancia con la historia de acciones de caridad que precedio a los movimientos civiles

gue antecedieron a la seguridad alimentaria como politica publica. Por décadas, las
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donaciones por parte del sector privado, iglesias y sociedad civil fueron comunes. Una vez
que Hambre Cero se anunci6 oficialmente por parte de la presidencia, la clase media y el
sector privado la consideraron una nueva campafa de donacion, y la reaccion de la

poblacion fue enorme en forma de donaciones de dinero y en especie (Belik, 2013).

En afos siguientes, se verifico que el modelo inicialmente adoptado mantuvo sus
caracteristicas. La permanencia de las politicas especificas fue posible en gran parte debido
a ese modelo inicial, con recursos disponibles de 1,800 millones de reales. Eso represento,
en términos de recursos, la novedad introducida por el Gobierno en el area de la seguridad
alimentaria (Takagi, 2012). En 1993 el CONSEA se enfrent6 con grandes dificultades para
incluir recursos para la seguridad alimentaria en el presupuesto. El presupuesto presenta
siempre cierta rigidez (el presupuesto del afio siguiente de cada ministerio y de cada
programa de cada ministerio se define en funcién de lo que gastado en el afio precedente),
por lo que la creacion del MESA posibilito que esos recursos permanecieran en los
presupuestos de programas y proyectos en los afios siguientes (2012, p. 198).

La evidencia muestra que los componentes de la estrategia Hambre Cero generaron
beneficios econdémicos y que, por lo tanto, no deberian considerarse solamente como
gastos en proteccion social, sino también como inversiones viables (FAO, 2012). En el
mismo sentido, Del Grossi, Graziano da Silva y Takagi (2012) argumentan que no se
pueden considerar solo los gastos del proyecto Hambre Cero sin considerar sus beneficios:
alivio en el presupuesto de salud, expansion de area cultivada con empleo en la generacién
de alimentos y mayor recaudacion de impuestos. “Los criticos solo se preocupan por
preguntar cual es el costo del Proyecto Hambre Cero y cual es la fuente de los recursos,
pero la pregunta deberia ser: ¢cuanto cuesta dejar de combatir el hambre?. La falta de
politicas de generacion de empleo, salud y educacidn tiene un costo elevado en términos
de aumento de la violencia. Existe también el costo generado por la falta de consumo y de
produccién de bienes, costo para el empleador y diversos otros”. Contabilizar solamente los
costos es no entender que combatir el hambre es también una forma de inversion. Por otra
parte, dichos autores sefialan que, en 2012, Brasil perdia casi 4 mil millones de reales
anuales por concepto de exenciones tributarias a empresas bancarias e industrias como
las de bebidas y tabaco, lo que demuestra que la disponibilidad de recursos para combatir

el hambre es antes que nada una cuestion de prioridad politica.

154



Debilidades y criticas

Muchos de los resultados de Hambre Cero no fueron reconocidos por los formadores de
opinién de Brasil (Oficina Regional de la FAO para América Latina y el Caribe, 2012). Aun
estando documentados por medio de diversos estudios y publicaciones gubernamentales,
existe una amplia incomprensiéon sobre el continuo crecimiento de los programas de
seguridad alimentaria y nutricional del Gobierno Federal y una percepcién de que todo se
concentra en una unica iniciativa: el Programa Bolsa Familia (2012). El proyecto fue
cuestionado, tanto por quienes insistian en la focalizacién de las politicas sociales como
por quienes consideraban la garantia de la renta minima el Ginico método para luchar contra
el hambre y la pobreza. Ademas hubo criticas por parte de quienes consideraban que el
proyecto era inviable e imposible de ejecutar desde el punto de vista presupuestario y
financiero (Galvao y Soriano, 2012).

Recién puesto en marcha, Hambre Cero fue objeto de critica por parte de un representante
del Banco Interamericano de Desarrollo,®® que argumenté que las acciones de distribucion
de alimentos son costosas e ineficientes: es mejor darles transferencias monetarias
condicionadas a los pobres, pues ellos toman buenas decisiones, y expuso su receta para
una politica social exitosa: pocos programas, una coordinacién Unica y un publico objetivo

bien definido.

Algunas otras criticas vinieron por parte de la oposicién politica y fueron sefialamientos de
subejercicio y corrupcion en el manejo de recursos del programa, la exclusién de muchas
familias de la cobertura y su exceso de idealismo y ambicion que cred expectativas que no

podrian ser cumplidas.®®

(Belik et al., 2012) apuntan cuatro temas que suscitaron critica en torno a Hambre Cero, a
los cuales responden con argumentos desde su papel como formuladores e

implementadores:

1) Las politicas de lucha contra el hambre y la pobreza. Existe una linea divisoria muy clara

entre la vision que defiende que hay recursos y politicas suficientes y sélo es necesario

& Consultado en https://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc0104200320.htm
6 véase Council on Hemispheric Affairs, 2005, disponible en
https://lwww.scoop.co.nz/stories/WO0507/S00416.htm
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focalizar mejor esos recursos hacia los mas pobres pues el problema es que no llegan a los
mas necesitados de manera efectiva. Este planteamiento subyace a la politica anterior a
Hambre Cero. Por otro lado, la propuesta de Hambre Cero es una mas completa, pues a
las politicas especificas de ayuda alimentaria se asocian politicas estructurales de apoyo a
la agricultura familiar, aumento del salario minimo, reforma agraria, agricultura familia,
seguridad social, entre otras. Limitarse a politicas de emergencia o asistenciales perpetla

el problema y la necesidad de esas politicas.

2) La metodologia adoptada. Otro debate fue el relativo al calculo en el niUmero de pobres:
al comienzo de la estrategia se constatd que no existian estadisticas consensuadas sobre
el nimero de personas que padecian hambre. Como sefialan Regufe y Vieira (2021), no
existieron datos confiables en materia de seguridad alimentaria hasta 2004, afio en que fue
aplicada la Escala Brasileiia de Seguridad Alimentaria (EBIA) en la Encuesta Nacional por
Muestreo de Hogares (PNAD).®” De tal forma, el programa tuvo que construir su propia linea
de pobreza, para ello, tomé6 prestado el umbral del Banco Mundial de un délar al dia,
corrigiendo tres limitaciones: 1) una sola linea de pobreza que no considera diferencias
entre areas urbanas y rurales 2) no considera la produccién para autoconsumo 3) la
distorsiones que se generan al considerar que todo el ingreso familiar esta disponible para
la compra de bienes de consumo sin considerar el rubro de mayor peso en el gasto familiar:
el alquiler o pago de hipoteca. A partir de esas correcciones, se obtuvo una linea de pobreza
de 68.5 reales por persona, con la existencia de 44 millones de personas o 9.3 millones de
familias con ingresos por debajo de este parametro, y consideradas como personas pobres
que, sin duda alguna, no tenian ingresos suficientes para garantizar su seguridad

alimentaria.

3) Los costos del proyecto. La prensa llegé a adjudicar un costo de 70 mil millones de reales,
equivalentes al 6% del PIB, que “llevarian a Brasil a la quiebra en 15 dias”. Sin embargo,
se referian a la suma de los gastos de varios afios, con sobrevaloracién y como si el gasto
se hiciera de una sola vez. Se hicieron también estimaciones catastréficas sobre los efectos
de incrementar el salario minimo y sobre la ampliacion de la cobertura de la seguridad social
a las personas en régimen de economia familiar. Al respecto, se argumenta que un aumento

del salario minimo a 100 doélares se llevé a cabo en 1995 en el marco del Plan Real, y trajo

67 Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios.
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como efecto una mejora de los indicadores de pobreza que, sin embargo, fue presentada

como fruto de la estabilizacién monetaria.

4) La falsa dicotomia entre cupones e ingreso minimo. Se consider6é que los beneficios
otorgados a través de la Tarjeta Alimentacion (que funcionaba como el mecanismo de
cupones alimentarios) eran un instrumento para sustituir a la entrega de canastas basicas
en especie, mecanismo tradicional de lucha contra el hambre. Lo anterior no es verdadero
dado que los programas de ingreso minimo se orientan a familias con ingresos muy bajos
que no tienen recursos para satisfacer otras necesidades bésicas mas alld de la
alimentacién. El cupdn es un programa complementario como lo ha sido en todos los paises
en los que ha sido implantado, y tiene las siguientes ventajas: mayor gasto en alimentos
comparado con las transferencias monetarias; caracter contraciclico y no inflacionario al
unir la demanda de alimentos a la produccion recuperacion de las politicas de compra

institucional por parte de gobiernos municipales.

Por otra parte, se encuentran las areas de oportunidad sefialadas por los mismos
funcionarios que estuvieron a cargo de la ejecucion del programa. (Takagi, 2012) indica que
surgieron ciertas limitaciones en términos de la coordinacién del programa con otros
ministerios. En ese contexto, el CONSEA fue fundamental para mantener el compromiso
del Gobierno con la Politica de Seguridad Alimentaria y Nutricional, como meta transversal
y estratégica, y también para canalizar constantes demandas sobre el control social en los

programas sociales, en especial del Programa Bolsa Familia.

Belik (2013), por su parte, indica cuatro puntos débiles del programa:

1) La intervencion en el area de distribucion de las zonas urbanas. Este un aspecto
incompleto. Como se mencioné anteriormente, Hambre Cero, basado en experiencias
locales previas, decidi6 no competir con los grandes supermercados en las ciudades a
través de centros de distribucion de alimentos basicos publicos, como los que existieron en
la década de 1970. Al respecto, Belik menciona que los centros de distribucion publicos
deberian jugar nuevos roles en la oferta de alimentos y actualizarse de acuerdo con los
cambios que han tenido lugar durante las Ultimas décadas en los sistemas de transporte y
distribucion de las ultimas décadas, mencionando como posibles pautas a los sistemas de

distribucion de Europa o Norteamérica.
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2) El Programa de Alimentacion del Trabajador. Otorga reducciones fiscales a empresas
que brindan alimentacién adecuada a sus trabajadores. Deberia, sin embargo, enfocarse
en trabajadores de bajos ingresos, desempleados y jubilados, proporcionandoles cupones
alimentarios, dado que existen estudios que muestran la existencia de hasta 6 millones de
trabajadores en microempresas que ganan menos de tres salarios minimos mensuales y
no estaban incluidos en el programa. En especial, las compafiias que operan bajo el
régimen simplificado suelen emplear trabajadores de bajos ingresos que son mas

vulnerables en términos de acceso a una alimentacién adecuada.

3) La falta de consenso entre educadores, profesionales de la nutricion y administradores
publicos sobre como atender el aspecto de la educacion nutricional. Aungue se produjeron
muchos libros y otros materiales, el actor sugiere que seria recomendable incluir esta
informacion en los programas escolares de diferentes niveles. Asimismo se pregunta cémo
se puede hacer para que los recursos de Bolsa Familia sean asignados para una dieta mas
sana asi como llevar campafas a grupos especificos como personas con diabetes. Estos
aspectos, sefiala, so6lo se han atendido de forma superficial.

4) Poco apoyo para la agricultura urbana. Dado que los cultivos urbanos eran asunto de las
administraciones de cada ciudad, no hubo una politica general de apoyo a la produccion y
comercializacién de los productos: crédito, asistencia y aseguramiento. Este aspecto debid
haberse atendido de manera mas soélida y amplia en asociacién con el Programa Nacional
de Alimentacién Escolar y el Programa de Adquisicibn de Alimentos presentes en los
presupuestos institucionales, pues los pocos casos de éxito en agricultura urbana se

debieron a la creatividad y esfuerzo de algunos administradores locales.

Por su parte, Maluf (2012) sefiala que la discusion sobre los impactos del calentamiento
global sobre la soberania y la seguridad alimentaria y nutricional aun no formaban parte de

la agenda de la estrategia a casi diez afios de su puesta en marcha.
5. Analisis Comparativo y Contraste de Resultados

Este capitulo tiene por objeto identificar los elementos fundamentales que han sido exitosos
en si mismos o que han sido parte importante de las politicas de desarrollo y seguridad
alimentaria en México y Brasil, con base en la evidencia expuesta en los capitulos
anteriores. En el cuadro 5.1 se muestran los distintos niveles de inseguridad alimentaria
para los dos paises analizados, donde la unidad de medida es el porcentaje de hogares.

En primer lugar, se puede observar un desfase entre los afios de referencia para sus
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respectivas mediciones de seguridad alimentaria. Mientras que en Brasil se tiene la primera
medicion para el afio 2004, para México la primera data de 2008. Sin embargo, como se
menciond en el capitulo 3, México contaba con la medicién de pobreza alimentaria en el

marco de la medicién de pobreza por ingresos desde la década de 1990.

Cuadro 5.1
Inseguridad alimentaria en México y Brasil, por nivel
(Prevalencia como porcentaje del total de hogares)

Leve Moderada Severa sﬁﬁg;‘g ?ii

México Brasil México Brasil México Brasil México Brasil
2004 n.d. 13.8 n.d. 12 n.d. 9.5 n.d. 64.8
2005 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
2006 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
2007 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
2008 25.6 n.d. 14.3 n.d. 8.1 n.d. 52 n.d.
2009 n.d. 15.8 n.d. 8 n.d. 6.6 n.d. 69.6
2010 19.5 n.d. 14 10.8 n.d. 55.7 n.d.
2011 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
2012 20.6 n.d. 13.7 n.d. 9.7 n.d. 56.1 n.d.
2013 n.d. 12.6 n.d. 6.1 n.d. 4.2 n.d. 77.1
2014 19.1 n.d. 134 n.d. 9.9 n.d. 57.5 n.d.
2015 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
2016 20.6 n.d. 11.9 n.d. 8.1 n.d. 59.3 n.d.
2017 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
2018 19.2 20.7 12 10.1 8.3 5.8 60.5 63.3
2019 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
2020 21.5 34.7 12.7 11.5 8.1 9 57.8 44.8
2021 34.9 28 15.8 155 10.1 15.2 39.2 41.3

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de CONEVAL, INSP, IBGE y Red PENSSAN
De tal forma, las conclusiones que se pueden deducir para cada pais varian por un lapso

de algunos afios de diferencia. Teniendo en cuenta lo anterior, en promedio la prevalencia
de seguridad alimentaria de Brasil entre 2004 y 2021 ha sido de 60.2%, mientras que para
México, entre 2008 y 2021 la misma variable alcanzé un 54.8%. En el caso de Brasil, las
cifras muestran una tendencia creciente desde la primera medicion, alcanzando su nivel
mas alto en 2013, que parece haber sido un punto de inflexion a partir del cual la proporcion

de su poblacion en seguridad alimentaria comenzo a declinar. Diversos estudios coinciden
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en sefalar como causas de este cambio de tendencia a la disrupcion en las politicas

publicas dirigidas a atender el hambre y el desempleo.®®

En los 17 afios que abarcan los datos para Brasil, la seguridad alimentaria se redujo en
23.5 puntos porcentuales, pues en 2004 el 64.8% de su poblacidn estaba en esta situacion,
mientras que en 2021 la proporcién era de 41.3 de su poblacién total. En el caso de México,
la tendencia parece ser un avance lento pero sostenido en la proporcion de la seguridad
alimentaria, que se vio interrumpido hasta que llegd la crisis COVID-19, reflejado en la cifra
de 2020.

Para ambos paises, la Gltima medicion corresponde al afio 2021 y, en ambos casos, es un
ejercicio extraordinario con la motivacion de conocer los efectos de la pandemia COVID-19
sobre la seguridad alimentaria. De tal forma, la Ultima fotografia que tenemos muestra un
41.3% de seguridad alimentaria para Brasil y 39.2% en el caso de México. En otras
palabras, tanto en México como en Brasil, 4 de cada diez hogares se inscriben dentro de la
condicion de seguridad alimentaria, mientras que seis de cada diez hogares viven con algun
grado de incertidumbre sobre si podran tener alimentos suficientes. Ahora corresponde
examinar la inseguridad alimentaria por grados o niveles. Comenzando por el grado severo
0 grave, su incidencia es similar en ambos paises, aunque un poco mas elevado en México
(9.1%) que en Brasil (8.4%). Sin embargo, si la comparacion se hace considerando a la
inseguridad alimentaria moderada, Brasil casi triplica a la proporciéon de la poblacién de
hogares de México en este estrato (29.2% vs. 10.5%). Por ultimo, el nivel de inseguridad
alimentaria con mayor incidencia en ambos paises es la inseguridad alimentaria leve, que
ronda el 20% de sus poblaciones. En este caso, al igual que en su grado grave o severo, el
porcentaje de incidencia es ligeramente mas alto para México (22.6%) que para Brasil
(20.9%).

Otra fotografia que nos permite hacer comparacion es el mapa del hambre de la FAO®® en
su versién mas reciente, 2019-2021. Dicha herramienta agrupa visualmente a los paises de

todas las regiones del mundo de acuerdo con su nivel de prevalencia de subnutricién, que,

& Véase Delgado y Zimmerman (2022), Red PENSANN (2022), Regufe y Vieira (2021), Salles-
Costa et. al. (2022).

8 Consultado en https://www.fao.org/fileadmin/templates/SOFI/2022/docs/map-pou-print.pdf el 28 de
mayo de 2023.
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al igual que la inseguridad alimentaria moderada y grave, es un indicador para medir el
avance en la consecucion de los Obijetivos de Desarrollo Sustentable. En esta clasificacion,
México, al tener una prevalencia mayor de subnutricién (5-9.9%) se ubica una categoria por

debajo de Brasil, que tiene una menor prevalencia en este indicador (2.5-4.9%).

Una vez evidenciado que, con los matices descritos, Brasil tiene un mejor nivel de seguridad
alimentaria que México, a continuacién se contrastan los factores determinantes de estos
niveles de seguridad alimentaria, que se expusieron para cada uno de los paises estudiados

en los capitulos 3 y 4.

5.1 Condicionantes macroeconémicas, politicas e institucionales

Durante las Ultimas dos décadas (2000-2022) el crecimiento econémico promedio de
México ha sido de 1.7%, mientras que el de Brasil ha sido de 2.2% para el mismo periodo.
Por otro lado, el PIB per cépita de México se ha encontrado histéricamente por arriba del
brasilefio. Sin embargo, como se puede ver en la gréfica 5.1.1, la ventaja que México tenia
en este indicador con respecto al de Brasil se ha venido acortando en el transcurso de los
afos, hasta quedar en niveles muy cercanos (9,062 délares anuales vs. 8,708 en 2022). De
tal forma podemos decir que, si bien sus indicadores de crecimiento econémico son muy
similares, Brasil ha crecido a un ritmo ligeramente superior que México, no obstante, su PIB
per capita ha estado por debajo del de México, aunque su tendencia es hacia la
convergencia con este Ultimo, lo cual parece que puede ocurrir en el corto plazo. De tal
forma, un PIB per capita méas alto que el de Brasil no se ha traducido en mejores niveles de

seguridad alimentaria para México.

Cuadro 5.2
Evolucién del PIB y PIB per capita México y Brasil, 2000-2022
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la CEPAL.

En cuanto a la composicion del PIB, entre los afios 2000 y 2020 el gasto publico y el
consumo final han tenido una mayor participacioén en el PIB de Brasil que en el de México.
Asimismo, la formacién bruta de capital y las exportaciones netas han significado una mayor
aportacién al PIB de México. Con datos del Banco Mundial, estas cifras se muestran en la
tabla 5.2. Ello puede ser una evidencia de gue el consumo privado mas expandido en Brasil
puede estar impulsado mas por el gasto publico, y, en el caso de México, el consumo mas
reducido como proporcién del PIB est4 impulsado en mayor proporcién por la inversion

privada.

Cuadro 5.3
Gasto publico y rubros seleccionados como % del PIB para Brasil y México.
Promedio para afios disponibles

Gasto Formacion Consumo Exportaciones
Publico Brutg ge Privado Netas
Capital
México 17.9 21.3 77.8 30.9
Brasil 27.1 18 81.8 135

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Banco Mundial y CEPAL.

La gréfica 5.2 también permite observar los periodos de caidas del PIB per cpita como
secuela de los desplomes econémicos y financieros. Como se expuso en el capitulo 3, entre
el afo 2000 y 2022 tanto México como Brasil se enfrentaron a tres episodios de esta
naturaleza, dos de ellos en comun: la crisis financiera global de 2008 y la crisis COVID-19
en 2020. En el caso de la primera, México tuvo una caida en su PIB de 6.4% entre 2008 y

2009, y de 6.5% en su PIB per cépita. En materia de seguridad alimentaria la primera
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medicion después de esta crisis dejo ver un aumento de 2.6 puntos porcentuales en la
inseguridad alimentaria grave entre 2008 y 2010. Brasil transitd por la misma crisis con una
caida de 6.2% en su PIB, pero con un incremento de 3.0% en su PIB per cépita. En el
ambito de la seguridad alimentaria, la comparacion puede resultar menos exacta que en el
caso de México debido a los puntos en el tiempo para los que existen datos. Sin embargo,
entre 2004 y 2009 se registra una disminucion de 2.9 puntos porcentuales en la incidencia
de inseguridad alimentaria severa, y entre 2009 y 2013 se registra una nueva disminucién
de 2.4 puntos porcentuales. Ello sugiere que la crisis financiera global de 2008-2009 no
causO estragos en la seguridad alimentaria en Brasil, a diferencia de lo observado en
México. Graziano Da Silva y Takagi (2012) atribuyen esta resiliencia a la crisis econémica
y el aumento de precios de los alimentos a que los altos niveles de consumo mantuvieron
la demanda de alimentos y otros bienes y servicios, y a que, a pesar de la contraccién global
del crédito, el aumento del crédito publico para la produccién y para financiar adquisiciones,
ayudod a sustentar la actividad econémica en Brasil. Asimismo, los programas de
transferencias monetarias y alimentacion escolar permitieron que las familias mantuvieran

una dieta adecuada pese a la caida temporal del PIB.

La segunda sacudida econ6mica que ambos paises sufrieron a la par (al igual que todos
los paises del mundo, como en 2008) fue la causada por la pandemia de COVID-19. En
este caso, el PIB de México cayd en 8% y su PIB per cépita disminuyd 8.7% mientras que
el de Brasil, las contracciones fueron de 3.3% y 3.9%, respectivamente. En el ambito de la
seguridad alimentaria ocurrié lo siguiente: en 2020, afio en que los dos paises coincidieron
en contar con una medicion de dicha variable, México tenia por primera vez un mayor
porcentaje de su poblacién en condicién de seguridad alimentaria que Brasil (57.8% vs.
44.8%), no obstante, en 2021 se realizaron mediciones extraordinarias en ambos paises
con motivo de conocer los efectos de la pandemia COVID-19. Los datos mostraron una
caida de 18.6 puntos porcentuales en la proporcion de poblacién en seguridad alimentaria
para México, mientras que la caida de Brasil se limit6 a 3.5 puntos porcentuales. Asi, para
2021 México volvié a encontrarse con un nivel de inseguridad alimentaria menor que el de
Brasil, como histéricamente habia sido. En cuanto a la inseguridad alimentaria severa,
México tenia en 2020 una menor prevalencia que Brasil (8.1% vs. 9%) y esta condicién
aumenté en 2 puntos porcentuales de forma mas controlada que en el pais sudamericano

que experiment6é un aumento de 6.2 puntos porcentuales para encontrarse con un 15.2%
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de su poblacion en situacion de inseguridad alimentaria grave, menor que el 10.1% de

México para el mismo afio.

Lo anterior es explicable por el rezago del gasto publico social que en México se observo
en comparacion con el promedio de América Latina y también en comparacion con Brasil,
en 2020, donde México no siguid la tendencia de aumento de gasto que se observo en
practicamente todos los paises de la region’®. Como ya se menciond, el gasto publico como
proporcion del PIB ha sido histéricamente mas elevado para Brasil que para México. Dentro
del gasto publico, el gasto social también ha sido mas significativo como porcentaje del PIB.
En total, este rubro ha representado un 2.7% del PIB de México en el periodo 2000-2020
mientras que para Brasil ha sido de 10.3%. Las cifras de algunos subrubros de este &mbito
nos dicen que México ha gastado mas en educacion que Brasil como proporcién del PIB
(3.4% vs. 1.7%), mientras que lo contario ocurre con el gasto en salud que ha sido menor
que el de Brasil (1.0% vs. 1.9%). Por ultimo, el gasto publico como proporcién del PIB ha
representado 0.4% en Brasil y 0.5% en México, mientras que el gasto en proteccién al
medio ambiente no ha superado el 0.1%. Un rubro para el que no se encontraron datos
para México fue el de la proteccién social por desempleo, que ha representado un 0.6% del
PIB para Brasil pero que, como se mencioné en el capitulo 3, es un elemento de proteccion

social practicamente inexistente en México.

Hasta ahora se puede decir, de alguna forma, que México exhibe mejores indicadores
macroecondmicos que Brasil, sin que ello se traduzca en mejores niveles de seguridad
alimentaria. Ahora bien, algo que es cierto para ambos paises como integrantes de la regién
América Latina y el Caribe, es que los aumentos de precios en los alimentos derivados de
crisis como la que se ha prolongado debido a la guerra en Ucrania, dividen a sus
poblaciones entre aquellos que pueden enfrentar las subidas de precios y aquellos para los
que ésta los lleva a la inseguridad alimentaria y al hambre (CEPAL, 2022). Esta situacion
detond una situacion en la que varios paises tomaron medidas en sentido contrario a la

globalizacién de las Ultimas décadas,” entre ellas: restricciones a las exportaciones de

70 Con cifras de la CEPAL, Brasil el gasto publico en protecciéon social aumentd en promedio 2.9
puntos porcentuales en 2020, mientras que en México lo hizo en 1% y Brasil en 0.6 puntos
porcentuales y Brasil en 4.8 puntos porcentuales.

"1 Que se suman a aquellas que desde hace décadas han significado una desventaja para los paises
en desarrollo, como los esquemas de subsidios al sector agricola en paises desarrollados y que no
han sido satisfactoriamente resueltos por la Organizacion Mundial del Comercio.
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alimentos (incluidas prohibiciones, licencias y aranceles) que limitaban el comercio. México
y Brasil, por el contrario, coincidieron (en sintonia con la mayoria de los paises de la regiéon
latinoamericana) en implementar medidas como reduccién de aranceles a la importacion
de productos alimentarios y facilitacién del comercio, monitoreo de precios, y transferencias

de ingresos a agricultores (CEPAL, 2022).

Toda vez que, en el corto plazo no es mucho lo que paises como Brasil 0 México puedan
cambiar en materia de regulacién del comercio internacional, entran en juego la soberania
y autosuficiencia alimentaria como planteamientos complementarios de la seguridad
alimentaria. En este sentido, México habia sustentado indices mas altos de produccion
agroalimentaria’ que Brasil hasta antes de 2005. A partir de dicho punto, el indice de
produccion agricola de Brasil super6 al de México para mantenerse asi en lo subsecuente.
Este crecimiento en la produccion coincide con el periodo de reduccion sostenida de la
inseguridad alimentaria, lo cual sugiere alguna influencia de la politica de seguridad
alimentaria que tuvo lugar a nivel nacional en dicho periodo y en la cual el apoyo a la
agricultura se dirigié a los pequefios productores. Asimismo, la CEPAL sefiala que, en
contextos de crisis con inflacion acelerada en alimentos, este tipo de apoyo se vuelve aln
mas importante dado que los incrementos de precios no benefician igual a los pequefios
productores que a los grandes. De manera particular en el periodo de crisis alimentaria de
2022, es importante aprovechar la coyuntura para reducir la dependencia de la importacion

de fertilizantes pues éstos pueden quedar fuera del alcance de los pequefios agricultores.

La complejidad y la magnitud de las politicas que se requieren en situaciones de crisis
alimentaria demandan la coordinacién en diversas areas: macroeconOmica, social y
productiva a través de procesos multilaterales, multiniveles y multiactores justos e
inclusivos. Lo que esta en juego va mas alla de combatir la inseguridad alimentaria y el
hambre (CEPAL, 2022). Un punto donde comienza la unién entre las condiciones
macroeconomicas y socioecondmicas, y determinante fundamental de la seguridad
alimentaria en ambos paises es el empleo y las condiciones que lo envuelven. Brasil tiene,
en 2022, una tasa de desocupacion de 9.2%, practicamente el doble de la de México que

se ubica en 4.9%. Sin embargo, hay que tener en cuenta que estos son datos que cada

72 De acuerdo con datos de CEPALSTAT.
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pais elabora con su propia metodologia. Teniendo ello en consideracion, al menos en las

tltimas dos décadas México ha tendido una tasa de desocupacién menor que la brasilefia.

La informalidad laboral es otro indicador que ademas forma parte del monitoreo del Objetivo
de Desarrollo Sustentable denominado Trabajo Decente y Crecimiento Econdmico. Esta
situacion tiene una mayor prevalencia en el mercado laboral mexicano que en el brasilefio,
segun datos de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). Para 2022el 58.2% de la
poblacion empleada en México lo esta en condicién de informalidad, mientras que para
Brasil el porcentaje es de 41.4%. Entre 2011 y 2020 la informalidad en México ha sido de
alrededor de 16 puntos porcentuales mayor que en Brasil. Asimismo, la informalidad en el
sector agricola de México es mas alta que en Brasil: en México el 92.7% del empleo rural
es informal para 2022, mientras que para Brasil es del 75% y se ha reducido en 12 puntos
porcentuales en la Gltima década, mientras que en México esta reduccién ha sido de menos
de tres puntos porcentuales. En el sector no agricola, por su parte, y como es de esperarse,
la informalidad es més reducida pero en México supera el 50% para 2022 mientras que en
Brasil se acerca al 35%.

A todo esto, cabe preguntarse por qué la informalidad laboral juega un rol en la seguridad
alimentaria, y la respuesta es que, como se ha dicho, la seguridad alimentaria, y mas aun
la seguridad alimentaria y nutricional, dependen no sélo del ingreso sino de otras variables
a las que la formalidad laboral provee acceso tales como seguro médico, fondo para
adquisicion de vivienda y otros aspectos. Por ejemplo, una vivienda con piso de tierra, sin
gas, refrigerador o acceso a agua potable puede contribuir a una mala conservacion o
contaminacién de los alimentos. En caso de enfermedad, el seguro médico ayuda a
preservar el ingreso disponible para alimentos y otros bienes. Ademas de la seguridad en

los ingresos en si misma que la formalidad laboral proporciona.

Acotando el analisis a la dimensién salarial, el panorama es el siguiente: el salario minimo
real en México es, para 2022, 16% mas alto que en Brasil. Sin embargo, el factor
diferenciador es el ingreso medio: 2023, el ingreso medio de Brasil es 55% mas alto que el
de México. En términos de poder de compra, también ha existido una diferencia a lo largo
del tiempo: en el afio 2000, el salario medio en México tenia era equivalente a 3.2 canastas
basicas, mientras que en Brasil el salario medio alcanzaba para adquirir 4.3 canastas

basicas. Sin embargo, esta brecha se ha abierto en las tltimas décadas, donde para México
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empeoro a 2.5 canastas basicas y para Brasil mejor6 a cinco canastas basicas. Hay que
tener en cuenta que nos referimos a canastas basicas que incluyen, ademas de alimentos,

otros gastos como vestido y transporte.

Tomando en cuenta que la inflacion general ha estado mas controlada en México que en
Brasil durante las Ultimas dos décadas (en promedio 4.7% vs. 6.4%), y que la tasa de
inflacion para los alimentos ha sido también mas alta en Brasil (7.7%) que en México
(5.96%), es razonable deducir que el mayor poder de compra tanto de alimentos como de
otros productos y servicios basicos proviene de los ingresos laborales. Por otra parte, y
tocando el terreno de la calidad de la alimentacion, los indicadores de costos de una dieta
saludable que la FAO elabora desde 2017 indican que un mayor porcentaje de mexicanos
no puede permitirse una dieta saludable (25%) versus un 18% en Brasil pese a que su costo
es muy similar en ambos paises (3.1 délares al dia en México y 2.9 délares al dia en Brasil
ajustados por paridad de poder adquisitivo).

Pasando ahora al contraste de la institucionalidad, los elementos expuestos de manera
amplia en el capitulo 3 se pueden condensar con ayuda de los perfiles de institucionalidad
social del Observatorio de Desarrollo Social en América Latina y el Caribe de la CEPAL. De
esta fuente se retoman cinco aspectos: 1) Adhesion, firma y ratificacibn de pactos,
convenciones y convenios relacionados con los derechos econémicos, sociales y culturales
2) Mencién constitucional de temas sectoriales 3) Normativas Especificas Nacionales 4)

principales instancias de desarrollo y 5) Programas de proteccion social no contributiva.

1) Adhesién, firma y ratificacion de pactos, convenciones y convenios relacionados con los
derechos econémicos, sociales y culturales. En este rubro se contemplan siete pactos y
convenciones’, de los cuales México ha firmado todos y Brasil ha ratificado todos, excepto
la Convencién Internacional Sobre la Proteccion de los Derechos de todos los Trabajadores

Migratorios y de sus Familiares. Como se refirié en el capitulo 3, estos pactos y convenios,

73 1) Pacto internacional de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales 2) Convencion
internacional sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién racial 3) Convencion
internacional sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién racial 4) Convencion sobre
la eliminacion de todas las formas de discriminacién contra la mujer 5) Convencién sobre la
eliminacién de todas las formas de discriminacion contra la mujer 6)Convencién internacional sobre
la proteccién de los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares 7) Convenio
constitutivo del fondo para el desarrollo de los pueblos indigenas de América Latina y el Caribe
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si bien no tratan solo sobre la seguridad alimentaria directamente, contienen articulos que

hacen referencia a este aspecto.

2) Mencién constitucional de temas sectoriales. Son doce los aspectos evaluados en este
rubro: vivienda social, trabajo y seguridad social, salud publica, educacién publica,
desarrollo social, nifios y adolescentes, jévenes, mujeres, personas de edad, personas con
discapacidad, afrodescendientes e indigenas y personas migrantes. Las diferencias entre
los derechos plasmados en ambas constituciones son que la constitucibn mexicana no
menciona directa sino indirectamente a las personas de edad, por su parte, la constitucion
brasilefia menciona de forma indirecta pero no directa los temas de vivienda social,

desarrollo social y personas migrantes.

3) Normativas Especificas Nacionales. Evallan la existencia de leyes nacionales
especificas en materia de los mismos doce aspectos mencionados en las constituciones.
En este caso, ambos paises cuentan con leyes para cada uno de los doce derechos
sociales asentados en sus constituciones y mencionados en el apartado anterior. La
seguridad alimentaria no es un derecho social considerado en estos perfiles de la CEPAL,
sin embargo, como se expuso en el capitulo tres, Brasil cuenta con una Ley Organica de
Seguridad Alimentaria (LOSAN) de caracter federal que data del afio 2006, mientras que
México no cuenta con una, si bien actualmente se propuso y se discute la posibilidad de

emitir una Ley General de Alimentacién Adecuada y Sostenible’.

4) Instancias de desarrollo social y coordinacion intersectorial. En México la principal
instancia de desarrollo social es la Secretaria del Bienestar, creada en 2018 (anteriormente
Secretaria de Desarrollo Social). Esta secretaria tiene a su cargo las politicas de combate
efectivo a la pobreza, atencion especifica a las necesidades de los sectores sociales mas
desprotegidos, en especial en las zonas aridas de las areas rurales y marginados de las
areas urbanas, derechos de la nifiez, juventud, adultos mayores, pueblos indigenas y
personas con discapacidad. Asimismo, tiene otras funciones establecidas como formular la
politica de desarrollo social, coordinar las acciones que incidan en el bienestar de la
poblacion, fomentar las actividades de las organizaciones de la sociedad civil en materia de

bienestar, combate a la pobreza y desarrollo humano, fomentar la organizacién de

74 https://www.gob.mx/agricultura/prensa/exhorta-el-subsecretario-suarez-carrera-a-legisladores-a-votar-
favorablemente-la-ley-general-de-la-alimentacion-saludable?idiom=es
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sociedades cooperativas, fomentar y apoyar a las unidades de produccion familiar rural de
subsistencia, participar en la coordinacion e instrumentacion de las politicas de desarrollo
rural para elevar el bienestar de las familias, comunidades y ejidos, integrar, mantener y
actualizar un sistema de informacion con los padrones de beneficiarios de programas

sociales federales y depurar sus duplicidades, entre otras.

En Brasil, la principal instancia de desarrollo social es el Ministerio de Ciudadania, creado
en 2019 (Antes Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre)”® que tiene las
siguientes areas de competencia: la politica nacional de desarrollo social; la politica
nacional de seguridad alimentaria y nutricional; la politica nacional de asistencia social; la
politica nacional de ingresos bésicos ciudadanos, la politicas sobre drogas, en cuanto a: a)
educacion, informacién y capacitacion para la accion efectiva para la reduccion del uso
indebido de drogas; b) realizacién de campafias de prevencion del uso indebido de drogas;
c) implantacion e implementacion de red integrada para personas con trastornos derivados
del consumo de sustancias psicoactivas; e) reduccién de las consecuencias sociales y de
salud derivadas del uso indebido de drogas; articulacion entre los gobiernos federal, estatal,
distrital y municipales y la sociedad civil en el establecimiento de directrices y en la ejecucién
de acciones y programas en las areas de desarrollo social, de seguridad alimentaria y
nutricional, de renta de ciudadania y de asistencia social; orientacién, seguimiento,
evaluacién y supervision de planes, programas y proyectos relativos a las areas de
desarrollo social, de seguridad alimentaria y nutricional, de renta de ciudadania y de
asistencia social; orientaciéon, supervision y evaluacion de la ejecucion de las politicas de
desarrollo social, seguridad alimentaria y nutricional, de sueldo basicos de los ciudadanos
y de asistencia social; gestion del Fondo Nacional de Asistencia Social; coordinacién,
supervision, control y evaluacion de cOmo se operaron programas de transferencia de renta,

entre otras.

En cuanto a las instancias de coordinacién que articulan las acciones de las secretarias y
ministerios de cada pais, para México la CEPAL registra al desaparecido Gabinete
Especializado de México Incluyente, creado en 2013 con motivo de la Cruzada Nacional

contra el Hambre y extinto en 2018 con la desapariciéon de la misma, es decir, después de

> A partir del 1 de enero de 2022 el Ministerio de Ciudadania fue reemplazado nuevamente por el
Ministerio de Desarrollo Social, en el marco del regreso de Luiz In4cio Lula da Silva, bajo el nombre
de Ministerio de Desarrollo Social, Familia y Combate al Hambre.
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este intento, no se volvié a implementar una institucién dedicada a tal funcién por lo que
actualmente no existe tal. En Brasil, la instancia de coordinacion intersectorial es el Consejo
Nacional de Asistencia Social (CNAS), creada en 1993 y adscrita al Ministerio de

Ciudadania.

Como se puede observar, ambos paises tienen practicamente los mismos compromisos
internacionales en materia social y la misma normativa nacional constitucional y
reglamentaria de los derechos constitucionales. Sin embargo, las diferencias
fundamentales en el marco regulatorio son las leyes reglamentarias que siguen en nivel a
la constitucion, donde Brasil tiene una ley especifica que guia las acciones, politicas e
instituciones de seguridad alimentaria, mientras en México este aspecto esta indefinido y
repartido en varias leyes secundarias y dependencias.

Otra diferencia relevante en el marco regulatorio de México y Brasil se “esconde” en el seno
de las instituciones que juegan el papel principal en materia de politica social. La secretaria
de Bienestar en México parece tener objetivos, aunque bien definidos, mas generales en
materia de desarrollo social, mientras que en los objetivos del ministerio brasilefio se
observa un énfasis en los temas de seguridad alimentaria y drogas. Es de destacarse el
hecho de que en el ministerio brasilefio se conserva el hincapié en la seguridad alimentaria
instaurado en 2003 pese a los multiples cambios de poder por los que ha transitado dicho
pais, especialmente en 2019, que signific6 un cambio radical hacia la derecha politica y
econdmica que, como se ha mencionado anteriormente, fue un golpe mas al ya deteriorado

sistema de proteccion social basado en la seguridad alimentaria.

En cuanto a programas sociales no contributivos, los perfiles de la CEPAL distinguen tres
categorias: 1) Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas, 2) Pensiones
sociales y 3) Programas de Inclusiéon Laboral y Productiva. En el primer rubro, existe
diferencia entre México y Brasil. Durante las Gltimas décadas México cont6 con programas
de transferencias monetarias condicionadas a nivel federal (Progresa-Oportunidades-
Prospera), mientras que en Brasil se tuvo Bolsa Familia, que existia desde antes de Hambre
Cero y se integré al mismo como su parte correspondiente a las transferencias monetarias
condicionadas. En 2018, con el mencionado cambio de gobierno, desaparecié Prospera
(que anteriormente se llamé Oportunidades y antes de ello, Progresa), transfiriendo sus

recursos al programa de becas Benito Juarez (Gobierno de México, 2019) que cubre desde
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educacion inicial hasta preparatoria, pero deja de lado los componentes de salud y nutricion
y reduce el monto promedio de la transferencia por familia’®. Mientras tanto en Brasil, si
bien también hubo un cambio radical de gobierno en 2019, se mantuvo el principal programa
de transferencias condicionadas, Bolsa Familia, que se transformo en Auxilio Brasil aunque
perdiendo algunas de sus caracteristicas como el requerimiento del comprobante de
matriculacién a la escuela. Por ultimo, Brasil cuenta con otro programa de Transferencias
Monetarias condicionadas con énfasis en la erradicacion del trabajo Infantil, el PETI, que

subsiste hasta la actualidad.

Como se ha referido anteriormente, los programas de transferencias monetarias
condicionadas tienen una contribucion importante con la seguridad alimentaria de los
hogares mas pobres, asi como en la mitigacion de algunos problemas de salud y educacion,
sin que hayan llegado a romper el ciclo intergeneracional de la pobreza ante la falta de
acompafiamiento de otras politicas econdmicas y sociales de alcance nacional e

internacional (Moyado Flores, 2019).

En lo que a programas de pensiones sociales se refiere, México cuenta con dos de este
tipo: la Pensién para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores, que existe desde 2007
y se conserva con algunas diferencias, y la Pension para el Bienestar de las Personas con
Discapacidad Permanente, constituido en 2019. En el caso de Brasil, se tienen los
programas Beneficio de Prestacion Continuada y de Bienestar Rural, constituidos en 1996
y 1993 y que contintan hasta la fecha. El primero consiste en una pension no contributiva
que garantiza el derecho a un salario minimo establecido en la Constitucién, tratandose de
un pago mensual equivalente a un salario minimo para adulto mayor de 65 afios 0 a
personas con discapacidad. El segundo se trata de una transferencia focalizada para los
trabajadores rurales informales de Brasil, asegurando una pensién basica equivalente al
salario minimo para aquellos trabajadores que no estan insertos en los sistemas de pension

y jubilacién y que se encuentran en una posicion desfavorable en la sociedad (CEPAL, s.f.).

76 E| desaparecido programa Prospera, ¢,dejé o no beneficios a la poblacién? Reportaje de Animal
Politico disponible en https://www.animalpolitico.com/sociedad/desaparicion-prospera-carencias-
beneficiarios. Consultado el 5 de junio de 2023
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Por ultimo, México tiene cinco programas federales de inclusién laboral y productiva,’”

mientras que Brasil tiene seis programas de este tipo.”®

5.2 Politicas de seguridad alimentaria

En el apartado anterior se intentd explicar de manera comparada los componentes
estructurales que han configurado las condiciones de seguridad e inseguridad alimentaria
en México y Brasil. A continuacién, se ponen a comparacion las caracteristicas de tres
politicas emblematicas que han puesto a la seguridad alimentaria de manera expresa como
su objetivo central: el Sistema Alimentario Mexicano (SAM), la Cruzada Nacional contra el
Hambre y Hambre Cero. Este analisis retoma los argumentos expuestos de forma mas
amplia en el capitulo 3 y se estructura en torno a los siguientes aspectos: base tedrica-

conceptual, acciones o componentes de la politica, costos y financiamiento y resultados’®.

a) Enfoque Tedrico-Conceptual

El Sistema Alimentario Mexicano tuvo como origen y motivacién el deterioro de las
condiciones nutricionales de la poblacién. Si bien no se identific6 una variable en concreto
sobre la que esta politica buscara incidir y con la cual se pudieran medir sus resultados, se
puede inferir que, en términos de lo que hoy se entiende como seguridad alimentaria, se
propuso mejorar indicadores antropométricos como la desnutricion infantil, la mortalidad
materna y la anemia. Lo anterior en consonancia con su marco temporal, el de inicios de la
década de 1980, cuando la relacién entre la autosuficiencia alimentaria de un pais, el
acceso economico y los aspectos nutricionales no eran concebidos como aspectos
estrechamente vinculados en un concepto como el de seguridad alimentaria. En este
sentido, el SAM fue una politica vanguardista que, si bien no tuvo el antecedente tedrico

conceptual del acceso de Amartya Sen y de seguridad alimentaria de la FAO, incorpor6 de

77 J6évenes Construyendo el Futuro, Programa de Apoyo al Empleo, Programa de Empleo Temporal,
Programa de Fomento a la Economia Social y Programa Sembrando Vida

8 Plan Progresar, Programa Crecer, Programa de Fomento a las Actividades Productivas Rurales,
Programa de Promocién de Acceso al Mundo del Trabajo, Programa Nacional de Ensefianza Técnica
y Empleo y Programa Nacional de Inclusién de J6venes.

% Dichos elementos se condensan en el Anexo 6.
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forma pragmatica el enfoque integral de esta Ultima sobre la base tedrica de la teoria de

sistemas que dio lugar a lo que hoy se conoce como sistemas alimentarios.

En este sentido. Lépez y Gallardo (2015) califican al SAM como uno de los intentos mas
serios en la historia de México para abordar los problemas alimentarios, refiriendo que parte
de su relativo éxito radica en haber incorporado una visién particular del problema
alimentario, muy diferente a las concepciones todavia prevalecientes en la década de los
setenta, que atribuian a los factores técnicos, climéaticos y de recursos naturales las causas
principales del origen de este. Con el se gener6 la conviccion de que la produccion y
transformacion de bienes agricolas de origen animal y vegetal, asi como la industria de
bienes de capital e intermedios y la distribucién de alimentos, ya no podia ser abordada por
separado. Estos sectores empezaron a ser considerados parte de una unidad estructural
amplia en la cual los conceptos de cadena y sistema alimentario se constituyeron en una
nueva forma de abordar el problema de la alimentacién y en una condicién para alcanzar la

autosuficiencia alimentaria.

La filosofia del SAM sobre el origen del hambre y los problemas nutricionales de la
poblacion mexicana fue que estos son resultado de la pobreza, y a la vez la pobreza es
producto de un modelo econémico que provoca una gran desigualdad en la distribucion de
la riqueza, por lo que su mapa de accion se propuso revertir los efectos de la pobreza sobre
la alimentacién de la poblacion, principalmente los mas desfavorecidos en el ambito rural al

mismo tiempo que combatir la pobreza impulsando la produccién agricola campesina.

Muy distante en el tiempo con respecto al SAM, otro intento de politica para mejorar la
seguridad alimentaria en México fue la Cruzada Nacional contra el Hambre. Segun refiere
la literatura, esta estrategia estuvo inspirada y recuperd las experiencias de Peru (Estrategia
Nacional de Seguridad Alimentaria), Nicaragua (Programa Hambre Cero) y Hambre Cero
de Brasil (CONEVAL, 2013). Desde el nombre de esta politica se percibe que tomé como
objetivo fue combatir el hambre, posiblemente en alusion a la estrategia brasilefia dado que
el modelo de referencia, segin Gamboa (2013) fue el brasilefio. Sin embargo, cabe
preguntarse el porqué de la eleccion del concepto de hambre, toda vez que, su afio de
creacion (2013), en México estaban ya consolidados e institucionalizados otros enfoques y
variables como la inseguridad alimentaria en sus diferentes grados o la carencia por acceso

a una alimentacion (a partir de 2016 llamada acceso a alimentacion nutritiva y de calidad),
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siendo este Ultimo el que, junto con la pobreza extrema, fue su variable de partida para
definir a la poblacién objetivo. La combinacion de pobreza extrema con carencia por acceso
a la alimentacion fue lo que el programa denomind hambre y, en este sentido, algunos
autores refieren una inconsistencia en la interpretacion y en la expresion del problema que

se buscaba resolver.

Otros aspectos que sefialan es que las bases tedricas y empiricas de la Cruzada no estan
suficientemente explicadas en sus documentos de creacién y que, a pesar de la intencién
de coordinacion institucional, la estrategia mexicana carecié de un factor fundamental en la
politica brasilefia: la articulacion con politicas estructurales. La Cruzada no plantea que el
problema derive del modelo econémico vigente u otros procesos estructurales (Culebro y
Delgado, 2019). La idea sobre la causa del hambre para la Cruzada es que la pobreza es
resultado de la falta de oportunidades para el desarrollo. Es un evento individual o familiar
adverso que debe superarse complementando el ingreso de las familias (2019, p. 226).
Plante6 que para garantizar el derecho a la alimentacién deben realizarse acciones
conjuntas con otras dimensiones como salud y educacion y con diversas instituciones y
niveles de gobierno. Esto fue una innovacion en México en el sentido de intentar una

coordinacion de tal magnitud, aunque su contribucién en este ambito tampoco fue clara.

Hambre Cero, por su parte, se basa en el enfoque de la seguridad alimentaria y nutricional,
incorporando también la idea de que el estado como sujeto obligado debe crear
mecanismos emergentes y permanentes que permitan abaratar el acceso a la alimentacion
e incrementar la oferta a través del autoconsumo. El hambre y la pobreza son concebidos
como problemas estructurales, resultado de un modelo de crecimiento perverso, basado en
salarios muy bajos, que ha llevado a la creciente concentraciéon de la renta y el desempleo
el hambre es una expresién de insuficiencia de demanda que merma la produccién de
alimentos. Consecuentemente, la solucién planteada es articular politicas estructurales con
politicas compensatorias en la lucha contra el hambre y la pobreza. La erradicacion del
hambre exige un nuevo modelo de desarrollo que priorice el crecimiento con redistribucion
del ingreso para ampliar el mercado interno, generar empleos, mejorar salarios y recuperar

poder adquisitivo del salario minimo.

80 \Véase CONEVAL (2016) y Delgado y Culebro (2019).
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Antes de pasar a la revision de los elementos y acciones concretas de la politicas sociales
de cada estrategia, cabe retomar las reflexiones de Culebro y Delgado (2019) con respecto
al proceso de transferencia de politicas donde la Cruzada intent6 imitar lo hecho en por
Brasil en su momento: 1) los contextos politico-administrativos de ambos paises, por
ejemplo, aun cuando ambos comparten el tipo de gobierno, una republica democratica
representativa presidencial federal, la orientacion politica de Brasil siguié una marcada
tendencia hacia la socialdemocracia, el apoyo del gobierno a las luchas sociales y por los
derechos de las minorias, y afinidad la defensa del trabajo y distribucion justa de bienes,
mientras que México habia sido un pais de centroderecha predominantemente, tal vez con
excepcién de la capital; 2) Hambre Cero definié las necesidades de personal y de recursos
financieros en funcién de cada politica y programa especifico, mientras que en México se
hizo lo contrario: estas necesidades fueron determinadas por programas preexistentes.
Concluyen que la transferencia del modelo brasilefio hacia el contexto mexicano muestra
un grado de correspondencia menor, es decir, se trata de un modelo que imita al original,
al menos en el nivel de las ideas y de principios generales, por lo que no es posible afirmar
gue sea una copia fiel del proyecto brasilefio.

Por otra parte, la revisién de las experiencias del SAM y la Cruzada Nacional contra el
Hambre deja ver que ésta no aprendi6 de los errores del SAM, poniendo en evidencia la
importancia de mirar hacia atras y de la historia incluso en el &mbito de las politicas publicas
a fin de evitar los mismos errores del pasado. Lo anterior, en al menos dos aspectos: 1) no
crear su propia estructura institucional, burocratica y presupuesto, teniendo que supeditarse
a lo ya establecido y 2) no contar con la participaciébn comunitaria, ciudadana o civil, sea
por no tener una intencioén real o porque el hecho de no contar con recursos condend las
propuestas de la ciudadania a nunca ser atendidas. Otra cara de esta moneda se reflejé en
la falta de una remuneracion a quienes se dedicaban casi por completo a la operacion de
los programas (los campesinos que prestaban servicios para el funcionamiento del PACE
en el SAM o las cocineras de los comedores comunitarios en la Cruzada Nacional contra el
Hambre), no obstante, no se debe perder de vista que el objetivo fundamental de la
participacion ciudadana es que ejerzan sus derechos y no sean vistos como meras

clientelas politicas.
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Por dltimo, se considera necesario llevar a cabo una recopilacibn acotada a los
instrumentos de politica social comprendidos por cada una de las tres politicas analizadas.

Estos se presentan en el cuadro 5.3

Cuadro 5.3
Componentes de Politica Social presentes en el SAM, Hambre Cero y Cruzada
Nacional contra el Hambre
Hambre

Componente de Politica Social SAM Cero CNCH

Transferencias monetarias X
Entrega de canastas o despensas de
alimentos

Cupones o tarjetas alimentarias
Comedores comunitarios
Orientacién y educacion nutricional
Venta de productos a precios subsidiados X
Programas de alimentacién escolar

Distribucion de suplementos nutricionales X
Entrega de insumos para produccion de
alimentos (fertilizantes, semillas, etc.)
Servicios financieros para pequefios
agricultores X
(crédito, aseguramiento, etc.)

Programa de compras gubernamentales X
Precios de garantia X
Stocks de alimentos X

Bancos de alimentos X
Fuente: Elaboracién Propia con base en la informacién presentada en el capitulo 3

X X X X

X
X X X X X X X
X

X

X X X
X

Se puede observar que los instrumentos que estuvieron presentes en las tres estrategias
analizadas son aquellos que han existido desde alrededor de la Gltima mitad del siglo: los
precios de garantia a productores, los stocks de alimentos como almacenamiento de granos
béasicos y la venta de productos subsidiados. Sin embargo, si por ahora comparamos
Unicamente las politicas mexicanas (SAM y CNCH) se observa que, el SAM pese a existir
en una época en la que existian menos instrumentos de politica social®!, incorpora algunos
elementos que la cruzada no incluyé, como la orientaciéon y educacion nutricional, la
distribucion de suplementos nutricionales y la entrega de insumos para la produccién de

alimentos, los servicios financieros para pequefios agricultores. Si bien puede ser que

81 Principalmente la focalizacion y las transferencias monetarias condicionadas, simbolos de las
politicas sociales a partir de los afios noventa.
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algunos de estos instrumentos estuvieran presentes en algunos programas estatales o

federales preexistentes, no tuvieron un papel estelar ni mayor impulso gracias a la Cruzada.

Otra forma de analizar el cuadro 5.2.1 es con base en una lista de seis dimensiones que,
segun la experiencia de Hambre Cero, debe contener una politica de seguridad alimentaria
de acuerdo con Belik, Graziano da Silva et. al. (2012): 1) un programa de transferencias
monetarias 2) un programa de estimulo a los agricultores familiares mas pobres 3) un
programa de acompafiamiento en salud y nutricion 4) un programa de control de los
alimentos consumidos por la poblacion 5) un programa de educacion alimentaria y
nutricional amplio que difunda los principios de la alimentacién saludable e incluya su
difusiébn en medios de comunicacion masiva 6) un programa de abastecimiento que asegure

el acceso a alimentos de calidad para las poblaciones de bajos ingresos.

Hambre Cero, como es de esperarse, incluyo los seis componentes en su politica social.
En cuanto a los programas mexicanos, es evidente la similitud entre los mecanismos del
SAM vy los de Hambre Cero, con la unica diferencia de las transferencias monetarias
condicionadas. Por otra parte, la Cruzada Nacional contra el Hambre, al igual que Hambre
Cero, incorporé un programa de Transferencias monetarias condicionadas que ya existia,
aunque sin darle ningun impulso adicional en el marco de la estrategia como se hizo en
Brasil. En cuanto a los otros cinco componentes, el andlisis para la Cruzada contra el
Hambre resulta complicado y queda como una limitacién para esta investigacién, dado que
fuera de sus componentes mas relevantes que ya se mencionaron (comedores populares,
cupones alimentarios, huertos comunitarios) resulta dificil identificar, entre todo el universo
de programas sociales existentes entre 2013 y 2018%, la existencia de programas de cada

una de las cinco categorias y su permanencia o cambios en el marco de la cruzada.

Ahora, cabe preguntarnos cudales entre estos instrumentos son los mas efectivos en
contribuir a la seguridad alimentaria y que, por tanto no deberian ser omitidos dentro de la
politica social que busca el acceso de la poblacién a una alimentacién adecuada. El
CONEVAL (2019) analiza, la contribucion de diversos tipos de politicas a la seguridad
alimentaria y nutricional en diversos paises del mundo. Su analisis llega a la conclusion de

gue las intervenciones holisticas que incluyen acceso a activos, entrenamiento y

82 El inventario de programas sociales de CONEVAL identifica 278 a nivel federal y 2,800 a nivel
estatal.
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transferencias monetarias son aquellas con un mayor grado de efectividad para reducir la
inseguridad alimentaria, incidiendo sobre las dimensiones de disponibilidad y acceso. En
esta misma categoria estan los programas que conjuntan transferencias monetarias
condicionadas, vouchers para adquisicion de alimentos y platicas de sensibilizacion
nutricional, las transferencias monetarias no condicionadas a pobres extremos y los
programas de donacién de activos productivos como ganado. La evidencia revisada por
CONEVAL sugiere que sélo cuando quien recibe la transferencia es una mujer, el efecto es

positivo en indicadores como estatura para la edad e indice de peso en nifias y nifios.

Para el caso particular de México, el CONEVAL analiza los 148 programas sociales que
operan a nivel federal en 2019 y encuentra que Unicamente 20 programas (alrededor del
13% del universo) son relevantes para combatir la carencia por acceso a la alimentacion
nutritiva y de calidad. Su andlisis clasifica la relevancia en “Fuerte”, “Mediana” y “Ligera”, y
encuentra que los 20 programas relevantes tienen una importancia “Ligera” (es decir,
ninguno tiene incidencia fuerte o mediana), y entre estos, la mitad (10 programas) tienen
gue ver con el anexo 10 del PEF (Erogaciones para el desarrollo integral de los pueblos y

comunidades indigenas).®®

Teniendo en mente lo anterior, la politica social de Hambre Cero de Brasil, si bien llegd a
ser objeto de criticas por el hecho de que la mayor parte de sus recursos se utilizaron en el
componente de transferencias monetarias (Bolsa Familia), esto fue un punto que contribuy6

al éxito en la reduccion de la inseguridad alimentaria en dicho pais.

83 Dichos programas son: Programa de Fomento a la Economia Social, Programa del Fondo Nacional
de Fomento a las Artesanias (FONART), Pension para el Bienestar de las Personas Adultas
Mayores, Programa de Apoyo a la Educacion Indigena, Programa de Abasto Social de Leche a cargo
de Liconsa, S.A. de C.V., Programa de Abasto Rural a cargo de Diconsa, S.A. de C.V. (DICONSA),
Desarrollo Rural, Apoyos para el Desarrollo Forestal Sustentable, Programa Nacional de Becas y
PROSPERA Programa de Inclusién Social (desaparecido en 2020).
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6. Conclusiones y recomendaciones de politica

El objetivo central de esta tesis fue elucidar sobre los elementos de politica econémica y
social que han implementado un grupo de paises latinoamericanos considerados exitosos
en materia de seguridad alimentaria durante el periodo comprendido entre 2000 y 2020, asi
como sobre las bases tedricas de las politicas relevantes al respecto. Para llevar a cabo
esta tarea se realizo una investigacion sustentada en la literatura relevante, tanto tedrica
como empirica, apoyada en diversas fuentes académicas, institucionales, primarias y

secundarias.

Como resultado cabe subrayar que la inseguridad alimentaria depende de elementos que
van mas alla de cuestiones econdmicas, y se ve determinada también elementos politicos,
sociales e incluso ambientales. Ninguna corriente teérica cubre por si misma todos los
procesos que dan origen a la existencia de la inseguridad alimentaria, ni tampoco hay
alguna que, por si misma plantee una solucién a sus muchas aristas. Asimismo, se debe
tener en cuenta que la seguridad alimentaria cubre cuando menos cuatro dimensiones. En
esa medida, su estudio tedrico y empirico requiere un enfoque, digamos ecléctico o
transdiciplinario. En consecuencia, la solucién de la inseguridad alimentaria precisa un
sistema de multiples politicas que inciden en sus diversas dinamicas reproductoras tanto

de tipo econdémico y politico como en materia de derechos y proteccion social.

La intervencion del Estado es clave en este proceso. La seguridad alimentaria requiere la
intervencion de politicas publicas; politicas que logren que se haga realidad efectiva la
alimentacién como derecho. Ese derecho se da en el papel solamente. Los alimentos son
una mercancia cuyos precios y acceso se determinan -en su gran parte, o salvo mediacion
del Estado- como los de cualquier otra. Ergo, su acceso esta sujeto a la capacidad
economica de los individuos y hogares. Y, la evidencia urbi et orbi es que el mercado ha
fallado brutalmente como mecanismo para que todos los hogares, especialmente los mas

pobres, puedan satisfacer sus necesidades alimentarias basicas.

Como se ha visto en la literatura, la inseguridad alimentaria, ademas de unas raices de
componente econdmico, tienen también causas de indole méas bien politica y social,
determinadas histéricamente. ¢Por qué en unas sociedades es aceptado que exista una

proporcion lacerante de hogares cuyo consumo no comprende alimentos suficientes? O
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visto de manera global, ¢Por qué, la globalizacion tal y como la conocemos ahora o en
formas anteriores, es consistente con que algunas naciones vivan hambrunas de manera
casi persistente? ¢ Por qué la arquitectura econdmica, financiera y social mundial no logra
convencer o doblegar a los grandes actores econémicos y financieros involucrados en la
produccién y distribucion de alimentos a fin de colocar a la humanidad en una ruta de
erradicacion del hambre y de la inseguridad alimentaria? ¢ Como garantizar, cOmo avanzar
en esa direccion, desde la produccion en las cadenas alimentarias, su distribucién y acceso

a los hogares mas vulnerables tenga o no el suficiente poder adquisitivo?

Entre las causas mas fuertes de la inseguridad alimentaria, en América Latina y en el mundo
en desarrollo en general, destaca la falta de ingreso; falta asociada a fendmenos mas
profundos como la pobreza, la desigualdad y la precariedades en el mercado laboral.
Efectivamente, la literatura especializada -y el sentido comun- coincide en que la
insuficiencia de ingreso son determinantes de la seguridad en el acceso oportuno y
persistente a los alimentos en las cantidades minimas requeridas. A su vez, el ingreso en
el mundo en desarrollo depende de los salarios -con especial influencia del nivel del salario
minimo- de la naturaleza formal/informal de la insercién laboral y los sistemas de seguridad
social; todos ellos inciden en la seguridad alimentaria. Puesto en la Optica inversa, el
desempleo y el subempleo, la precariedad salarial y la informalidad laboral tienden a

asociarse con inseguridad alimentaria.

La relevancia del ingreso como determinante de la inseguridad alimentaria es, por asi
decirlo, modulada o potenciada por la prevalencia de otras carencias sociales, entre ellas
el tener vivienda digna, servicios publicos de calidad en salud, agua potable, inter alia. Su
prevalencia presiona el ingreso disponible de los hogares, y eleva la probabilidad de ser
afectado por la inseguridad alimentaria y nutricional. Una combinacion letal, todo ello, en

contra de garantizar el derecho humano a la alimentacion.

La inseguridad alimentaria conlleva costos humanos, sociales y econémicos, como ha sido
subrayado. Y, ademas, mina la productividad laboral, limita la formacién del capital humano
y agudiza la desigualdad, la exclusion y bien puede exacerbar el descontento social. La
relacion entre la seguridad alimentaria y el fortalecimiento del mercado interno -y por ende

con la dindmica de crecimiento econémico- debe ser evidente.
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Por otra parte, asi como la seguridad alimentaria es un requisito necesario pero no
suficiente para el crecimiento econdémico, éste Ultimo -ni la estabilidad macroeconémica-
tampoco garantiza por si mismo seguridad alimentaria. La relacion es particularmente
ausente en paises con altos niveles de desigualdad. En la presente disertacion recabamos
evidencia en cuanto a México y Brasil. El primero se encuentra mejor posicionado (aunque
no por mucho) en indicadores como el impulso del crecimiento del PIB y la estabilidad de
precios, pero el segundo tiene mejores registros para algunas condiciones relevantes para
la seguridad alimentaria como el poder adquisitivo del salario minimo, el de los salarios
medios, el nivel y composicion del gasto y el ingreso publico y su orientacién al campo

social.

En cuanto a la estructura productiva, un sector agricola dinAmico, exportador tampoco
garantiza la seguridad alimentaria. En la medida en que esté marcado por una aguda
desigualdad donde pocas y muy grandes empresas agricolas® controlan la composicién y
nivel de la oferta, la produccién no asegura de manera alguna la disponibilidad oportuna de
alimentos, a niveles basicos a precios accesibles y calidades suficientes. Para corregir esta
falencia habria que revalorizar al sector de agricultura campesino para el autoconsumo y
para mejorar la disponibilidad doméstica de alimentos y, en Ultima instancia, generar mas

empleo rural.

El caso de Brasil, uno de los grandes exportadores de productos alimenticios o
agropecuarios en el mundo, demostrd que la dinAmica penetracioén de sus productos en los
mercados internacionales dista de incentivar la seguridad alimentaria. Muestra a su vez que
el logro de ésta se ha visto cimentado en la produccién de pequefios campesinos dedicados
a la agricultura familiar. Sin embargo, la agricultura campesina se ve cada vez mas afectada
por la amenaza del cambio climatico (cuestion que merece un estudio detallado aparte). A
su vez, es pertinente enfatizar que nuevos modelos de produccién -marcados por sus
dindmicas econdmicas y sus aspectos tecnoldgicos, sociales y culturales, también estan
subordinada a influencias emanadas de factores politicas, como se evidencié en nuestro
estudio del Sistema Alimentario Mexicano (SAM). Cambios en contextos politicos, mas que

criterios de eficiencia y eficacia, bien pueden marcar el inicio, la continuaciéon o el fin de

84 Como consecuencia de la competencia imperfecta en los mercados de bienes, servicios y
financieros y la tendencia a la concentracion de la tierra (Graziano da Silva y Takagi, 2012).
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proyectos importantes en materia de seguridad alimentaria por encima de consideraciones

econdmicas o sociales.

Otro apunte de nuestro trabajo concierne a la pertinencia del desarrollo rural en paises en
desarrollo para reducir la volatilidad de los precios de los alimentos, promover la produccién
alimentaria hacia lograr cierto grado de seguridad e incluso soberania alimentaria. Por el
lado del acceso, la existencia de marcos legales y regulatorios adecuados, de instituciones
con responsabilidades y objetivos bien definidos en materia de seguridad alimentaria son
factores de peso. Asimismo, la puesta en marcha de programas sociales de ayuda a grupos
vulnerables puede ser crucial para que fortalecer sus ingresos y poder de compra de
alimentos, lo que se vuelve todavia mas perentorio en periodos de crisis econémica, sobre

todo si se acompafian de alzas en precios de los alimentos.

El logro y permanencia de las estrategias, de las politicas publicas en pro de la seguridad
alimentaria requiere un compromiso fuerte y sostenido, asumido por todos los actores y
partidos politicos. El respaldo activo de la ciudadania en su implementacion y monitoreo
ayuda a mantener su continuidad ante cambios de gobierno, a reducir la corrupcion en y el
uso clientelista o partidario de los recursos. La seguridad alimentaria debe verse como

derecho ciudadano y no como dadiva del gobierno en turno.

Ello implica coordinacion fina entre los actores econémicos, politicos y sociales clave en la
produccién y distribucion de alimentos, asi como en las politicas sociales de apoyo a los
ingresos y al bienestar general de la poblacién. Esta coordinacion, como qued6 manifiesto
con el analisis de Hambre Cero en Brasil, puede ser mas efectiva si queda claro la
delimitacion de las responsabilidades y liderazgos de las instituciones y actores
participantes, la definicién clara de objetivos, con métrica verificables, y la transparencia en

el uso de recursos e instrumentacion de las politicas y acciones correspondientes.

Del analisis de las tres politicas de seguridad alimentaria que se compararon en este
trabajo, podemos decir que la de Brasil fue exitosa, y, en el caso de México, una lo fue
parcialmente. Los factores detras de su éxito o fracaso se han expuesto ampliamente en la
tesis. Pero, de forma sucinta, cabe apuntar ciertos factores que contribuyeron al éxito de
Hambre Cero y que estuvieron débiles o ausentes en la fallida experiencia mexicana de la

Cruzada contra el Hambre. Estos son los siguientes: a) voluntad politica para modificar la
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inercia de las instituciones y dependencias a través de las cuales operaria la politica de
seguridad alimentaria, aunado a deficiencias en la creacion de nuevas instituciones, b)
voluntad politica para asegurar los recursos financieros necesarios, ¢) consenso y apoyo
de todos los sectores politicos y sociales para evitar la desarticulacién de estas politicas
ante turbulencias econdmicas y politicas, d) tradicion o practica reciente de lucha ciudadana
en favor del derecho a la alimentacién, misma que derivé en una amplia participacion y

respaldo social a las politicas gubernamentales.

En México, la politica publica no ha logrado avances suficientes en pro de la seguridad
alimentaria. Es tarea pendiente la construccion e instrumentacion de una estrategia efectiva
de largo plazo con ese fin. Por una parte, y siguiendo a la CEPAL, coincidimos en que la
mejor politica social es la politica econémica. La primera debe de dejar de ser meramente
la que busca corregir los adversos impactos de la segunda. En consecuencia, es necesario
avanzar con ambas vias de forma simultanea. Para el éxito de las politicas de seguridad
alimentaria se requieren politicas que incidan en ambitos, aparentemente ajenos a dicha
meta, por ejemplo sobre politicas fiscales sobre la distribucién del ingreso y de la riqueza,
dimensién que no ha estado presente en el caso de México.

No parece exagerado concluir que la seguridad alimentaria no ha sido prioridad en la politica
publica de México, al menos en lo que se refleja en el uso de recursos fiscales, econémicos
o financieros. En este sentido, el CONEVAL (2019) refiere, dada la magnitud de las
carencias sociales del pais -entre ellas las ligadas a la alimentacion- cambios modestos no
son suficientes. Y, aclara que las intervenciones de gran alcance, que incidan en las
trayectorias de bienestar (y alimentacion aqui agregamos) de las poblaciones objetivo son
costosas. Pero son mas rentables en el largo plazo que intervenciones insuficientes, de
menores recursos e interrumpidas regularmente. Grandes problemas requieren grandes

COMpPromisos y recursos para su solucion.

Las politicas de seguridad alimentaria deben abordar el problema de forma multisectorial.
Si bien tradicionalmente se ha visto como sus dos ejes a las politicas agricolas y de
asistencia social, la seguridad alimentaria esté estrechamente vinculada con otros aspectos
como el ingreso, la pobreza, la desigualdad y empleo de las poblaciones, ya no se diga la
salud, la educacién y el acceso a servicios béasicos. Atender esto requiere una nueva

agenda de desarrollo.
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En el caso de México, se han dado muchos programas que atienden alguno de los aspectos
ligados a determinantes de la seguridad alimentaria y nutricional, en los distintos niveles de
gobierno. Pero su existencia -interrumpida por cierto- e instrumentacién desarticulada de
una estrategia de combate a la desigualdad y a la pobreza, de impulso al crecimiento de la
actividad econdmica y el empleo digno, conforman una politica eficiente y eficaz hacia la
seguridad alimentaria. De hecho, hoy en dia no hay una institucién con mandato efectivo

por la seguridad alimentaria.

El analisis realizado sugiere que, en las politicas publicas por la seguridad alimentaria, tres
elementos son fundamentales para su buen funcionamiento y éxito: i) la coordinacion entre
instituciones, ii) los recursos suficientes, y iii) el apoyo politico y la participacion ciudadana.
Las tres politicas analizadas en este trabajo buscaron en mayor o menor medida contar con
estos elementos como ejes de sus acciones. En el caso de México, el fallo en la
coordinacion institucional y el escaso involucramiento de las comunidades, ciudadania y
sociedad civil contribuyeron al fracaso o la eliminacion de las estrategias mismas. El andlisis
sugiere que en ocasiones estas politicas han estado relativamente bien planeadas de
acuerdo a su contexto temporal, pero pobremente ejecutadas en tanto que se volvieron
incapaces de remover obstaculos econémicos, politicos y sociales que fueron surgiendo, o

gue ya existian de un inicio.

Los objetivos de las politicas y programas de seguridad alimentaria no han sido ajenos al
modelo econémico y al entorno politico. En el caso de México, el SAM y la Cruzada Nacional
contra el Hambre surgieron después de periodos de desastres agricolas y aumentos de
precios de los alimentos, lo que en este trabajo, siguiendo a la literatura, hemos referido
como crisis alimentarias. En el caso de Brasil, Hambre Cero fue producto de la decision de
convertir en politica publica de primera prioridad una lucha social con décadas de
existencia, de la experiencia de politicas locales previas. Cabe remarcar que se tomaron en
serio las recomendaciones de la FAO y el compromiso de erradicar el hambre para 2015y

cumplir esta meta de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

No sélo las crisis econémicas y financieras son culpables de la cancelacion de politicas
sociales incluyendo a las de seguridad alimentaria. También lo han sido las crisis politicas,
la pérdida del apoyo politico, las fallas de disefio, instrumentaciéon o de coordinaciéon entre

instituciones. También esta detras en ocasiones el fracaso o incluso ausencia de interés en
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involucrar a las comunidades, ciudadanos y sociedad civil en general. La mezcla de todos
estos factores llevé a una prematura cancelacién del SAM y a la irrelevancia de la Cruzada
contra el Hambre, que derivé también en su suspension. En el caso de Brasil, fue mas dificil
desaparecer tales programas cuando hubo un cambio de gobierno. Si ocurrid, pero de
forma menos drastica ante la existencia de leyes que lo protegian, y la mayor conciencia y

participacion sobre la seguridad alimentaria.

En linea con los argumentos anteriores, podemos decir que la hipotesis central de este
trabajo: el éxito en las estrategias para mejorar sus niveles de seguridad alimentaria, -
principalmente en su dimensidbn de acceso- ha dependido tanto del disefio, e
instrumentacion con intersectorialidad de las politicas publicas como de los concesos
politicos y sociales detras de ellas, se acepta. De tal forma, a continuacion se presentan
algunas sugerencias de politica publica para avanzar mejor en la construccion de la
seguridad alimentaria para el caso de México. Las sugerencias cubren reflexiones sobre
objetivos intermedios en ambitos de la economia que son determinantes fundamentales de
la seguridad alimentaria o bien en programas especificos a poner en marcha; todos ellos

se desprenden de nuestra investigacion.

Por el lado de la politica econémica y social:

o Reconocer como parte integral de la agenda de desarrollo nacional que la
alimentacién es un derecho humano, indivisible que, para ser ejercido cabalmente,

no puede separarse de los otros derechos.

o Crear empleo digno es crucial, formal con remuneraciones suficientes para al menos
adquirir la canasta basica tanto alimentaria como no alimentaria. Asegurar empleos
dignos es apremiante, sobre todo en la poblacién mas pobre, entre ella la rural que

es la que de forma mas severa padece inseguridad alimentaria y hambre.

o Construir un sistema de salud y proteccion social universal ayudaria enormemente
a garantizar la seguridad alimentaria. Un avance en esa direccion seria tener como
meta una reforma fiscal -progresiva, sostenible e integral, es decir que abarque
ingresos, gastos y financiamiento- que permita elevar el gasto publico en salud,

educacién y en proteccion social como proporcion del PIB, al menos a los niveles
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O

promedio de América Latina, o0 mejor aun de la OCDE. Contar con esos derechos
cubiertos de manera universal por el Estado, daria margen a las familias pobres
para dedicar los recursos necesarios a satisfacer sus necesidades alimentarias

basicas.

El sistema de proteccion social debera incluir un seguro de desempleo,
adecuadamente disefiado en el marco de las politicas fiscales y monetarias
contraciclicas, para proteger el acceso a la alimentacion de las familias cuyos

proveedores pierden el empleo.

Asegurar los compromisos o apoyos politicos en pro de la seguridad alimentaria
persistente. Ello implica en especial, asignar presupuesto publico disefiado con
detalle para este fin. No puede ser un renglon, digamos, residual en las finanzas
publicas como al parecer ocurri6 en México, en la Cruzada Nacional contra el
Hambre. El caso brasilefio de Hambre Cero evidencia que la inseguridad alimentaria
puede ser revertida en poco tiempo si existe voluntad politica.

En la esfera institucional:

O

Impulsar una ley de seguridad alimentaria y nutricional a nivel federal que establezca
los lineamientos, responsabilidades, presupuestos y mecanismos para disefiar,
ejecutar y evaluar la politica de seguridad alimentaria. Esta debe garantizar la
permanencia de la politica de seguridad alimentaria ante cambios de gobierno.
Actualmente se discute en México la aprobacién de la Ley para una Alimentacion
Adecuada y Sostenible. Habra que empujar que, aun en el marco de austeridad, se
le asignen los recursos necesarios.®> Una vez mas el tema de la reforma fiscal surge
con fuerza para lograr esta meta sin descarrilar la pauta de endeudamiento publico.
Por otra parte, dicha ley debe dar gran cabida al factor territorial considerando las

caracteristicas locales de los estados y municipios.® Una referencia en México es

85 “Importa mucho que estos mecanismos de coordinacion interinstitucional no generan presion
presupuestaria adicional” declar6 una senadora en un foro de discusion de la mencionada ley, de
acuerdo con reporte gubernamental que se puede consultar en https://rb.gy/f3rbx

8La FAO cuenta con una guia para legislar y disefar leyes, con listas de verificacion de los
elementos deseables de incluir en una ley de seguridad alimentaria. Ver “Guia para Legislar sobre
el Derecho a la Alimentacion” (2010) http://www.oda-alc.org/documentos/1341424742.pdf
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la ley de seguridad alimentaria de la CDMX. Esta fija presupuestos que se deben
destinar a este fin y también los mecanismos de coordinacién con alcaldias (si bien
un analisis mas detallado de esta ley y su conveniencia como punto de partida queda
fuera del alcance de esta investigacién). Cabe subrayar, empero, que la existencia
de leyes debe acomparfiarse de garantias para su cumplimiento. Solo asi el marco
legal y regulatorio cumple y contribuye con el fin para el que ha sido creado. Reto
importante es cOmo asegurar -en caso de ser exitoso- que una estrategia y su con
0 sin marco regulatorio y legal no sea revertida por un nuevo gobierno de orientacion
politica contraria. Ello es ilustrado por el desmantelamiento del Sistema Nacional de

Seguridad Alimentaria en Brasil a partir de 2016, y el SAM en México.

Del caso de Brasil se aprende que se puede comenzar a actuar en favor de la
seguridad alimentaria antes de que el marco legal y regulatorio (que puede tomar
cierto tiempo) esté consolidado. De hecho, su operaciéon o practica misma puede
llevar a su posterior formalizacion institucional, legal. Asimismo, ese caso también
muestra que la formalizacion puede iniciar con leyes de, por asi decirlo, menor rango
e ir escalandose en el marco legal mas amplio. Contrario al caso de México, que, Si
bien en 2011 incluy6 el derecho a la alimentacion en la constitucion, aun no tiene
una ley de seguridad alimentaria federal y casi ninguna local. Ello ilustra, que -al
menos en las economias emergentes con democracias y arcos institucionales
fragiles, escasamente consolidados- la voluntad politica es indispensable para la
ejecucion de fondo y no solo de forma de la politica publica aun con todo el marco

legal y regulatorio en vigencia.

Los casos estudiados sugieren la creacién de una instituciéon publica responsable
de coordinar las politicas de seguridad alimentaria. Esta debe ser vigilada

escrupulosamente para que no ocurra como en la actualidad en Segalmex..®’

Parecen pasos en la direccién correcta el apoyo en practicas agroecoldgicas a

peguefios agricultores, el programa de precios de garantia a productos basicos®,

87 L a tesis se desarrollé mucho antes de que se conocieran las irregularidades en el funcionamiento
de SEGALMEX. Su analisis seria objeto de una investigacién igual o mas profunda que la
presente.

8 [a investigacion de campo de Herrera-Lopez (2022) encuentra que los productores beneficiarios
de dicho programa manifiestan una mejora en sus ingresos y sugieren ampliar su cobertura no sélo
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programas de acceso a fertilizantes y otros que en su momento planteé el SAM y

en buscan de la seguridad alimentaria.

o Unimpulso adicional a productores campesinos seria escalar las cantidades que se

les compra bajo el esquema de precios de garantia.

o La evidencia de México y la experiencia de Hambre Cero, sugieren que las
transferencias monetarias condicionadas bien focalizadas son efectivas para
combatir la inseguridad alimentaria. Para México, Nos parece que la suspension de
PROSPERA-OPORTUNIDADES-PROGRESA no fue la mejor decisién para
contribuir con la seguridad alimentaria, y lo mismo ocurre con la desaparicion de las

escuelas de tiempo completo que contribuian con la alimentacién de nifias y nifios.®

o Otra intervencion que puede contribuir a la seguridad alimentaria de los estratos de
menores ingresos son los comedores populares. De acuerdo con los hallazgos de
esta investigacion, han contribuido de forma importante con la seguridad alimentaria
en grandes ciudades en Brasil. Si bien en México fueron suspendidos junto con la
Cruzada contra el Hambre a nivel federal, son una politica que subsiste

consideramos que con resultados positivos en la Ciudad de México.

o Un factor que atraviesa a toda la politica social y no sélo de seguridad alimentaria
es la necesidad de un padrén de sus beneficiarios, de acceso publico y transparente.
Esto se hizo en Brasil con Hambre Cero. En México, en la Cruzada contra el Hambre
no llegd a consolidarse. Esto es importante en, al menos, dos aspectos: i) como

herramienta para que los recursos lleguen a los hogares que mas lo necesitan, v ii)

en términos de personas, sino también de variedad de cultivos, asi como mejorar el transporte de
las parcelas a los centros de distribucién.

8 Estudios como el de Jaramillo Molina (2022) muestran que, con el cambio de politica social a partir de 2019,
se han gastado menos recursos en politica social como proporcién del PIB que en sexenios anteriores y no han
beneficiado a los deciles mas bajos de la poblacidn; es decir, la politica social se ha vuelto mas regresiva pues
actualmente menos familias en pobreza extrema reciben apoyo de algln programa social.

Ello se explica por el caracter universal que se busca imprimir a rubros como las pensiones no contributivas a
adultos mayores, becas y apoyos a personas con discapacidad que se plasmaron como derechos en la
constitucion. La busqueda de universalidad nos parece muy bien, sin embargo, el hecho de que la fuente de
sus recursos sea la desaparicion de otros programas, o que su extincion se deba a motivos politicos, no parece
la mejor alternativa, si bien dicho programa ha tenido fallas que se debieron subsanar a fin de volverlos
efectivos en alcanzar sus objetivos.
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en aras de la transparencia y monitoreo por parte de los organismos fiscalizadores

publicos y de la sociedad civil.*°

o En cuanto a priorizar la atencion a los grupos mas marginados y vulnerados en su
derecho a la alimentacién, los datos del INEGI y del Instituto Nacional de Salud
Pudblica son una buena herramienta para identificarles geograficamente. Ello puede
servir para atender oportuna y prioritariamente a grupos que experimenten hambre
-expresion extrema de la inseguridad alimentaria-, como al parecer fue en su
momento el caso de los raramuris. Algo similar hizo Brasil al dar preponderancia en

su programa a ciertas comunidades indigenas o étnicas.

o Otra medida plausible en el eje de la distribucion es la expansion y fortalecimiento
de los bancos de alimentos. La Red de Bancos de Alimentos de México estima que
un tercio de los alimentos que se producen en el pais se desperdician. En México
los bancos de alimentos funcionan por medio de colaboracién con empresas como
supermercados, restaurantes, hoteles y otros establecimientos, que pueden obtener
condonaciones fiscales. Los bancos de alimentos obtienen donaciones o adquieren
los alimentos a precios simbdlicos y los entregan a personas en situacion de
vulnerabilidad alimentaria. Estas practicas no estan reguladas por alguna ley
federal, y son las entidades federativas las que establecen las regulaciones y
caracteristicas de los incentivos fiscales para donaciones de alimentos. Un paso
mas alla seria mirar, por ejemplo, a la regulacién de Francia, que ha establecido
leyes mas firmes para evitar el desperdicio de alimentos, entre ellas la prohibicién a
los supermercados de desechar los productos no vendidos y en su lugar sean

donados.

o Por otra parte, el acompafiamiento nutricional debe estar presente en toda politica
de seguridad alimentaria. Ello no parece de manera patente en la politica alimentaria

de los Ultimos afios en México.

% En este aspecto, CONEVAL (2022) refiere como un aspecto positivo del programa de impulso a
la producciéon campesina “Produccioén para el Bienestar” el que cuenta con un padron de
beneficiarios publico, practica que recomienda extender a todos los programas sociales.
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o En otro nivel que involucra la seguridad alimentaria no so6lo de las personas
vulnerables, sino de toda la poblacion, estd el componente de educacion y
orientacion alimentaria en escala masiva, por lo que se requieren campafas serias
de orientacion alimentaria en redes sociales, radio, televisiéon e incluso en el
transporte puablico®, donde, contrario a lo deseable, es com(n encontrar publicidad
de comida chatarra. Por otra parte, se debe vigilar el cumplimiento de la prohibicion
de venta de este tipo de alimentos en las escuelas en vigor desde 2021. En estrecha
relacién con lo anterior, se requieren regulaciones mas estrictas de etiquetados

claros y entendibles, e identificacién de transgénicos.

Para que las propuestas arriba formuladas puedan ser posibles, ya se ha mencionado que
la voluntad y compromiso politico sostenido mas alla del rédito electoral es fundamental. En
otras palabras, la seguridad alimentaria no debe ser una politica de gobierno sino de
Estado. Este compromiso se debe extender en la voluntad para llevar a cabo reformas
estructurales e institucionales que sienten las bases de una nueva agenda de desarrollo
robusto, incluyente y sustentable. La de mayor urgencia y calibre es una reforma fiscal
progresiva que fortalezca los recursos del gobierno, haga mas eficiente su gasto, le dote de
capacidad contraciclica y asegure avanzar a un sistema de proteccién social universal. La
agenda de desarrollo debe estar basada en un enfoque en pro del cumplimiento de

derechos, incluyendo la seguridad alimentaria.

Por otra parte, no seria este el primer trabajo que refiere la necesidad de analizar las
caracteristicas del pacto fiscal que preserva a las entidades federativas fuertemente
dependientes del gobierno federal en materia financiera. Como sugieren las conclusiones
de esta investigacion, es fundamental que los gobiernos locales tengan mayores facultades
y/o recursos para involucrarse en la determinacion de sus propias politicas, en particular
las de seguridad alimentaria. Ello permitiria tomar mejor en cuenta la gran diversidad
geografica, econdémicay cultural en la politica correspondiente. No obstante, estos aspectos
quedan fuera del alcance de la presente investigacion, asi como una mayor profundidad en

otros aspectos como los efectos de la inseguridad y la violencia sobre la disponibilidad,

91 El contraejemplo es la publicidad de comida y bebidas chatarra que abunda en las estaciones y
vagones del metro y MetrobUs de la Ciudad de México; ademas, para poder acceder a la red de
wifi gratuita del sistema de transporte colectivo, se requiere la previa reproduccion de un video con
publicidad de Coca-Cola.
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estabilidad y acceso a la alimentacion o la sustentabilidad ambiental de los sistemas
alimentarios o una perspectiva mas detallada desde las cuestiones de género y grupos

poblacionales especificos.
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Anexos

Anexo 1 (Primera Parte)

Variables de medicién de seguridad alimentariay conceptos vinculados

Concepto Indicador Fuente
I. Seguridad alimentaria (compuesta por cuatro dimensiones)
1) Proporcién del suministro de energia derivada de
cereales Conjunto de
_ . 2) Suficiencia del suministro medio de energia Indicadores de
Disponibilidad . . . Seguridad
3) Suministro medio de proteinas ; )
- . . _ _ Alimentaria de
4) Suministro medio de proteinas de origen animal la FAO?!
5) Valor medio de la produccion de alimentos
1) Densidad de Lineas de Ferrocarril )
2) Prevalencia de inseguridad alimentaria grave Conjuntode
(% de la poblacién) Indlcado_res de
Acceso . . Seguridad
3) Prevalencia de subnutricion . .
. Alimentaria de
(% de la poblacion) la EAO
4) PIB Per céapita
1) Porcentaje de la poblacién que utiliza agua potable
2) Porcentaje de la poblacion que utiliza servicios de  conjunto de
saneamiento Indicadores de
Utilizacion ~ 4) Porcentaje de nifios menores de 5 aflos  Seguridad
con retraso en crecimiento Alimentaria de
5) Prevalencia de obesidad la FAO
6) Prevalencia de bajo peso al nacer
7) Prevalencia de Anemia en mujeres en edad fértil
1) Coeficiente de dependencia de las importaciones de
cereales
2) indice de estabilidad politca y ausencia Conjunto de
de violencia o terrorismo Indicadores de
Estabilidad : : . : : Seguridad
3)Porcentaje de tierras cultivables equipadas para riego Alimentaria de
. ., . L la FAO
4)Variabilidad de la produccién de alimentos per cépita
5)Variabilidad del suministro de alimentos per capita
indice Global 1) [ndice de seguridad alimentaria a nivel nacional Inttélri“dearii(:lede
de Seguridad 2) Indices que miden cada una de estas dimensiones gThe
Alimentaria  de forma individual —
Economist

Fuente: Elaboracion propia

/1 Disponible en https://www.fao.org/faostat/en/#data/FS

/2 Disponible en https://impact.economist.com/sustainability/project/food-security-index/
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Anexo 1 (Segunda parte)
Variables de medicién de seguridad alimentaria y conceptos vinculados

Concepto Indicador Fuente

Il. Desnutricién y Hambre

ONU-Obijetivos
de Desarrollo
Sostenible
(Objetivo 2
“Hambre Cero

, ., Prevalencia de subalimentacion
Subalimentacioén : -,
(porcentaje de la poblacién total)

w1

Prevalencia de desnutricion

ial2
(porcentaje de la poblacion total) Banco Mundial

Desnutricion

. Porcentaje de la poblacion menor de 5 Organizacion
Desnutricion ~ -~ . )
Infantil afios con retraso en el crecimiento, bajo Panamericana de
peso y sobrepeso sobrepeso la Salud®

Ill. Pobreza alimentaria
La incapacidad para obtener una canasta basica alimentaria, aun si se hiciera uso
de todo el ingreso disponible en el hogar para comprar sélo los bienes de dicha
canasta.

1) Proporcion de la poblaciébn en
pobreza alimentaria

2) Linea de pobreza alimentaria en dblares

Development
Initiatives*

IV. Derecho a la alimentacion
Derecho a tener acceso continuo a los recursos que permitan producir, ganar o
poder comprar suficientes alimentos, no sélo para prevenir el hambre sino también
para asegurar la salud y el bienestar

1) Puntuacion en escala de Derechos
Econdmicos y Sociales (derecho a la

) it . Human Rights
alimentacion) con respecto a ingreso per

capita Mea_s_ur_emg:nt
Initiative

2) Puntuacién en escala de Derechos

Econbmicos y Sociales (derecho a la _

alimentacion) con respecto a los paises Economic and

con mejor desempefio Social Rights
Empowerment

3) Encuesta sobre grupos vulnerables o en Initiative®

riesgo de no ver cumplido su derecho a la

alimentacion

Fuente: Elaboracién propia
1/ https://www.fao.org/sustainable-development-goals/indicators/2.1.1/en/

2/https://datos.bancomundial.org/indicator/SN.ITK.DEFC.ZS
3/https://www.paho.org/en/enlace/child-malnutrition
4/ https://devinit.org/resources/food-poverty-global-regional-and-national/#downloads

5/ https://humanrightsmeasurement.org/download-the-dataset-2/
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6/https://serfindex.uconn.edu/

Anexo 2 (Primera parte)
Revisién histérica de politicas de desarrollo econdmico, social y seguridad
alimentaria en América Latina

Etapa del "desarrollo hacia
afuera” (entre siglo XVIll'y
mitad del siglo XX)

La etapa de la industrializacion
dirigida por el Estado (1950-finales 1970)

Desarrollo
Econémico

Desarrollo
Social

Desarrollo
Agricola
y Rural

Seguridad
Alimentaria

-Exportaciones de materias
primas como motor de desarrollo
econoémico

-Liberalismo econdémico
combinado con altos aranceles
-El Estado se centré en resolver
tres problemas: desarrollo de
transportes, acceso de sectores
exportadores a los recursos
naturales (tierra y leyes mineras)
y movilizacién de mano de obra.

Desarrollo de los sistemas de
educacion y salud publica
aunqgue con un resultado de gran
desigualdad

La politica de desarrollo
agricola estaba en
plena

correspondencia

con las politicas de
desarrollo econémico

No existian
politicas
explicitas
sobre
seguridad
alimentaria

Papel preponderante del Estado en el desarrollo
Politica macro centrada en manejo de balanza
de pagos para enfrentar choques externos y
promociéon de industrializacion por sustitucion

de importaciones
Fomento de financiamiento y crédito a través de
bancos publicos

Crecimiento econdémico y avance social mas
generalizados que en etapa anterior

Creacion de redes de seguridad social basadas
en el empleo asalariado y regulacién activa del
mercado de trabajo
Surgimiento de estados de bienestar
segmentados: amplios  beneficios  para
asalariados formales y exclusion para sectores
informales y poblacion rural.

Se vio a la agricultura como el sector retrasado
de la economia, proveedor de alimentos baratos
y excedente de mano de obra
Creacion de centros de investigacion vy
tecnologia agricola, regulacién de precios,
bancos de crédito, participacion en la
comercializacion, desarrollo del riego vy
reformas agrarias.

Primera etapa (décadas 1950-1960): centradas
en el combate de la desnutricion infantil como
parte de las politicas de salud.
-Segunda etapa (1970-inicios 1980): Planes
nacionales de seguridad alimentaria como
proxy para reducir la pobreza, promovidos por
paises donantes.
Politicas para reducir inseguridad alimentaria
cronica: 1)Aumento de oferta de alimentos:
intervenciones al comercio y subsidios a la
produccion. 2)Politicas para reducir inseguridad
alimentaria transitoria: 1)Estabilizacion de oferta
interna: estabilizacion de produccién interna,
existencias reguladoras, estabilizacion a través
del comercio 3)Estabilizacién de la demanda
interna: fondo de equiparacion de precios,
seguro de cosechas.

Fuente: Elaboracion propia con base en Graziano, Ortega y Faiguenbaum, 2008
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Anexo 2 (Segunda parte)
Revision histérica de politicas de desarrollo econdémico, social y seguridad
alimentaria en América Latina

La etapa de las reformas del
mercado (1985-2000)

La etapa de crecimiento con
equidad y desarrollo institucional
(2000 en adelante)

Desarrollo
Econémico

Desarrollo
Social

Desarrollo
Agricola
y Rural

Seguridad
Alimentaria

Desregulacion de los mercados,
apertura comercial y privatizacion
-Desmantelamiento de la intervencion
del Estado en el desarrollo productivo
industrial y agricola
Los temas sociales no ocuparon un
lugar en la agenda inicial
Mayor estabilidad macroeconomica,
aumento de las exportaciones
- Menor crecimiento econémico, mayor
pobreza y desigualdad

Pocos paises, como Chile, lograron

mantener los principales servicios
sociales de educacién, salud vy
nutricion

Deterioro de la politica social

Descentralizacion, focalizacion en los
pobres y participacion de agentes
privados en la provision de servicios

Desmantelamiento del aparto de
desarrollo agricola de la etapa anterior
Impacto  negativo del modelo
exportador agricola
Aumento de la pobreza rural

-Interés en combate a la pobreza como
falta de poder adquisitivo y en menor
medida en la seguridad alimentaria
‘-Lanzamiento del PESA (Programa
Especial de Seguridad Alimentaria)
por parte de la FAO para fomentar
desarrollo de planes nacionales de
seguridad alimentaria

-Nueva etapa de desarrollo motivada
por crisis asiatica y ruas a finales de

los 90
y optimismo por oportunidades de
globalizacion.

'-ONU impulsa Objetivos de Desarrollo
del Milenio y las instituciones cobran
relevancia como motor de desarrollo.
-Promocién de alianzas publico-
privadas y mejoramiento de la gestion
publica.

-Necesidad de mejorar eficiencia del
gasto publica
'-Enfasis en capital humano que dio
lugar a programas de transferencia
condicionada cuyo objetivo es aliviar
la pobreza inmediata y romper su
transmision intergeneracional.
-Equidad y cohesidn social toman Rol
importante en agenda social

-El tema no ha estado entre las
prioridades de las
agendas de investigacion y politicas
de los paises y
organismos internacionales pese a
transformacion del
sistema alimentario mundial derivado
de la globalizacion

-Marco de reflexion mas amplio sobre
comportamiento de las personas ante
incertidumbre, irreversibilidades vy
restricciones sobre el proceso de
eleccién, asi como el concepto de
vulnerabilidad.

-el concepto de nutricion se amplia a
Seguridad Alimentaria y Nutricional
ante persistencia de desnutricion y
aumento de obesidad.
-la estrategia de Hambre Cero en
Brasil motiva a otros paises

Fuente: Elaboracion propia con base en Graziano, Ortega y Faiguenbaum, 2008
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Anexo 3
Disefio inicial del Programa Hambre Cero

Programas Estructurales

1. Reforma agraria
Elaboracion del Plan Nacional de Reforma Agraria
Plan de Emergencia de asentamiento de 60 mil familias acampadas
Recuperacién de asentamientos en situacion precaria para 40 mil familias
2. Fortalecimiento de la agricultura familiar

Ampliacién del Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agrultura Familiar
(PRONAF grupo B) para otrogar microcréditos rurarles a 200 mil familias

Financiacién para la agricultura familiar en la pequefia cosecha
3. Proyecto de Emergencia de Convivencia en el Semiarido
Seguro de cosecha
Abastecimiento de emergencia de agua
Construccion de pequefias obras hidricas: cisternas y represas subterraneas
4. Programa de Superacién del Analfabetismo
Prealfabetizacién en los municipios atendidos por el programa Hambre Cero
Programa de educacion de jovenes y adultos en areas de reforma agraria
5. Programa de Generacion de Empleo
Financiacién para vivienda y saneamiento

Programas Especificos

1. Comedores populares

2. Bancos de alimentos

3. Ampliacion de la alimentacion escolar

4. Programa Tarjeta de Alimentacion de Emergencia
5. Educacién alimentaria

Fuente: Takagi (2006)
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Anexo 4 (Primera Parte)
Directrices de Seguridad Alimentariay Nutricional y acciones del Gobierno Federal
de Brasil en el marco de Hambre Cero

Directrices de la Politica Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional

Programas y Acciones del Gobierno Federal

I. Promover el acceso universal a una
alimentacion saludable y adecuada,
con prioridad para las familias y personas
en situacion de inseguridad alimentaria
y nutricional

II. Promover el abastecimiento y estructurar
sistemas justos y descentralizados, de
base agroecologica y sostenibles de
produccion, extraccién, procesamiento y
distribucion de
alimentos

[1l. Instituir procesos permanentes de
educacion alimentaria y nutricional,
investigacion, produccién de conocimientos
y formacién en soberania y seguridad
alimentaria y nutricional y derecho humano
a la alimentacion adecuada y saludable

IV. Promover, ampliar y coordinar las
acciones de seguridad alimentaria y
nutricional dirigidas a pueblos y
comunidades tradicionales

V. Fortalecer las acciones de alimentacion
y nutricion en todos los niveles de la
atencién a la salud, de modo articulado a
las demas politicas de seguridad
alimentaria y nutricional

Transferencia de renta; alimentacion escolar;
alimentacion del trabajador; red de equipamientos
publicos de alimentacién y nutricion; distribucién
de canastas de alimentos

Apoyo crediticio a la agricultura familiar, garantia
de precios diferenciados; asistencia técnica y
extension rural; reforma agraria; agricultura
urbana y periurbana; abastecimiento; pesca y
acuicultura; economia solidaria.

Educacién alimentaria y nutricional en los
sistemas publicos; valorizacion de la cultura
alimentaria brasilefia; formacion en el derecho
humano a la alimentacién y movilizaciéon social
para la conquista de la seguridad alimentaria y
nutricional;  formacién de productores vy
manipuladores de alimentos.

Acceso a los territorios tradicionales y recursos
naturales; inclusién productiva y fomento de la
produccion sostenible; alimentacion y nutricién
indigena; distribucion de alimentos a grupos de
poblacién especificos; atencién diferenciada en
programas y acciones de seguridad alimentaria y
nutricional.

Vigilancia sanitaria de la calidad de los alimentos;
nutricibn en la atencion basica; vigilancia
alimentaria y nutricional; salud en el Programa
Bolsa Familia; promocion de la alimentacion
adecuada; prevenciéon y control de carencias
nutricionales; estructuracién e implementacién de
las acciones de alimentacién y nutricion en los
estados y municipios.

Fuente: Maluf, 2012
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Anexo 4 (Segunda Parte)
Directrices de Seguridad Alimentariay Nutricional y acciones del Gobierno Federal
de Brasil en el marco de Hambre Cero

Directrices de la Politica Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional

Programas y Acciones del Gobierno Federal

VI. Promover el acceso universal al agua
de calidad y cantidad suficiente, con
prioridad para las familias en situacion de
inseguridad hidrica, y promocion de
acceso al agua para la produccion de
alimentos de la agricultura familiar.

VII. Apoyar iniciativas de promocion de la
soberania y seguridad alimentaria y
nutricional y del derecho humano a la
alimentacion adecuada y saludable

en el &mbito internacional

Estructuracién del Sistema Nacional de Gestion
de los Recursos Hidricos; gestion vy
revitalizacion de cuencas hidrogréficas;
disponibilidad y acceso al agua para
alimentacion y produccién de alimentos;
saneamiento y calidad del agua.

Negociaciones internacionales; cooperacion
Sur-Sur en el area de seguridad alimentaria y
nutricional y de desarrollo agricola; asistencia
humanitaria internacional.

Fuente: Maluf, 2012
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