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“En el mundo tenemos suficiente comida para acabar con el hambre. Si trabajamos con las asociaciones
humanitarias y nos ponemos de acuerdo en no desperdiciar comida, haciéndole llegar comida a quien lo
necesita, habremos contribuido a resolver la tragedia del hambre en el mundo”.

Papa Francisco |, Jefe del Estado Vaticano.

Prélogo

En el mundo el hambre mata a mas personas que el sida, la tuberculosis o la

malaria.l

En México durante el afio 2015, fallecieron por hambre y desnutricion 8 mil 500
personas, lo cual equivale a que 23 mexicanos mueran todos los dias por falta de

alimento, casi uno por hora.?

En el estado de Puebla 510 personas murieron por hambre y desnutricién en 2015,

eso significa que cada 2 dias mueren 3 poblanos por falta de alimento.?

Ademas, la Secretaria de Salud Federal reporté 86 personas que fallecieron por

desnutriciéon severa (hambre) en 2015 en el municipio de Puebla.

Esta situacion es absolutamente inaceptable, ya que toda persona debe tener

acceso a satisfacer su derecho mas elemental: la alimentacion.

Durante los ultimos afios, la ciudad de Puebla ha registrado un crecimiento
poblacional importante, originando desarrollo econoémico, pero también
desequilibrio en diversos ambitos sociales, propiciando demanda creciente de

servicios, inseguridad y acentuacién de los cinturones de pobreza.

En el Municipio de Puebla con base en datos del Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), hay mas de 300 mil personas con

carencia de acceso a la alimentacion, ante esta situacion el Gobierno Municipal,

1 Organizaciéon de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO).
http://www.agroalimentando.com/nota.php?id nota=892 (Consultado el 12 de noviembre de 2017).
2 Secretaria de Salud Federal. Sistema Unico de Informacién para la Vigilancia Epidemioldgica.
http://www.epidemiologia.salud.gob.mx/dgae/infoepid/intd informacion.html (Consultado el 10 de
octubre de 2017).

8 Ibid.

4 1bid.



http://www.agroalimentando.com/nota.php?id_nota=892
http://www.epidemiologia.salud.gob.mx/dgae/infoepid/intd_informacion.html

disefid e implementd una estrategia logistica y financiera denominada Puebla
Comparte, que busca atender a 100 mil personas con carencia por acceso a la

alimentacién en solo 1 afio.

En el disefio de la estrategia se identific6 una alternativa poco explorada,
consistente en la recuperacion de los alimentos que pierden su vigencia para la
comercializacion, pero que se encuentran en buen estado para el consumo humano.
De acuerdo con el Grupo Técnico de Pérdidas y Mermas de la Cruzada Nacional
Contra el Hambre, el 37 % de los alimentos que se producen en México se
desperdician. Dicho porcentaje equivale a 10 millones 431 mil toneladas de

alimentos al afo. °

Derivado de dicho andlisis, se advierte que el problema no es de falta de alimento
sino un asunto de recuperacion, logistica y distribucién. También se encontré que
habia diversos actores trabajando en pro del combate al hambre en el municipio de
Puebla. Ente ellos, el Banco de Alimentos (BAMX), la Iglesia, los empresarios y las
universidades, haciendo cada uno esfuerzos importantes pero aislados,

consecuentemente con alcances limitados.

El Gobierno Municipal impulsé una interacciobn con estos actores, creando un
modelo que permitiera una adecuada coordinacion de los esfuerzos emprendidos,
definiendo con claridad los roles de actuacion de cada uno de ellos, partiendo de su

vocacion natural para maximizar los resultados en la atencion del problema.

Y fue asi, como el ayuntamiento decidié tomar esta ruta mediante los acuerdos
correspondientes al interior del Municipio y con las instituciones seleccionadas,
cuidando satisfacer los requerimientos normativos, legales, técnicos y financieros
necesarios para implementar la estrategia en pro de la poblacion con carencia en la

alimentacion.

5 Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). Desperdicio de alimentos en México (Infografia).
Disponible  en:  http://www.sedesol.gob.mx/boletinesSinHambre/Informativo 02/infografia.html
(Consultado el 1 de febrero de 2017). Para mayor referencia consultar el anexo 1 de este documento.
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Este proposito se encuentra definido en el Plan Municipal de Desarrollo 2014-2018,
en el Eje 1 denominado Bienestar social y servicios publicos, en el Programa 3 que
sefiala como objetivo el establecer sistemas de asistencia y proteccion a personas
susceptibles o en situacion de vulnerabilidad, y como linea de accion el celebrar
alianzas de colaboracion con instituciones y organizaciones locales, nacionales e
internacionales para garantizar el desarrollo integral de la familia, asimismo, el
Programa 4 establece como objetivo, mejorar los indicadores de los diferentes tipos
de pobreza y marginacion, teniendo como Linea de Accion impulsar programas de
alimentacion y nutricion en zonas marginadas que disminuyan la pobreza

alimentaria en el municipio.

A la par de las acciones legales, el Gobierno Municipal definia el proceso técnico-
financiero por el cual podrian rescatarse alimentos sanos, variados y suficientes
para 100 mil personas, bajo la premisa de ser viable, econdmica, integral,
sustentable y sostenible en el tiempo.

Dentro del grupo de instituciones participantes, el actor con mayor experiencia y
solvencia moral en el rescate, acopio y distribucién de alimentos es el BAMX, por lo
que se le dio la responsabilidad de conducir la parte operativa. Para lograrlo
necesitaba crecer, ya que inicialmente su capacidad de atencion se encontraba al
méaximo, que era de 60 mil personas. En ese sentido, se defini6 un modelo de
escalamiento para ampliar su capacidad de recoleccién, almacenamiento y

distribucion a 160 mil personas.

Para tal fin, el Gobierno Municipal desting, a través del Sistema Municipal para el
Desarrollo Integral de la Familia (SMDIF), recursos propios por 23 millones de pesos,
para la adquisicion de infraestructura, materiales, suministros y compra de alimentos
de donacién escasa. Dicha inversion bajo la modalidad de donacién Unica y
condicionada, vigilada por la Contraloria Municipal y aprobada por el Patronato del
Sistema Municipal DIF.



El Gobierno Municipal ha identificado que por medio de la gobernanza es mucho
mas viable generar beneficios para las personas, impulsando proyectos en los que
se involucre la sociedad, incidiendo de manera significativa en el bienestar de las

mismas y maximizando el aprovechamiento de los recursos financieros.

Este esquema de participacion esta estructurado a fin de que el apoyo llegue a las
personas que mas lo necesitan, pero también llegue de manera directa, sin
intermediarios ni fines politico-partidistas, buscando que los Unicos beneficiarios

sean aquellos con carencia por acceso a la alimentacion.

La estrategia incorpora la experiencia de la Cruzada Nacional contra el Hambre
(CNcH), donde uno de los principales problemas que originaron su alcance limitado
fue la cantidad de elementos burocraticos que la componian, asi como la baja

coordinacion entre sus actores y programas.

Puebla Comparte cuenta con mecanismos de supervision y evaluacion del uso y
destino de los recursos donados por el SMDIF, a través de la Contraloria Municipal.
También cumple con las caracteristicas aplicables de la Ley General de Desarrollo
Social (LGDS) para la satisfaccién, realizacion y cumplimiento de los derechos

sociales y por ende el constitucional derecho a la alimentacion.

Finalmente, cabe destacar que el Modelo cumple estrictamente con los criterios de
focalizacién de beneficiarios del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL), aprovechando la informacion publica disponible de
la Secretaria de Desarrollo Social y del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI).



1. Introduccion.

El presente trabajo tiene como objetivo general, analizar la politica publica
municipal urbana “Puebla Comparte”, la cual es una estrategia del gobierno
municipal que tiene como fin combatir la carencia por acceso a la alimentacion, con
un alto impacto mediante el enfoque de ser viable, econémica, integral, sustentable
y sostenible en el tiempo. Bajo esta premisa, es conveniente presentar en este
apartado un panorama general del tema de la pobreza, la carencia en acceso a la
alimentacion asi como una semblanza de la estrategia.

México es un pais grande en todos los sentidos; por su riqueza natural de gran
diversidad en especies de flora y fauna, tiene 9 de los 11 ecosistemas existentes
gue lo posicionan en el quinto lugar con mayor biodiversidad en el mundo. Ademas,
es un pais rico en yacimientos de petréleo y minerales.

Cuenta con un territorio amplio, por su extension se ubica en el lugar 14 a nivel
mundial y el 6° en América,® el cual dispone de areas continentales y maritimas
importantes.

Esto constituye un privilegio y una oportunidad de desarrollo que deberia hacer de
nuestro pais una potencia mundial. Actualmente México es lider en Centroamérica
y deberia tener una posicion privilegiada en toda América y el mundo.

Sin embargo, 53.4 millones de mexicanos se encuentran en situacion de pobreza,’
esto significa que 4 de cada 10 mexicanos la padecen. Del total de personas en esta
situacion, 9.4 millones se encuentran en pobreza extrema. La pobreza es siempre
un estado de angustia en que las familias sufren todos los dias; no alcanza la comida,
no alcanza el gasto, no alcanza el esfuerzo para resolver las necesidades mas
béasicas.

6 Instituto Nacional de Estadistica 'y  Geografia  (INEGI). Disponible en:
http://cuentame.inegi.org.mx/territorio/extension/default.aspx?tema=T (Consultado el 15 de octubre
de 2017).

7 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL). Anexo estadistico
de pobreza en México 2016. Disponible en: http://www.coneval.org.mx/paginas/principal.aspx
(Consultado el 12 de septiembre de 2017).
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), con datos actualizados al 2015.

De las seis carencias® que mide el CONEVAL para determinar a la poblacién en
situacion de pobreza; en México 28 millones de personas tienen carencia en acceso
a la alimentacion, siendo ésta el elemento mas esencial para la supervivencia y el

desarrollo del ser humano.

De estas seis carencias, la referente a la alimentacion es la de mayor porcentaje,
no obstante de la existencia de programas gubernamentales, subsidios y
transferencias destinados para resolverla; el problema del hambre en el pais no ha

8 La metodologia para la medicién de la pobreza del CONEVAL permite profundizar en el estudio de
la misma y ademas de medir los ingresos se analizan las carencias sociales: Rezago educativo;
Acceso a los servicios de salud; Acceso a la seguridad social; Calidad y espacios en la vivienda;
Acceso a los servicios basicos de la vivienda y Acceso a la alimentacién. CONEVAL. La medicion
multidimensional de la pobreza en México. La evaluacion y la medicidon hacen un mejor gobierno.
Disponible en:
https://www.coneval.org.mx/Informes/Coordinacion/Publicaciones%20oficiales/FOLLETO_ MEDICI
ON_MULTIDIMENSIONAL.pdf (Consultado el 13 de marzo de 2018).
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cesado, al contrario ha aumentado y lo que tradicionalmente se asociaba a zonas

rurales, en la actualidad se ha profundizado en las zonas urbanas.

En este contexto, el porcentaje del desperdicio de alimentos en México es mayor
gue el de las personas con carencia en acceso a la alimentacion, ¢,como es posible

esta situacion?

Partiendo de la concepcién de que “una politica publica puede ser definida como
una intervencion deliberada del Estado para corregir o modificar una situacion social
0 econdémica que ha sido reconocida como un problema publico”.® Es necesario
identificar una légica de accidn que discuta la practica de las mismas, que atribuya
responsabilidades a los actores implicados en los diferentes escenarios, para
entender que el contenido y las caracteristicas de la accién publica son el resultado
de las interacciones entre las autoridades politico-administrativas y los grupos
sociales que padecen los efectos de un determinado problema colectivo.

Joan Subirats en su analisis y gestion de politicas publicas, plantea 4 etapas en el
ciclo de una politica publica: la definicion del problema, el disefio de la politica
publica, la implementacién de los planes de accién y la evaluacién de los efectos de
la politica publica. A partir de estos elementos se desarrolla el analisis en el tema
de la atencion a la alimentacion a nivel nacional que ha existido y politicas

encaminadas a atenderla.

En 2013 surgi6 una iniciativa federal de grandes aspiraciones denominada Cruzada
Nacional Contra el Hambre (CNcH), cuyo propdsito es conjuntar esfuerzos y
recursos de la federacion, las entidades federativas y los municipios, asi como de
los sectores publico, social y privado ademas de organismos e instituciones
internacionales, orientada a las personas que viven en condiciones de pobreza

multidimensional extrema y que presentan carencia por acceso a la alimentacion.

9 Alejandre, Gloria Luz. Administracion Publica Mexicana: Los avatares tedricos de la disciplina en el
siglo XXI. En Martinez, Luis Miguel. Antologia sobre teoria de la administracion publica. (México:
INAP, 2017).



Sin embargo los resultados no fueron los esperados, el CONEVAL plantea en el
Balance de la Cruzada Nacional Contra el Hambre 2013-2016 que “la planeacion
de los programas responden a sus propios objetivos y metas y, aunque el conjunto
de planes definitivamente termina por generar acciones que inciden en el logro de
los objetivos de la Cruzada, ante la inexistencia de una planeacion integral, se esta

desaprovechando la oportunidad de hacer un uso estratégico de cada programa”.1?

Aunado a lo anterior, el CONEVAL manifiesta que existe un gran numero de
programas sociales que de forma individual cumplen con sus objetivos y atienden a
sus beneficiarios, pero que en una perspectiva de integralidad respecto al objetivo
méas amplio (el desarrollo social) se contraponen con otros programas, no se
complementan o dejan vacios, inclusive compitiendo entre si.!! En sintesis, la
Cruzada no ha cumplido satisfactoriamente el ciclo de las politicas publicas, ya que

con base en la ultima evaluacion no cumpli6 el fin para el que fue creada.

El problema de la carencia por acceso a la alimentacion aumenta cada vez mas y
es el primer factor de generacion de desigualdad y exclusién. Teniendo claro que
las acciones locales impactan en las globales, el gobierno del municipio de Puebla
realizé la iniciativa de conjuntar los diferentes actores de la sociedad bajo la vision
de que la carencia en acceso a la alimentacién causa pobreza y es potencial factor
de inseguridad y subdesarrollo; si no se atiende de manera oportuna la necesidad
alimentaria de las personas y por ende la pobreza, las puede orillar a descomponer

la cohesidén social existente.

La carencia por acceso a la alimentacién en el municipio de Puebla es de 21.8% y

equivale a 337 mil 929 personas.? En contraste, de acuerdo con la Secretaria de

10 CONEVAL. Balance de la Cruzada Nacional Contra el Hambre 2013-2016. 2016. Disponible en:
http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/ECNCH/Documents/Balance Cruzada 2013 2016.pdf
(Consultado el 15 de octubre de 2017).

11 CONEVAL. Informe de Evaluacion de La Politica de Desarrollo Social 2016. Disponible en:
http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IEPSM/IEPSM/Paginas/IEPDS-2016.aspx (Consultado el 15
de octubre de 2017).

12 CONEVAL. Anexo estadistico de pobreza a nivel municipio 2010. Disponible en:
https://www.coneval.org.mx/Medicion/Paginas/AE_pobreza municipal.aspx (Consultado el 8 de
enero de 2018)



http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/ECNCH/Documents/Balance_Cruzada_2013_2016.pdf
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Desarrollo Social Federal (SEDESOL) el 37% de los alimentos se desperdician en

el pais.®®

El municipio de Puebla es el quinto mas grande del pais!* y en la Zona Metropolitana
Puebla—Tlaxcala habitan 2 millones 728 mil 790 personas.!® Esto genera una alta
complejidad y problemética social. Por un lado se encuentran zonas con una alta
plusvalia y desarrollo econdmico y por el otro una creciente desigualdad econémica,
representada por los cinturones de pobreza, caracteristica homogénea en las zonas

urbanas.

El Gobierno Municipal pronostic6 que, si no se hacian compensaciones de ingresos
y se realizaban acciones que permitieran la cohesién social, como la generacion de
oportunidades para todas las personas, habia el riesgo de aumentar las tasas de la
violencia y la delincuencia. De acuerdo con esto, era primordial generar un modelo
que permitiera atender a la mayor cantidad de personas con necesidad alimentaria

bajo un esquema de inversion optima.

Con el objetivo de innovar en el disefio y ejecucién de politicas publicas sobre la
atencién del problema del hambre y teniendo clara la experiencia de los bajos
resultados de la CNCH, el Gobierno Municipal de Puebla gener6 e implemento la
politica publica local urbana Puebla Comparte, la cual se sustenta a través de la
coordinacion del ayuntamiento en alianza con diferentes actores de la sociedad para
el rescate de alimentos y su entrega a personas en situacion de pobreza.

En este sentido se identificaron las potencialidades de participacion de cada uno de
los sectores de la sociedad municipal que ya estaban trabajando en pro del combate

contra el hambre pero de manera aislada. Por otra parte, se requeria un actor que

13 SEDESOL. Desperdicio de alimentos en Meéxico (Infografia). Disponible en:
http://www.sedesol.gob.mx/boletinesSinHambre/Informativo _02/infografia.html (Consultado el 1 de
febrero de 2017).

14 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI). Municipios de México. Disponible en:
http://www.inegi.org.mx, (Consultado el 15 de octubre de 2017).

15 Consejo Nacional de Poblacion. Delimitacion de las Zonas Metropolitanas de México 2010 - Anexo
Estadistico Y Bibliografia. Disponible en:
http://www.conapo.gob.mx/es/CONAPO/Delimitacion_de las zonas metropolitanas de Mexico 2
010 - Anexo Estadistico vy bibliografia (Consultado el 15 de octubre de 2017).

9


https://blogs.iadb.org/sostenibilidad/2016/08/17/food-loss-waste-negative-impact-environment/
http://www.inegi.org.mx/
http://www.conapo.gob.mx/es/CONAPO/Delimitacion_de_las_zonas_metropolitanas_de_Mexico_2010_-_Anexo_Estadistico_y_bibliografia
http://www.conapo.gob.mx/es/CONAPO/Delimitacion_de_las_zonas_metropolitanas_de_Mexico_2010_-_Anexo_Estadistico_y_bibliografia

conjuntara y organizara los esfuerzos que de facto ya se estaban realizando en el
municipio para atender a personas con carencia por acceso a la alimentacion, pero
que al hacerlo de forma aislada se perdian esfuerzos y recursos. En este sentido es
importante sefialar que el Gobierno Municipal coordiné los esfuerzos y capacidad

participativa de los demas actores.

Después de un andlisis del sistema de produccién, distribucion y consumo de
alimentos en Puebla, asi como de la poblaciéon con carencia por acceso a la
alimentacion, el ayuntamiento determind que era posible incrementar, a través de
un modelo de economias de escala, la capacidad de proporcionar alimentos por
medio del BAMX e incrementar la atencion de 60 mil a 160 mil personas en un afio.

La implementacion de la estrategia Puebla Comparte deriva de una falla en los
objetivos de la Cruzada Nacional contra el Hambre (CNcH) y ha demostrado
alternativas para contribuir a la atencién de un aspecto bésico de garantizar el
derecho a la alimentacién, contemplado en el articulo 4° de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos. En éste sentido, es importante destacar que el
impacto que tenga la estrategia a nivel municipal, por la cantidad de personas a las
que atiende también apoyar4 de manera sustancial las acciones del gobierno
federal en pro del combate contra el hambre. Es decir, la presente estrategia no se
contrapone ni se duplica con las acciones que el gobierno federal esta realizando

en el municipio de Puebla y la entidad.

En cambio, el impacto positivo del municipio Puebla apoyara a disminuir la carencia
alimentaria en México y se reflejara en los indicadores nacionales; por ejemplo, en
los resultados de pobreza 2016 del CONEVAL a nivel estatal, Puebla como entidad
aporté 429 mil 456 personas que salieron de la pobreza extrema de los 2 millones
66 mil 722 de todo el pais, es decir contribuyé con el 20.8% del total nacional. Esto
mismo sucedera con el municipio ya que es el segundo a nivel nacional con mas
carencia por acceso a la alimentacion, solo después de Ecatepec de Morelos
ubicado en el estado de México.
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El objetivo general de esta tesina, es analizar la politica publica local urbana “Puebla
Comparte”, a través de la revision de los resultados de su implementacion para
identificar si ¢es una alternativa que incida en la disminucion de la carencia

alimentaria en zonas urbanas?

Por su parte, la hipétesis de este trabajo es que el modelo de la Estrategia Puebla
Comparte de recuperacion y aprovechamiento de los alimentos en los diferentes
momentos de la cadena de suministro, incide en la disminucion sustancial de la

inseguridad alimentaria urbana.

Los objetivos especificos de este documento son:

1) Analizar esquemas de participacion ciudadana con el gobierno para la solucién
de problemas publicos; 2) conocer el marco conceptual bajo el cual se desarrolla la
Estrategia Puebla Comparte; 3) describir los componentes de la Estrategia Puebla
Comparte; 4) enmarcar a la Estrategia Puebla Comparte dentro del ciclo de las
politicas publicas; y 5) verificar la utilizacion de informacidén publica estadistica,
geografica y documental oficial, disponible para el desarrollo de proyectos y

estrategias locales.

Para el desarrollo de este trabajo de tesina, se emplearon los siguientes capitulos;
Teoria del Estado, que aborda una aproximacién conceptual, identificando la
importancia del Estado, la Administracion Publica y su relacion para generar
politicas publicas que busquen el bien comudn. Concluye en el apartado de
gobernanza y gestion publica, en el que se analiza el como gobernar a la sociedad,
mediante el planteamiento de roles, formas organizativas, procedimientos e
instrumentos de gestidn publica, las cuales permiten optimizar la implementacion de

soluciones a problemas sociales concretos.

El capitulo denominado Seguridad alimentaria en México, describe elementos
centrales del informe del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

(PNUD) 2016, con la finalidad de dar a conocer la importancia de garantizar los

11



derechos ciudadanos, la reduccion de la pobreza y el logro de la inclusion social.
Asimismo y de gran relevancia para la investigacion se exponen los parametros de

medicion de la pobreza enmarcados por la LGDS.

Contintda con los esfuerzos realizados para combatir la carencia en los ultimos 35
afos, dando como panorama la recuperacion de la seguridad alimentaria, plasmada
como derecho fundamental en la Constitucion. Ademas, se aborda la CNcH
objetivos, evaluacion y resultados, donde se manifiesta su impacto. Cierra con un
examen sobre la seguridad alimentaria, las pérdidas y el desperdicio de alimentos,
donde de acuerdo a datos estimados oficiales en México se pierde mas de una
tercera parte del alimento producido.

El capitulo Puebla Comparte, analisis de una politica publica local urbana es el
ndcleo del presente estudio, donde se aborda la descripcion metodoldgica de la
generacion e implementacion de la estrategia para reducir la carencia por acceso a
la alimentacién en el Municipio de Puebla (Puebla Comparte), el capitulo inicia con
un diagndstico sobre las causas y consecuencias del hambre; posteriormente se
analiza como surge la estrategia y los actores que la componen; se puntualiza el
modelo operativo, es decir, la logistica del rescate de alimentos y su distribucion; vy,

por ultimo, se presentan los resultados a 5 meses de su implementacion.

Derivado del andlisis, este trabajo busca dejar asentado un modelo descriptivo que
permita incidir en el combate a la carencia alimentaria en otros municipios y estados
del pais. Si bien no existe un recetario para atender los problemas sociales, dado
gue cada poblacion tiene particularidades culturales, politicas y econdmicas, el
contar con ideas definidas de cédmo abordar el problema facilita la elaboracion de
estrategias o alternativas con mayores probabilidades de éxito.

El problema del alto porcentaje del desperdicio de alimentos esta originado por una

falla del mercado y de logistica en la cadena de suministro. No hay escasez de

alimentos sino que hay mala distribucion de los mismos.
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Por tal motivo, es importante que los generadores de politicas publicas conozcan
estrategias para incidir en la urgente necesidad de resolver el problema que
representa la pobreza en su nivel mas lacerante: que una persona pierda

oportunidades de desarrollo y hasta la vida por no tener que comer.
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2. Teoria del Estado

El presente capitulo tiene como finalidad generar una aproximacion conceptual
sobre el Estado, el Gobierno y la relacion que existe entre ellos con la
Administracion Publica y las Politicas Publicas que ésta genera, asi como la
cogestion de los sectores publico, privado y social en su interaccion mediante la
Gobernanza, generando participacion colectiva para dar solucion apropiada a los
requerimientos sociales.

El andlisis descriptivo sobre la importancia e interaccidbn de dichos conceptos,
permitird tener una perspectiva general sobre las variables que intervienen en el
desarrollo de la democracia, proponiendo distintas alternativas de respuesta para
reducir la brecha de desigualdad y las demandas sociales generadas dentro del
contexto politico-administrativo y de actuacion del sistema politico.

En el primer apartado concerniente al Estado y sus fines, haremos un recorrido
detallado para explicar su origen y evolucion, haciendo breves escalas en las
distintas concepciones de autores y pensadores como: Marx, Maquiavelo, Jellinek,
Hobbes, Locke, Rousseau, Aristételes, Platbn, Montesquieu, entre otros, quienes
exponen de manera precisa sobre el Estado y la responsabilidad que éste tiene con
la sociedad como garante de bienestar, paz social, estabilidad y desarrollo.

Seguido de esto, en el apartado de Gobierno, se analizara el papel que éste ejerce
en la sociedad para cumplir los fines del Estado, creando Ordenes juridicos y
ejecutores para mantener el Estado de Derecho, entendiendo a este ultimo como
aguel que busca la estabilidad gubernamental, satisfaciendo las necesidades
basicas de la poblacion y dando solucion a los problemas sociales.

Seran relevantes los apartados de Administracion Publica, Politicas Publicas y
Gobernanza, en cuyo desarrollo encontraremos perspectivas de autores como: Luis
F. Aguilar, Omar Guerrero, José Castelazo, Enrique Cabrero, Ricardo Uvalle, Gloria
Luz Alejandre, Joan Subirats, Miguel Martinez entre otros, reflexionando sobre la
vinculacion y el papel que desempefian dichos conceptos en torno a intereses y
problemas colectivos, con los cuales concluira éste primer capitulo conceptual.
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2.1 Los fines del Estado

El Estado no ha sido el mismo desde su origen, se encuentra en constante evolucion,
desde sus formas organizativas simples hasta dimensiones mas complejas, es decir,

hasta llegar al Estado—Nacién que actualmente conforma nuestra sociedad.

Existen distintas concepciones de Estado, desde su magnificacion hegeliana, al
referir que todo lo que el hombre es, se lo debe al Estado, hasta la consideracion
de Marx que afirma ser un instrumento de dominio de una clase sobre otras; sin
embargo, también se le puede entender como el territorio, que cuenta con
organizacion juridica para gobernar a la sociedad integrante del mismo, en pro de

la convivencia, la armonia, la paz social y el bien comun.

La palabra Estado, etimolégicamente nace de la voz latina status, la cual toma un
sentido de unidad politica moderna con Nicolas Maquiavelo. A este pensador se le
atribuye la introduccién del “Estado”, en su obra El Principe, en el cual establecio
que: “Los estados y soberanias que han tenido y tienen autoridad sobre los hombres,
fueron y son, o republicas o principados”.® En esta obra, examiné las causas de la
grandeza y decadencia de los Estados, y en atencion a ellas, propuso una serie de
medidas a seguir por los gobernantes para la adquisicion, conservaciéon y fomento

de su poder.

Desde la perspectiva de Maquiavelo, también se puede asociar al Estado con el
poder politico, es decir, con el cual el Estado se asume como el érgano superior e
independiente y uno de los componentes fundamentales de la comunidad politica,

sobre el que no existe autoridad superior.

Por otra parte, Jellinek estima que el Estado es una unidad de asociacion,
constituida por hombres que viven en un territorio. Pero para él, esa unidad no es
real, sino que es un producto de una sintesis mental. Muchos critican la postura

cognoscitiva de este autor, como Porrta Pérez, quien al contrario, opina que el

16 Maquiavelo, Nicolas. El Principe. Ed. Leyenda, Edicion. 2015. Cap. I.
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Estado no es un simbolo, sino un ente que existe en la realidad y que podemos
conocer en todos sus aspectos, auxiliados por nuestra razén y por el método

intuitivo. El Estado es un ente de la realidad y de la cultura.’

Desde la perspectiva Hobbesiana, se identifican con claridad dos etapas sobre la
concepcion del Estado: el Estado de Naturaleza y el Estado Civil. Bajo la primera
nocion para Hobbes, la igualdad inherente a la naturaleza humana es causante de
discordia, pues esta igualdad entrafia desconfianza y egoismo entre los hombres,
generando el Estado de Guerra, el cual lo manifiesta de la siguiente manera; “si dos
hombres desean la misma cosa y en modo alguno pueden disfrutarla, ambos se

vuelven enemigos (...) tratando de aniquilarse y sojuzgarse uno a otro”.18

Es asi que, con Hobbes, el hombre no es sociable por naturaleza como creia
Aristételes, debido a que la igualdad en las posibilidades de acceder al objeto
deseado, hace a los hombres estar en permanente guerra, por lo que es necesaria
la creacion de leyes y de un pacto, politico mediante el cual se pueda convivir

socialmente y no seguir en Estado de Zozobra.

Tal Estado denominado prepolitico o de zozobra, es lo que Hobbes concibe como
“Estado de Naturaleza”.’® En otro momento, bajo la premisa del Estado Civil, se
emplea como un Estado creado y sostenido por el derecho. Mediante esta
perspectiva, Hobbes elaboré una teoria del poder politico y del Estado expresado
en la figura del soberano. Su teoria propuso en un primer momento, perfilar al
Estado como garantia legal del pacto social, pues éste tiene el deber moral y la
obligacion social de hacer respetar el contrato ante cualquier brote de anarquia 'y en

segundo momento, revestir juridicamente a la sociedad civil para que se le respeten

17 Porrtia Pérez, Francisco. Teoria del Estado. Ed. Porrda, México, 32° Ed, 1999, p. 145, 153.

18 Cardona Restrepo, Porfirio. Poder politico, contrato y sociedad civil: de Hobbes a Locke. Revista
Facultad de Derecho y Ciencias Politicas. Vol. 38, no. 108 /p.123 — 154. Enero-Junio de 2008
Medellin - Colombia. p.129. Disponible en:
https://revistas.upb.edu.co/index.php/derecho/article/view/605 (Consultado el 3 de octubre de 2017).
19 1bid., p.129.
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sus derechos fundamentales, pactados inicialmente bajo la figura del contrato

social.20

Para concluir el pensamiento de Hobbes, en el Estado de naturaleza vemos que el
hombre no es sociable, de ahi que la asociacién politica sea una alternativa
voluntaria y racional que impulsa a la superacion de la guerra. Por lo tanto, el
desarrollo humano, en este sentido, seria posible bajo el fundamento del contrato

social para asi tener una convivencia en una sociedad civilizada.

Si los hombres desean abandonar el estado de guerra en que se encuentran
sumidos para alcanzar una condicién de paz, deben renunciar a su derecho de
naturalezay, por lo tanto, transferir a un tercero el derecho que tienen de gobernarse

a si mismos;?! este pacto se constituye en la fuente de la justicia.

Desde esta perspectiva, las teorias contractualistas se distinguen de otras teorias
sociales y politicas por dos motivos especiales y concluyentes. En primer lugar, de
aguellas que cuestionan la vida en sociedad y la necesidad del poder politico. En
segundo lugar, de aquellas que conforman su principio de legitimidad al margen de
las ideas de pacto, consentimiento o acuerdo. Por lo tanto, se trata de una forma de
legitimar principios de justicia politica, interesada en la transformacion de las

relaciones socio-politicas.

Los autores contractualistas a su vez, coinciden en la tesis de que el contrato social
no sirve para construir cualquier marco politico y juridico, mas bien como el respeto
de los derechos naturales, pues el contrato, tomado como origen de la sociedad civil
y politica, era el inico medio que podia permitir la defensa de la existencia de unos
derechos naturales previos, siendo un punto esencial en la conversién de los

derechos naturales en derechos dentro del Estado, es decir, derechos civicos y

20 |bid., p.127.

21 Ramirez Echeverri, Juan. Thomas Hobbes y el Estado absoluto: del Estado de razén al Estado
de terror. Ed. Universidad de Antioquia, Facultad de Derecho y Ciencias Politicas. 2010. p. 40.
Disponible en: http://www.udea.edu.co/wps/wcm/connect/udea/55e0d52c-27ba-4e16-95d2-
2aa13d932777/Hobbes+del+Estado+de+razon+al+Estado+de+terror.pdf?MOD=AJPERES
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politicos que el ordenamiento juridico estatal no puede dejar de respetar y garantizar,
pues de ello depende su legitimidad y el deber de obediencia por parte de los
ciudadanos a €l sometidos.

Para Jean Jacques Rousseau, en su obra mas importante y conocida de su doctrina
politica El Contrato Social de 1762, plasma que el hombre vivia en una edad
primitiva de total libertad, en un plano de igualdad con los demas, obviamente, la
necesidad de subsistir hizo que el hombre empezara a desarrollarse, naciendo con
ello el enfrentamiento y la desigualdad entre los hombres y dando fin al estado

primitivo.

Sin embargo, para recuperar la libertad optaron por someterse a un gobernante
dando vida al Estado, donde los hombres ceden sus derechos a la comunidad, quien
fuera depositaria de la soberania, entendida por Rousseau como: “el poder que le
da el pacto social al cuerpo politico sobre todos los suyos, dirigido a la voluntad

general”.??

Desde la perspectiva de Aristoteles, el Estado no es un ente sustancial, no existe
por si mismo, sino que es un ente accidental. En un complejo de relaciones entre
sujetos en busqueda del bien comun, que para Gustavo Radbruch, citado por
Ernesto Gutiérrez y Gonzalez, el bien comun, es el bien de todos o de un gran
numero de individuos que esta representado por el Estado.?® Sin embargo, para vivir
bien se requiere de la voluntad colectiva, es decir, de la concordancia y de intereses

sociales en torno al interés comun.

Los fines del Estado constituyen direcciones, metas, propdsitos o tendencias de
caracter general que reconocen al Estado para su justificacion y que se consagran

en su legislacion. Andrés Serra Rojas, menciona que “las funciones del Estado son

22 Rousseau Jean, Jaques. El Contrato Social. Ed. Distribuciones Mateos, Coleccién Clasicos de
Siempre. Madrid, 1993, p. 72. Disponible en:
http://bibliotecadiqital.ilce.edu.mx/Colecciones/ObrasClasicas/ docs/ContratoSocial.pdf
(Consultado el 3 de octubre de 2017).

23 Gutiérrez y Gonzalez, Ernesto. Derecho Administrativo y Derecho Administrativo al Estilo
Mexicano. Ed. Porrda, México, 1993, p.18.
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los medios o formas diversas que adopta el derecho para realizar los fines del

Estado”.?4

Montesquieu, parte de la hipétesis certera de que todo hombre que tiene poder
tiende a abusar de él, concibiendo su famosa teoria de la separacion de los poderes
como garantia de la libertad. ¢ Como se realizara la distribucion de funciones?, es
algo que ha sido solucionado de diferente manera en la Constitucion de cada pais;
pero en general, la mayoria ha introducido el principio de la separacion de los 6
poderes, tratando de seguir en lo mas importante la triple premisa a que dio lugar la
teoria de Montesquieu: Que el que hace las leyes no sea el encargado de aplicarlas
ni ejecutarlas; que el que las ejecute no pueda hacerlas ni juzgar de su aplicacion;

que el que juzgue no las haga ni las ejecute.?®

También los fines del Estado se presentan a través del gobierno, al cual se le puede
considerar, en sentido amplio, como el conjunto de los érganos mediante los cuales
el Estado actua a través de un ordenamiento juridico, en cumplimiento de sus fines.
Es asi, que desde la antigiiedad, el problema de la relacion entre el derecho y el
poder fue planteado en la pregunta ¢ Es mejor el gobierno de las leyes o el gobierno
de los hombres? Por su parte, Platon se inclina por el gobierno de las leyes,
Aristoteles plantea que lo mejor es ser gobernado por el mejor hombre o las mejores

leyes, pero a favor de las leyes argumenta que éstas no tienen pasiones humanas.

De lo anterior, los fines del Estado hacia la sociedad, consideran la tarea de proteger
los derechos fundamentales de todo individuo; alimentacion, vida, libertad vy
propiedad privada. Asimismo, de las tareas que ésta institucion debe cumplir, surge
una diversidad de teorias entre las cuales algunas plantean como necesaria y
obligatoria la intervencion estatal en todo ambito de la vida de los ciudadanos;
recreacién, salud, educacion, vivienda, transporte, infraestructura, economia,

seguridad, justicia, etc. y dicha presencia se justifica basandose en la premisa de

24 Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo, Primer Curso. Ed. Porrta, México, 28° ed, 2000, p.
39.

25 Alberto Gordillo, Agustin. Tratado de derecho administrativo — Tomo 2. 72 edicién y 12 edicion
Mexicana, México, D.F., UNAM (11J), Editorial Porrda y F.D.A., 2004. p. 253.
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evitar desigualdades sociales, ya que para aquellos que mantienen esta teoria, de

no existir el Estado los mas fuertes siempre abusarian de los mas débiles.

Por su parte, la intervencion del Estado dentro de la economia ayuda a corregir las
fallas del mercado, y mantiene una relacion costo-eficacia de las instituciones del

sector publico, de sus programas y de sus actividades de regulacion.

Definitivamente debe existir complementariedad entre el Estado y el mercado, tal y
como lo sugiere Stiglitz, “la intervencion del Estado en la economia debe asumir un
papel importante, si bien limitado, no sélo para corregir las carencias y limitaciones
del mercado, sino también para tender hacia un grado mas alto de justicia social”.?
Por lo tanto, el Estado debe participar activamente en el mantenimiento del pleno

empleo y en la reduccion de los peores aspectos de la pobreza.?”

En seguimiento al pensamiento de Stiglitz, Bernardo Kliksberg hace mencion sobre
el redisefo del Estado para alcanzar sus fines, pues ante el panorama de la pobreza,
es necesario que el Estado junto con organizaciones no gubernamentales,
enfrenten la problematica, ya que de continuar el deterioro social, aumenta la

inestabilidad politica y se anulan las condiciones del crecimiento econémico.

Bajo esta idea, Kliksberg asevera que es fundamental que el Estado abra espacios
a la participacion ciudadana y se de a la tarea de crear instituciones que favorezcan
la organizacién y expresion de la sociedad civil; “es esencial la presencia de un
Estado que persiga el desarrollo humano como meta final, que fortalezca y
profundice la democracia, que trabaje en equipo con la iniciativa privada y la
sociedad civil hacia un proyecto nacional de productividad, competitividad y
crecimiento, que se combine de manera eficaz con el mercado, que erradique la

corrupcion, que se retire de sectores donde no tiene por qué estar y que promueva

26 Stiglitz, Joseph E. El malestar en la globalizacion. Ed. Taurus. Enero 2007. Espafia. Disponible en:
http://www.javeriana.edu.co/personales/jramirez/PDF/Stiglitz_malestar en prologo capl.pdf
(Consultado el 09 de octubre de 2017).

27 Stiglitz, Joseph E. La economia del sector publico. Columbia University. Tercera Ed. 2000. Espafia.
Cap. . p. 19. Disponible en: https://finanzaspublicasuca.files.wordpress.com/2011/10/economia-del-
sector-publico-stiglitz.pdf (Consultado el 09 de octubre de 2017).
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y apoye por todas las vias la organizacion y desarrollo de la sociedad civil”.? De ahi

la necesidad del redisefio del Estado para alcanzar sus fines.

Hay que tener en cuenta, que una verdadera modernizacion del Estado para el
desarrollo social, “implica superar las limitaciones de su perfil actual y en este
sentido permitir logros en la eficiencia y equidad de las politicas y programas

sociales”.?®

Por dltimo, los fines del Estado deben traducirse como responsabilidades en
beneficio de toda la poblacion, ya que el Estado es el principal productor de
bienestar. Por tal motivo, hay que destacar que el Gobierno juega un papel muy
importante al fungir como garante de los fines del Estado. En el siguiente apartado,
se describira el concepto de Gobierno, asi como sus principales caracteristicas y

funciones.

28 Kliksberg, Bernardo. El Redisefio del Estado Una perspectiva internacional. Fondo de Cultura
Econdmica, Primera  edicién, 1994, México D.F. p. 30. Disponible en:
http://www.inap.mx/portal/images/RAP/el%20redise0%20del%20estado.pdf (Consultado el 31 de
enero de 2018).

29 Kliksberg, Bernardo. Pobreza, un tema impostergable. Nuevas respuestas a nivel mundial.
Caracas 1977, 42 edicion. P. 186. Disponible en:
http://www.revistas.unam.mx/index.php/rel/article/view/51799/46223 (Consultado el 31 de enero de
2018).
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2.2 Gobierno

La idea de Gobierno es central para el estudio del Estado y la Administracion Puablica.
La interaccion que mantienen estos tres conceptos se encuentra estrechamente
relacionada, ya que el gobierno constituye el centro desde el cual se ejerce el poder
politico sobre una sociedad. Al gobierno se le puede considerar, en sentido amplio,
como el conjunto de los 6rganos mediante los cuales el Estado actia a través de un
ordenamiento juridico, en cumplimiento de sus fines; y en sentido restringido, es el
conjunto de organos superiores del Poder Ejecutivo. En este sentido, José
Castelazo define al Gobierno “como la organizacion que representa al Estado para
el cumplimiento de sus objetivos y metas”.*°

Para Roberto Rios Elizondo, la palabra gobierno, sustentdndose en la Enciclopedia
del Idioma de Martin Alonso, expresa lo siguiente: “gobierno” del latin gubernus,
significa la accién de gobernar una nacién.3! Por su parte, para Omar Guerrero,
gobierno proviene de una raiz griega que se refiere al arte del timonel, concepto de
la palabra moderna governor (gobernador), que entrafia a una persona encargada
del control administrativo de una unidad politica.

Desde esta perspectiva, el concepto de gobierno implica la aglomeracion del Estado
y la realizacion de las relaciones de poder, es decir, la linea divisora entre clases
dominantes y clases dominadas.3? Por tal motivo, el concepto de poder estuvo, esta
y estara siempre relacionado con el gobierno. Lo estuvo en Aristételes cuando
inquirié la distincidon “natural” entre mandantes y obedientes; existi6 en Hobbes
cuando construyd al “dios mortal”, el Leviatan politico superpuesto a la sociedad
civil; Marx lo plasmo en su vision critica del aparato del Estado “burgués”; vivié en
Pareto al definir la historia como un “cementerio de aristocracias,® sin embargo, no
se puede concebir la politica sin comprender el gobierno, y no podriamos entender
el poder sin apreciar al gobierno.3*

30 Castelazo, J. R. Administracién Publica: una visién de Estado. Capitulo Il. Gobierno. México,
Distrito Federal: Instituto Nacional de Administracién Puablica, 2007. A.C. p. 1.

31 Rios Elizondo, Roberto. El acto de gobierno. Ed. Porriia, México,1975. p.388.

82 Martinez Silva, Mario y Bayona, Antonio. Diccionario de politica y administracion publica: ideas,
técnicas, autores. México: Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas y Administracién Publica:
Consejo Nacional de Recursos para la Atencién de la Juventud, [1978-] . 1a ed. p. 49.

33 |bid., p. 49.

34 |bid., p. 49.
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Por otra parte, de acuerdo con Serra Rojas el gobierno dirige la vida de una nacion,
por medio de mandatos, recomendaciones y con la cooperacion de los gobernantes.
El gobierno manda por medio de leyes y demas disposiciones de caracter general,
pero también puede tomar decisiones de caracter particular como decretos,
acuerdos, oOrdenes, instrucciones y decisiones administrativas. 3> En términos
generales, el gobierno tiene a su cargo la tarea de crear el orden juridico bajo el
conjunto de érganos ejecutores del Poder Publico ordenando y manteniendo un
régimen con arreglo a la Constitucion, es decir, el Estado de Derecho.

Para que el gobierno exista y funcione necesita de dos elementos importantes que
son: el Estado y el Derecho. La union entre los conceptos Estado y Derecho es de
gran relevancia porque dan resultado a lo que conocemos como Estado de Derecho.
Puede afirmarse que dicho estado busca alcanzar la estabilidad gubernamental, el
cual debe satisfacer las necesidades basicas y lograr su ascenso sociocultural hacia
una vida moderna, en donde la solidaridad sea el elemento que atempere las
desigualdades y logre solucionar los problemas de la sociedad.

Aristoteles decia que el poder de mando o de gobierno podia residir en un solo
individuo, en una minoria o en una mayoria. Cuando mencioné una mayoria se
referia a la democracia, que existe cuando ese poder favorece a todos por igual. La
democracia se asocia con el Estado de Derecho, porque es el medio para
constituirlo, pero debemos tener presente la frase de Mario de la Cueva: “el Estado
principia donde la democracia termina”.36

Retomando las palabras de De la Cueva, la democracia significa que la voluntad
representada en el orden legal del Estado es idéntica a las voluntades de los
subditos. Sin embargo, reafirmando que los gobernantes solo pueden hacer lo que
la ley les permite y por consiguiente, los gobernados pueden hacer lo que no les
prohiba. Por lo tanto, un Estado cuyos diferentes érganos de gobierno y los

35 Serra Rojas, Andrés. Ciencia politica: la proyeccion actual de la teoria general del Estado. México:
Porrda, [1988] (reimpr. 1996). 9a Ed.

%6 Barra Mexicana de Abogados. Estado de Derecho, Coleccion Foro de la Barra Mexicana. Ed.
Themis, México, 1° ed, 1997, p.54.
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individuos que lo integren se encuentren sometidos a las normas juridicas vigentes
es reconocido como Estado de Derecho.

Por su parte citando a Tena Ramirez nos da la siguiente idea:

“...la democracia moderna es resultante del liberalismo politico, por cuanto
constituye la formula conciliatoria entre la libertad individual y la coaccion
social...Contina diciendo que mediante la democracia dio respuesta el
liberalismo politico a la pregunta de Rousseau en su obra el Contrato Social,
de como encontrar una forma de sociedad en la que cada uno, aldn uniéndose
alos demas, se obedezca a si mismo y mantenga, por consiguiente, su libertad

anterior”.37

Rousseau, visualiz6 a esta sociedad en donde el poder de gobierno era determinado
por el pueblo. Entonces, el individuo es participe de la creacion de la forma de
gobierno, asi como, subordinado de la voluntad del Estado establecida en su
ordenamiento juridico.

De lo anterior, se puede concluir en que algunas funciones del gobierno, son las del
establecimiento de politicas gubernamentales, la construccion de politicas publicas
compartidas con la sociedad y, la definicién de politicas ciudadanas delegadas a los
grupos organizados.3 He aqui, un concepto fundamental, que no puede pasar
desapercibido, debido a que representa una de las partes del cuerpo tedérico del
gobierno; que es la organizacion del dominio en una sociedad y se debe a ella, ya
gue sin ésta, no existiria en si el mismo, puesto que el gobierno sirve para definir a
un régimen politico y describir la forma en que se organizara la sociedad para
ejercer el poder.3?

A la par del Gobierno, la Administracién Publica coadyuva a alcanzar cada uno de

los objetivos de la rama del poder publico, como se vera a continuacion.

87 Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. Ed. PorrGia, México, 10° ed, 1970, p.
95.

38 Castelazo, J. R., op. cit, p. 45.

%9 |bid., p. 30.
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2.3 La administracion publica

Como menciona Luis Miguel Martinez la administracion publica ha constituido en el
tiempo y el espacio un fendmeno historico cambiante, en constante transformacion
y reforma, observa momentos de crecimiento, expansion, diversificacion,

especializacion, centralizacién, descentralizacion e innovacion.4°

Seguido de esto, para Colmeiro, derecho y poder politico son elementos centrales
de la existencia humana como sociedad politica; y define a la administracion como
el conjunto de principios y reglas que determinan las relaciones entre el Estado y

sus miembros.#!

La administracion publica entonces esta caracterizada por atributos propiamente
estatales. Dicha administracién, por principio, es una cualidad del Estado y sélo se
puede explicar a partir del mismo Estado. De tal modo que la administracion publica
es esencialmente la actividad del Estado.

Carlos Marx se refirid a la actividad organizadora del Estado y Lorenz Von Stein a
la actividad del Estado; en tanto que en los Estados Unidos Woodrow Wilson
discernia sobre el gobierno en accion, Luther Gulick sobre el trabajo del gobierno y
Marshall Dimock al Estado como constructor.*?

Derivado de esto, entendemos que la administracién publica es la actividad que el
Estado debe ejercer para objeto de la sociedad, de tal manera que tiene su origen
existencial y justificaciébn en el desenvolvimiento de la sociedad, la cual en todo
momento debe estar asociada a través del orden, la seguridad y la subsistencia; es
decir, en convivencia y capacidad de interaccion para producir civilidad.

40 Martinez, Luis Miguel. Antologia sobre teoria de la administracion puablica. (México: INAP, 2017).

p.13.

41 |bid., p.10

42 Guerrero, Omar. Principios de la Administracion Plblica: Escuela Superior de Administracién
Publica, Reedicién 2007., p 6. Disponible en:

https://www.yumpu.com/es/document/view/4525847/principios-de-administracion-publica-dr-omar-
guerrero-orozco (Consultado el 05 de octubre de 2017).
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De acuerdo con Omar Guerrero: "La administracion publica no es meramente una
maquina inanimada que ejecuta irreflexiblemente el trabajo del gobierno. Si la
administracion publica tiene relacion con los problemas del gobierno, es que esta
interesada en conseguir los fines y los objetivos del Estado. La administracion
publica es el Estado en accion, el Estado como constructor".*3

Es importante resaltar que los Estados mas poderosos son aquellos que estan mejor
administrados, que producen lo suficiente para mantener a sus habitantes y que su
administracion publica ha sido capaz de alimentar y educar a su poblacion, darle
salud y asistencia social, es decir, lo necesario para regirse bajo una convivencia
civilizada. La administracion publica debe mantenerse en una continua reforma, a
la par de los cambios institucionales y sociales dando respuesta eficaz a los fines 'y
objetivos estatales.

La administracion pablica entonces, constituye la esencia del Estado en movimiento,
mediante la cual el servidor publico y sus procesos de formacion ejercitan el
funcionamiento de la misma. La formacion del espacio publico y la actividad del
Estado generan intereses colectivos, los cuales demandan actividad -civil,
desempefio de la administracion publica y por ende, la profesionalizacion de los
servidores publicos.

Max Weber sintetizé el movimiento hacia la profesionalizacion de la politica, al
describir la formacion de cinco clases de politicos: el clero, los literatos, la nobleza
cortesana, los patricios y los juristas universitarios. Todos ellos habian trabajado
como aliados de los principes contra los estamentos y se profesionalizaron como
politicos durante la contienda. Al mismo tiempo, la complejidad de actividades del
Estado en campos tales como el servicio exterior, la guerra, las finanzas y la
justicia, propicié que desde el siglo XVIlI se comenzaran a requerir funcionarios
expertos en cada uno de estos ramos. La diplomacia y los consejos habian sido
una actividad politica cultivada de tiempo completo. Todo este proceso, que
culmind en el XVIII, se manifesté doblemente por la formacién de consejeros
profesionales -los consejeros de principes- y la entronizaciéon de los comisarios
regios que habian sustituido a los oficiales estamentales.*

En seguimiento a lo anterior, se puede afirmar que la profesionalizacion, la

capacitacion de la politica y la administracién son fundamentales para el desempefio

43 |bid., p. 9.
44 |bid., p. 78. (Cursivas propias).
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de la accion del Estado para fungir como agente de bienestar, es decir, la
administracion publica es concebida como un instrumento de los tres ambitos de
gobierno ordenadamente, pues sin orden en el seno de las instituciones
gubernamentales, es imposible cumplir los objetivos mencionados, en tiempo y
forma, en lugar y circunstancia, con profesionalismo, honestidad, perseverancia,

eficiencia y eficacia.

Luis de la Rosa Oteiza pensaba que “Una acertada administracion necesita
desarrollar todos los aspectos clave de prosperidad de un pais, realizar obras y

crear grandes instituciones”.*®

La administracion publica debe ser reconocida como un compromiso de metas
colectivas estimulando la produccion de bienes y servicios. Es decir, estructurando
relaciones de cooperacién y colaboracién entre Sociedad y Estado en un marco
eficaz de gobernanza, a fin de potenciar la direccion publica, social y civil,

atendiendo y dando solucién a los problemas colectivos.

En ese sentido, Gloria Luz Alejandre entiende por administracion publica:

“... al conjunto de dependencias y 6rganos de gobierno encaminados a concretar
sus propdésitos, regida por un sistema politico y ligada a las condiciones que
imperan en el Estado, donde actia como el instrumento mediador de las
demandas sociales para su revision y solucién por parte de sus instituciones
politicas de gobierno y dependencias administrativas, ya que las acciones de la
administracion publica, desde una mirada clésica, se llevan a cabo por medio de
los cuerpos burocraticos, funcionarios que actiian como apoyo principal del Poder
Ejecutivo y cuyas directrices son guiadas por el mismo, de esta forma al ser el
Ejecutivo el titular de la administracion publica, se encarga de gobernar y atender
a la sociedad mediante la puesta en marcha de planes gubernamentales para la
concrecion de sus fines”.4°

En ese sentido reconocemos a la administracion publica como un compromiso de

metas colectivas, donde la ciudadania participa de manera activa y organizada.

Ricardo Uvalle, retomando a Enrique Cabrero concibe que:

45 Martinez, Luis Miguel., op. cit. Capitulo 4 referente a Luis de la Rosa Oteiza p. 41.
46 Alejandre, Gloria Luz., op. cit. p. 152.
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“... la administracion publica es ahora mas publica y social, pero su tarea es mas
especifica, motivo por el cual, no es ajena a los arreglos institucionales que se
establecen entre las autoridades y los organismos de la sociedad para el
cumplimiento de las metas colectivas. En este sentido, la administracion publica
se involucra cada vez mas, en la dinamica de las redes de politica publica, con el
fin de estimular la produccién de la riqueza, el empleo, la seguridad, la salud, la
seguridad social y la proteccion a los grupos vulnerables”.*”

La gobernanza en redes influye en el desempefio de la administracién publica, ya
que coordina las tareas e incentiva la solucion de demandas sociales de manera
efectiva y responsable. Es por ello que la administracion publica se traduce en una
nueva accion colectiva que potencia la democracia y eficiencia de la direccion
publica, generando autonomia, autogestion, corresponsabilidad y organizacion de
las asociaciones civiles interesadas en la atencién y solucién de problemas
colectivos. La administracién publica se reconoce entonces como una institucion
gue responde al compromiso de metas colectivas y que participa en la definicién y
ejecucion de las politicas publicas. Derivado de esto, la agenda de los asuntos

colectivos se convierte en un ejercicio de interaccion y corresponsabilidad.

En ese sentido, Nora Rabotnikof expresa que la accion colectiva es un punto de
partida para situar los movimientos organizados, autobnomos y emprendedores de
la sociedad civil. Un espacio publico dinAmico es factible cuando los ciudadanos

deciden ser activos, informados y organizados.*

En seguimiento a Ricardo Uvalle, la solucion colectiva de los problemas es una
caracteristica dinamica de los procesos de corresponsabilidad publica y social, que
funge como un centro coordinador de esfuerzos, capacidades y recursos que
pueden aprovecharse para dar vigor al cumplimiento de los intereses publicos.*?
Partiendo de ello, la visiobn de la nueva gobernanza surge como un avatar de
cooperacion del Estado, la sociedad civil y la administracion publica como una
actividad complementaria, coordinadora y responsable de estimular y fomentar las

47 Uvalle, Ricardo. Estado y Administracion Publica en los procesos de la Sociedad Contemporanea.
en Martinez, Luis Miguel. Antologia sobre teoria de la administracién publica. (México: INAP, 2017).
p. 117.

48 |bid., p.110.

49 1bid., p.116.
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iniciativas individuales, asociativas y de redes de organizaciones. La administracion
publica se reforma para generar capacidades de direccion, gestion y coordinacion
que sean funcionales ante los mandatos de una vida publica mas organizada,
demandante y exigente.

Partiendo de ello Gloria Luz Alejandre determina que “la administracion publica se
conforma por la ordenacion cooperativa de los individuos a través de la planificacion,
organizacion, educacion y la direccion para cumplir con los fines del sistema. Debe
llevar a la sociedad a un cambio que permita mejorar los niveles de vida y
transformar la dinamica social”.>°

A modo de conclusion, la administracién publica aborda que todo caso debe ser
garantizado por el Estado a través de mecanismos como las politicas publicas. A su
vez, Aguilar Villanueva sefala la importancia de disefiar politicas que cumplan las
estipulaciones de la naturaleza publica de la funcion del gobierno, como atender
concretamente problemas de auténtico interés general, facilitando el libre acceso a
los ciudadanos interesados en la definicion de los problemas y a la formulacion de
las politicas a través de canales abiertos, no selectivos, de opinién e influencia,
construir y elegir politicas eficientes, maximizadoras de utilidades y minimizadoras
de costos para el conjunto; corresponsabilizar a la ciudadania en el tratamiento de
sus problemas y satisfaccion de las demandas.>! Lo anterior, significa que en la
construccion de politicas es indispensable la participacion del gobierno y sociedad.

A continuacion se profundizara mas sobre dicho concepto.

50 Alejandre, Gloria Luz., op. cit. p. 135.
51 Aguilar, Luis F. El estudio de las Politicas Publicas: Antologias de la Politica Publica. MAPorrua.
2013. pp. 73-74.
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2.4 Politicas publicas

La evolucion de las democracias occidentales ha implicado nuevos retos para el
conjunto de actores del sector publico. Capacidad de control politico, econémico,
satisfacer las exigencias ciudadanas que cada vez son mayores y heterogéneas,
respecto a las prestaciones vinculadas a los poderes publicos.

Esto responde a la creciente necesidad de una profesionalizacion en la gestion de
los recursos publicos que se tienen destinados, pero que tienden a restringirse. Es
por ello que es necesario encontrar férmulas para la integracion politica de las

minorias y dar solucion consensual a los conflictos.

Actualmente encontramos en las agendas gubernamentales, politicas publicas ya
sean de caracter local, regional, nacional e internacional, diversas propuestas de lo
gque se ha denominado la Nueva Gestion Publica (NGP). Nuevas formas
compartidas entre sociedad y gobierno para definir los intereses generales,
encontrando soluciones viables y generadoras de consenso, que los actores
politico-administrativos requieren para el andlisis de alternativas y variables en los

procesos de modernizacion.

En este sentido, F. Aguilar asevera la importancia de la NGP en el rol de las politicas
publicas, haciendo mencion que “han sido propuestas disciplinarias y profesionales,
procesadas desde el enfoque de la gobernabilidad o de la gobernanza y que sus
resultados (si no los propédsitos) han contribuido a difundir una nueva relacién
directiva entre gobierno y sociedad; bajo exigencias de participacion y control, asi

como de certidumbre e igualdad juridica”.5?

Wayne Parsons menciona que éstas se ocupan de esferas consideradas como

publicas y presupone la existencia de una esfera colectiva o intervencion

52 Aguilar, Luis F. El aporte de la Politica Publica y de la Nueva Gestion Publica a la gobernanza.
Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 39. (Oct. 2007). Caracas. p.p 1-11.
Disponible en: http://siare.clad.org/revistas/0057201.pdf (Consultado el 13 de marzo de 2018).
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gubernamental y social.>® Asimismo, Maximiliano Garcia expone que el andlisis de
las politicas publicas no solo constituye un campo de conocimiento novedoso que
favorece el entendimiento de la complejidad del espacio publico y sus actores, si no
también constituyen medios de atencion y solucion de los problemas de caracter

colectivo.>*

El andlisis de las politicas publicas esta basado principalmente en las instituciones
u organizaciones administrativas y los servicios que éstas prestan a los ciudadanos.
Mas alla de eso debemos entender las complejas interrelaciones que se generan
en la accidn publica. Entender al Estado “en accion” desde los actores publicos
sociales y privados implicados en un sector de intervencion en especifico, a partir
de los recursos que estos actores usan y teniendo también en cuenta a las
instituciones que reglamentan sus acciones. Estos tres elementos (actores,
recursos e instituciones) permiten comprender las conductas individuales y
colectivas, asi como los resultados que de ellas puedan derivarse, tanto en términos
de influencia sobre la sociedad civil como a nivel institucional, es decir, en lo

referente a la organizacién del sistema politico- administrativo.5®

Desde el punto de vista cientifico, el analisis debe reconstruir el proceso de una
politica publica viéndola como un conjunto de decisiones tomadas y de acciones
emprendidas por una serie de actores publicos sociales y privados orientados hacia
la solucién de un problema publico claramente delimitado.¢ Por tanto su objetivo es,
identificar una logica de accidn, discutir su coherencia y su puesta en practica,
buscando atribuir responsabilidades a los actores publicos y privados implicados en
los diferentes escenarios y de manera especifica en los distintos poderes y érdenes
de gobierno.

53 Parsons, Wayne. Politicas publicas, una introduccion a la teoria y la practica del andlisis de
politicas publicas. Herbert A. Simoén, Universidad Carnegi Mellon, EE.UU, Premio Nobel de
Economia, 1978. p. 37.

54 Garcia, Maximiliano. Valor de las politicas publicas en la administracion publica contemporanea.
En Martinez, Luis Miguel. Antologia sobre teoria de la administracion publica. (México: INAP, 2017).
p. 162.

55 Subirats, Joan, Knoepfel, Peter, Larrue, Corinne y Varone, Frédéric: Analisis y gestion de politicas
publicas. Ed. Ariel Ciencia Politica. Barcelona 2008. p. 8.

%6 |bid., p.11.
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“Una politica publica puede ser definida como una intervencién deliberada del
Estado para corregir o modificar una situacion social o econémica que ha sido

reconocida como un problema publico”.%’

Los elementos esenciales del modelo de politicas publicas, se centran en el analisis
de la conducta, tanto individual como colectiva, de los actores implicados en las
diferentes etapas de una politica publica. Las caracteristicas son el resultado de las
interacciones entre las autoridades politico-administrativas y los grupos sociales
gue padecen los efectos negativos de un determinado problema colectivo. Problema
que, precisamente, trata de resolver la actuacion de los poderes publicos. Por lo

tanto, las decisiones se hacen en secuencia.

Primero se decide acerca de las preferencias, propoésitos o metas generales en
cuanto a alguna clase de problemas (decision politica). Luego se ocupan los medios
y métodos de ejecucion de la politica, y por dltimo, la estrategia consiste en el
establecimiento de series de metas u objetivos de largo plazo; la tactica consiste en

seleccionar y aplicar los medios de corto plazo para su realizacion.58

En este sentido, Bardach considera cuando una situacion determinada es
considerada un problema de politica publica, generando consensos de solucion

para su implementacion y asi después, ser objeto de accién gubernamental.>®

Toda politica publica apunta a la resolucién de un problema publico reconocido
como tal en la agenda gubernamental. Representa la respuesta del sistema politico-
administrativo a una situacion de la realidad social juzgada politicamente como

inaceptable.5°

57 Alejandre, Gloria Luz., op. cit. p. 152.

58 |bid., p.141.

59 Bardach, Eugene. Los ocho pasos para el analisis de politicas publicas. Un manual para la practica.
México: Porria, 2013. p. 6.

60 |bid., p.33.
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Es importante destacar que la utilizacion del poder politico para resolver problemas
es lo que constituye el objeto esencial del analisis de politicas publicas. Las
interacciones, alianzas y conflictos, en un marco institucional especifico, entre los
diferentes actores publicos y privados forman parte de resolver un problema
colectivo que requiere de una accion concertada, puesto que tales problemas se
presentan en ambitos especificos, por ejemplo; fortalecer el espacio publico
identificando problemas de interés y que sean de utilidad comidn para todos,
guiandose por principios y valores que busquen la creacion de una comunidad
ciudadana. En ese sentido, Nora Rabotnikof considera que “el espacio publico seria
un lugar de expresion de la sociedad donde se reconocen nuevas formas de accion

colectiva”.61

Por otra parte, algunos especialistas en politicas publicas concuerdan en que se
requiere una definicion “operacional” para calificar el objeto y el campo de estudio
de dicha disciplina. En ese sentido Subirats, postula que una politica publica se

definiria como:

Una serie de decisiones y acciones, intencionalmente coherentes, tomadas
por diferentes autores, publicos y a veces no publicos cuyos recursos, nexos
institucionales e intereses varian a fin de resolver de manera puntual un
problema politicamente definido como colectivo. Este conjunto de decisiones
y acciones da lugar a actos formales, con un grado de obligatoriedad variable,
tendentes a modificar la conducta de grupos sociales que, se supone,
originaron el problema colectivo a resolver (grupos-obijetivo), en el interés de
grupos sociales que padecen los efectos negativos del problema en cuestién
(beneficiarios finales).®?

La orientacion hacia las politicas publicas, se da principalmente por la urgencia de
resolver y superar las tendencias de la vida moderna, teniendo como principal
problema la division, el aislamiento y el rezago social de los distintos sectores de la
sociedad, es por ello que para el Estado Mexicano se debe crear una integracién
completa de los objetivos y métodos de accion publica, que permitan la influencia e

interpretaciones en la toma de decisiones, midiendo el grado de participacién en la

61 Rabotnikof, Nora. Lo publico hoy: lugares, logicas y expectativas. Revista de ciencias sociales.
Nam. 32 Quito. Septiembre de 2008, p. 42. Disponible en:
http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=50903205 (Consultado el 11 de octubre de 2017).

62 Subirats, Joan., op. cit., p. 36. (Cursivas propias).
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elaboracion y en la implementacion del tipo de politicas que se pretende desarrollar.
Las politicas publicas y su importancia nacen de crear y poner en marcha programas
de gobierno estrechamente ligados a decisiones politicas, viables en su
implementacion y ligadas a una l6gica de evaluacion continua, asi como a rendicion

de cuentas”.63

Cabe destacar que lo anterior no es posible sin la interaccién Gobierno-Sociedad.
Sin embargo, la orientacion del servicio publico como Nueva Gestion Publica y el
equilibrio entre Estado-Gobierno-Sociedad que proporciona la gobernanza, brinda
la oportunidad de estructurar politicas bajo la tutela de un gobierno racional, como

se analizara en el apartado siguiente.

63 Alejandre, Gloria Luz., op. cit. p. 152.
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2.4.1 El ciclo de la politica publica

Partiendo de la concepcion de que una politica publica debe verse como un conjunto
de decisiones tomadas y de acciones emprendidas por una serie de actores, tanto
publicos, como sociales y privados, orientadas hacia la soluciébn de problemas
publicos claramente delimitados, es necesario identificar una l6gica de accién que
discuta la practica de las mismas, que atribuya responsabilidades a los actores
implicados en los diferentes escenarios, para entender que el contenido y las
caracteristicas de la accion publica son el resultado de las interacciones entre las
autoridades politico-administrativas y los grupos sociales que padecen los efectos

de un determinado problema colectivo.

En determinados problemas, puede entenderse que existe un proceso que se inicia
cuando el gobierno detecta la existencia de un problema y que, por su importancia,
merece atencion. Como lo menciona Miriam Cardozo Brum “las politicas publicas
son un fendbmeno social, administrativo y politico especifico, resultado de un proceso
de sucesivas tomas de posicidn, que se concretan en un conjunto de decisiones y
acciones, asumidas fundamentalmente por los gobiernos, mismas que se traducen,
a un lugar y periodo determinado, son la respuesta preponderante del mismo frente
a los problemas publicos vividos por la sociedad civil”.64

La idea general del surgimiento de las politicas publicas mediante un ciclo inicia con
la aparicion de los problemas y se prolonga hasta la evaluaciéon de los resultados
obtenidos.

Desde la perspectiva de Manuel Tamayo las politicas publicas, se pueden entender
como un ciclo, en donde el gobierno mediante acciones trata de dar solucionar una
problematica, se buscan alternativas hasta que se le dé solucion a dichas
problematicas.®®

64 Cardozo Brum, irma. La evaluacion de politicas publicas y programas publicos. El caso de los
programas de desarrollo social en México. Ed. Porrda. 2006. p. 25.

65 Tamayo Saenz, Manuel. El andlisis de las politicas publicas. La nueva administracion puablica. Ed.
Madrid 1997. p. 2.
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Las etapas del ciclo de las politicas publicas pueden concretarse en cuatro periodos
bésicos, de los cuales en algunos de los casos puede hablarse de fases internas.
El esquema 1 muestra el ciclo de las politicas publicas.

Esquema 1 Ciclo de las politicas publicas.
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Fuente: Joan Subirats, Peter Knoepfel, Corinne Larrue y Frederic Varonne. Analisis y gestién de politicas publicas. Disponible
en: http://igop.uab.cat/wp-content/uploads/2014/01/subirats2apartel.pdf

En la etapa de definicion del problema, que a su vez engloba el surgimiento del
mismo, la percepcion de los problemas privados y publicos y la inclusion en la
agenda gubernamental, podriamos definirla como aquella en la que una
determinada situacion, produce una necesidad colectiva, una carencia o una
insatisfaccion identificable directamente o a través de elementos que exteriorizan
esa situacion y ante la cual se busca una solucion.®® De manera mas general,
podriamos decir que surge un problema cuando se constata la diferencia entre la

situacién actual y lo que seria la situacion deseable.

La etapa de disefio de la politica publica incorpora de igual manera dos fases: la
formulacién de alternativas consensuadas y la decisién y adopcién de un programa
legislativo. La primera plantea una serie de objetivos y metas relevantes a alcanzar,

66 Jones 1970 en Andlisis y gestion de politicas publicas. Disponible en: http://igop.uab.cat/wp-
content/uploads/2014/01/subirats2apartel.pdf (Consultado el 4 de octubre de 2017).
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a partir de las cuales inicia una busqueda de alternativas, instrumentos y procesos
gue debe pasar para lograr las metas planeadas y analizar las consecuencias.

La segunda, compara las alternativas planteadas teniendo siempre presente los
objetivos y metas previamente definidas, para que de esta manera elegir la solucién
cuyos resultados proporcionen un alcance mayor de beneficios a menores costos.

En la etapa de implementacion de la politica publica se pone en marcha y se
ejecutan las alternativas o soluciones seleccionadas en la etapa anterior. Se lleva a
cabo la secuencia programada de acciones en busca de los objetivos planteados.

Generalmente se identifican dos modelos de implementacion:

e Implementacibn como un proceso abajo-arriba (bottom- up): se desplaza
hacia el punto de prestacion del servicio, esto ocurre cuando la entidad
encargada de prestar un determinado servicio es determinante para el éxito
o el fracaso de la politica publica.

e Implementaciébn como un proceso arriba-abajo (top-down): consiste en que
una vez adoptada la decision, esta es ejecutada por las unidades
administrativas correspondientes.

La evaluacién se constituye como una parte fundamental del ciclo de las politicas
publicas, pues funciona como retroalimentacion del proceso, ya que la intervencion
publica no concluye con la evaluacion de los resultados, sino que esta puede dar
lugar a una nueva definicion del problema que origind el ciclo. En definitiva, la
evaluacion pretende determinar los resultados y los efectos de una intervencién
publica.

El ciclo de las politicas publicas define el estudio y el analisis de la accién de los
poderes publicos en el seno de la sociedad. Esta perspectiva ciclica debe verse
como un marco de referencia y no como un esquema rigido. Como afirma Muller “la
presentacion secuencial de las politicas no debe utilizarse de manera mecanica.
Deberan mas bien, imaginarse a las politicas publicas como un flujo continuo de
decisiones y procedimientos a los que tratamos de dar un sentido” .6’

67 Muller 1990 en Analisis y gestién de politicas publicas. Disponible en: http://igop.uab.cat/wp-
content/uploads/2014/01/subirats2apartel.pdf (Consultado el 4 de octubre de 2017).
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2.4.2 Politicas publicas locales

Los municipios son actualmente motores de la competitividad y del crecimiento
econémico de los paises, constituyen los nucleos de generacidon de los
conocimientos y de las capacidades de innovacion, progreso y desarrollo. Son
ademas los centros que inyectan la vida politica en el mundo contemporaneo, con
sus consecuentes procesos de exclusion social, de pobreza y desigualdad, aunque
al mismo tiempo son espacios de cohesion y solidaridad, de creatividad, inventiva y

formacion de los nuevos anhelos de la sociedad.

Para el caso de México, la institucién municipal ha quedado marcada por diferentes
acontecimientos a lo largo de la historia del pais. Al inicio del siglo XX la vida
municipal se enriquecié a partir de los ideales revolucionarios que impregnaban el
espiritu del municipio libre. Durante el constituyente de 1917 se adopté el ideal de
libertad y autonomia que establecié efectivamente al municipio como la unidad

basica del gobierno en el pais; se incorporé al texto constitucional el articulo 115.

A partir de la década de 1980, en medio de la grave crisis econ6mica de esos afios,
se promovieron cambios significativos —al menos en la forma— sobre la institucion
municipal. El proyecto descentralizador de Miguel de la Madrid impulsé reformas al
articulo 115 constitucional para precisar claramente las tareas del &mbito municipal
y otorgarle nuevas facultades para planear el desarrollo y retener ingresos

tributarios por la via del impuesto predial.

Por ultimo, al final del siglo XX se promovieron nuevas reformas al articulo 115 para
reconocer al municipio como un orden de gobierno con plenas facultades. Asimismo,
desde los ultimos afios de dicho siglo y cada vez mas en la actualidad, los
municipios comienzan a desempefiar un papel diferente, sin embargo, hay que
destacar que muchos empezaron a presentar rezagos en su infraestructura,
desorden en su crecimiento, debilidad de sus gobiernos y una presencia marginal

en el entorno nacional.
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Por lo anterior, la orientacion hacia las politicas publicas en México no es algo
nuevo, se viene dando principalmente por la urgencia de resolver y superar las
tendencias de la vida moderna, teniendo como principal problema la division y el
aislamiento de los distintos sectores de la sociedad. Por su parte, el papel que
vienen desempefiando los gobiernos locales es cada vez mas notable, estan siendo
actores importantes de la transicion democrética, del fortalecimiento del desarrollo

y el bienestar social, aunque aun falta mucho por hacer.

En los municipios urbanos van surgiendo poco a poco planes estratégicos de
ciudad, proyectos de urbanizacion ambiciosos, innovaciones tecnolégicas en el
equipamiento urbano y en la gestion de los servicios y sus gobiernos muestran
mayor capacidad para articular una accién publica urbana de “alta intensidad”® con

redes de politica publica que se aboquen a atender los problemas de la ciudadania.

La aparicion de estos nuevos escenarios (politicas publicas locales), se dan a partir
de la crisis de un modelo de gestién tradicional burocrético clientelar,®® que a lo largo
de los aflos ha generado interrogantes sobre las causas poco eficaces de las
politicas publicas de nuestro Estado-Nacion, por lo tanto las politicas publicas
locales deben estar enfocadas a promover la movilizacién de las comunidades en
pro de su desarrollo, es decir, la tarea de promover el desarrollo no es Gnicamente
de lo pablico estatal, sino también de otras instancias mesosociales y articulaciones
de organizaciones colectivas (como la iglesia, organizaciones sociales,

corporaciones y asociaciones de diverso tipo, sindicatos, movimientos ONG’s, etc.)

68 Respecto al concepto de “accién publica de alta intensidad”. La idea se refiere a la capacidad de
los grupos sociales y de los grupos gubernamentales para establecer acuerdos entre ellos y en el
interior de ambas configuraciones de grupos, con la idea de definir un proyecto de desarrollo urbano
con relativa claridad y estabilidad en el mediano y largo plazos. De un esquema de este tipo se deriva
un modelo de gobernanza democrética con interacciones frecuentes entre actores diversos, del cual
surgen redes de politica publica para el desarrollo y el bienestar local. Cabrera, Enrique. Accién
publica y desarrollo local. México, Fondo de Cultura Econémica. 2005. P.132.

69 Delgado Garcia, Daniel en Venesia, Juan Carlos (Copilador). Politicas publicas y desarrollo local.
Disponible en: http://municipios.ung.edu.ar/modules/mislibros/archivos/(Politicas).pdf (Consultado el
08 de febrero de 2018).
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lo que implica una amplia inclusién de esos actores colectivos ’© poniendo en

marcha un proceso participativo de la mano del gobierno local.

Pero hay que destacar, que incluso las instituciones de la sociedad con mayor
credibilidad (como podrian ser las iglesias) no tienen por si solas capacidad para
asumir la tarea de impulsar y sostener un proceso de desarrollo, se requiere
entonces de una clara, consistente, renovadora y creible accion municipal para
favorecer la construccion de voluntades colectivas dirigidas a recuperar, generar y
movilizar racionalmente recursos y capacidades que la crisis prolongada ha

erosionado o debilitado.’*

Por otra parte, ademas de los grandes esfuerzos por incursionar en el mejoramiento
de la capacidad municipal para atender asuntos publicos, la mayoria de los
municipios prolongan una lista de problemas que demuestra, que los actuales
disefios institucionales de los municipios y las formas de ejercer los gobiernos tienen
serias dificultades para responder a las necesidades basicas internas y a las
demandas sociales de su competencia, por lo tanto, en sintesis, existen serias

dificultades para gobernar por politicas publicas.”?

Esta realidad ha abonado a crear un generalizado fendbmeno de desconfianza
ciudadana hacia los gobiernos por su escasa capacidad para mantener en orden
sus finanzas y responder eficazmente a las crecientes necesidades comunitarias. A
ello, hay que afiadir la creciente urbanizacion, que ha producido una cultura urbana
con mayor capacidad de cuestionamiento a sus gobiernos.’® Esta desconfianza
genera un circulo vicioso, que impacta la convivencia Ciudadanos-Gobierno, que
desemboca en un deficiente entendimiento y colaboracion, asi como en la
necesidad de reorientar los pactos de organizacién y gestién entre los actores

politico-gubernativo con los ciudadanos.

70 Coraggio, José Luis. Las politicas publicas participativas: ¢obstaculo o requisito para el Desarrollo
Local? Ponencia presentada en el panel “Construccion de poder politico y gestion participativa en el
ambito local’, del Il Seminario Nacional “Fortaleciendo la relacion Estado-Sociedad Civil para el
Desarrollo Local”, organizado por CENOC-CEDES-UNGS, 19 de noviembre de 2003. p. 2. Disponible
en: http://www.edumargen.org/docs/curso48-1/unid04/comple01 04.pdf (Consultado el 08 de
febrero de 2018).

1 |bid., p. 3.

72 Aguilar, Luis, F. (El estudio de las). op. cit., p. 26.

73 Castells, M. La Cuestién Urbana. México, DF: Siglo Veintiuno Editores, 1999. P. 95.

40


http://www.edumargen.org/docs/curso48-1/unid04/comple01_04.pdf

Por lo tanto, las politicas publicas estudian directamente lo que los gobiernos hacen
para mejorar su actuacion, asumiendo que éstas constituyen las formas de accién
concretas desde el régimen politico hacia la sociedad. Las politicas publicas para
su aplicacion y procedimiento deben ser de igual forma especificas en sus
propésitos, instrumentos, procedimientos, etc. para lograr y resolver eficientemente
las demandas de la poblacion. Este nuevo enfoque del estudio de las politicas
publicas, en el estudio de la Administracion Publica y de las actividades de los
gobiernos municipales, pretende superar las limitaciones de los tradicionales

estudios administrativos.

Por ultimo, se debe asumir que a los gobiernos se les califica por su rendimiento,
por su capacidad para resolver los problemas publicos y conducir a la sociedad
hacia niveles de mayor bienestar y desarrollo. Aunque se ha avanzado en la
democracia, en la asignacién de recursos y autoridad en el ambito municipal,
todavia hay una incapacidad de resolver con éxito problemas sobre los que existe
una fuerte demanda de accién publica (deterioro del ambiente, la seguridad, el
empleo y peor aun la pobreza). Por estos motivos, es necesaria la incorporaciéon de
un nuevo enfoque de politicas publicas urbanas locales, para convertirse en

generadoras de bien comun.
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2.5 Gobernanza y gestion publica

A partir de la década de los noventa, las formas burocraticas del manejo de los
asuntos publicos entran en crisis en los paises occidentales. Esta condicién supuso
la aparicion de nuevos actores y la delimitacion de atribuciones de los mismos. La
toma de decisiones que estaba asentada en las instituciones estatales queda en
una especie de combinacion de actores, surge entonces la pregunta de como
gobernar a la sociedad y realizar las funciones indispensables para mantener el
orden y el bienestar social en una situacion donde el Gobierno tiene poderes y

recursos limitados.

Se reconoce a la Gobernanza como un recurso social necesario para gobernar, la
cual no elimina la necesidad de los gobiernos, sino mas bien replantea sus roles,
formas organizativas, procedimientos, instrumentos de gestion publica,
competencias de los funcionarios y capacidades de direccion politica de la
Administracion. Aguilar Villanueva propone resaltar los poderes, las capacidades y
recursos en posesion de los actores sociales y aprovechar la relacion de las metas

comunes.’

La participacion ciudadana propone no sélo una construccion de agenda, sino la
totalidad del proceso, implementando mecanismos de control social, donde la
rendicion de cuentas por parte de los gobiernos locales juega un papel importante,
generando una accion colectiva por fuera del gobierno, que posibilite la ampliacién
de las capacidades de accién, de decision y de recursos en la resolucién de
problemas sociales en un territorio determinado. Por su parte, Aguilar Villanueva

menciona que:

“Gobernanza publica es el proceso mediante el cual el gobierno, las empresas
privadas, las organizaciones de la sociedad civil y los ciudadanos interactian para
definir, acordar y decidir sus principios y objetivos de vida comin y las formas de
organizacion, los recursos y las actividades que se consideran son necesarias y
conducentes para realizar los objetivos y principios decididos de interés general”.”®

74 Aguilar, Luis F. Gobernanza y gestion piblica. Fondo de Cultura Econémica. México, 2006. p. 30.
75 Aguilar, Luis F. “Las dimensiones y los niveles de la gobernanza”. Cuadernos de Gobierno y
Administracion ~ Publica. Vol. 1, Ndam. 1, 2014. pp.11-36. Disponible en:
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Este proceso de Gobernanza, posee una estructura institucional y cognoscitiva que
implica valores, normas, principios y tradiciones que establecen los limites del
ejercicio del poder publico y los requisitos que deben tener los ciudadanos para
participar en la toma de decisiones publicas. Para que los actores publicos, sociales
y privados conozcan las dimensiones y las causas de los problemas que buscan
atender, necesitan conocimientos teéricos y técnicos, al igual que modelos causales
y tecnologias, ademas de que adopten medidas organizativas eficientes vy

actividades apropiadas que produzcan los resultados deseados.

Entendemos entonces a la Gobernanza como una categoria y transformacion del
sistema en accion, caracterizada como una perspectiva que fomenta la participaciéon
ciudadana y las relaciones entre distintos actores de interés, ideando un equilibrio
de fuerzas que genera la posibilidad de compartir recursos fisicos, técnicos,
financieros y humanos de interrelacion entre instituciones publicas, empresas y
ciudadania, identificando siempre las demandas colectivas, generando respuesta y

gestion politica.

Recordando asi con Dussel, “la politica, siendo voluntad de vivir, consensual y
factible, de intentar por todos los medios permitir a todos sus miembros que vivan
bien, que aumente la calidad de sus vidas. Se trata de la vida humana, siendo
criterio material por excelencia, como contenido ultimo de toda accion o institucién

publica”.”®

En seguimiento a la idea de Dussel, sobre el factor humanista, un papel relevante
dentro del Estado y que influye de manera directa en el modo de gobernar, son los

llamados grupos de presion.”” En los Estados modernos defienden su estatus

http://revistas.ucm.es/index.php/CGAP/article/view/45156/42518 (Consultado el 10 de octubre de
2017).

76 Alzate, Mary Luz y Romo, Gerardo. El enfoque de la gobernanza y su recepcion en el marco
gubernativo actual de las sociedades latinoamericanas. Opinion. Publica vol. 20 no.3. 2014. p.10.
Disponible en: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-62762014000300480
(Consultado el 05 de octubre de 2017).

77 Jean Meynaud en su obra clasifica a los “grupos de presiéon” en dos variantes: 1) organizaciones
profesionales, que buscan conquistar ventajas materiales para lograr un mayor bienestar (como
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adquirido y en determinados sistemas de gobierno es fundamental el papel que
cumplen como elemento de equilibrio social. Para Robert Dahl, la fuerza de los
grupos de presion es creciente a medida que controle un bien escaso, sea éste
material o inmaterial (conocimiento, capacidad, riqueza), ya que ello lo sitla en una
posiciéon negociadora mas fuerte.”® Bajo la idea de Dahl, se puede afirmar que los
limites de la eficacia de los grupos de presion estan dados, porque éstos son
diversos y persiguen objetivos paralelos o0 muchas veces contradictorios entre si.

Un grupo preponderante de presion dentro de Estado es la Iglesia, la cual adquirié
una gran importancia a partir de la difusion del cristianismo en el imperio romano.
Desde aquellos remotos tiempos han sido las condiciones politicas de los diversos
Estados las que han condicionado el régimen juridico de estas relaciones. La Iglesia
es para este sistema, una institucion de indole privada, autbnoma dentro de su
propia esfera, pero sujeta en algunas de sus acciones a los limites que le impone el
Estado, que se dice laico.”® Cabe destacar, que el sistema ha dado lugar a grandes
polémicas doctrinales, tan diversas, como lo es la pluralidad de los ordenamientos

para normar las relaciones del Estado e Iglesia.

Bajo este enfoque, se puede considerar a la Iglesia como una institucién social y se
le considera de esta forma porque engloba todos aquellos procesos y relaciones
gue abarcan intereses fundamentales en una sociedad, asimismo, trata de influir y
ser influida mediante las relaciones del poder politico, ejerciendo presién sobre los
organismos publicos del Estado y a su vez es una institucion de control social.

De ahi, el principio de cooperacion implica el entendimiento, bilateral o plurilateral,
gue han de tener las relaciones entre los poderes publicos y los grupos religiosos.
Sin embargo, tal y como lo plantea Roberto Blancarte, dentro del Estado debe existir

sindicatos, corporaciones profesionales, asociaciones de consumidores, camaras de comercio,
etc...); y 2) agrupaciones de vocacion ideolégica, cuya finalidad es defender posturas espirituales o
morales, o promover una causa determinada (grupos religiosos, patriéticos, defensores del
medioambiente o de los derechos de mujeres, hombres, animales y otros). Meynaud, Jean. Los
grupos de Presién .Ed. Armand. Colin. Francia, 1962. p. 57.

8 Dahl, Robert. Andlisis Saciolégico de la Politica. Ed Alianza, Madrid Espafia, 1982.

0 Gonzéalez, Maria del Refugio. Las relaciones de la Iglesia y el Estado en México. p. 342. Disponible
en: https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/2/956/16.pdf (Consultado el 10 de octubre de
2017).
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“un régimen social de convivencia, cuyas instituciones politicas estan legitimadas
principalmente por la soberania popular y (ya) no por elementos religiosos”.8° Es
decir, hay un momento en la historia de Occidente que el poder politico deja de ser
legitimado por lo sagrado y la soberania ya no reside en una persona (el monarca).
En ese proceso, las monarquias dejan de ser absolutas y pasan a ser
constitucionales. Por lo tanto, los reyes pasan a ser figuras practicamente
decorativas o desaparecen y en su lugar la soberania pasa al pueblo,8! que a su
vez es delegada al Estado.

La dimension de poder por parte de la Iglesia como cuerpo politico soberano, ha
implicado a lo largo de su historia, la contribucién hacia la beneficencia y el progreso
ético de la sociedad, no obstante, el Estado es el responsable de garantizar los
minimos de bienestar a la sociedad, por lo que el sistema de cooperacion valora su
arraigo social, no solamente sopesado en razén del niumero de adeptos, sino
también en virtud de su consolidacion temporal orientado hacia el progreso de las
personas.

Asimismo, tanto la Iglesia como el Estado, ambos son considerados como dos
soberanos absolutos, cada uno con sus respectivas esferas de competencias: la
primera en lo espiritual y el segundo en lo temporal.®? Esto quiere decir, que aunque
mantienen competencias diferentes, la del bien coman entendido, “como la suma de
aguellas condiciones de la vida social mediante las cuales los hombres pueden
conseguir con mayor plenitud y facilidad su propia perfeccion, consiste sobre todo
en el respeto de los deberes y derechos de la persona humana”,8 ya que son la
parte mas importante en la defensa de la ley natural, por lo que su participacion se
convierte en mixta, esto es, la participacién conjuntamente entre el Estado y la
Iglesia.

8 Blancarte, Roberto. ElI por qué de un Estado laico. p. 27. Disponible en:
https://laicismo.org/data/docs/archivo _1479.pdf (Consultado el 10 de octubre de 2017)

81 |bid., p. 27.

82 Gonzalez, Maria del Refugio., op. cit., p. 341.

83 Suarez, Andrés. Educacion Para la Convivencia. Seleccion de textos orientativos. Area social, 8°
curso de EGB. Madrid, 1977. p. 45.
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Puntualizando la relacion entre Estado e Iglesia dentro de la Gobernanza, plantea
novedosas relaciones e interactla entre las esferas publicas y privadas, grupos de
interés ciudadano, genera respuesta a los problemas sociales y busca un desarrollo
social equilibrado. Este enfoque esta basado en estructuras y procedimientos de
Estado-Iglesia orientados por la racionalidad de la eficiencia y calidad de decisiones
en interaccién con los distintos estratos sociales. Este estilo de gobernar tiende a

ser reconocido a su vez como gobierno relacional o en redes.

En las dltimas décadas se ha generado en el Estado esta nueva propuesta de
gobierno. Atendiendo fundamentalmente la complejidad social, la crisis financiera,
la globalizaciéon de capital privado, interactuando con la nueva gestién publica que
propone maximizar los beneficios, disminuyendo costos en la direccion de politicas
publicas. Gobernanza como proceso productivo de los asuntos publicos que supone
una nueva forma de actuacion centrada en la participacion activa de los ciudadanos

a través de sus instituciones privadas y sociales.

Mediante la Gobernanza se ha transitado a una definicion de Gobierno basada en
acuerdos, relaciones de interdependencia, cooperacion y trabajo en red de los
autores estatales, empresariales y sociales, la cual concibe la vida publica desde
una perspectiva voluntarista, identificando los problemas sociales y el bienestar en

general.

Es evidente que en el seno mexicano, aun dicha forma de gobierno no cuenta con
la misma tradicion de interaccion, politica, privada y social. Los postulados de
cooperacion o voluntarismo entre los distintos estamentos dependen principalmente
de los marcos institucionales y de gobierno, los cuales deciden la existencia de un
escenario de practicas publico—privadas, de cooperacién y trabajo solidario
generador de bienestar.

La Gobernanza asume que, para la resolucion de distintas problematicas sociales,
se puede llegar a un consenso, bajo intereses de bien comun, actores publicos,

privados y civiles que otorgan la misma importancia a los valores sociales,
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complejos y de dificil realizacion. La transparencia, participacion, rendicion de
cuentas, eficacia y coherencia, hacen parte del marco sobre el cual se pretende
fundamentar el proceso de Gobernanza, asi como concretar acuerdos colectivos
para la coparticipacion entre actores con una instancia que coordina la solucién de
conflictos y verifica la accion del programa propuesto que hace parte del proceso

gubernativo.

Podemos decir que el andlisis del término Gobernanza implica procesos de cambio
en el Estado y su entorno. Gobernanza es un concepto que debate las
transformaciones del Estado. Al lado de conceptos como “gobernabilidad” y “nueva
gestion publica” es manifestacién de una serie de cambios acerca de lo que el

Estado es y de lo que deberia ser.

Aguilar Villanueva, en el concepto de gobernabilidad, se centra en la creacion y la
consolidacion de la capacidad de gobernar. Asi, como un gobierno es capaz y
suficiente para la gobernacion y resolucion de problemas.

La transicién del concepto de gobernabilidad al de Gobernanza se produjo cuando
se comenzo a constatar que las sociedades industrializadas, se mostraban débiles
para resolver problemas. Fue asi que comenzé la blusqueda de capacidades no
gubernamentales, descubriendo asi que existen agentes privados y sociales
productivos, capaces de autorregularse y resolver problemas sociales, que en el
pasado se habian querido atender mediante programas gubernamentales.

No todas las capacidades se encuentran en el ambito de gobierno, ya que éstas son
insuficientes frente a la magnitud de los nuevos y viejos problemas de la sociedad.
La Gobernanza identifica la problematica como un asunto de gobierno y Sociedad,

asi como la trama de relaciones tejida entre ambos.

Aguilar distingue una serie de cambios relativos entre gobierno y sociedad para
construir asi la capacidad de direccion de ésta. Lo distintivo del concepto desde su
origen ha sido mostrar el hecho de que la direccion de la sociedad trasciende la

accion gubernamental, para reconstruir la posibilidad de que sus sociedades no
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entren en decadencia y alcancen sus metas en el campo econdmico y social.
Incorporar mecanismos de mercado y de participacion de la sociedad que
introduzcan formas de asociacidén y cooperacion del sector publico con el sector
privado y social, para atacar problemas sociales endémicos y producir futuros
deseados.

En ese sentido, dicho concepto se entiende como una forma mediante la cual se
conduce la sociedad y se organiza la accion colectiva para el logro de objetivos
comunes, en la que participan tanto actores publicos como actores privados.

Representa una forma distinta de visualizar los asuntos de gobierno.®*

A decir de Aguilar Villanueva se puede resumir que, el concepto de Gobernanza
implica el intercambio de varios recursos que estan dispersos en manos de

diferentes actores para la resolucion de los problemas de la comunidad.

Mario Bassols y Cristobal Mendoza, reflexionan en torno a aspectos teoricos y
problemas especificos, encontrando que en las democracias la participacion no solo
es un efecto esperado sino también deseable, mediante el cual se contribuye a
garantizar la incidencia social en la toma de decisiones y en la implementaciéon de
acciones publicas de gobierno. La participacion es un mecanismo de vigilancia y
control de los gobiernos y al mismo tiempo coadyuva en la atencion y satisfaccion

de las demandas sociales.8°

En concordancia con lo anterior, la gobernanza, junto con la participacién y el poder,
comparten su preocupaciéon por el gobierno, asi como su capacidad de conduccién
de la sociedad, ejerciendo a su vez, intereses y valores particulares desde
posiciones estratégicas, con el objetivo de generar un desarrollo social de redes que
contribuya a superar las limitaciones gubernamentales y formar actores sociales

para crear mecanismos de cooperacion.

84 Aguilar, Luis F. (Gobernanza). op. cit., p. 34.
85 Bassols, Mario y Mendoza, Cristobal. Gobernanza. Teoria y practicas colectivas. Ed. Anthropos
Espafia, 2011.
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2.5.1 Gobernanza multinivel como fortaleza de los gobiernos
locales en el escenario de la cooperacidén descentralizada

Actualmente, el reconocimiento tanto formal como substancial de los gobiernos
locales como actores del desarrollo, pasa por la capacidad de estos ultimos de
ofrecer respuestas solidas y eficaces en los temas mas urgentes de la agenda del
desarrollo. Los principios de la gobernanza multinivel, pueden representar, en este
sentido, una caja de herramientas extremadamente Gtil en los nuevos escenarios

de cooperacion.

La cooperacion descentralizada surge como aquel canal cuya finalidad es el
desarrollo sostenible de los territorios y cuyos protagonistas son las instituciones,

asociaciones y sociedad civil.

No obstante, ¢en qué modo la idea de gobernanza multinivel puede ayudar a los
gobiernos locales a fortalecer su presencia y relevancia en el escenario de la

cooperacion?

La gobernanza multinivel surge como un modelo alternativo y una nueva forma de
entender las politicas publicas. En temas de desarrollo sostenible a nivel local, los
gobiernos locales muestran una clara ventaja comparativa, ya que lo que importa,

son los resultados y los impactos sobre las condiciones de vida de los individuos.

En un sentido mas general, la gobernanza multinivel evoca la toma de decisiones y
procesos de politicas publicas abiertos, en los cuales participan varios actores tanto
publicos como privados, permitiendo aprovechar las mejores capacidades o
potencialidades de cada nivel de gobierno y de cada actor en una dindmica de alta

cooperacién y coordinacion, no de subordinacion.
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Schmitter sostiene que “la gobernanza multinivel es un acuerdo por el que se toman
decisiones vinculantes y que implica a un gran numero de agentes politicamente

independientes, publicos y privados”.86

Dentro de la cooperacidon descentralizada, la gobernanza multinivel puede
representar un importante punto de vista, donde se enfoca de forma original, el
papel de los gobiernos locales como actores incluyentes y de intervencion para

generar desarrollo.

La gobernanza multinivel, insiste en la necesidad de un entorno plural y abierto
capaz de representar a los diferentes intereses de forma transparente. La
cooperacion descentralizada necesita ciudadanos conscientes, informados y

movilizados que representen transparencia y responsabilidad en sus acciones.

La gobernanza multinivel surge como una alternativa a la gestion del desarrollo,
supone la respuesta a los problemas sociales mediante una implicacion de los
actores privados en la gestion y la prestacion de los servicios asi como una

movilizacion conjunta de los recursos.

Los nuevos enfoques de la administracién publica, como lo es la gobernanza o
gobernanza multinivel, han propuesto una nueva diversidad de mecanismos que
eficiente y legitime la toma de decisiones publicas, incluyendo la participacion de
diversos actores sociales en el proceso de politicas publicas.

Es un hecho que cada vez mas la implementacién de las politicas locales demandan
estrategias que permitan la articulacion de diversos actores y niveles de gobierno,
desde la etapa de construccién de la agenda publica hasta la instrumentacién de

cada una de las fases de las politicas publicas.

8 Noferini, Andrea. Desarrollo, cooperacion descentralizada y gobernanza multinivel:
consideraciones para la actualidad. p. 177. Disponible en: http://observ-ocd.org/sites/observ-
ocd.org/files/publicacion/docs/603 346.pdf

(Consultado el 7 de febrero de 2018).
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3. Seguridad alimentaria en México

El hambre, la pobreza y la marginacion, han sido durante mucho tiempo los
problemas mas apremiantes que afectan a la mayoria de la poblacion mundial. De
acuerdo a la Organizacion de Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura
(FAO), en el mundo cerca de 800 millones de personas en condiciones de pobreza,
padecen hambre y desnutricion, que provocan altas tasas de mortalidad y
enfermedades.

En el caso de México para el afio 2014, CONEVAL, report6é que el nimero de pobres
ascendia a 55.3 millones de personas, pasando de 45.5% a 46.2%; asimismo, la
carencia por acceso a la alimentacién paso6 de 23.3% a 23.4%, es decir, de 27.4 a
28.0 millones de personas. Aunque en este periodo, 6 de las 7 carencias
identificadas por el CONEVAL presentaron una disminucion, la carencia por acceso

a la alimentacién fue la Unica que registré un aumento.

La importancia de recuperar la seguridad alimentaria en México, radica en que es
condicion obligada por parte del Estado, lograr un desarrollo sustentable que
garantice a la poblacion las condiciones basicas de bienestar que estan
contempladas como derechos humanos fundamentales en el articulo 4° de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Sin embargo, no se puede concebir un desarrollo sostenido en un pais, cuando
persisten desigualdades tan marcadas, que mantienen a gran parte de la poblacién
en situaciones deplorables. Considerando asi la seguridad alimentaria como la
condicibn mas béasica para que cualquier nacién pueda lograr un desarrollo
sostenido. Es por ello, que para la realizacion de este capitulo se exponen los temas
mas relevantes para entender la inseguridad alimentaria en México.

En el primer apartado se desglosan brevemente elementos centrales del informe
del PNUD 2016, con la finalidad de dar a conocer la importancia de garantizar los
derechos ciudadanos, la reduccion de la pobreza y el logro de la inclusion social,

mediante la incorporacion de la movilidad de oportunidades como un elemento clave.

En un siguiente apartado, y de gran relevancia para la investigacion se exponen los

51



parametros de medicion de la pobreza enmarcados por LGDS, donde indica que
para medir la pobreza es necesario tomar en cuenta los siguientes indicadores:
ingreso corriente per capita, rezago educativo, acceso a los servicios de salud,
acceso a la seguridad social, calidad y espacios en la vivienda, acceso a los

servicios basicos en la vivienda y acceso a la alimentacion.

En un tercer momento, se presentan los esfuerzos que se han realizado para
combatir la carencia en los ultimos 30 afios, tocando puntos claves en la historia del

Estado mexicano.

Para el cuarto apartado se muestran los efectos e impactos de la CNcH, frente a las

expectativas iniciales del programa.

Posteriormente, se destaca la intervencién del sector publico en las fallas del
mercado, y como éste, puede incidir en el bienestar de la poblacién con carencia

alimentaria.

Por ultimo, se presenta la importancia que tiene la agenda politica en la creacién de
estrategias para la soluciéon de pérdidas y desperdicios de alimentos, que incide en

el combate a dicha carencia.
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3.1 Desarrollo humano

Uno de los elementos centrales del informe del PNUD 2016 es fortalecer la igualdad,
movilidad absoluta, movilidad igualadoray el cierre de las brechas de desarrollo que
se presentan en las entidades federativas y los municipios. Partiendo de que el
entorno local importa para el desarrollo de las personas, el nivel de desarrollo
humano se define como: el conjunto de oportunidades de las personas para
alcanzar estados o realizar acciones que consideran valiosos.?” La movilidad,88 por
su parte, se refiere al cambio que tienen los individuos en alguna condicién socio-

econdmica, ya sea respecto de su origen o a lo largo de su ciclo vital.

Como lo menciona el informe, la expansion equitativa de las libertades de las
personas no es solo un asunto de mas ingresos; también es una cuestion de
realizacion de derechos. El crecimiento econémico y el goce efectivo de los
derechos humanos y sociales, en un marco de participacion ciudadana, son
elementos clave para que las personas progresen con igualdad en aspectos basicos
de su vida y experimenten la movilidad social fundamental: la movilidad igualadora
de oportunidades. En la actualidad, uno de los desafios mas grandes del pais es
convertir las grandes transformaciones nacionales en movilidad para las personas.
En particular, es deseable alcanzar movilidad como ampliacién de lo que pueden
ser o hacer y movilidad como reduccion en las desigualdades de las posibilidades
para vivir.8°

El informe plantea que las acciones del gobierno para garantizar los derechos
ciudadanos, la reduccion de la pobreza y el logro de la inclusiébn social deben
incorporar a la movilidad de oportunidades como un elemento clave. En este sentido,
los retos son tareas que contribuirdn a que la movilidad de los mexicanos y las
mexicanas se consolide.

87 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Informe sobre Desarrollo Humano,
México 2016. Desigualdad y Movilidad. Disponible en:
http://www.mx.undp.org/content/dam/mexico/docs/Publicaciones/PublicacionesReduccionPobreza/l
nformesDesarrolloHumano/idhmovilidadsocial2016/PNUD%201DH2016.pdf (Consultado el 01 de
febrero de 2018).

88 Hay dos tipos de movilidad centrales: la movilidad como ampliacion de las opciones de vida
(movilidad absoluta de oportunidades) y la movilidad que reduce la desigualdad en las oportunidades
de vida entre las personas (movilidad igualadora de oportunidades). Ibid., p. 22.

8 |bid., p. 22.
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En ese sentido el informe del PNUD propone las siguientes lineas de accion, las
cuales concuerdan con las planteadas por Puebla Comparte con la finalidad de
encaminar el desarrollo igualitario de los mexicanos:

Mejorar la distribucion del gasto publico al interior de las entidades mediante

férmulas que tomen en cuenta el nivel de carencias en desarrollo humano y

los avances en la reduccion de las mismas.

e Lograr que el gasto publico contribuya a cerrar brechas de oportunidades e
incentive los avances en desarrollo.

e Mejorar la efectividad redistributiva del gasto publico a nivel geografico.

e Lograr que la asignacion del gasto sea coincidente con las carencias en

desarrollo humano y al mismo tiempo incentive la reduccion de éstas.

México puede abrir la puerta a un nuevo capitulo de su historia para acabar con la
elevada y persistente desigualdad. Para que en el México de hoy se supere la
pobreza en que se encuentra gran parte de la poblacion y se reduzcan las
diferencias en desarrollo humano, se requiere fortalecer el combate a la desigualdad
gue inmoviliza. Alcanzar un impulso decisivo a la movilidad igualadora de
oportunidades implica cambiar programas sociales, politicas publicas, instituciones
y leyes.

Para ello es necesario, como lo menciona la LGDS, garantizar el pleno ejercicio de
los derechos sociales consagrados en la CPEUM, asegurando el acceso de toda la
poblacion al desarrollo social, que mediante una justicia distributiva pueda
garantizar que toda persona reciba de manera equitativa los beneficios del

desarrollo conforme a sus méritos, sus necesidades y posibilidades.

% |bid., p. 89.
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3.2 Medicion de la pobreza en México

En el afio 2004 se promulga la LGDS y da origen a la institucionalidad del organismo
encargado de la medicion de la pobreza y la evaluacion de la politica social (el
CONEVAL), en la Ley se define el concepto de pobreza multidimensional “Una
persona se encuentra en situacion de pobreza multidimensional cuando no tiene
garantizado el ejercicio de al menos uno de sus derechos para el desarrollo social,
y Si sus ingresos son insuficientes para adquirir los bienes y servicios que requiere

para satisfacer sus necesidades.” °!

En la medicion de la pobreza se consideran dimensiones constitutivas de la pobreza
en el Estado mexicano a todas aquellas asociadas a los indicadores mencionados
en el articulo 36 de la LGDS, a excepcioén de la cohesion social. A efectos de
identificacion de la poblacién en situacion de pobreza, y conforme al marco

conceptual, estas dimensiones se dividen en dos grupos:

e El de la dimensién asociada al espacio del bienestar econémico, la cual se

mide operativamente por el indicador de ingreso corriente per capita.

e El de las dimensiones asociadas a los derechos sociales, es decir, la
educacion, la salud, la seguridad social, la alimentacién, la vivienda y sus
servicios, las cuales se miden por medio de los seis indicadores de carencia

social referidos.

91 CONEVAL. Metodologia para la medicion multidimensional de la pobreza en México. Segunda
edicion, diciembre, 2014. P. 38. Disponible en:
https://www.coneval.org.mx/InformesPublicaciones/Publishinglmages/PORTADA METODOLOGIA.
ipaf (Consultado el 01 de enero de 2018).
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Esquema 2 Dimensiones de la pobreza

Bienestar
economico

| {Ley General de Desarrolio Saclal, articulo 36)
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Dimensiones de la pobreza

eductivo

Derechos sociales

Fuente: CONEVAL. Dimensiones de la pobreza. Disponible en: https://twitter.com/coneval/status/902948786145828864

Para identificar la poblaciéon con carencias en cada indicador, se adoptan criterios
generales que son especificos y apropiados para cada uno de los dos espacios

definidos.

» Bienestar econdmico. Se identifica a la poblacion cuyos ingresos son
insuficientes para adquirir los bienes y servicios que requiere para satisfacer

sus necesidades.

» Derechos sociales. Se identifica a la poblacion con al menos una carencia
social en los indicadores asociados a este espacio. A la medida agregada de

estas carencias se le denominara indice de privacion social.
Bienestar econdmico

El espacio del bienestar econémico es analizado a partir del ingreso del que
disponen las personas para la adquisicion de bienes y servicios en el mercado,
especificamente el ingreso corriente, el cual representa el flujo de entradas, no

necesariamente monetarias (puede incluir los productos recibidos o disponibles en
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especie, entre otros), que le permiten a los hogares obtener los satisfactores que

requieren, sin disminuir los bienes o activos que poseen.

A fin de identificar a la poblacion con un ingreso insuficiente para adquirir los bienes
y servicios que requiere, se definen la Linea de Bienestar y la Linea de Bienestar
Minimo. La primera hace posible identificar a la poblacion que no cuenta con los
recursos suficientes para adquirir los bienes y servicios que precisa para satisfacer

sus necesidades (alimentarias y no alimentarias).

La segunda permite identificar a la poblacion que, aun al hacer uso de todo su
ingreso en la compra de alimentos, no puede adquirir lo indispensable para tener

una nutricion adecuada.
El indice de privacion social

La identificacién de las carencias en el espacio de los derechos sociales se efectia

en dos fases:

¢ |dentificacion de carencias en cada indicador particular. Para cada uno de los
seis indicadores sociales se genera una variable dicotdmica que permite
distinguir si una persona presenta carencia en la dimensién respectiva o no.
Estos indicadores toman el valor uno cuando el individuo tiene la carencia, y
cero en caso contrario.

e Indice de privacion social. Este indice se construye para cada persona a partir
de la suma de los seis indicadores asociados a las carencias sociales. El
CONEVAL debera llevar a cabo los procedimientos estadisticos para verificar
que el indice de privacién social satisfaga las propiedades de validez,

confiabilidad y aditividad.

Conforme a la definicion de pobreza multidimensional, se considera que una
persona experimenta carencias en el espacio de los derechos sociales cuando el
valor del indice de privacion social es mayor que cero, es decir, cuando padece al
menos una de las seis carencias. A este punto de corte (C=1) se le denominara

umbral de privacion.
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Debe notarse que la construccion del indice de privacion social, como la suma de
los indicadores de carencia, conlleva el supuesto de que cada una de las carencias
tiene la misma importancia relativa. Esto, asi como la decision de adoptar como
umbral de privacion a la presencia de al menos una carencia social, esta
fundamentado en los principios de indivisibilidad e interdependencia de los
derechos humanos, los cuales reconocen que el incumplimiento de uno de los
derechos humanos vulnera el cumplimiento de los deméas y que ningun derecho
humano es més importante que otro.

Por otra parte, de manera analoga a la Linea de Bienestar Minimo que se definié en
el espacio del bienestar econémico, se identifica a la poblaciéon que presenta un
namero importante de carencias sociales mediante la definicion de un umbral de
privacion extrema (C*), el cual permite identificar a la poblacion en situacion de
pobreza multidimensional extrema.

No existe un criterio metodologico Unico para determinar un umbral de este tipo. Por
esta razon, y con la finalidad de no utilizar criterios discrecionales, la Comision
Ejecutiva del CONEVAL decidio fijar el valor de C* con base en métodos
estadisticos. Esos métodos buscan dividir a la poblacion en dos grupos (a partir de
los ingresos y el valor del indice de privacion de cada persona), de forma tal que las
diferencias entre ambos se maximicen y, al mismo tiempo, su conformacion sea lo
mas homogénea posible al interior de cada uno; al aplicarlos, se encontré un valor
para C* igual a tres.

Combinacién del ingreso y el indice de privacion social

Como se menciono, el ingreso y el indice de privacién social ofrecen, de manera
independiente al corresponder a espacios analiticos diferentes, un diagnéstico de
las restricciones monetarias y de las carencias sociales que afectan a la poblacion.
Puesto que estas restricciones y carencias son distintas, tanto conceptual como
cualitativamente, el CONEVAL considera que no seria metodologicamente
consistente su combinacion en un indice Unico de pobreza multidimensional.

Sin embargo, de acuerdo con la definicién de pobreza, es necesario conjugar ambos
espacios para delimitar con precision la poblacion en situacibn de pobreza
multidimensional. Para ello, se recurre al método de clasificacion que se ilustra en
el esquema 3:

58



Esquema 3 Poblacion en situacion de pobreza multidimensional
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Fuente: CONEVAL. Metodologia para la medicion multidimensional de la pobreza en México. Disponible en:
https://www.coneval.org.mx/InformesPublicaciones/Publishingimages/PORTADA _METODOLOGIA.jpgf

En el eje vertical del esquema 3 se representa el espacio del bienestar econémico,
el cual se mide por medio del ingreso de las personas. La Linea de Bienestar permite
diferenciar si las personas tienen un ingreso suficiente o no.

En el eje horizontal se representa el espacio de los derechos sociales, medido con
el indice de privacion social. Es preciso mencionar que, a diferencia de la
presentacion usual en las gréaficas cartesianas, la poblacién ubicada a la izquierda
de este eje tiene mas carencias que la situada a la derecha. Asimismo, puesto que
son consideradas carentes las personas que reportan al menos una carencia social,
el valor del umbral de privacion es uno. A partir del umbral de privaciéon es posible
diferenciar las personas con carencias de quienes no las tienen. Asi, las que se
ubican en el eje horizontal a la izquierda del umbral de privacion son aquellas que
experimentan al menos alguna carencia; quienes se encuentran a la derecha son
aguellas que no padecen carencia en alguna de las seis dimensiones sociales.

De acuerdo con ese esquema, una vez determinado su ingreso y su indice de
privacion social, cualquier persona puede ser clasificada en uno, y so6lo uno, de los
siguientes cuatro cuadrantes:

» Pobres multidimensionales. Poblacion con ingreso inferior al valor de la Linea de
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Bienestar y que padece al menos una carencia social.

* Vulnerables por carencias sociales. Poblacion que presenta una o mas carencias
sociales, pero cuyo ingreso es superior a la Linea de Bienestar.

* Vulnerables por ingresos. Poblacion que no reporta carencias sociales y cuyo
ingreso es inferior o igual a la Linea de Bienestar.

* No pobre multidimensional y no vulnerable. Poblacion cuyo ingreso es superior a
la Linea de Bienestar y no tiene carencia social alguna.

Ademas, a patrtir de la Linea de Bienestar Minimo y del umbral de privacion extrema
(C*=3), es posible identificar, en el grupo de poblacién en situacion de pobreza
multidimensional, a las personas en situacion de pobreza multidimensional extrema,
segun se muestra en el esquema 4:

Esquema 4 Poblacidon en situacién de pobreza multidimensional extrema
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E = £ = I
- lincade £ 35 | =21
Do Bienestar = I
g o =
o Lineq de Bienestar | I
@ ™ Minimo
| 1

c* c

1

Indice de privacién
Derechos socielas

Fuente: CONEVAL. Metodologia para la medicion multidimensional de la pobreza en México. Disponible en:
https://www.coneval.org.mx/InformesPublicaciones/Publishingimages/PORTADA METODOLOGIA.jpgf

De esa forma, conforme a lo dispuesto en el Articulo 36 de la Ley General de
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Desarrollo Social, el CONEVAL debe establecer los lineamientos y criterios para
realizar la definicion, identificacion y medicion de la pobreza en México, tomando en
consideracion al menos los siguientes indicadores: %

Ingreso corriente per capita
El indicador de ingreso toma en consideracion los siguientes elementos:

Se determina si el ingreso mensual total por persona (Ingreso corriente total per
capita) es bajo si:

e Es menor al costo de la canasta basica completa —linea de bienestar
econémico— que incluye alimentos, transporte, educacion, salud,
esparcimiento, bienes y servicios de consumo habitual, entre otros.

Se determina si el ingreso mensual total por persona (Ingreso corriente total per
capita) es muy bajo si:

e Es menor al costo de la canasta basica alimentaria —linea de bienestar
minimo—.

En consecuencia, se considera a la persona como no carente por ingresos solo si
su ingreso corriente total per capita es mayor al costo de la canasta basica completa.

Rezago educativo promedio en el hogar
El indicador toma en consideracion los siguientes elementos:

e Que las personas de tres a quince afios de edad asistan a un centro de
educacién basica o que hayan terminado la educacion secundaria.

e Que las personas nacidas antes de 1982 cuenten al menos con primaria
completa.

e Que las personas nacidas a partir de 1982 cuenten al menos con secundaria
completa.

En sintesis, la persona se considera como no carente solo si esta en edad escolar
y asiste a la escuela o si de acuerdo a su edad ha concluido la primaria 0 secundaria,

92 CONEVAL. Indicadores de carencia social. Disponible en:
https://www.coneval.org.mx/Medicion/Paginas/Medici%C3%B3n/Indicadores-de-carencia-
social.aspx (Consultado el 01 de enero de 2018).
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segun los criterios antes sefialados.
Acceso a los servicios de salud

El indicador toma en consideracion que las personas cuenten con adscripcién o
derecho a recibir servicios médicos de alguna de las siguientes instituciones:

e Seguro Popular.
e Servicios médicos del IMSS.
e Servicios médicos del ISSSTE o ISSSTE estatal.
e Servicios médicos de Pemex, Ejército, Marina u otra institucion publica o
privada.
Por tanto, la persona se considera como no carente solo si cuenta con adscripcion
o derecho a recibir servicios de salud de alguna institucién antes mencionada.

Acceso a la seguridad social
El indicador toma en consideracion los siguientes elementos:

Que la poblacién econémicamente activa (PEA) asalariada tenga todas y cada una
de las siguientes prestaciones laborales:

e Servicio médico en el IMSS, ISSSTE, ISSSTE estatal o PEMEX;

e Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) o inscripcion a una Administradora
de Fondos para el Retiro (AFORE), e Incapacidad laboral con goce de
sueldo.

Que la poblacién trabajadora no asalariada o independiente tenga como prestacion
laboral o contratacion voluntaria los siguientes dos beneficios:

e Servicios médicos en el IMSS, ISSSTE, ISSSTE estatal o PEMEX, y
e Disponga de SAR o inscripcion a una AFORE.

Que la persona reciba jubilacion o pensién, independientemente de su edad.

Que las personas de 65 afios y mas sean beneficiarias de algun programa de
adultos mayores de transferencias monetarias.

Por tanto, las personas no presentan carencia en el acceso a la seguridad social si,
de acuerdo con su edad y/o condicidon laboral, cuentan con las prestaciones
mencionadas anteriormente.
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Calidad y espacios de la vivienda

El indicador toma en consideracién que la vivienda cuente con materiales de
construccion y espacios con las siguientes caracteristicas:

¢ Piso firme de cemento o con recubrimiento (laminado, mosaico, madera);

o El material de techos sea losa de concreto o viguetas con bovedilla, madera,
terrado con vigueria, lamina metalica, de asbesto, palma, teja, o de calidad
superior;

e El material de muros sea tabique, ladrillo, block, piedra, concreto, madera,
adobe, o de calidad superiory,

¢ Que el numero de personas por cuarto —contando la cocina pero excluyendo
pasillos y baiilos— (hacinamiento) sea menor a 2.5.

La vivienda se considera como no carente solo si se satisfacen de forma simultanea
los cuatro criterios anteriores.

Acceso a los servicios basicos en la vivienda

El indicador toma en consideracion que la vivienda cuente con todos los servicios
bésicos con las siguientes caracteristicas:

e Agua entubada dentro de la vivienda o fuera de la vivienda pero dentro del
terreno;

e Drenaje conectado a la red publica o a una fosa séptica;

e Electricidad obtenida del servicio publico, de panel solar o de otra fuente,
planta particular, y

¢ Que el combustible para cocinar sea gas LP o gas natural, electricidad, y si
es lefia o carbén que la cocina cuente con chimenea.

La vivienda se considera como no carente so6lo si se satisfacen de forma simultanea
los cuatro criterios anteriores.

Acceso a la alimentacion

El indicador se construye a partir de la Escala Mexicana de Seguridad Alimentaria
(EMSA) y toma en consideracion los siguientes elementos: En los hogares donde
s6lo residen adultos, se valora si en los ultimos tres meses por falta de dinero o
recursos algun integrante del hogar:
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Tuvo una alimentacion basada en muy poca variedad de alimentos.
Dejo de desayunar, comer o0 cenar.

Comidé menos de lo que piensa debia comer.

Se quedd sin comida.

Sinti6 hambre pero no comio.

Comié una vez al dia o dej6 de comer todo un dia.

En hogares donde viven menores de dieciocho afos se aplica un cuestionario con
preguntas iguales en contenido, pero con lenguaje orientado especificamente a este
grupo de poblacion.

Grado de inseguridad alimentaria

Seguridad alimentaria: los hogares constituidos solo por adultos y los hogares con
menores de edad que no responden de manera afirmativa a ninguna de las

preguntas de la escala.

Leve: los hogares conformados sélo por mayores de dieciocho afios que
contestan afirmativamente de una a dos de las seis preguntas de la escala.
En el caso de los hogares con menores de edad, se consideran a aquellos
que contestan afirmativamente de una a tres de las doce preguntas de la
escala.

Moderado: los hogares sélo con adultos que responden afirmativamente de
tres a cuatro preguntas de la escala. Para los hogares con menores de
dieciocho afos, se consideran aquellos que contestan afirmativamente de
cuatro a siete preguntas de la escala.

Severo: los hogares s6lo con adultos que contestan afirmativamente de cinco
a seis preguntas; los hogares con menores de edad que responden de ocho
a doce preguntas de la escala.

Las personas no presentan carencia en el acceso a la alimentacién si los hogares
en los que residen tienen seguridad alimentaria 0 un grado de inseguridad
alimentaria leve.
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3.3 Esfuerzos realizados para combatir la carencia de acceso ala
alimentacién en los ultimos 35 afios

Actualmente los paises en su busqueda del desarrollo, sin dejar de considerar la
generacion de la riqueza (desarrollo econdémico), apuntan como prioridad al
desarrollo social, el cual implica la capacidad que tiene una nacién para mejorar los
estandares de vida de la poblacién, como resultado de una economia sana, que
crece generando las condiciones y oportunidades para que la sociedad en su

conjunto mejore su bienestar social.

Bajo esta perspectiva, el Estado juega un papel importante ya que es el encargado
de disefar e implementar las politicas de desarrollo enfocadas al bien comun,
buscando que la riqueza generada en el proceso econdmico permeé a todos los
grupos y sectores sociales. En este sentido, hablar de desarrollo social y bien comun,
tienen que ver con las diferentes necesidades que presenta el ser humano, de las

cuales; para Maslow la alimentacion es la mas elemental.

“La seguridad alimentaria existe cuando todas las personas tienen, en todo
momento, acceso fisico, social y econdémico a alimentos suficientes, inocuos y
nutritivos que satisfacen sus necesidades energéticas diarias y preferencias

alimentarias para llevar una vida activa y sana.”®3

En México, la seguridad alimentaria es un tema que ha recibido gran atencion, en
el marco de las politicas publicas. Sin embargo, aun falta camino por recorrer para
articular una politica comprensiva de seguridad alimentaria con su respectiva
institucionalidad y recursos. La complejidad —econdmica, social y politica - de la
seguridad alimentaria demanda una participacion amplia en el debate sobre las
distintas opciones que se tienen para asegurar una disponibilidad suficiente, y

sustentable de alimentos.

De lo anterior, se puede afirmar que las politicas sociales enfocadas al bienestar

por parte del Estado (una de ellas la alimentaria), no han tenido gran relevancia

9% FAO. Una introduccion a los conceptos basicos de la seguridad alimentaria. Publicado por el
Programa CE-FAO. 2011. Disponible en: http://www.fao.org/docrep/014/al936s/al936s00.pdf
(Consultado el 01 de noviembre de 2017).
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debido a lo que llama Jorge Carpizo; la quinteta de la muerte?®4, es decir, el Estado
ha operado como una organizacién mafiosa que equilibra los poderes reales con los
formales, lo que genera una desnaturalizacion del Estado, o mas bien de las

democracias modernas.

En seguimiento a Carpizo, un mal que ha afectado al Estado mexicano a lo largo de
su historia, es la corrupcién; pues hace que los recursos publicos no se destinen a
los servicios previstos y queden en manos de unos pocos, inhibe la inversion, la
creacion de empresas productivas y con ello fuentes de empleo. Pero mas
preocupante, es aquella corrupcion que por sus caracteristicas llega a violar
gravemente los derechos humanos.®® Las personas con rezago educativo, con
carencias de acceso a servicios de salud, seguridad social, vivienda y alimentacion

son los principales afectados en el dia a dia con la corrupcién en nuestro pais.®®

El combate a la seguridad alimentaria, comienza en el gobierno de José Loépez
Portillo, donde el Sistema Alimentario Mexicano (SAM) apuntaba a fortalecer la
soberania alimentaria del pais, sin embargo “el enorme y costoso globo publicitario
de la gran épica agricola del periodo presidencial concluy6 en 1982 (operando solo
afio y medio), dejando una crisis en la que influyo el dinero derrochado en brillantes
utopias encubridoras de la corrupcién avida de rigueza mal habidas”,®’ es decir, las
deplorables fallas del programa se tradujeron en el incremento de los precios, asi

como la inminente llegada de las importaciones.

94 Para Jorge Carpizo los elementos que componen “la quinteta de la muerte” son: 1) El poder
arbitrario por sobre el derecho, ejercido discrecionalmente; 2) El dinero por cualquier via; 3) La
corrupcion, mecanismo por el cual se obtiene ese poder y ese dinero; 4) La impunidad, no hay
sancion, no hay reproche, no hay censura moral ni legal, ni politica, a quien incurre en estos vicios
contra el bien general; y 5) La mentira crénica que no tiene ninguna censura social ni politica. Citado
por Navarro, Cecilia en; Bartra, Armando (Coordinador). Los grandes problemas nacionales.
Dialogos por la regeneracion de México. Editorial itaca, México 2012. p. 315.

9% Aguilar Gutiérrez, Lilia. Causas y soluciones para la corrupcion en Meéxico. Instituto de

investigaciones juridicas - UNAM. 2017. p. 33. Disponible en:
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/9/4315/6.pdf (Consultado el 01 de noviembre de
2017).

% |bid., p. 33.

97 Spalding, Rose J. El Sistema Alimentario Mexicano (SAM): ascenso y decadencia. Estudios
Socioldgicos IlI: 8, 1985. p. 340. Disponible en: file:///Users/juanhuerta/Downloads/1204-1204-1-
PB%20(2).pdf (Consultado el 08 de febrero de 2018).
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En 1989, el Gobierno Federal implemento el Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL), para combatir la marginacién social y la pobreza extrema,
enfocandose en tres grupos: indigenas, campesinos de zonas aridas y habitantes
de colonias urbano-populares. La operacion del programa se desarrollé en cuatro
vertientes: programas de bienestar social (abasto y alimentacion); solidaridad para
la produccion; desarrollo regional, y programas especiales (Mujeres en Solidaridad
y Jornaleros Agricolas).%®

Posteriormente, con la creacion del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA),
la produccién interna de alimentos ya no fue prioridad para el gobierno, ya que una
de las finalidades del ALCA fue conseguir un acceso preferencial al mercado
estadounidense para las exportaciones en paises latinoamericanos, lo que

profundizé ineludiblemente el proceso de descampesinizacion del pais.

En consecuencia a lo anterior, se modifica la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, a fin de establecer la SEDESOL, cuyo objetivo era el combate de
la pobreza extrema. La nueva dependencia baso su estrategia en el PRONASOL y
buscé instaurar una nueva relacion entre el Estado y la sociedad. La secretaria
representd un cambio para la politica social ya que, por primera vez, una
dependencia atenderia, especificamente, el problema de la pobreza. A partir de su
implementacion, dirige y coordina la politica social, la cual distribuye los recursos de
los programas sociales.

En 2002, se reform6 el Decreto por el que se crea la Coordinacion Nacional del
PROGRESA, para dar origen a la Coordinacion Nacional del Programa de
Desarrollo Humano Oportunidades (CNPDHO), con el objetivo de formular,
coordinar, dar seguimiento, supervisar y evaluar la ejecucion del Programa de

Desarrollo Humano Oportunidades (PDHO), el cual reemplazaria al PROGRESA.

% Barquera, Simon. Politicas y programas de alimentacion y nutricion en México. Salud Publica
Mexico 2001; p.p. 464-477. Disponible en:
http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0036-36342001000500011
(Consultado el 13 de marzo de 2018).

67


http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0036-36342001000500011

Ya de manera reciente, destacan a nivel nacional los siguientes cinco programas
operados por la SEDESOL: el Programa de Inclusiéon Social (PROSPERA),? el
Programa de Apoyo Alimentario (PAL), el Programa de Abasto Rural a cargo de
Diconsa S.A de C.V. (PAR), el Programa de Abasto Social de Leche a cargo de
Liconsa S.A de C.V. (PASL) y la Cruzada Nacional Contra el Hambre (CNcH).

Para fortalecer las estrategias de la politica de combate a la pobreza, asi como para
garantizar a la poblacion el derecho a una alimentacion nutritiva, suficiente y de
calidad, el 22 de enero de 2013 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el
Decreto por el que se establece el Sistema Nacional para la Cruzada contra el
Hambre (SNCH), mediante el cual se instrumentd la CNcH, con el propdsito de
conjuntar esfuerzos y recursos de los ambitos publico, privado y social, para
erradicar el hambre, conceptualizada como la condicion de pobreza extrema
alimentaria que padecen 7.0 millones de personas, y atender el mandato
constitucional. Sin embargo, para 2014, el CONEVAL estim6 que la poblacion en
esa condicion fue de 7.1 millones de personas, es decir los esfuerzos realizados por

parte de la SEDESOL y a su vez de la Cruzada no han sido los esperados.

Cabe destacar, que los problemas asociados con la alimentacion deben ser
considerados como una politica de Estado1%. Las intervenciones (politicas y
programas) de los gobiernos para mejorar la situacién alimentaria y nutricional de la
poblacion, frecuentemente se han analizado por el lado de la oferta o por el lado de

la demanda.

El andlisis de los economistas sobre el papel que debe desempefar el Estado,
constituye un elemento importante del proceso politico de las democracias; tal es el

caso de la democracia redistributiva, que tiene un significado hacia la solidaridad

9 Para el afo 2014, el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades pasa a ser PROSPERA
Programa de Inclusion Social. Disponible en: http://www.gob.mx/sedesol/articulos/conoce-todo-
sobre-prospera (Consultado el 09 de noviembre de 2017).

100 José Natanson, menciona que: “politica de Estado” no puede pensarse como un programa
unilateral, rigido, definido previamente, sino como el resultado complejo y cambiante de la
combinacion de fuerzas politicas, equilibrios sociales y tendencias historicas y culturales. Natanson,
José. "¢ Qué es, en realidad, una politica de Estado?". 29 de junio de 2008. p. 12. Disponible en:
http://www.paginal2.com.ar/diario/elpais/1-106918-2008-06-29.htm|l  (Consultado el 01 de
noviembre de 2017).
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fiscal, pues incide tanto en la accién de coordinacion del Estado como en la
actuacion de los agentes privados (empresas, organizaciones no gubernamentales

y movimientos sociales), cuyos intereses y prestaciones coordina el Estado.

En otras palabras: no tiene sentido democratizar el Estado si no se democratiza la
esfera no estatal.l! Es decir, solo la convergencia entre los distintos actores que
interactian entre si, permitira reconstruir el espacio publico de la redistribucién
democrética de los recursos, y al mismo tiempo, conllevara los mecanismos
institucionales mediante los cuales se toman decisiones publicas para disefar

procesos y estrategias que mejoren el bienestar social.

La idea de que el Estado debe intervenir porque sabe mejor lo que a los ciudadanos
mas les conviene, suele denominarse paternalista.'%? El argumento del Estado
paternalista se enfoca en la distribucion de la renta, ya que las fallas del mercado
pueden generar una distribucion de la renta desigual y dejar a algunas personas

recursos insuficientes para vivir (minimos de bienestar).

Todas las iniciativas anteriormente mencionadas han permitido posicionar el tema
de la Seguridad Alimentaria al frente de las prioridades politicas nacionales, aunque
se les ha vinculado al llamado clientelismo1%3, donde la pobreza se presenta como
un potente catalizador de las contradicciones e injusticias del sistema, y los
discursos de la misma se han caracterizado por tener un importante componente
ideoldgico, connotado de acuerdo a las conveniencias politicas e intercambiando de

manera personalizada, favores, bienesy servicios por apoyo politico entre

101 De Sousa Santos, Boaventura. Reinventar la democracia, Reinventar el Estado. Segunda Ed.
Abya-Yala. Quito-Ecuador, Julio de 2004. p. 41. Disponible en:
http://www.flacsoandes.edu.ec/libros/digital/48027.pdf (Consultado el 01 de octubre de 2017).

102 Stiglitz, Joseph E. (La Economia). op. cit., p. 104.

103 para J. Auyero el “sistema clientelar”funciona al modo de una maquinaria ideoldgica que presenta
la reproduccion de las relaciones asimétricas y de manipulacién, como relaciones de cooperacién a
través del intercambio personalizado. Lo fundamental en las relaciones clientelares no estaria dado
por los intercambios materiales sino por los mensajes, discursos y visiones del mundo que se
transmiten en los mismos. Al hacer especial hincapié en la confianza mutua, la solidaridad y el
cuidado, se encubren las desigualdades y se legitiman las cosas tal como son. Hernandez Mufioz,
Edgar. El clientelismo en México: los usos politicos de la pobreza. Espacios Publicos, vol. 9, nim.
17, febrero, México 2006, pp. 118-140. Disponible en:
http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=67601708 (Consultado el 01 de noviembre de 2017).
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individuos que controlan diferentes recursos de poder.

Por ultimo, la elaboracién y puesta en marcha de una politica social —en este caso
la alimentaria-, es un complejo proceso de disputas entre diferentes actores
colectivos que construyen, sostienen e impulsan un proyecto social particular. La
necesidad de construir una gobernanza global sdlida para proteger intereses
comunes, es una oportunidad para replantear un nuevo paradigma de desarrollo
desde la perspectiva de la seguridad alimentaria y repensar la institucionalidad
nacional de una politica afin con su caracter multidimensional. EI derecho a la
alimentacion, elevado al rango constitucional, da una perspectiva nueva a la politica

del Estado Mexicano, que tras largos anos ha padecido “la quinteta de la muerte”.
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3.4 Cruzada Nacional contra el Hambre, objetivos, evaluacion y
resultados

La Cruzada Nacional Contra el Hambre es una politica publica, cuyo propésito
estratégico es conjuntar esfuerzos y recursos de la Federacion, las entidades
federativas y los municipios, asi como de los sectores publico, social y privado y de
organismos e instituciones internacionales, orientada a las personas que viven en
condiciones de pobreza multidimensional extrema y que presentan carencia de
acceso a la alimentacién. Todo lo anterior, bajo un esquema de componentes

suscritos en el Articulo Quinto del Decreto del 22 de enero de 2013.104

Desde que se implemento dicha estrategia, la poblacidén objetivo fue delimitada por
la SEDESOL y va enfocada a quienes tienen al menos tres carencias sociales
(definidas a partir de la medicion de pobreza del CONEVAL, las cuales son: rezago
educativo, carencia de acceso a los servicios de salud, de seguridad social, de
alimentacion, de calidad y servicios basicos en la vivienda), de las cuales una es la
carencia alimentaria y ademas tener ingresos menores al valor de la canasta
alimentaria.'®® Un objetivo importante de la Cruzada fue reducir la cifra de poblacién
en pobreza extrema de alimentacion que de acuerdo con las estimaciones del
CONEVAL con datos del afio 2012, fue de 7.0 millones de personas y en 2014 de
7.1 (gréfica 1).

104 Articulo quinto, del DECRETO POR EL QUE SE ESTABLECE EL SISTEMA NACIONAL PARA
LA CRUZADA CONTRA EL HAMBRE, el cual establece que: El Sistema Nacional para la Cruzada
contra el Hambre tendra los siguientes componentes: |. Comision Intersecretarial para la
instrumentacion de la Cruzada contra el Hambre; Il. Acuerdos integrales para el desarrollo incluyente
con las entidades federativas y los municipios; Ill. Consejo Nacional de la Cruzada contra el Hambre;
y IV. Comités Comunitarios integrados por beneficiarios de programas sociales. (Consultado el 09
de febrero de 2018). Disponible en: DOF.
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5285363&fecha=22/01/2013

105 Cardenas, Maria del Rosario, Fernando Alberto Cortés, Agustin Escobar, Salomén Nahmad, John
Scott, y Graciela Maria Teruel. Balance de la Cruzada Nacional contra el Hambre 2013- 2016. Ed.
CONEVAL. 2016. CDMX. p. 26. Disponible en:
http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/ECNCH/Documents/Balance Cruzada 2013 2016.pdf
(Consultado el 25 de octubre de 2017).
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La Cruzada esta orientada a la consecucion de 6 objetivos,*% que son:

e Cero hambre a partir de una alimentacion y nutricion adecuada de las
personas en pobreza multidimensional extrema y carencia de acceso a la
alimentacion;

e Eliminar la desnutricion infantil aguda y mejorar los indicadores de peso y
talla de la nifiez;

e Aumentar la produccion de alimentos y el ingreso de los campesinos y
pequefios productores agricolas;

e Minimizar las pérdidas post-cosecha y de alimentos durante su
almacenamiento, transporte, distribucion y comercializacion;

e Promover el desarrollo econdmico y el empleo de las zonas de mayor
concentracion de pobreza extrema de alimentacion, y

e Promover la participaciébn comunitaria para la erradicacion del hambre.

Gréafica 1 Pobreza extrema de alimentacién (millones de personas).

7.1

712

7.08

7.04

7

6.96

6.92 2012 2014

Fuente: CONEVAL. Balance de la Cruzada Nacional Contra el Hambre 2013-2016. Disponible en:
http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/fECNCH/Documents/Balance Cruzada 2013 2016.pdf

Derivado de esto la Cruzada es una estrategia de inclusion y bienestar social, que
se implementd a partir de un proceso participativo de amplio alcance cuyo propdésito

era conjuntar esfuerzos y recursos.

106 CONEVAL. Balance de la Cruzada Nacional contra el Hambre 2013-2016. Disponible en:
http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/ECNCH/Documents/Balance Cruzada 2013 2016.pdf
(Consultado el 25 de octubre de 2017).
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Con la finalidad de valorar el desempefio de la estrategia el CONEVAL'Y’ realizd un
balance general sobre la estructura, implementacién y alcances de la Cruzada.

A partir del afio 2013 se implement6 un esquema de evaluacion anual de la Cruzada,
que tuvo como finalidad, generar documentos que evalien el disefio y la
implementacion de dicha estrategia, asi como valorar su desempefio desde su inicio,

hasta por lo menos al afio 2019.

El dltimo reporte que integra los resultados de tres afios de implementacion, es el
balance de la Cruzada Nacional Contra el Hambre 2013-2016. En dicho documento,
los hallazgos encontrados en el analisis apuntaron que en el disefio se consideraron
diversas experiencias, asi como diagndsticos en las diversas probleméticas que

pretendia atender la Cruzada.

Durante su ejecucion la evaluacion no ha arrojado resultados positivos en cuanto al

cumplimiento de sus principales objetivos:

1. Mientras que las carencias se redujeron en la poblaciébn acotada que si fue
intervenida por la Cruzada, el nimero de personas con la problematica que la
Cruzada busca mejorar (la poblacidon en pobreza extrema con alimentacion) crecio

de 7.0 a 7.1 millones de personas.*®®

2. Un punto relevante de la estrategia es su aplicacién en las zonas urbanas: existe
gran dificultad para llevar a cabo una focalizacion adecuada, para encontrar a la
poblacion objetivo en las ciudades y para identificar las acciones que se generaran

para reducir la pobreza extrema y la carencia por acceso a la alimentacion en estas

107 De acuerdo con la Ley General de Desarrollo Social, el CONEVAL tiene los siguientes objetivos:
o Normary coordinar la evaluacion de la Politica Nacional de Desarrollo Social y las politicas,
programas y acciones que ejecuten las dependencias publicas; y
o Establecer los lineamientos y criterios para la definicion, identificacion y mediciéon de la
pobreza, garantizando la transparencia, objetividad y rigor técnico en dicha actividad.
Disponible  en:  http://www.coneval.org.mx/quienessomos/Conocenos/Paginas/Funciones.aspx
(Consultado el 26 de octubre de 2017).

108 CONEVAL. (Balance de la Cruzada). op. cit., p. 16.
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zonas. De hecho, el pais cuenta con un vacio de informacién sobre coémo

atender ala poblacién en pobreza en las zonas urbanas.!®

Es importante destacar, que aun siendo muy menor el porcentaje de localidades

urbanas, concentran el mayor nimero de poblacion (grafica 2).

Grafica 2 Alta dispersion de localidades Vs alta concentracion poblacional en
las areas urbanas, 2010.

Localidades rurales y urbanas en el pais Poblacién en localidades rurales
(nimero y porcentaje del total) y urbanas del pais (millones)

25 millones de habitantes
en localidades rurales

87.3 millones de habitantes
concentrados en el 2.4% de
las localidades del pais

- Localidades rurales Localidades urbanas “8 de cada_ 10 personas viven en
I localidades urbanas”
Total de localidades: 192,245 Poblacion total: 112.3 millones de personas.

Fuente: INEGI. Censo de Poblacion y Vivienda 2010. Disponible en: http://www.inegi.org.mx/

3. Los comités se desintegraron; en otros, se dejaron de reunir o perdieron contacto
con los promotores de la Cruzada.'™ La principal debilidad del componente de
participacion comunitaria en la Cruzada es quiza que nunca se preciso la forma en
gue se utilizarian sus planes, ni los responsables de analizarlos y sistematizarlos
para orientar la toma de decisiones. Es necesario redefinir el papel de los comités
comunitarios para que sirvan como vinculo entre la comunidad y los programas
sociales, para que los beneficiarios, los promotores y las autoridades de los tres
ambitos de gobierno tengan certeza sobre para qué sirven y qué se espera de ellos.

109 |bid., p. 33.
110 |pid., p. 18.
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4. De los 400 municipios de la primera fase de implementacién de la Cruzada, el
CONEVAL selecciond cinco en 2014 con la finalidad de contar con una herramienta
auxiliar que dé seguimiento a los resultados de la estrategia. Los municipios
seleccionados fueron: Zinacantan, Chiapas; Guachochi, Chihuahua; Martir de
Cuilapan, Guerrero; San Felipe del Progreso, Estado de México y Tehuacan, Puebla.
Los cinco municipios analizados denotan 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 aument6 un 3.1% en Tehuacén, municipio
mayoritariamente urbano.***

Tabla 1 Poblacién con carencia en alimentacion en el municipio de Tehuacan,

Puebla.
- Poblacion con carencia en o
ARo : 7 Yo
alimentacion
2010 84,237 30.6%
2014 92,635 33.7%
Fuente: CONEVAL. Anexo estadistico. 5 municipios. Disponible en:

https://www.coneval.org.mx/Paginas/busqueda.aspx?k=tehuacan

Gréafica 3 Porcentaje de carencia en alimentacién en el municipio de Tehuacan,
Puebla.

11.T% de la pobdescizn

Fuente: CONEVAL. Anexo estadistico. 5 municipios. Disponible en:
https://www.coneval.org.mx/Paginas/busqueda.aspx?k=tehuacan

m CONEVAL. Anexo estadistico. 5 municipios. Disponible en:
https://www.coneval.org.mx/Paginas/busqueda.aspx?k=tehuacan (Consultado el 28 de octubre de
2017).
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5. Si bien la Cruzada propone la disminucion de perdidas pos-cosecha, no existié una
estrategia logistica eficiente para recuperar el alimento y aprovecharlo de la manera

méas adecuada, ademas no prevé un punto que especifique la disposicion de

alimentos no comercializables.*?

En suma la Cruzada es una estrategia de coordinacion que prioriza su atencion en
los municipios seleccionados a partir de la aplicacion de diversos programas
sociales. Dicha aplicacion ha resultado poco precisa y por ende, no permite
identificar exactamente a la poblacion beneficiaria de programas derivados de la
Cruzada, ademas de que se cuenta con poca informacion sobre dichos programas
y acciones que integran la misma, y no es posible identificar a la poblacion

beneficiaria en el marco de la estrategia.

Pese a los avances de la Cruzada, no se han logrado detonar los procesos
necesarios para que los programas sean planeados en funcion de la aportacion que
cada uno pueda tener para abatir cierta carencia. La planeacion de los programas
debe responder a objetivos y metas y aunque el conjunto de planes genera acciones
que inciden en el logro de los objetivos de la Cruzada, se esta desaprovechando la

oportunidad de hacer un uso estratégico de cada programa.

Con base a la evaluacion mencionada en los parrafos anteriores, surge la necesidad
de crear estrategias adicionales para conseguir un pleno ejercicio de los derechos

sociales.

Es importante destacar que el hambre sigue siendo uno de los desafios mas
urgentes del desarrollo, no obstante, el mundo produce alimentos mas que
suficientes. Un tercio de los alimentos producidos para el consumo humano, se
pierde o se desperdicia en todo el mundo, lo que equivale a mil 300 millones de

toneladas al afio (grafica 4).13

112 |bid., p.39.
113 FAO. Save Food. Pérdida y desperdicio de alimentos. Disponible en: http://www.fao.org/food-
loss-and-food-waste/es/ (Consultado el 28 de octubre de 2017).
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Los alimentos se pierden o se desperdician a lo largo de toda la cadena de
suministro, desde la produccién agricola inicial hasta el consumo final en los

hogares.

Gréfica 4 Millones de toneladas de alimentos consumidos y desperdiciados
en el mundo.

B Tornladas comsumiicas B 'Tenciadss desperdiciadas

I 1,300
Millones

1 3,900 i
[ Mallenes I

Fuente: FAO. Save Food. Pérdida y desperdicio de alimentos. Disponible en: http://www.fao.org/food-loss-and-food-waste/es/

A pesar de ser uno de los objetivos de la Cruzada, como ya se ha mencionado
anteriormente, el desperdicio de alimentos es un tema con pocas propuestas de
solucion, que es necesario atender ya que el pais supera el promedio de pérdidas
comparado con paises similares, éstas pérdidas se explican en gran parte por las
estructuras de mercado y la generacion de utilidades teniendo en cuenta a la comida
como un producto. Por tanto, el siguiente apartado abordara el concepto de fallas
de mercado, que nos permitira tener una contextualizacion amplia respecto del tema.

Por otra parte, en opinion de la Auditoria Superior de la Federacién, en 2016, la
SEDESOL através de la CNcH incrementé el acceso a los alimentos ya que, con la
instalacion de 268 nuevos comedores, al cierre del afio, dispuso de un total de 5 mil
68 en operacion, con lo que aumentd en 67.8% el nimero de beneficiarios que
tuvieron acceso a la alimentacion, al pasar de 320 mil personas en 2014 a 537 mil
en 2016.114

114 Auditoria Superior de la Federacion (ASF). Auditoria de Desempefio 2016, Grupo Funcional:
Desarrollo Social. p. 77 .Disponible en:
http://www.asf.gob.mx/Trans/Informes/IR2016i/Documentos/Fichas/Ficha DS a.pdf (Consultado el
02 de marzo de 2018).
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No obstante, las deficiencias en el disefio y operacion del programa, referentes a
que el programa orienta su operacion a la atencion tangencial de las causas del
problema de la falta de acceso a la alimentacion, pero no da una solucion estructural
a las mismas; a la falta de parametros para evaluar el cumplimiento de sus objetivos;
a que los menus no cumplieron, en todos los casos, con los requerimientos
nutrimentales béasicos; a que no se verifica que se otorguen las raciones
alimentarias a la poblacion de atencion prioritaria, y a que no se supervisé la
correcta operacion de los comedores. La SEDESOL no garantiz6 el acceso a la
alimentacion, focalizada en la poblacion en condicidbn de pobreza, ni que fuera
adecuada, en términos de calidad, y no acredit6 la incidencia del programa en la
atencién de las personas que presentan carencia por acceso a la alimentacion en

las ZAP, ni su contribucién en la disminucién de su prevalencia en 2016.11°

115 |bid., p. 77.
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3.5 Fallas del mercado.

Haciendo una recapitulacion sobre la concepcion del Estado; para Victor Garcia el
Estado dentro de la economia alude a la existencia de una sociedad politica,
independiente y organizada, que posee la titularidad soberana, abstracta y
permanente del ejercicio del poder, y cuyo fin consiste en el cumplimiento y
racionalizacién de la vida comunitaria; en funcion de lo cual establece un orden
juridico coactivo.''®

En consecuencia, el Estado es una sociedad politica autbnoma y organizada para
estructurar la convivencia, en razén de que se trata de un conjunto permanente de
personas que se relacionan por la necesidad de satisfacer imperativos de
supervivencia y progreso comun. Para ello requiere de un sistema de relaciones
coexistenciales dotado de fuerza social y basado en una relacion jerarquica:
gobernantes y gobernados.!!” Es asi, que comprender estas virtudes y defectos es
esencial para averiguar qué papel debe desempefar el Estado en la economia y
como puede cumplirlo méas eficazmente.

Las fallas de mercado son situaciones caracterizadas porque los mercados fallan a
la hora de lograr eficiencia en sentido econémico, lo cual significa que el mercado
no asigna por si solo los recursos de manera eficiente o no conduce a la obtencion
de un o6ptimo de Pareto!'®. Los teoremas fundamentales de la economia del
bienestar!!® son utiles porque definen claramente el papel del Estado, ya que si no
hubiera fallos en el mercado ni bienes preferentes, lo Gnico que tendria que hacer
el Estado seria ocuparse de la distribucion de la renta, es decir, de los recursos para
ser utilizados eficientemente.

116 Garcia, Victor. Teoria del Estado y Derecho Constitucional. Segunda edicion. Lima. Palestra
Editores, 2008. p. 223.

117 |bid., p. 63.

118 | a eficiencia en el sentido de Pareto, consiste en que las asignaciones de recursos que tienen la
propiedad de que no es posible mejorar el bienestar de ninguna persona sin empeorar el de alguna
otra. Es lo que normalmente se refiere en economia a la eficiencia. Para que los mercados sean
eficientes en el sentido de Pareto, tiene que haber competencia perfecta. Stiglitz, Joseph E. (La
Economia). op. cit., p. 69.

1191 a economia del bienestar hace referencia a la economia normativa, en el sentido de que se
preocupa del grado en el que los programas publicos sirven para cumplir los objetivos deseados, asi
como de la forma en que pueden lograrse los mejores resultados. La evaluaciéon que se haga debe
contemplar los efectos de los programas publicos sobre la eficiencia econémica y sobre la
distribucion del ingreso. Urrunaga, Roberto; Hiraoka, Tami y Risso, Antonio. Fundamentos de
economia publica. Universidad del Pacifico 12 edicion: septiembre 2001. Lima Pera. p. 20.
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Si hay fallos importantes en el mercado —competencia imperfecta, informacién
imperfecta, mercados incompletos, bienes publicos y paro- cabe suponer que el
mercado no es eficiente en el sentido de Pareto. Bajo esta perspectiva, Stiglitz
sugiere que el Estado debe intervenir bajo dos importantes observaciones:

“En primer lugar, hay que demostrar que existe, al menos en principio, una
forma de intervenir en el mercado que mejore el bienestar de alguna persona,
sin empeorar el de ninguna otra, es decir, de realizar una mejora en el sentido
de Pareto y, en segundo lugar, hay que demostrar que el propio proceso
politico real y la estructura burocratica son capaces de corregir el fallo del
mercado y de lograr una mejoria”.*?°

Lo anterior implica el hecho de que puedan existir medidas gubernamentales que
generen mejoras en el sentido de Pareto a través de las fallas del mercado, tal y
como lo sostiene Paul Krugman, al mencionar que en la teoria econdémica se
establece una de las razones mas importantes por la que el Estado debe intervenir
en la economia, y es para proporcionar bienes publicos a la sociedad.*?*

La intervencion del sector publico en la economia, ha llevado a utilizar y justificar
muchos programas estatales para remediar un fallo del mercado. El andlisis de los
economistas sobre el papel que debe desempefiar el Estado constituye un elemento
importante del proceso politico de las democracias modernas, y al mismo tiempo
conlleva los mecanismos institucionales mediante los cuales se toman decisiones
publicas para disefiar procesos y estrategias que mejoren el bienestar social.

En este sentido, ademas del papel regulador y articulador de los agentes del
mercado, Stiglitz afirma que “el Estado debe participar activamente en el
mantenimiento del pleno empleo y en la reduccidn de los peores aspectos de
la pobreza”, *> por eso no debe de ser ajeno, es decir, a través de la
implementacion y evaluacidén de politicas sociales, la generacién de empleo y el
incremento de las capacidades; y, finalmente, garantizando los derechos humanos,
econdmicos, sociales y culturales de las personas.'?3

120 stiglitz, Joseph E. (La Economia). op. cit., p. 105.

121 Krugman, Paul; Wells, Robin; Olney Martha L. Introduccién a la Economia. Editorial Reverté S.A.
2012. Espafia. p. 240.

122 stiglitz, Joseph E. (La Economia). op. cit., p. 19.

123 Nigrini Valenti Giovanna y Gomes Cristina. EL RETO DE LA INFORMALIDAD Y LA POBREZA
MODERADA. IBERGOP - MEXICO. 2006. p. 57. Disponible en:
https://books.google.com.mx/books?id=EQvgN75NuHQC&pg=PA55&Ipg=PA55&dg=Ios+peores+a

spectos+de+latpobreza+stiglitz&source=bl&ots=TrhkRDIOMP&sig=tXe9p27Lnp6KYaJWWVmR2p

cBg4é&hl=es&sa=X&ved=0ahUKEwi wurQOpHXAhULQSYKHXA7CGgQ6AEIQDAIl#v=0nepage&q=
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En seguimiento a Stiglitz, un aspecto importante sobre la reduccion de la pobreza;
es disefiar politicas especiales de proteccion hacia grupos vulnerables y
contrarrestar los efectos no deseados que generan las fallas del mercado, a través
de la piramide de Maslow,*?* donde se puede asumir que la falta de alimentacion es

la principal generadora de pobreza y desigualdad a nivel global.

Esquema 5 Piramide de Maslow.

/' VALORES
7 EDUCACION,
ETICA

" CONFIANZA, EXITO,
RESPETO

FAMILIA, PAREJA, AMISTADES

VIVIENDA, TRABAJO, DINERO

ALIMENTACION, DESCANSO, SALUD

Fuente: La Piramide de Necesidades de Abraham Maslow. Facultad de Ciencias de la Informacién. Universidad Complutense.
Madrid, Espafia. Disponible en: http://www.infonegociacion.net/pdf/piramide-necesidades-maslow.pdf

Por su parte, Amartya K. Sen exponente del derecho a la alimentacién, menciona
que en primera instancia el hambre no es como podria pensarse, un fenémeno del

pasado ya que:

10s%20peores%20aspectos%20de%201a%20pobreza%20stiglitz&f=false (Consultado el 25 de
octubre de 2017).

124 |_a piramide de las necesidades, llamada también la piramide de Maslow, presenta un modelo de
definicién del ser humano desde las funciones mas elementales (comer, dormir, etc.) hasta las mas
complejas (culturalizarse, practicar deporte o un arte etc.). Propone un medio simple y eficaz para
distinguir las diferentes necesidades bajo la condicion de considerar un movimiento global y no de
niveles sucesivos. Mufioz Vazquez, Maria del Pilar. La Pirdmide de Necesidades de Abraham
Maslow. Facultad de Ciencias de la Informacién. Universidad Complutense. Madrid, Espafia.
Disponible en: http://www.infonegociacion.net/pdf/piramide-necesidades-maslow.pdf (Consultado el
25 de octubre de 2017).
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[e]n la actualidad no faltan acontecimientos terribles y desagradables pero uno de
los peores es, sin duda alguna, el persistente problema general del hambre en un
mundo que goza de una prosperidad sin precedentes... EI hambre endémico y
general causa, ademas, grandes sufrimientos en numerosas partes del mundo,
debilitando a cientos de millones de personas y matando a una considerable
proporcién con inexorable regularidad estadistica.'®®

Por tal motivo, el Estado se encuentra obligado a tomar medidas en la economia a
fin de combatir la malnutricion y asegurar que todos los sectores de la sociedad
puedan disfrutar del derecho a la alimentacion, ya que es una parte fundamental del

ser humano.

Las Naciones Unidas en la Declaracién Universal de los Derechos Humanos (1948)
establece en su articulo 25 que: “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 alimentacién, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales
necesarios;..”*?® por su parte, para México el articulo 40. Constitucional sefiala que
“Toda persona tiene derecho a la alimentacion nutritiva, suficiente y de calidad. El

Estado lo garantizara”.*?’

El hambre, la pobreza y la marginacion han sido durante mucho tiempo los
problemas mas apremiantes que afectan a la mayoria de la poblacion mundial, no
se puede concebir un desarrollo sostenido (sustentable) en un pais, cuando
persisten desigualdades tan marcadas que mantienen a gran parte de la poblacion
en situaciones deplorables. Por lo tanto, procurar la seguridad alimentaria es la
condicion béasica mas importante para que cualquier naciébn pueda lograr un

desarrollo sostenido.

De ahi, la importancia que tiene el Estado dentro de las fallas del mercado, refleja
los esfuerzos para lograr la equidad entre ambos, sin embargo, los esfuerzos han
sido insuficientes para lograr la erradicacion de la pobreza, el hambre y la

125 Sen, Amartya K., Desarrollo y libertad. Ed. Planeta. Buenos Aires, 2000. p. 250.

126 Naciones Unidas. La declaracion Universal de los Derechos Humanos. Disponible en:
www.un.org/es/universal-declaration-human-rights/ (Consultado el 09 de noviembre de 2017).

127 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. Diario Oficial de la
Federacion, México, 5 de febrero de 1917. Ultima reforma publicada DOF 15-09-2017. Disponible
en: www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1 150917.pdf (Consultado el 31 de octubre de 2017).
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desigualdad, especialmente en paises que se encuentran en vias de desarrollo, “ya
que el mercado es incapaz, por si solo, y de manera automatica, de equilibrar las

economias y las sociedades”.1?®

A manera de conclusion, se puede afirmar que el crecimiento econémico por
si solo no solucionara el problema de la seguridad alimentaria, por lo que es
necesaria la participacion activa del Estado en las fallas del mercado, para poder
incidir en el mantenimiento del pleno empleo y en la reduccién de los peores

aspectos de la pobreza como lo asevera Stiglitz.

Asimismo, como se ha visto en los apartados anteriores, los esfuerzos realizados
por parte del Estado y sus distintos programas no han sido suficientes para tener un
cambio significativo en el problema alimentario, porque el combate a dicha
problematica debe enfocarse a estrategias que comprendan el tamafio de las fallas
del mercado (logistica y utilidades), para que de ésta manera, se garanticen las
condiciones bésicas de bienestar contempladas como derechos fundamentales en
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En el siguiente apartado, se expone una de las causas mas importantes que influyen
de manera directa en la carencia alimentaria, como lo es la perdida y desperdicio

de alimentos.

128 Nigrini Valenti Giovanna y Gomes Cristina. (EL RETO). op. cit., p. 54.
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3.6 Pérdida y desperdicio de alimentos

El desperdicio de alimentos debe ser un tema importante de la agenda politica, es
necesario generar un enfoque estratégico para el rescate de alimentos y
posteriormente generar politicas publicas de desarrollo econémico y proteccion

social resolutivas.

Mil 300 millones de toneladas de alimentos y productos anuales se pierden o se
desperdician a nivel mundial. Si tan solo se evitara un cuarto de las pérdidas y el
desperdicio de alimentos, seria suficiente para alimentar a 870 millones de personas

hambrientas en todo el mundo.12?

En el caso mexicano, se producen alrededor de 28 millones de toneladas de

alimento al afio y 10 millones terminan en desperdicio: 37% anual.

Gréafica 5 Toneladas de alimento producidas y desperdiciadas en México.

Alimento producido (t)

Alimento desperdiciado ()

0 5,000,000 10,000,000 15,000,000 20,000,000 25,000,000 30,000,000

Fuente: SEDESOL Desperdicio de alimentos en México (Infografia). Disponible en:
http://www.sedesol.gob.mx/boletinesSinHambre/Informativo _02/infografia.html

129 FAO. Save Food. Pérdida y desperdicio de alimentos Disponible en: http://www.fao.org/save-
food/es/ (Consultado el 01 de noviembre del 2017).
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Las pérdidas de alimentos estan definidas como la disminucion de la cantidad o
calidad de los alimentos. En concreto, son los productos agricolas o pesqueros
destinados al consumo humano, que finalmente no se consumen o que han sufrido
una disminucion en la calidad que se refleja en su valor nutricional, econémico o
sanidad alimentaria. Una parte importante de las pérdidas de alimentos es
desperdicio, es decir, alimentos que inicialmente eran destinados al consumo y que
fueron desechados o utilizados de forma alternativa (no alimentaria), ya sea por

eleccion o porque se haya dejado que se estropeen o caduquen por negligencia.3°

Dichas pérdidas tienen un impacto negativo en el medio ambiente debido a la
utilizacion de agua, tierra, energia y otros recursos naturales para producir alimentos
que nadie consumird. Este impacto negativo y el uso no productivo de los recursos
naturales, derivado de las pérdidas o los desperdicios, repercute en una menor
capacidad de mitigar el hambre y la pobreza, de mejorar la nutricion y generar

ingresos y crecimiento econémico.

Es importante mencionar que lo anteriormente mencionado tiene un impacto directo
en la inseguridad alimentaria y el estado nutricional de las personas. La primera,
ocasionada por el perjuicio cuantitativo que afecta en la reduccion de los alimentos
y la segunda, por el cualitativo, ya que los alimentos disminuyen su calidad y en
otros casos pueden ser peligrosos debido a sus efectos adversos en la salud, el

bienestar y la productividad de los consumidores.

Los alimentos se desperdician a lo largo de toda la cadena de suministro, desde la
produccién agricola inicial, hasta el consumo final en el hogar. En los paises de
ingresos altos y medianos se desperdicia de manera desmesurada, es decir, se tira

incluso si los alimentos todavia son adecuados para el consumo humano; no

130 FAQ. Iniciativa Mundial para la reduccion de la Pérdida y el Desperdicio de Alimentos. 2015. p. 2.
Disponible en: http://www.fao.org/3/a-i4068s.pdf (Consultado el 01 de noviembre del 2017).
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obstante, cantidades significativas de alimentos se pierden y desperdician también

al principio de la cadena de suministro de alimentos.*3!

La gréfica 6 explica de manera precisa dichas pérdidas y desperdicios de alimentos.
Haciendo la comparacion entre América Latina por un lado y a Europa, América del
Norte y Oceania por otro, podemos observar que en los paises latinoamericanos el
desperdicio de alimentos se da mayoritariamente en la produccién, mientras que en

los paises desarrollados el desperdicio lo genera el consumidor.

Gréfica 6 Pérdidas y desperdicio de alimentos per capita (kg/afio).
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Fuente: FAO. Pérdidas y Desperdicio de Alimentos en el Mundo. Disponible en: http://www.fao.org/3/a-i2697s.pdf

Sin duda, la prioridad para los hogares en situacion de inseguridad alimentaria o de
riesgo, es el acceso a productos alimentarios nutritivos, inocuos y asequibles. Cabe
mencionar que la inseguridad alimentaria es, a menudo, mas una cuestion de

acceso (poder adquisitivo y precio de los alimentos) que de suministro.

Para abundar en este tema es necesario conocer las principales caracteristicas de

ingreso y gasto de los hogares de México.

131 |bid., p. 11.
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Gréfica 7 Ingreso corriente total trimestral.
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Fuente: Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH), 2016. Disponible en:
http://www.inegi.org.mx/saladeprensa/boletines/2017/enigh/enigh _08.pdf

La gréafica 7 muestra el ingreso total de los mexicanos, es relevante hacer mencion
que el segundo mayor concepto que integra el ingreso es el de transferencias
gubernamentales, las cuales no han aumentado desde el afio 2010 y se pronostica
que desciendan en el corto plazo, en el andlisis del ingreso también es importante

destacar como se comporta en las zonas rurales y en las zonas urbanas:

Tabla 2 Ingreso corriente promedio trimestral por deciles de hogares.

Tamano de localidad

® El ingreso corriente promedio

trimestral or tamafio de Deciles de hogares De 2,500 y mas habitantes De menos de 2,500 habitantes
localidad: p ENIGH 2016 Li/Lst ENIGH 2016 Li/Ls"
Nacional 52 215 el 26004 i
& En localidades de 2,500 8403 7783
. S ' I
habitantes y mas (urbanas) el Ei#30 b T ere 2o
ingreso fue de 52,215 pesos. I 14 303 T 14 052 o
i 18 961 e 18818 Lt
® En localidades menores de \V; 23 580 o 23478 L]
2,500 habitantes (rurales) v 28 858 28802 28 613 28 544
el ingreso fue de 26,004 =L 28 662
pesos. VI 34 846 el 34786 34858
" " V” 42 363 42223
¢ El ingreso corriente s 2523 42 851 2470
promedio trimestral en Vil 53 417 e 53 089 o
areas urbanas es del
doble que el de areas| | X 72098 Tw  71344 T
rurales. X 170 366 el 144372 e

Fuente: Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH), 2016. Disponible en:
http://www.inegi.org.mx/saladeprensa/boletines/2017/enigh/enigh 08.pdf
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Teniendo en cuenta el ingreso por concepto y tamafio de localidad la siguiente tabla

muestra como se integra el gasto:

Tabla 3 Gasto corriente monetario total trimestral por grandes rubros de gasto.

@& El gasto corriente monetario total trimestral Total (miles de pesos)
estimado en la ENIGH 2016 fue de Rubro de gasto
9418 mil milones de  pesos: ENIGH 2016 | LI/Ls*
Gasto corriente monetario 941 750 423 zg: 2:3 :Z;
& | El rubro gIe alimentos bebidas y tabafzq Aimentos, bbids yiabeco 331 486 16428050959
represento la mayor categoria: 334 921 368
42 673 837
, Vestido y calzado
€ Represento el 35.2% del gasto _ ! _ = : 43 582 573 ider a0
qunente monetario (331 5 mil V|}f|er.1daysewlcxos_ de conservacion, energia 89 351 019 87 395 165
millones de pesos) eléctrica y combustibles 91 306 872
Articulos y servicios para la limpieza, cuidados 55 577 430 54 379 605
de la casa, enseres domesticos y muebles, 56 775 254
. 24 202 106
@ En contraste, el rubro de Cuidados de | CUdadosdelasalud 25424 082 ess
A [ Transporte; adquisicion, mantenimiento, 178 744 832
la Salud represento la menor Caterrla' accesorios y servicios para vehiculos; 182 174 375 185603 918
2 Servicios de educacion, articulos educativos 113 528 706
0 ; ;
¢ Represtento el t27 % d265| 4ga5t% articulos de esparcimiento y otros gastos de 116 939 8862038108
corriente monetario (25. mi Cuidados personales, accesorios y efectos 69 656 400 |—c8334 258
millones de PeSOS) personales y otros gastos diversos 70 978 462
) 24 925 878
Transferencias de gasto 27 558 486 e

Fuente: Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH), 2016. Disponible en:
http://www.inegi.org.mx/saladeprensa/boletines/2017/enigh/enigh 08.pdf

El gasto corriente monetario total trimestral estimado en la ENIGH 2016 fue de 941.8

mil millones de pesos.

El rubro de alimentos, bebidas y tabaco representd la mayor categoria: 35.2% del

gasto corriente monetario (331.5 mil millones de pesos).

En contraste el rubro de Cuidados de la Salud representd la menor categoria: 2.7%

del gasto corriente monetario (25.4 mil millones de pesos).

El mayor rubro de gasto para los hogares mexicanos es el alimento en el 2016, si
tomamos las encuestas de afios anteriores se puede observar como ha ido
aumentando este rubro y cada vez el incremento de los precios de los alimentos

aumentan en mayor proporcién que la inflacion general.

Asi se puede observar que para adquirir una canasta que en 1992 costaba $315
pesos, en 2017 el valor de esa misma canasta asciende a $2,924.94 pesos para el

area urbana.
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Gréafica 8 Evolucion mensual del valor de la canasta alimentaria mas no
alimentaria (linea de bienestar)*
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Fuente: CONEVAL 2017. Evolucion de las lineas de bienestar y de la canasta alimentaria. Disponible en:
http://www.coneval.org.mx/Medicion/Documents/Lineas_bienestar/Lineas Bienestar.zip

La canasta bésica es un conjunto de bienes y servicios indispensables para que una

familia pueda satisfacer sus necesidades basicas de consumo a partir de su ingreso.

La canasta basica mexicana contempla alrededor de 80 articulos, entre los cuales
encontramos productos para la despensa y servicios (como transporte eléctrico).

La grafica 9 nos muestra como el gasto en alimento es preponderante en los
hogares mexicanos y este llega a ser casi el doble del segundo rubro de mayor

gasto.
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Gréfica 9 Destino del gasto corriente monetario trimestral, 2012-2014.
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Fuente: Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH). 2012, 2014. Disponible en:
http://www.beta.inegi.org.mx/proyectos/enchogares/regulares/enigh/tradicional/2014/default.html

Si comparamos por rubros de gasto de alimento tenemos que es el:

e Doble del gasto en transporte y comunicaciones.
e Triple del gasto en vivienda y combustible.

e Seis veces el gasto en vestido y calzado.

Por ultimo, retomando el analisis por tamafio de localidad, en materia de gasto es
posible conocer la distribucion del gasto segun las diversas tipologias y
agrupamientos de las localidades, teniendo que en 2014, los hogares mantuvieron
esencialmente la estructura del gasto corriente monetario que tenian en 2012, es
decir, se sigue destinando la mayor proporcidn de sus ingresos a la adquisicion de
alimentos, bebidas y tabaco (33.1% en localidades con mas de 2 mil 500 habitantes

y 41.2% menos de 2 mil 500) tal y como lo muestra la gréafica 10.
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Gréfica 10 Proporcion del gasto corriente monetario por tamafo de localidad,
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Fuente:

Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH). 2014. Disponible en:

http://www.beta.inegi.org.mx/proyectos/enchogares/requlares/enigh/tradicional/2014/default.html

En conclusion, los elementos de la ENIGH nos permiten identificar:

El ingreso por transferencias gubernamentales es el segundo mayor
concepto que integra los ingresos de los hogares.

Que a pesar de que el ingreso en las zonas urbanas es del doble que las
zonas rurales, el gasto en alimentos para zonas urbanas no disminuye en la
misma proporcion que el ingreso, en otras palabras, en términos reales a
pesar de que se tiene mas ingreso en zonas urbanas se gasta mas en
alimentos que en zonas rurales.

En zonas rurales el porcentaje de transferencias gubernamentales es mayor,
en zonas urbanas es menor.

Que el rubro de mayor gasto en los hogares mexicanos es el alimento, que
se ha aumentado consecutivamente en cada una de las mediciones.
Tomando en cuenta el gasto monetario corriente de la ENIGH en el rubro de
alimentos y considerando que en México se desperdicia o0 no se comercializa
el 37% de los alimentos, entonces, el valor comercial de ese alimento es al
menos de 100 mil millones de pesos.
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Teniendo este contexto y bajo las premisas que hemos abordado en el contenido
de este apartado, surge la necesidad de generar una estrategia que aumente la
eficiencia de la cadena alimentaria en la asignacién de su produccion y genere
soluciones efectivas de rescate de alimentos inocuos y nutritivos, que puedan ser

accesibles para la poblacion vulnerable de las zonas urbanas.

Sabemos que la pobrezay la pobreza extrema en México histéricamente han tenido
un rostro rural, sin embargo en la actualidad el pais es predominantemente urbano
y la concentracion demogréfica en las ciudades y zonas metropolitanas ha traido
consigo fendbmenos de exclusién, desigualdad, desempleo y pobreza. Es por ende,
gue mientras no se atienda la seguridad alimentaria en las zonas urbanas, se
seguira afectando a los sectores mas pobres y vulnerables de la poblacién, puesto
que la alimentacién como se ha mostrado en apartados anteriores, representa el
principal mal que aqueja a la poblacion en pobreza y el primordial reto en zonas

urbanas para el pais.

El siguiente capitulo analiza la politica publica local urbana Puebla Comparte como
una alternativa al problema de la carencia alimentaria urbana e identificar los retos
gue en materia de desarrollo social y econémico deberan ser superados a fin de
combatir esta problematica social y asegurar el cumplimiento de los derechos

sociales entre la poblacién mexicana.
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4. Puebla Comparte, analisis de una politica publica local urbana

Puebla Comparte es una estrategia, donde todos los actores de la sociedad,
coordinados por el Gobierno del Municipio de Puebla, sumaron esfuerzos a través
de un modelo de escalamiento para superar un reto comun: El hambre.13?

La estrategia para la reduccién de la carencia de acceso a la alimentacion tiene las
caracteristicas de ser viable, econdémica, integral, sustentable y sostenible en el
tiempo. Con economias de escala y no duplicando acciones, el gobierno municipal
se generd un modelo que optimiza los recursos de todos los actores, que permitira
otorgar alimentos a 100 mil personas con carencia alimentaria en solo un afo.

El esquema de participacién impulsado por el Ayuntamiento de Puebla ha permitido
generar cohesion social en los diferentes sectores, dandoles el crédito por su
aportacion y dejando al mando operativo del proyecto de la sociedad.

La Estrategia permitio focalizar la atencién alimentaria a quien realmente la necesita.
En 5 meses se han beneficiado a mas de 30 mil personas, incidiendo directamente
en la disminucion del problema de carencia alimentaria.

Esta estrategia es una buena practica de gobierno porque atiende a una
problematica mundial: el hambre, porque hace uso eficiente del gasto y ademas
porque el Gobierno tomé el liderazgo y organizé a todos los sectores de la sociedad.

Es una préctica eficaz y replicable para otros municipios o estados. Ademas, el
costo de su generacioén fue nulo, tomando en cuenta que se uso informacion publica
del INEGI, SEDESOL, CONEVAL, asi como del gobierno estatal y municipal; el
personal que trabajé en la conceptualizacion, andlisis y desarrollo trabaja en el
ayuntamiento, evitando gastos de consultoria.

132 De Acuerdo al documento normativo que regula la operacion de la estrategia Puebla Comparte,
suscrito por: la Arquidiocesis de Puebla, la Fundacion de beneficencia privada Banco de Alimentos
Céritas Puebla (BAMX), la Universidad Anahuac campus Puebla, la CIRT Puebla, la Secretaria de
Desarrollo Social del Estado de Puebla (SEDESO) y el Ayuntamiento del Municipio de Puebla, el 11
de mayo de 2017 y publicado por el gobierno municipal. Para mayor referencia consultar: Modelo
General, Iniciativa Puebla Comparte. Disponible en: Anexo 2 de este documento.
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4.1 Definicion del problema

El gobierno municipal realizdé un diagnostico que parte de lo general a lo particular,
haciendo la descripcion que 795 millones de personas en el mundo no tienen
suficientes alimentos para llevar una vida saludable y activa.'33 La gran mayoria de

estas personas que padecen hambre en el mundo viven en paises en desarrollo.

Esquema 6 Panorama mundial del hambre.

De los /°)5) |//1ll2)11== de personas ’

= viven en paises en desarrollo.

Fuente: FAO. Disponible en: http://www.fao.org/3/a-i4674e.pdf

133 FAQ. Disponible en: http://www.fao.org/3/a-i4674e.pdf (Consultado el 12 de noviembre de
2017).
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El hambre, la pobreza y la marginacion han sido durante mucho tiempo los
problemas mas apremiantes que afectan a la mayoria de la poblacion mundial, por
tal motivo a instancia de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU), los jefes de
Estado del mundo, se reunieron en la Cumbre del Milenio en el afio 2000. En la
resolucidon de la Asamblea General “Declaracién del Milenio” (2000), se reconocio
la responsabilidad que tienen todos los Estados para rescatar la dignidad humana,
la igualdad y la equidad, en ella se hizo énfasis, la busqueda de un desarrollo
sustentable de las naciones, para que su poblacion mejore sus condiciones de vida

y bienestar.

Posteriormente, derivado de los Objetivos del Milenio se fijaron una serie de
estrategias para lograr el desarrollo sostenido, entre los cuales destaca el Objetivo
2: “Poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora de la nutricion y
promover la agricultura sostenible”, no obstante, el mundo cerca de 800 millones de
personas en condiciones de pobreza, padecen hambre y desnutricion, que provocan

altas tasas de mortalidad y enfermedades.

En el caso mexicano 28 millones de personas presentan carencia por acceso a la
alimentacion, siendo ésta la Unica que no mejoré de 2012 a 2014, sino al contrario

registré un aumento (grafica 11).134

134 CONEVAL. Medicion de la Pobreza, Estados Unidos Mexicanos, 2012 y 2014. Disponible en:
http://www.coneval.org.mx/Paginas/principal.aspx (Consultado el 12 de noviembre de 2017).
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Grafica 11 Panorama del hambre en México.
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Fuente: CONEVAL. Medicion de la Pobreza, Estados Unidos Mexicanos, 2012 y 2014. Disponible en:

http://www.coneval.org.mx/Paginas/principal.aspx

La carencia en alimentacion en el municipio de Puebla es de 21.8% y equivale a
337 mil 929 personas. > Ademas, la Secretaria de Salud Federal reportd6 86
personas que fallecieron por desnutricion severa (hambre) en 2015 en dicho
municipio, lo que significa que cada cuatro dias fallece una persona debido a esta
causa. 1% En contraste, de acuerdo con la FAO y otros estudios a nivel nacional,

mas de la tercera parte de los alimentos se desperdician.

135 CONEVAL. Anexo estadistico de pobreza a nivel municipio 2010. Disponible en:
https://www.coneval.org.mx/Medicion/Paginas/AE_pobreza municipal.aspx (Consultado el 8 de
enero de 2018)

136 Secretaria de Salud Federal. Sistema Unico de informacion para la Vigilancia Epidemiolégica.
http://www.epidemiologia.salud.gob.mx/dgae/infoepid/intd informacion.html (Consultado el 14 de
noviembre de 2017).
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En el municipio de Puebla 86 personas fallecieron por hambre y desnutricion en
2015. Tan solo la ciudad de Puebla registro el 16.8% de los decesos en el estado

por esa causa.

Una sociedad con una poblacién mal alimentada o mal nutrida, dificilmente podra
desarrollar su potencial productivo y tendra altos indices de enfermedades como la
anemia, diabetes, bocio céancer, asi como problemas gastrointestinales,
respiratorios, cardiovasculares y accidentes cerebrovasculares.

Esquema 7 Consecuencias del hambre.

e o Lol el a1l de los problemas asociados
w T al hambre 0S NINOS
A — desarrollo de las principales capacidades =~ =

L § J primeros anos de la vida

Desarrollo del Cerebro Humano

La formacién de sinapsis depende de las experiencias tempranas
(700 conexiones por segundo en los primeros afios)

Funciones cognitivas superiores
(memoria, toma de decisiones,
solucion de problemas)

o . Lenguaje
Circuitos sensoriales
(vista, oido)

N

PRIMER ANO DE VIDA

-8-7-6-5-4-3-2-1123456789101112345678910111213141516171819
Nacimiento (Meses) (Afios)
C.Nelson(2000); Center on the Developing Child, Harvard University

Para lograrque cadaninoy nina '~ ' F L REL DT E BSe necesita
sl e e lEnGhis Bl lacceso a la alimentacion.

Fuente: Secretaria de Salud Federal. Sistema Unico de informacion para la Vigilancia Epidemioldgica.
http://www.epidemiologia.salud.gob.mx/dgae/infoepid/intd_informacion.htmi

La nutricion y una buena alimentacion, son fundamentales en los primeros afios de
vida de un nifio, no solamente para su supervivencia sino también para su desarrollo
fisico, intelectual y emocional. Por ello, estas privaciones ponen enormemente en
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peligro la capacidad del nifio para alcanzar su pleno potencial, un factor que
contribuye a potenciar el ciclo de pobreza y hambruna sin fin que vive la sociedad.*®’

Esquema 8 Efectos neuroldgicos por desnutricién.

Los colores en los cerebros indican actividad
neurologica, siendo el rojo la mayor actividad y
el negro la menor.

CEREBRO SIN CEREBRO CON
DESNUTRICION DESNUTRICION

Las capacidade
que se forman
en la primera
infancia
promoveran
habilidades para
(OLERERTTED

A mayores
capacidades,
habra mayores
habilidades.

Fuente: Nelson, Charles 2010. Neurodevelopmental Effects of Early Deprivation in Post-institutionalized Children. Child
Development. Vol 81, Issue 1, pages 224-236, Junuary/February 2010.

Cuando la supervivencia de muchas personas esta en riesgo, es mejor iniciar
rapidamente acciones de gran escala sobre la base de un conocimiento imperfecto,
aceptar que habra fallas y hacer los ajustes pertinentes en el camino, en lugar de
retrasar su implementacion y no hacer nada.

En ese sentido, uno de los problemas es que hay diversas fuentes que han realizado
diagnésticos de las causas que generan el hambre, pero no aterrizan en un
documento practico herramientas de como atender esta situacién. Por ejemplo, se

137 Fondo de las Naciones Unidas para la infancia (UNICEF). Disponible en:
https://www.unicef.org/spanish/mda/poverty.html (Consultado el 14 de noviembre de 2017).
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tiene conocimiento que el 37% de la pérdida de alimentos se produce principalmente
en las etapas de postcosecha y procesamiento y de manera significativa en la venta
de minoristas y en el consumo; sin embargo, no se cuenta con un documento que
guie a los tomadores de decisiones para identificar la ubicacion de los mismos y
que proponga estrategias claras de cémo involucrar a toda la sociedad para
recuperar los alimentos.

Otro problema es que se pierde tiempo en la definicion de estrategias para combatir
el problema del hambre y no son divulgadas como casos de éxito o no, a fin de que
los nuevos investigadores en el tema conozcan sus estrategias y las mejoren o
implementen otras més efectivas. Se pierden esfuerzos y conocimientos en lugar
de aprovecharlos y mejorarlos como parte de la palanca del desarrollo sostenido del
conocimiento.

No hay documentos que sea publicos, que cualquier interesado en el tema pueda
replicarlo y ahorre el tiempo que se llevarA a cabo esta investigacion para
simplemente adecuarlo a su realidad y ejecutarlo. Si bien no existe un recetario para
atender los problemas sociales, dado que cada poblacion tiene particularidades
culturales, politicas y econémicas, el contar con ideas definidas de cémo abordar el
problema facilita la elaboracion de estrategias.

Otra complicacién es la falta de encadenamiento de las estrategias, es importante
reconocer que hay muchos esfuerzos de personas comprometidas con la sociedad,
donde desinteresadamente y solo por ayudar apoyan a personas con carencia en
alimentacion, no obstante, su trabajo es importante pero aislado, por lo que se
pierde esfuerzo pudiendo asociarse con personas con los mismos propdsitos y
potenciar ese apoyo para mas personas con necesidad alimentaria.
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4.2 Disefio de la politica publica

En cuanto al segundo ciclo de las politicas publicas correspondiente al disefio de la
misma, el gobierno municipal definié que el combate a la carencia alimentaria en la
capital del estado de Puebla, tiene sus antecedentes mediante la creacion del Banco
de Alimentos Puebla hace 23 afios a traves la fundacion Céritas, el cual se ha
encargado de brindar apoyo a quienes mas lo necesitan, rescatando y distribuyendo
alimento perecedero y no perecedero a través de la entrega de despensas, sin
embargo, a pesar de estos esfuerzos, los indices de pobreza y en especial de dicha
carencia en el municipio de Puebla han sido alarmantes, lo que ha generado otras
problematicas sociales que por décadas, han esperado respuesta al margen de
acciones politicas o programas en busca de la erradicacién del hambre.

Ante la problematica sefialada y los resultados no favorables de la CNcH en materia
de reducir la carencia en acceso a la alimentacion, el ayuntamiento del municipio de
Puebla generd una estrategia para incidir en la reduccion de la inseguridad
alimentaria que fuera viable, econdmica, integral, sustentable y sostenible en el
tiempo.

Por lo tanto, se realiz6 un esfuerzo importante para implementar una politica publica
e instrumentos, que permitieran identificar a la poblacion objetivo con carencia
alimentaria en el municipio de puebla, para asi revertir ésta condicion.

El primer diagndstico se realizé con un grupo colegiado de trabajo de los diferentes
sectores de la sociedad como el Banco de Alimentos, universidades, la Iglesia y
empresarios, lo cuales habian trabajado desde el ambito de su competencia para
atender el problema del hambre, con resultados importantes pero limitados, ya que
habia un aislamiento y dispersién de esfuerzos para la atencién de esta poblacion.

Por lo anterior, se procedi6 a generar una metodologia para encadenar los
esfuerzos, la experiencia, especializacion y buenas practicas de los diferentes
actores a fin de escalar de manera sustancial el beneficio a las personas que
necesitaban la atencion. De esta manera, disefiaron el Modelo General, Iniciativa
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Puebla Comparte, con el objetivo principal de reducir la carencia por acceso a la
alimentacion.

A par de ese esfuerzo, se realizdé una investigacion para conocer la cantidad de
alimento desperdiciado para dimensionar el tamafio que representa como falla de

mercado.

Esquema 9 ¢ Qué se propuso en el municipio de Puebla?

¢ Que se propone en Pueblé'? ;

“MiSacar/de lainseguridad alimentariaa 100,000 personas en 1 ano.

« ~Captar todo elralimentofque no se‘comercializa ythacerlo Ilegar a qwen
mas lo necesita. ¢

¢DONDE , ¢(QUIEN

A\ SE DESPERDICIA? 4 \\f

Colonias con mayor
concentracion de pobreza.

/

171 Comercializadores.

Fuente: H. Ayuntamiento del Municipio de Puebla, Pue. 2017. Modelo General, Iniciativa Puebla Comparte.

Mediante las investigaciones realizadas se plante6 la metodologia de la estrategia
Puebla Comparte, que al determinar la cantidad de alimento desperdiciado asi como
la cantidad de poblaciéon con carencia en alimentacion se estimé que era posible

sacar de la inseguridad alimentaria a 100 mil personas en un afo, resolviendo un
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problema netamente logistico (recuperacion, acopio y distribucion de los alimentos),
es decir, captar el alimento que no se comercializaba y hacerlo llegar a quien mas
lo necesita, puesto que del 100% del alimento que se produce en México, una

tercera parte se desperdicia.

De esta manera Puebla Comparte se encaminé a atender el problema alimentario,
tomando en consideracion la experiencia de la Cruzada Nacional Contra el Hambre,
haciendo un analisis sobre la importancia de la poblacion en las zonas urbanas y a
su vez considerando la necesidad de garantizar la seguridad alimentaria a la mayor

cantidad de poblacion.

De ese modo, se definieron los propdsitos de la estrategia:

e Atender a través del Banco de Alimentos por lo menos a 100 mil personas del
municipio de Puebla.

e Ser viable, econdmica, integral, sustentable y sostenible en el tiempo.

¢ Involucrar a toda la sociedad a la cultura de “Compartir’ alimento con los que
menos tienen para atender un problema en comun.

e Realizar acciones que permitieran la dignificacion e inclusiébn social del
beneficiado.

e Capacitar y formar para el empleo a las personas beneficiadas.

¢ Integrar al empleo formal a personas beneficiadas para que logren su desarrollo.
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Esquema 10 ¢ Cémo funciona la Estrategia Puebla Comparte?

Con economias a escala.

Integrando |a | de la poblacion, a un

ACTORES Y.CONTRIBUCION

Fuente: H. Ayuntamiento del Municipio de Puebla, Pue. 2017. Modelo General, Iniciativa Puebla Comparte.

Puebla Comparte es una iniciativa, donde todos los actores de la sociedad (gobierno,
iglesia, universidad, empresarios) suman esfuerzos a través de un modelo de

escalamiento para superar un reto comuan: El hambre.
En ese sentido se identificaron las potencialidades de participacion de cada uno de

sectores de la sociedad que ya estaban trabajando en pro del combate contra el

hambre pero de manera aislada (tabla 4).
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Tabla 4 Potencialidades de participacion de cada uno de los sectores de la

sociedad.

Actor

Fortalezas

Problemética

Banco de Alimentos de Puebla

Solvencia moral de 20 afios recuperando
alimentos.

No tiene postura partidista.

Garantiza a través de auditorias el uso y destino
de los alimentos a empresas trasnacionales.

Estaba en etapa de crecimiento.

Habia sido apoyado por la SEDATU
para la construccion de una bodega
para almacenamiento, pero no contaba
con equipamiento y vehiculos
suficientes para la recuperacién de los
alimentos.

Realizaba esfuerzos para atender a la
poblacion de manera aislada.

Gobierno municipal

Tener el combate del hambre como prioridad.
Necesidad de atender a la poblacion.

Equipo de trabajo con conocimientos en la
generacion y aplicacién de politicas de desarrollo
social.

No disponia de recursos suficientes
para atender al total de la poblacion

con carencia alimentaria.

Iglesia

Principal funcién ayudar al préjimo.

Necesidad de fomentar valores y cultura a las
personas.

Infraestructura distribuida en todo el municipio.

Realizaba esfuerzos para atender a la
poblacién de manera aislada.

Universidades

Genera conciencia social.

Genera y comparte conocimiento

Realizaba esfuerzos para atender a la
poblacién de manera aislada.

Empresarios por Puebla

Generar desarrollo econémico.

Cultura de participacién activa.

Realizaba esfuerzos para atender a la

poblacién de manera aislada.

Fuente: H. Ayuntamiento del Municipio de Puebla, Pue. 2017. Modelo General, Iniciativa Puebla Comparte.

Por otra parte se requeria un actor que conjuntara y organizara los esfuerzos que
de facto ya se estaban realizando en el municipio para atender a personas con
carencia en alimentacion, pero que al hacerlo de forma aislada se perdian esfuerzos
y recursos. El gobierno municipal, coordiné los esfuerzos sin violentar la capacidad

participativa de los demas actores.

Después de un andlisis, se determiné que era posible incrementar, a través de un
modelo de economias de escala, la capacidad de proporcionar alimentos por medio
del Banco de Alimentos de Puebla (BAMX) y pasar de 60 mil a 160 mil personas

atendidas en un afo.

La participacion de los distintos actores, nos da un panorama de que el problema
no era la falta de alimento, si no de logistica y focalizaciébn para su rescate y
distribucion; porque complementando el esfuerzo de crecimiento del BAMX en

almacenaje, equipo de conservacion (refrigeracion), logistica, rescate y distribucion
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era posible atender a mas personas con la entrega de despensas con productos

necesarios para una alimentacion sana, variada y suficiente.

Esquema 11 Ampliacion de la capacidad del Banco de Alimentos.

Instalaciones iniciales del Banco Construccion de bodega con el
de Alimentos

Fuente: H. Ayuntamiento del Municipio de Puebla, Pue. 2017. Modelo General, Iniciativa Puebla Comparte.

Es importante sefialar que a pesar del apoyo que se le brindé al BAMX por parte de
la SEDATU, el objetivo de otorgar alimento a mas personas quedd inconcluso, ya
gue se tenia la bodega, pero no se contaba con el equipamiento (camara de
refrigeracion, estanteria, montacargas) asi como de vehiculos pesados y ligeros
para la logistica del transporte de los alimentos. Por lo cual, la participacion del
Gobierno Municipal cerr6 el circulo virtuoso al otorgar esos insumos para que el

BAMX aumentara también su capacidad de recuperacion de alimentos.

105



4.2.1 Focalizacion y georreferenciacion

Uno de los principales problemas que manifesté el gobierno municipal dentro de la
investigacion realizada, es la focalizacion de los beneficiarios, ya que requiere

inversion en recursos humanos, financieros y de tiempo para realizarlo.

Una practica comln es generar encuestas socioecondmicas para determinar los
beneficiarios, sin embargo en ocasiones eleva demasiado los costos de los
proyectos y en otras tardan tanto tiempo que cuando ya tienen los diagnosticos y

los beneficiarios ha terminado el periodo gubernamental para ejecutar el proyecto.

Un ejemplo de ello se dio en la Cruzada Nacional Contra el Hambre en donde la
Secretaria de Desarrollo Social Federal implementé el levantamiento de
Cuestionarios Unicos de Informacién Socioeconémica (CUIS), se realizaron
barridos en las zonas urbanas y rurales para la identificacibn de beneficiarios,

tardando més de un afio e invirtiendo recursos financieros, humanos y de tiempo.

Estas inversiones pudieron ahorrarse ya que en el 2010 el INEGI realizd
levantamientos de todas las viviendas y hogares del pais y a nivel urbano existe
informaciéon por manzana sobre pobreza y carencia alimentaria. Algo que debe
retomarse a nivel nacional es el aprovechamiento de la informacién existente. Hay
una alta probabilidad de que la informacién generada sobre pobreza no cambie ya

que las condiciones econémicas del pais no han cambiado de forma sustancial.

En este sentido cabe mencionar que el gobierno municipal implementé en el caso
de los hogares con carencia en alimentacion una focalizacion a través de un Analisis
Geoestadistico a Nivel Manzana, la cual forma parte de los criterios de innovacion

de la estrategia.

La implementacién de combinar la informacion estadistica de pobreza relacionada
con el territorio a nivel manzana (andlisis geoestadistico), permite focalizar de

manera mas precisa la poblacién objetivo, debido a que ofrece el marco de
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ubicacion de los hogares y personas en condiciones de pobreza, en este caso la

carencia en alimentacion.

Esta herramienta de focalizacion permite contar con metas operativas ubicables en

un contexto territorial con mayor nivel de desagregacion.

Por ejemplo, el Municipio de Puebla desarrollo un mapa de la ciudad donde
representa la clasificacion a nivel manzana del porcentaje de hogares censales con
carencia en acceso a la alimentacion, en donde las manzanas iluminadas con tonos
rojos contienen del 60% al 100% de las personas con dicha carencia. Es de resaltar
que la mayoria se encuentran en la periferia de la ciudad, marcando asi los

cinturones de pobreza (mapa 2).

El desarrollo cartografico se trabajo a partir de cuadrantes para facilitar la operacion
en el analisis de la informacién, asi el municipio se dividi6 en 65 cuadrantes
identificados por una clave; de tal forma que ofrecen un acercamiento para revisar

con mayor detalle la informacion (mapa 3).

Después del analisis de las variables que intervienen en este proceso, se considera
gue son replicables en cualquier contexto urbano debido a que sus componentes
son principalmente de fuentes oficiales y su aplicacion es solamente urbana ya que
la informacion censal solamente se desagrega a nivel manzana en las areas
urbanas. Con este desarrollo el Banco de Alimentos, que es el operador del proyecto
se le facilita ubicar de manera rapida a las concentraciones de poblacién con

carencia en alimentacion, mediante un método técnico y apartidista.

En el mapa 4 se presentan los elementos geograficos de las capas incorporadas

para ubicar la informacion al interior de dicho documento.
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Mapa 2 Porcentaje de hogares censales con carencia en acceso a la
alimentacién en el municipio de Puebla.

SIMBOLOGIA

Porcentaje do hogares censakes Municipio de Pusbis
con carencia en almentacion por manzana : Rasio & “Ill
0.00-2000 [N €0.01 - 80.00 1 Uimie estutal

Limite do colonia
20.01-40.00 [ 80.01-100.00 . Presa de Valsequilic
Informacion no *  Locabdades con 2.500 habftantes y mas
00 40.01-60.00 msponible ®  Resto oe tocalidades del Municipio

Fuente: H. Ayuntamiento del Municipio de Puebla, Pue. 2017. Modelo General, Iniciativa Puebla Comparte.
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Mapa 3 Hoja indexada del mapa de los hogares censales con carencia
alimentacién por manzana.
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Fuente: H. Ayuntamiento del Municipio de Puebla, Pue. 2017. Modelo General, Iniciativa Puebla Comparte.
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Mapa 4 Elementos de ubicacién del mapa.

Delimitacson de

: Nombre de la manzana, clasificada
Delimitacdn . 2 0 g
de AGEB o ’:’ume;:)c? Nitmero de por color de acverdo
flinea verde) Nombrede NOMUEOE | wlasiamis  Clave de o) alporcentale de
arde calte carencia en  manzana -
colonia praxima AGEB carencia

alimentacion

Fuente: H. Ayuntamiento del Municipio de Puebla, Pue. 2017. Modelo General, Iniciativa Puebla Comparte.

Para generar los mapas geoestadisticos se realizo el siguiente proceso:

Se recopilé la cartografia.

2. Se gener6 el andlisis a nivel manzana para identificar los hogares con
carencia en alimentacion.

3. Serealiz6 un Andlisis de Pareto bajo el principio 80-20, que indica que el 80%
de la poblacion objetivo se encuentra concentrada en el 20% del territorio, lo
gue permitié definir 20 colonias con mayor concentracion de poblacién en
pobrezay en carencia en alimentacion.

4. Se le agreg6 a la informacion la capa cartografica de ubicacién de iglesias
para identificar los puntos de entrega.

5. Se generd una carpeta con la ubicacién detallada de las manzanas que
concentran la mayor cantidad de poblacion con carencia en alimentacion. El
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documento cumple con las caracteristicas de ser facilmente comprensible
para los tomadores de decisiones y para las personas que ejecutan el
proyecto.
6. El proceso para realizar este ejercicio fue de 3 meses.

La inversion que se genero fue soélo de tiempo, pues ya se tenia un banco de
informacion y los recursos humanos para desarrollar el proyecto. Por ende
hubo un ahorro sustancial en todos los rubros. Ya que a pesar de que se
tardd 3 meses en elaborar el proyecto fue mucho menos que el aplicado por
el Gobierno Federal y cubrié toda el area urbana del municipio de Puebla,
guedando ademas disponible esta informacion para muchos otros usos que

el ayuntamiento necesite.

Por otra parte, con mayor cantidad de vehiculos e infraestructura para el almacenaje
le fue posible al BAMX acudir a mas huertos, granjas y establecimientos para
recuperar los alimentos que se desperdiciaban. En este sentido adicionalmente
generaron un Directorio Georreferenciado de Empresas de Comercio al Por
Mayor de Municipios del Estado de Puebla, que le ha permitido al Banco de

Alimentos identificar la ubicacion de donantes de este tipo de insumos (mapa 5).

Sin embargo, hay alimentos dificiles de conseguir como lo son el frijol, arroz, aceite
y azucar. A fin de resolver el problema de baja recuperacién de estos alimentos, se
generd un Directorio Geoestadistico con la Ubicacion de las Iglesias de las
colonias no pobres y no vulnerables del municipio de Puebla focalizando asi la
instalacibn de centros de acopio; ubicados también en universidades vy
dependencias de gobierno. Ademas, la cuota de recuperacion es el elemento que

hard autosustentable la estrategia en el tiempo.
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Mapa 5 Empresas de comercio al por mayor de alimentos en el municipio de
Puebla.

Fuente: H. Ayuntamiento del Municipio de Puebla, Pue. 2017. Modelo General, Iniciativa Puebla Comparte.
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4.3 Implementacion

Una vez que el Gobierno Municipal focalizdé la poblacion objetivo se requeria
determinar como hacer llegar esos alimentos a la misma. El BAMX solo atendia a
60 mil personas porque la capacidad de rescate, acopio y distribucién de alimentos
estaba al maximo; por ello, se requeria aumentar la capacidad para rescatar mas

alimento y distribuirlo a quien lo necesita.

La forma en que el BAMX distribuye los alimentos es a través de la elaboracién de
despensas!® con alimentos rescatados que ya no son comercializables pero que
cumplen con la inocuidad para el consumo humano; estos se obtienen de
producciones post cosecha, donaciones de huertos, granjas, empresarios y
supermercados. Una vez recuperados, lo almacena, organiza, limpia, clasifica y

entrega directamente a los beneficiarios.

En Puebla existia la pérdida de alimento suficiente para sostener al menos a 250
mil personas con carencia de acceso a la alimentacion. EI BAMX fue apoyado por
la SEDATU para la construccién de instalaciones propias que permitian aumentar
su capacidad de almacenaje al triple, sin embargo, carecia de equipamiento para el

almacenaje asi como de vehiculos suficientes para la recuperacion de los alimentos.

Con la finalidad de fortalecer la infraestructura del Banco de Alimentos para escalar
el proyecto, el Gobierno Municipal invirti6 a través de la donacién de vehiculos y
equipamiento, permitiendo incrementar la recuperacién y distribucion de los
alimentos, asi como la triplicacion de su almacenamiento, es decir, pasar de 60 mil

personas a 160 mil y de 36 puntos de entrega a 108 (esquema 12).

Una restriccion para la entrega de los alimentos era primero identificar donde estaba

la concentracién de las personas con carencia, lo cual se resolvio con la focalizacién

138 | as despensas que entrega semanalmente la iniciativa Puebla Comparte a través del BAMX,
contiene lo siguiente: arroz y frijoles, 6 distintos abarrotes asi como pan y verdura en general. Para
més informacion revisar el anexo 3 de este documento.
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que realizé el Gobierno Municipal; otra era determinar en dénde se ubicarian los
puntos de entrega de los alimentos, ya que ello también representa un costo, ahi es
donde la Iglesia Catdlica fue clave, ya que tiene iglesias distribuidas en todo el
municipio y estaban dispuestos a prestar su infraestructura para que fueran puntos

de entrega de los alimentos.

Esquema 12 Escalamiento del Banco de Alimentos.

Fuente: H. Ayuntamiento del Municipio de Puebla, Pue. 2017. Modelo General, Iniciativa Puebla Comparte.

A lo largo de este trabajo se ha sefialado el papel importante que la Iglesia funge
dentro del esquema del Estado. Si bien, aunque se le cataloga como grupo de
presion, como ente privado ha participado activamente en actividades de ayuda

humanitaria y de fomento del desarrollo en todo el mundo.

Dentro de la iniciativa Puebla Comparte, todos los actores que la comprenden tienen

un rol sustancial, sin embargo, la Iglesia es preponderante en el actuar de la
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estrategia, puesto que es la encargada de los puntos de distribucion; esto significa
que al gobierno municipal le costaria aproximadamente 22.9 millones de pesos el
poder distribuirlos a través de diferentes puntos estratégicos, este calculo esta

basado en el costo de renta de los 108 puntos de entrega.

Por otra parte, a través de la mecanica de operacion de la estrategia se ha permitido
generar cohesion social en los 4 diferentes sectores, dandoles el crédito por su
aportacion y dejando al mando operativo al sector social representado por el Banco
de Alimentos. Los esquemas 13 y 14 muestran la operatividad del proyecto, la cual
consiste en 6 pasos principales: la recuperacién del alimento, el acopio,

empaquetamiento, distribucion, puntos de entrega y finalmente el consumo.

Esquema 13 Mecénica de operacion de la Estrategia Puebla Comparte.

| CONSUMO

* 100 mil personas
Acceden a una alimentacion
Sana, Variada y Suficiente.

RECUPERACION DE ALIMENTOS

Recupera alimentos perecederos y 800/
no perecederos. 0

Comparte / Donacion
Particulares
Universidades

Empresarios 20%
Sociedad en general

PUNTOS DE ENTREGA

Iglesia/ Comités / Universidad/ Gobierno

+ Gobierno focalizade acuerdoa
concentracién de carencia.

« Universidad genera cambio cultural
a través de capacitaciones.

« Lainfraestructurade laiglesia son
los puntos de entrega.

Gobierno invierte para incrementar la
recoleccion y genera restricciones
para prevenir el desperdicio.

PUEBLA (i —
- COMPARTE J - | ACOPIO

BAMX con voluntarios

Almacena, organiza, clasificay
limpia alimentos.

Gobierno invierte para
incrementar la capacidad de
acopio.

Comités comunitarios / BAMX / Iglesia

Convocan beneficiarios

Recogen el apoyo alimentario del BAMX.
Llevan a los puntos de entrega.
Gobierno invierte para incrementar la

capacidad de distribucion. EMPAQUETAMIENTO

BAMX con voluntarios

Integra el apoyo alimentario para entrega.

Fuente: H. Ayuntamiento del Municipio de Puebla, Pue. 2017. Modelo General, Iniciativa Puebla Comparte.
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Esquema 14 Evidencia fotografica de la Mecénica de operacién de la
Estrategia Puebla Comparte.

RECUPERACION DE ALIMENTOS

Fuente: H. Ayuntamiento del Municipio de Puebla, Pue. 2017. Modelo General, Iniciativa Puebla Comparte.
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Es importante destacar la participacion que juega cada uno de los elementos que
hace posible que miles de familias puedan tener acceso a una alimentacién sana,

variada y suficiente.

Como se ya se ha mencionado anteriormente, esta mecanica representa el circulo

virtuoso de la logistica entre los distintos actores que representan Puebla Comparte.
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4.3.1 Optimizacion de los recursos

El gobierno ha entendido que por medio de la gobernanza es mucho mas viable

generar beneficios para las personas, apoyando proyectos ciudadanos, que ya

estén funcionando, y dejando atras inversiones ostentosas sin resultados,

incidiendo de manera significativa en el bienestar de las personas y maximizando el

aprovechamiento de los recursos financieros.

El papel del gobierno en esta estrategia, se da en primer lugar por la rectoria y el

disefio de la misma, en segundo lugar el financiamiento para completar los canales

0 procesos de logistica y en tercer lugar la focalizacion.

En la tabla 6 puede observar la inversién total del gobierno municipal y a su vez la

maximizacién de los recursos, lo cual constituye un paso importante para que 100

mil personas dejen de tener inseguridad alimentaria.

Tabla 5 Inversion del Gobierno Municipal de Puebla en la Estrategia Puebla

Comparte.
1. INFRAESTRUCTURA
CANTIDAD CONCEPTO P.U TOTAL FUNCION
- ) TRIPLICAR LA CAPACIDAD DE RECUPERACION DE
3 padpotionibiolbalie desulinodzotqcen $1,515,000.00 $4,545,000.00 | ALIMENTOS, PRINCIPALMENTE FRUTAS, VERDURAS
caja térmica sin equipo de Ref*. Y LEGUMINOSAS
CAMARAS _ DE _ REFRIGERACION Y INCREMENTAR A CAPACIDAD DE
1 CONGELACION CON RACKS $4,336,000.00 $4,336,000.00 | ALMACENAMIENTO DE PRODUCTOS PERECEDEROS.
(ESPECIFICACIONES EN PROYECTO).
AUMENTAR LA CAPACIDAD DE RECUPERACION DE
8 UNIDAD 3.5 TON: RAM 4000 CABINA PL 4X2. $530,000.00 $4,240,000.00 | ALIMENTOS, PRINCIPALMENTENO PERECEDEROS Y
TRASLADO A PUNTOS DE ENTREGA.
SUPERVISAR LA ENTREGA DE BENEFICIARIOS,
8 UNIDAD UTILITARIA: GOL VW ESTANDAR. $187,990.00 $1,503,920.00 | TRASLADO DE TRABAJADORES SOCIALES Y APOYO
LOGISTICO DE LAS CAPACITACIONES.
MONTACARGAS DE EXTENSION
PANTOGRAFO 36 VOLTIOS ELECTRICO 4500 OPTIMIZAR EL  ALMACENAMIENTO DE LA
a LB (COTIZACION EN USO) A TIPO DE CAMBIO 8225500100 $922,500.00 | ESTANTERIA DE LA BODEGA.
20.50
CONTENEDORES PLASTICOS USO -
INDUSTRIAL DE 15 MT SANITARIOS PARA ALMACENAMIENTO Y DISTRIBUCION DEL MANEJO DE
£00 FRUTA Y VERDURA ACOPLADO A 51500100 $550,000.00 | A/ \MENTOS.
MONTACARGAS.
APOYO PARA EL INCREMENTO DE LA OPERACION Y
8 EQUIPO LAPTOP: Dell Inspiration 15 3558 $12,300.00 $98,400.00 | DESARROLLO E IMPLEMENTACION DE LA APP
CIUDAD SIN HAMBRE.
APOYO PARA EL INCREMENTO DE LA OPERACION Y
8 EQUIPO CELULAR: HAWEI 7 PLAN 24 MESES. $5,976.00 $47,808.00 | DESARROLLO E IMPLEMENTACION DE LA APP
CIUDAD SIN HAMBRE.
TOTAL $16,243,628.00
2. MATERIALES Y SUMINISTROS
CANTIDAD CONCEPTO TOTAL MES | Total 24 MESES FUNCION
1 COMBUSTIBLE $130,000.00 $3,120,000.00 | COMBUSTIBLE PARA OPERACION DE UNIDADES
- BOLSAS PARA ENTREGAR DESPENSAS A LOS
2 BOLSAS DE ENTREGA (compra Unica) N/A $1,120,000.00 BENEFICIARIOS.
TOTAL | $4,240,000.00
3. REVOLVENTE PARA COMPRA DE ALIMENTO
CANTIDAD CONCEPTO CANTIDAD FUNCION
1 MONTO PARA COMPRA DE ALIMENTO $3,000,000.00 EEXE'S‘XENTE [PARA CIIFRAR ERANOE Pl3 Beaelelt
TOTAL $3,000,000.00

Fuente: H. Ayuntamiento del Municipio de Puebla, Pue. 2017. Modelo General, Iniciativa Puebla Comparte.
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Como se ha venido abordando a lo largo del capitulo, es importante mencionar el
papel que constituyen los distintos actores que conforman la estrategia Puebla
Comparte. Si el gobierno municipal implementara la estrategia solo, necesitaria mas
de 300 millones de pesos (infraestructura, alimento, escalamiento y puntos de
entrega).

Por tal motivo es necesaria la participacién conjunta de los diferentes actores, ya
gue esto conlleva a optimizar recursos, tener una mejor focalizacién y una

participacion mas activa de la sociedad.

Esquema 15 Inversién que tendria que hacer el Gobierno Municipal de Puebla
sin la Estrategia Puebla Comparte.

2 MILLONES DE
KILOGRAMOS DE
ALIMENTO POR 2
ANOS

BAMX PUEBLA

ESCALAMIENTO

IGLESIA

Fuente: H. Ayuntamiento del Municipio de Puebla, Pue. 2017. Modelo General, Iniciativa Puebla Comparte.
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4.3.2 Cohesion social através de la donacion de alimentos

La cohesion social se refiere tanto al nivel de inclusion social que alcanza una
sociedad como al impacto que dicha inclusion tiene sobre la percepcion y

sentimiento de pertenencia a dicha sociedad por parte de sus distintos actores.3°

Por otra parte, el hambre se define como un estado de inseguridad alimentaria y
nutricional y puede manifestarse como subnutricion (déficit en el consumo diario de
energia alimentaria) o desnutricion (inadecuada absorcién de los nutrientes de los

alimentos).140

Foto: Donacion de alimentos semanal, hecho por el ayuntamiento.

*@

Fuente: H. Ayuntamiento del Municipio de Puebla, Pue. 2017. Donacién de alimentos.

Para cubrir el requerimiento nutricional de proteinas en la alimentacion se debe
garantizar que todas las despensas lleven 0.5 Kg de frijol y 0.5 kg de arroz o en su
caso productos suplentes como lentejas, haba, entre otros; ya que la opcion de

139 FAO. Hambre y cohesion social: como revertir la relacion entre inequidad y desnutricion.
Disponible en: http://www.fao.org/3/a-ah926s.pdf
140 1bid., p. 4.
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combinar una racion de arroz y frijoles proporcionan un buen nivel proteinico, pues
al mezclar de cereal con leguminosas se complementan los aminoécidos y se crea
una proteina de calidad tan buena como la carne. Sin embargo, estos alimentos son
de baja donacion entre otras causas por que no tienen fecha de caducidad, y en
condiciones adecuadas su tiempo de vida comercial es muy alta y su precio cotiza

en la bolsa de valores.

Bajo el enfoque de atender de manera conjunta un problema comun, se crea una
campana donde el BAMX, la Iglesia, las universidades, los empresarios y el
gobierno participaran junto con la sociedad en la donacion de estos alimentos, bajo
el esquema de crear un habito en la sociedad, bajo el eslogan de “1 de cada 4

personas sufren hambre, 3 de cada cuatro podemos ayudar”.

Las cantidades acopiadas por esta campafia resultan aun insuficientes para el
requerimiento de la meta por tanto, el BAMX opera un fondo financiado por las
cuotas de recuperacion, que permitira comprar frijol y arroz principalmente, en las
mejores condiciones de mercado, lo cual garantiza la entrega de estos productos
en todas las despensas otorgadas, este fondo permite hacer autosustentable la

compra de granos bésicos para las despensas.

El combate al hambre debe encarnar en un consenso ampliado en torno al
irreductible derecho de todos a una alimentaciéon adecuada, y por lo mismo incluido
en un pacto de cohesion que infunda en todos el sentimiento de ciudadania y

pertenencia.
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4.4 Resultados

Al 31 de octubre del 2017 la poblacion atendida ha pasado de 60 mil a mas de 94

mil beneficiados.

Grafica 12 Crecimiento de la poblacion atendida a partir de laimplementacion
de la Estrategia Puebla Comparte
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Fuente: Banco de alimentos Puebla (BAMX). Informe mensual de beneficiarios octubre 2017.

El lanzamiento oficial de la iniciativa fue el 1 de junio, sin embargo, desde el mes de
mayo se trabajé en la focalizacion y ubicacién de beneficiarios de la Ciudad de
Puebla, de ahi que la poblacién atendida tenga fecha desde mayo y hasta octubre
de 2017.

Con la focalizacion de las personas con carencia de acceso a la alimentacion, se
han aperturado 40 puntos de entrega en la ciudad a octubre de 2017, principalmente
en las colonias con mayor indice de personas con esta carencia, sin dejar de
atender el resto de la poblacién que se encuentra en menor concentracion dentro

de otros puntos en el municipio.
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5. Conclusiones

Si bien han existido multiples esfuerzos en el pais para atender el problema de la
carencia en acceso a la alimentacién, es importante estudiar los modelos que
buscan minimizar costos y maximizar los beneficios, ademas de documentarlo para
gue pueda ser sujeto a su adopcion y mejora como parte de la palanca del desarrollo

del conocimiento.

Posterior al andlisis de las variables estudiadas a lo largo del documento Puebla
Comparte es un modelo que puede ser replicable en diferentes niveles de gobierno,
su principal caracteristica es su enfoque a las zonas urbanas, ahi se concentra la
mayor cantidad de poblacion y por ende de problemas asociados a la carencia en
acceso a la alimentacion que van desde cuestiones de salud, hasta sociales como

la delincuencia e inseguridad.

El principal hallazgo de esta investigacion es que se cumple la hipotesis de que si
se recuperan y utilizan los alimentos que actualmente se desperdician en los
procesos postcosecha; asi como en las diferentes cadenas de suministro de
alimento, se puede incidir considerablemente en la disminucion de la inseguridad

alimentaria.

A 5 meses de la implementacion se comprobd que hay suficiente disponibilidad de
alimento, y se demuestra el hecho de que tan solo en este plazo han pasado de 60
mil 004 a 94 mil 791. Asimismo, se pas6 de contar con una bodega para darle
comida a 60 mil personas, a una para darle a 160 mil. A la fecha, la nueva bodega

se encuentra al 100% de capacidad.

Se estima que se recuperan casi 5 puntos del 37% de los alimentos que se
desperdician conforme a los datos de la Secretaria de Desarrollo Social Federal,
gquedando una brecha considerable que aun se puede aprovechar, donde las

limitantes siguen siendo logisticas, principalmente de acopio y transporte.
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Los aspectos para la creacion de Puebla Comparte se centran en tres puntos
Importantes: primero se destacan a las fallas del mercado como situaciones que
pueden llegar a afectar a cierta parte de la poblacién, incidiendo en la generacion

de pobreza.

En segunda instancia se analizaron los resultados e impactos de la Cruzada
Nacional Contra el Hambre, donde se gener6 una baja incidencia de la reduccion

de la pobreza y en especial de la inseguridad alimentaria.

De ahi, cabe mencionar que después del analisis, la estrategia implementada por
parte del municipio determiné que no todas las politicas sociales deben ir
encaminadas al ambito rural, sino poner mayor énfasis en las zonas urbanas y
metropolitanas del pais. Los cinturones de pobreza identificados en la cartografia
(mapa 2) son la prueba de la alta concentracion de poblacion con esa condicion en

las zonas urbanas.

El Balance de la Cruzada Nacional Contra el Hambre 2013-2016 considerd una
muestra de 5 municipios del pais para determinar su efectividad. Uno de ellos fue
Tehuacan, el cual esta ubicado en el estado de Puebla y por sus caracteristicas
puede definirse como un municipio urbano. Los resultados en el aumento de la
carencia alimentaria de 3.1%, evidenciaron que si se le da el mismo trato a un

municipio urbano que a uno rural no permite disminuir la carencia alimentaria.

En el dltimo punto el estudio del desperdicio de alimentos se presenta como un tema
crucial para el combate a la inseguridad alimentaria, ya que surge la necesidad de
generar estrategias que aumenten la eficiencia de la cadena alimentaria en la
asignacion de su produccion y genere soluciones efectivas del rescate de alimentos,

gue puedan ser accesibles para la poblacion vulnerable en zonas urbanas.
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Por lo tanto, se cumple el objetivo general ya que Puebla Comparte es viable toda

vez que existe suficiente alimento para poder distribuirlo a las personas con carencia

en alimentacion. El andlisis de las variables permiti6 identificar las siguientes

caracteristicas de la estrategia:

Ser econOmica: porque se optimizo la aplicacion de recursos publicos y
privados para la atencién de un mismo fin.

Ser integral: porque contempla todas las etapas del ciclo de las politicas
publicas.

Ser sustentable: porque el gasto de operacion es minimo, ya que los
participantes aportan sus recursos e infraestructura y los beneficiarios su

mano de obra.

En cuanto a los objetivos especificos, se concluye que:

1. La estrategia Puebla Comparte demostré que la sociedad organizada con
el apoyo, coordinacion y rectoria del gobierno optimiza los resultados, los
principales actores de la sociedad como empresarios, universidades, banco
de alimentos, pero especialmente la Iglesia alinearon sus intereses a resolver
un problema comudn, que a todos perjudicaba desde el ambito financiero,
moral y de seguridad, aportando su infraestructura, recursos y tiempo a
resolverlo. El gobierno municipal por si solo no hubiera conseguido los
resultados obtenidos.

Indudablemente el problema del hambre debe ser resuelto y resolverse en lo
inmediato. El declarar que el objetivo es alcanzar el bien comun implica
sefalar compromisos de corto y mediano plazo, debidamente consensados
y no unicamente con la clase politica, sino también deben alcanzarse
acuerdos con otros actores de la sociedad, tal y como se plantea en Puebla
Comparte, donde diversos actores con caracteristicas distintas se organizan
en un mismo fin: sacar de la inseguridad alimentaria al mayor niumero de

personas.
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2. Para este analisis fue relevante describir los principales aspectos de la
teoria del Estado, ya que el marco conceptual de la Estrategia Puebla
Comparte permitié identificar elementos tedricos en coparticipacion con los
distintos sectores publicos, privados y sociales, en su interaccion mediante
gobernanza para dar solucién apropiada a los requerimientos sociales.

3. Se estudiaron los componentes para identificar que a partir de
potencialidades de participacion aislada de distintos actores como el
gobierno, universidades, la iglesia y empresarios, suman esfuerzos, a través
de un modelo de escalamiento para superar un reto comuan: EI hambre.

4. La estrategia esta enmarcada como lo describe el ciclo de las politicas
publicas de Joan Subirats, definicion, disefio, implementacion y evaluacion,
quedando esta Ultima a realizarse al afio de su implementacion.

5. El uso eficiente de la informacion publica oficial disponible permitio
aprovechar la inversion que el gobierno mexicano ya realiz6 en el
levantamiento de la misma. En la Estrategia el proceso de focalizacion de las
personas con carencia en alimentacion asi como de la ubicacion de los
potenciales donadores de alimento se realizO con dicha informacion,
ahorrando recursos humanos, financieros y tiempo en la elaboracion y
aplicacion de encuestas en campo. Esos recursos ahorrados se destinaron

para la implementacién de la misma.

Es importante hacer mencion que esta estrategia logré sus objetivos después de

analizar el ciclo de la politica publica de la CNcH, el poder identificar en la parte de

la evaluacion realizada por el CONEVAL en las areas de oportunidad de la Cruzada,

permitio fortalecer en la Estrategia de Puebla Comparte los componentes del

proyecto que aun no se habian considerado y que a través del estudio de la

evaluacion permitio apuntalarlos para evitar que sucediera lo mismo.

Los elementos analizados permiten confirmar la hipétesis de este trabajo, afirmando

gue el modelo incide en la disminucién sustancial de la inseguridad alimentaria, ya

gue en un periodo de 5 meses registré que 35 mil personas semanalmente tuvieran
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y tengan acceso a alimentos, que de forma contraria no los tendrian. El avance
pronosticado permite verificar que se dard cumplimiento a la meta de llegar a 160
mil beneficiarios en un afio. Adicionalmente, se confirma que el hambre no es
originada por la escasez de alimentos, sino por factores de recuperacion,

almacenaje y distribucion de los mismos.

Como punto de reflexion es relevante sefalar que para el desarrollo de este trabajo
la informacion disponible en alimentacion fue escasa y todavia mas el andlisis y
aprovechamiento de la misma. Lo que genera un nicho de oportunidad para la

investigacion con amplias probabilidades de aprovechamiento publico.

Por ultimo, en términos de considerar que esta estrategia sea viable en el tiempo se
recomiendan dos puntos clave para su fortalecimiento:

1. Que la estrategia se formalice por un acuerdo del Cabildo que permita la
rectoria del gobierno municipal para trascender en las proximas
administraciones, y;

2. La importancia de evaluar la estrategia en términos de impacto como lo
dispone el CONEVAL, es decir, que sea un instrumento que contribuya en la
toma de decisiones y en la rendicién de cuentas, que aporte informacion para
los distintos actores que conforman la estrategia, asi como para los

ciudadanos sobre la efectividad e implementacion de la misma.
La innovacién en la implementacién de politicas publicas con la participacion activa

de la sociedad y el gobierno optimiza los resultados, y es necesaria para alcanzar

la seguridad alimentaria.
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Anexo 1 Desperdicio de alimento en México (infografia SEDESOL)

DE ALIMENTOS
EN MEXICO

[INFOGRAFIA]

En México 3 70
se desperdicia el /0
de los alimentos que se producen:

10 millones 431 mil toneladas de alimentos al ano.
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RESUMEN DEL DESPERDICIO DE ALIMENTOS EN MEXICO

34.1v.

Desperdicia .

;Cuantos kilos podriamos
darle a la gente por semana?
Por persona Por famikia

12710196 §033 # 1.32

63.3%

 Desperdicia

B i 1022 i 0.87

63,719.37 B s s
Toneladas de desperdicio I-F 0-17 &lﬁTf 0.66

297 .853.07 & B8 ::
Toneladas de desperdicio :i 0.77 *l?'? 3.10
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Anexo 2 Modelo General Iniciativa Puebla Comparte

Modelo General

Iniciativa “Puebla Comparte”
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ANTECEDENTES

En el Mundo

El hambre mata mas personas que el SIDA, TUBERCULOSIS y MALARIA, 795 millones de
personas NO tienen suficientes alimentos para llevar una vida saludable yacthva,

La Organizacidn de tas Naciones Unidas pars ls Alimentacién y la Agricultura (FAO) sefiala
qua cada afio se plerden o desperdiclan hasta un 35% de los alimentos disponidles.

La FAQ prevé que k2 produccién mundial da allmentos debe aumentar en un 60% en el
2030 para seguir el ritmo ded ¢recimiento de la poblacién mundial,

En tal sentido, reconocié que erradicar totalmente el hambre en o munda para nsa fecha
requerird una media de 267,000 millanes de délares adicionales por aio.

En el Pais

De acuerdo con el Consejo Nacionsl de Evaluacitn de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVALY, adn existen 28 millones de parsonas Que presentan carencia por acceso a la
alimentacién, durante ol periodo de 2012 a 2014 & dnka carencia gue no tuvo una
mejoris, & pesar de los esfuerzos del Gobierno de la Repiblica, fue &a alimentaria la cual se
Incrementd en 0,1%,

Con base en datos del Instituto Nacional de Estadistica ¥ Geografia [INEGI) para 2015 en
Meéxico fallacieron por hambre y desautricién 8,500 persanas en promedio al 3o, es dedr
23 mexicanos mueren todos los dias por falta de slimento, casi 1 por hora, adiconal a
esto, ¢l pais ocupa el primar lugsr mundial an obesidad.

Consecuencias del Hambre

Ls poblacion maés vulnerable de los problemas ascciados al hambre son los nifies, los
efectos por falts o deficlencia de slimentacién, tienen consecuencias para toda su vida,
derivada que en los primeros afios de wida se desarroflan las fundones cognitivas
superiores (memoria, toma de decisicnes, solucidn de problemas). Para lagrar que cada
0ifo y nifia alcance su pleno potencial, se necesita ISRGUIEr que tengan acceso a la
almentacién.
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DEFINICION DEL MODELO

La respuests al problema de acceso a la alimentacidn de las parsonas en stuacién de
pobreza en el municipio de Puebla, s integrando la capacidad y recursos del Gobierno
Municipal 3 través del SMOIF y e BAMX, asimismo, Incorporendo a la Ighesia, s
universidades y los emprasarios a la solucién de un problema comin.

Con econamias de escala y no duplicando acciones se llega a un modelo que optimiza los

fecursos do todos los actores permitiendo otorgar alimentos a 100 mil personas en 10
meses.,
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MODELO GENERAL DE LA ESTRATEGIA “Pucbla Comparte”,

1. RESCATE DE ALIMENTOS
Procuracién del alimento

£l BAMX identificard y contactard 2 los posibles donadores de alimentos perecederes y no
perecederos, realizando las gestiones necesariss, con 2 finalidsd de e se sumen al
proyecto de donativas adecudndose a las temporalidades de algunos productos y asi
lograr el rescate de alimentos que son apropiadas para &l consuma humano.

Atencién a donadores

El BAMX levantard un registro de los donsntes [razon sacial, nombre, RFC, direccidn,
coordenadas googrificas, teléfono, datos del centacto, correo electrdnica) y de los
preductos denados [perecedero o no perecederos, mixto, o varios).

La rocoleccidn se reallzard de manera programada o previo avise del donador para afectos
de |3 logistica del rescate.

Recuperacidn de alimento

£ BAMX con infraastructura de almacenamiento Yy transgorte proplo, potendado por la
donacién del SMOIF, programard su capacidad de acopio disrio acorde al reguerimiento
de los donsdares tomando en cuenta:

* Horarios de recapcidn,

*  Peso y wolumen.

¢ Herramientas necesarias para of rescate.
* Distancia y tiempos de trayecto.

Tadas las unidades de transporte del BAMX pars efectuar el reteate deben ser cperados
por personal contratado, capacitade y uniformado por el BAMX; asi mismo, ef BAMX
deberd verificar que les unidades y €l persanal comratado cuenten con los pernmscs
requericos |licencias, tarjetones de carga, otros necesarios pars el cumplimiento
auditorlas especificas de los donadores). %

Todas las unidades de transporte para asegurar el cusdado de las donaclones contaran con |
monitores satelital que permita verificas el trayecto, la velocdad y cumplimiento de su

/
ruta, -

\‘x
/ —
{_:'_.;— — - s
8 JSOT = o
= F
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Les operadores para recibir & producto, deben entregar sin excepcion el formate de
danacion donde se especifica:

¢ Fecha, cantidad y la descripcidn del producto, nombra y firma de! operador, asl
como I3 firrna ded donante,

Los operaderes en el proceso del rescate realizaran la separacién de los alimentos, los
cuales estardn clasificados en: perecederos, no perecederos, abarrotes y varios; lo
anterior, para mantener Is calidad de inoculdad, evitar la ontaminacién y maltrato de los
alimentos,

Este proceso de rescate basa su eficienca con Indicadores que generan los kidmetras
fecarridos, consumo de combustible, horas hombre trabajadas, pesos y/o volimenes; y
serd documentado conforme a los procedimientos del BAMX qQue permiten cumplr las
aucitorias practicadas por los donantes (algunos de ellos empresss trasnacionales).

Alimentos de donacidn escasa

Para cumplir con el requerimiento nutricional de proteina en la slimentacidn se debe
garantizar que todas fas despensas lleven 0.5 kg de frijol y 0.5 kg de arroz o en caso de alia
de precio se reemplazard por otro producto suplonte como lenteja, haba, entre otros;
dedido » la baja donacidn de estos productos se establecerin tres formas pars la
adaquisicidn:
¢ Parte del donstivo realizado por el SMOIF serd destinado para la compra de
dlimentos ce donackin escasa, como se establece en of Convenio correspondiente.

* El BAMX operard un fondo financiado par las cuotas de recuperacidn, que
permitird comprar frijol y arroz peincipaimente, en las mejores condiciongs
mercado, |0 cual garantiza 3 entrega de estos productos en todas las despensas

atorgadas, este fondo permite hacer autosustentable la comprs de granos bisicos
para 35 despensas.

*  Através de una campadia el BAMX, la Iglesia, las Universidades, los Empresarios, ef
Estado y @l Ayuntamiento participardn junto con la socedad en la donaclén de
productos de donacidn escasa. ){
)
J

2. ACOPIO
El BAMX con ayuda de voluntarios recibird el producto ded rescate, se registrard an el

sisterna de entrada que controla los inventarios registrande tipo de praducto, kilogramos, \
piezas, nimero da lotes, entre otros datos. y/ ks
6
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Uimpleza de alimentos

En caso que se requiers, el producto pasars por una seleccién de hmgieza realizado con
voluntarics, segdn la condiclén del alimento. Se haran pruebas de calidad y ol producto
que no sea apto desde ol origen o por resultado de una revisidn se canslderard como
“merma” y no serd entregado o las comunidades y se procederd a wu desecho.

Clasificacién

La clasificacién del alimento es una actividad realizada por voluntarios que permite
seleccionar el producto digno y apto para su entrega,

El producto se clasificard conforme a las siguiontes lineas de productos:

Abarrotes

Verduras

Congeladas

Granes comprados o donados
Varios

Organizacién y Almacenamients

El BAMX trabajard bajo los propios procadimientes de calidad para arganizas ol producto
del rescate usando la clasificscidn del alimento confarme a tipo, fecha de caducidad y
cantidad.

Asimismo, el BAMX se compromete s implementar ef sistema “FEFO” |First Explred, First
Qut), una ve: erganizado ol producto se codificard ¥ almacenard con personal cantratsdo
por al BAMX y los voluntarios capadtados,

3. EMPAQUETAMIENTO

El BAMX, con ayuda de los voluntatios, conforme 2 los requenmientos de salida ded
producto y acorde al equilibric nutricional, determinan cantidad ¥ pesos (productos a
granal) que contendrdn las despensas conforme a Jos alimentos disponibles por dia, de
acverdo al nimero necesario de despensas para cubrir ol requerimiento de distribucion
programado.

- ﬁ <~’—'::;—_:--' :

N

e

\'<.

"
4
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Contenido y armado de las despensas

Conforme a los estdndares del BAMX y a las cantidades dxponibles de producto se
armarén homogéneamente por lotes, sunque cada despensa podré variar segln ¢l tipo de
los productos disponibles, estas deberdn contener en fa medida de lo poshie:

5 abarrotes

1 kilogramo de grana (0.5 kg de arroz y 0.5 kg de frijol)
5 verduras

2 preductos varios

El armado de las despensas se realizars con voluntarics del BAMY, previa capacitacion en
el manejo de aimentos y equipades con 135 herramientas necesarias para realizar la
seleccidn, limpieza, empaquetamiente de alimentos Y productos de |3 despensa,
conforme a las buenas pricticas de higiene y seguridad del personal astablecids por ol
BAMX,

Los voluntarios en forma secuencial armardn los paguetes en 3 ineas de empague:

* Abarrote y grano
« FPan
e Verdura

Se conard con valuntarios fijos pee dia v con voluntarios de las comunidades que de
forma pardal ayudan # armado y carga de los alimentos en las unidades de tranzporte,

4, DISTRIBUCION

Entrega por medio de Comités Comunitarias |f‘
5e entrega a los Comités Comunitarios |a relacidn de beneficiarios incluyendo la cuots de
recuperaciin establecids para cada caso, esta refacion servird como lista de asistencis,
mensual de los beneficlarios al recoger su despensa, Los Comités Comunitarios ce \'\ )
encargan oe notificar a los beneficiarios y solicitar una fotografia para la expadiddn de la \
credencial que Jos screditard en ka antrega.

En su caso y para tal efecto, se podran tomar en consideracidn las Unidades Alimentarias
de ia Secretaria de Dasarrollo Social del Gobierno del Estado, coma cantros de distribucian
para los beneficarics,

£l BAMX 3visard & ls comunidad con anticipacién, la hora y fecha de entroga. 4‘

Para el caso de los beneficiarios que conforme al estudio sodio nutricio deban apartar
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encargados de realizar ef depésito bancaric canfarme sl procedimiente del BAMX y
obtengan el comprabante fisico.

Les Comités Comunitarios serin los encargades de proporcionar el transporte para el
traslado de las despensas al contro de entrega, of transporte puede sor rentado, provia
autorizacidn de L2 tarifa por BAMX conforme 2 los procedimientos establecidas.

Las Comités Comunitarios avisardn 3 los beneficarios I3 hora y fecha en s que deberan
acudir al centro de distribucidn (Iglesias) & recoger su despensa,

Los Comités Comunitarios al Begar al BAMX deberan entregar 3! drea de administracién e
comprabanta(s) correspondiente(s), una vez verificado pasard al dres de carga.

£l drea de aduanas reallza ef conteo de las despensas de salida y cada comité firmard de
recibido su lote,

El BAMX entrega un “documento” que s una descriptidn de los productos totales que
cada despenss tiene, para que sea publicada en la comunidad. En este documento se
espedifica la cantidad de despensas, su contenido y el costo de fiete, principalmente; para
dar transparencia y genersr un cantrol por parte de los proples baneficianos.

Los Comités Comunitarios asisten una vez por semana 3l BAMX para llevar el apoyo & las

comunicades, podrdn ir acompafiados por volumterios adidonales para realizar
actividades de carga.

Las comunidades que no reciben of praducto por unidades de transportes proplas del
BAMYX, se arganlzan y consiguen su flete de transporte. Si axiste un monto o gasto del
trasporte, se prorrates en la comunidad y es responsabilidad del tesorero dal comlw X 5
informar el mento y dividirio on la comunidad. | \

| \

Parte d&l donativo realizaco por el Ayuntamliento s usara para incrementar las unldados \
de distribucién que permitirén agilizar y aumentar las entregas por dia necesarias para )
alcanzar la meta de coberturs de 10 mil beneficiarios mansuales, asi como dar la \ '
movilidad 3 13 recuperacion de alimanto y |a optimizadén de almacenamiento.

Actividades adiclonales

Durante 2 espera de |3 entrega de las despensas, La iglesis y La Universidad conforme 3 Y
las caracteristicas propias de la comunidad y Comité Comunitario, dardn talleres de
recuperacion da valores, dignidad, comunidad, trabajo en equipo y orientacion. |

L3 Iglesia conjuntamente can el Comité Comunitario podra encabezar jornadas de trabajo «
ton voluntarios en boneficio de 12 comunidad.
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Los beneficiarios serdn responsables de ia limpiezs del punto de entrega af finalizar |3
jormada de entrega de |as despensas o de capacitacian,

5. PUNTOS DE ENTREGA
Determinacién de los puntos de entrega.

Confarme & 1a focalizacién de la carencla de acceso a la alimentacidn realizada por el
SMDIF con informacidn procesada del CONEVAL, o BAMX determinard los puntos de
entrega en coordinatidn con La Iglesis, en los sitlos que cuenten con la infraestructura
necesaria y de mejor accesa para & mayoria oo los beneficlarios de la comunidad, podran
tener mas de un punto de entrega conforme s las necesidad y densidad de los
beneficiarios atendides,

La Igiesia proporcionard un aspacio para s preparscidn de la entregs, espera de los
beneficianos v, en general, pondra a disposicién Is Infraestructura necesaria pars la
atencién de los mismos; serd el faclitador entre s comunidad y €l Comité Comunitario
para identificar a los baneficiarios.

Conformacidn del Comité Comunitario

Una vez determinados [os puntos de entrega, 12 Iglesia convocard 2 1a comunidad a formar
ol Comité Comunitario correspondionte, conjuntsmente con el drea de trabajo socasl del
BAMX. Para garantizar la transparencia y que el fin de cada camité no sea otra que la
#yuda voluntaria, se solicita que ‘os miembros no representen 3 partidas politices nl q
estén buscande puestos de eleccion popular. Cada comité debe tener entre qus

Integrantes 4 roles: Presidente, Secretario, Tesorero ¥ Vocal. \

El BAMX efabora y entrega el reglamento 3 los Comités Comunitarias y los capscitarsd

sobre las funciones para cads miembra, para mejorar sus actitudes de servicio en &
comunidad.

Seleccidn de beneficiarios

La Iglesia junto con los Comités Comunitarios reakizan |s convocatoris para que las
personas conbzcan del apoyo que se brinda 3 través del BAMY Y 5@ programen las visitas
del aquipo de trabajo social del BAMX para realizar Jos estudios socio nutriclo a domicika
0 en puntos de entrega que permitan Identificar a personas con algén grado de
Inseguridad akmantaria o vulnerabdidad para ser beneficiarios,

Y
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6. CONSUMO

Cultura alimentaria y nutricional

Lot beneficiarios se comprometen al consumo y aprovechamiento del 100% de los
productos entregados en las despensas conforme a los procedimientos def BAMX, a lano
comarcializacién del mismo, asl como a la partidpacién en los tallores impartidos por la
Universided en materla de nutricén y coona para comer “sano, variado y suficiente”,

La Universidad conjurtamente con ef BAMX dardn talleres de mutricién Y préparacion de
alimentos a los benefidarios, con los contenidos de las despensas que proporcione los
elemenos para una alimentadién “sana, variada y suficiente®,
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7. PUENTE AL DESARROLLO ' :
|
Participacién del Goblerno Estatal y Municipal como promatores del desarrollo, /'
£n coordinacién con el Goblerno del Estado de Fuebla, el Ayuntamiento a través del
SMOIF convino con el BAMX reaiizar una aportacion de 23.5 millones de pesos para e
Incrementar su capackdad @ infraestructura, con el objeto de mojorar la seguridad
alimentaria 2 100 mil personas en «l Municipio de Puebla. M

At
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Por otra parte, e Gobierno del Estado de Puebla 3 través de I3 Secretaria de Desarrolio
Social, promoverd que las personas en situaddn de carencla alimentaria que sean
atendidas por |a Estrategia “Puebla Comparte” se incluyan en los programas sociales en
los que partipa el propic Estada.

Asmismo, 8 través do |3 Secretaria de Desarrollo Soclal del Gobierno del Estado de
Puebla, empleard los instrumentos de focalizacién desarrolados por ¢l INEGI vy el
CONEVAL, para Identificar la poblacion indigena dol Municipio de Puabla que se encuentre
en condiciones de inseguridad allmentaria, con la finalidad de proponer su incorparacion a
Is Estratagla “Puebls Comparte®,

Determinacién de competendas

Los Emprasarics y La Universidad serdn quienes definan ls agenda de capital humano para
la empleabilidad y competitividad, tamanda en cuenta los perflas de los beneficiarios asi
como desarrollando estandares de competencia relevantes Para sus sectores.

Ls Universidad desarrollaca el plan, los contenidos e impartiré los cursos para ¢l desarrollo
de competencias establecidas por los empresarios,

Asimismo, el Estado en coordinacién con el Ayuntamiento a través del SMOIF, hara puente
de los beneficianios a los programas sociales existantes.

Capacitacion para el empleo

L3 Universidad serd |a responsable de Impartir los cursos de capacitacion para ¢ ampleo
aprobados por los empresarios, con ¢l objetive de transferir la experienda coma caso ?
£xito para ol desarrollo de capacidades y mejoramiento de condiciones de vida, \

Empleo a los benefidarios \‘
Loz Empresarios serdn responsables de generar empien ¢ insartar a la vida laboral &
aquefios beneficiarios gue cumplen con las requisitos establecidos en |a determinacién de
competencias,

Proyectos productives y sutoempleo

La Universidad capacitard y asesorard en Is documentacién y desarrolle de proyectos
visbles a los beneficiarios que cumplan con las condiciones necesarlas para acceder al
programa,

Asimismo, fa Universidad a través las oficinas de servido sodal podra asignar 3 pasantes
en contabiidad, administracién, negocios, ingenieria, etc. acordes a cada proyecto
productivo para que asistan a los cursos de capacitacién de las reglas de operacién de los
Programas sociales implementados por el Estado y el Ayuntamiento.
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€l Gobierno del Estado conforme a las reglas de operacidn de los Programas sociales
existentes, promovers y difundird entre les beneficlarios el acceso a los mismos.

COMUNICACION

Informe de avance

Se cenformara un Comité de Comunicacién responsable de dfundir de manera conjunta el
lanzamiento y seguimiento de la estratega considesando los principios de equidad,
efklencia, eficacia y transparencia. El comité estard integrado por un representante de
ada sector participante y serd ol encargado de presentar los logros &l menos una vez al
mes a través de los medios iddneos,

Los beneficiarios podran ser invitados para dar testimonio de los apoyos y los beneficios
que han obtenido.

No podra ser utilizada esta estrategia para fines distintos & los establecidos en esta
documento,

La informacidn de los avances deberd ser presentada por el BAMX ante o SMDIF en forma
mensual y rovisada por ls Contraloria Municipal antes de ser plblica.

EVALUACION

Registro e impactos de s estrategia

Acciones como la estrategia “Puebla Comparte”, constituyen mecanlsmos- de
redistribucidn de recursos que buscan reducir desgualdades sociales, a través del uceao a
Iz alimentacién de famiizs en stuacion de pobreza, para mejorar las condlidones de vida
da |a poblacién, en particular da la atenciéa a la carencia de alimentadén,

Ls evaluacién como generadora de julcios de valor en fundon det patrdn normative de los \ '

involucrados en la intervencion social, praduce conocimiento can dos prepdsitos: brindar

elementos para la toma de decisiones y poner la informacién & Is disposicion de s \Q
|

Gudadania, 3 efectes de darle transparencia & s gestidn y de promaver la participacidn
sooal,

evalustidn externa de la Estrategia “Pucbla Comparte”, que pueda generar evidendas de

En este sentido se considera que ! Ayuntamiento gestionars ef financiamiento para la {
gestion y evaluzcion participativa en los resuftados,
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Leido el presante documento y enterados de sus alcances, manifiestan que lo aprueban y
firman de conformidad por triplicado, en |a Cuatro Veces Herclca Puebla de Zaragoza, &
dia onee de mayo de dos mil diecisiste,
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Anexo 3 Alimentos que contiene la despensa Puebla Comparte

FUNDACION DE BENEFICENCIA PRIVADA
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