ISSN-E: 2007-8846

REN/ISTA DE

EL COLEGIO DE SAN LUIS

Nueva época ¢ aio XII, 23 « enero a diciembre de 2022

Participacion social y politicas
publicas para el abastecimiento
de alimentos basicos en México

Social Participation and Public Policies

for Basic Food Supply in Mexico

José Merced Téllez Silva
Sergio Vargas Veldzquez
Jesuis Hernédndez Avila

William Gémez Demetrio

Revista multidisciplinaria enfocada
en las Ciencias Sociales y las Humanidades






RE\/ISTA DE

EL COLEGIO DE SAN LUIS

DIRECTOR

Fernando A. Morales Orozco

Consejo CIENTIFICO (2021-2024)
Flavia Danicla Freidenberg Andrés, Universidad Nacional Auténoma de México
Aurelio Gonzélez Pérez, EI Colegio de México
Alejandro Higashi, Universidad Auténoma Metropolitana campus Iztapalapa
Jennifer L. Jenkins, The University of Arizona
Silvia Mancini, Université de Lausanne
Juan Ortiz Escamilla, Universidad Veracruzana
Elodie Razy, Université de Liége
Antonio Saborit, Instituto Nacional de Antropologia e Historia
Martin Sinchez Rodriguez, El Colegio de Michoacin
Maria Cristina Secci, Universita degli Studi di Cagliari
Pedro Tomé Martin, Consejo Superior de Investigaciones Cientificas
Ricardo Uvalle Berrones, Universidad Nacional Auténoma de México
Rosa Gabricla Vargas Cetina, Universidad Autdénoma de Yucatin

CoMITE EDITORIAL

Neyra Alvarado
Agustin Avila
Sergio Caiedo

Javier Contreras

Julio César Contreras
Norma Gauna
José A. Herndndez Soubervielle

Marco Chavarin

EpIcion
Jorge Herrera Patifio / Jefe de la Unidad de Publicaciones
Diana Alvarado / Asistente de la dirveccién de la revista
Pedro Alberto Gallegos Mendoza / Asistente editorial
Adriana del Rio Koerber / Correccidn de estilo

COORDINADOR DE ESTE NUMERO

Fernando A. Morales Orozco

Di1SENO DE MAQUETA Y PORTADA

Ernesto Lopez Ruiz



ﬁ %ZOLEGIO

D
SAN LUIS

&

PRESIDENTE

David Eduardo Vizquez Salguero

SECRETARIO ACADEMICO

José A. Herndndez Soubervielle

SECRETARIO GENERAL

Jests Humberto Dardén Herndndez

(golclo

LaRevistade El Colegio de San Luis, nueva época, afio XII, nimero 23, enero
adiciembre de 2022, es una publicacién continua editada por El Colegio de
San Luis, A. C., Parque de Macul 155, Fraccionamiento Colinas del Parque,
C. P. 78294, San Luis Potost, S. L. P. Tel.: (444) 8 11 01 01. www.colsan.
edu.mx, correo electrénico: revista@colsan.edu.mx. Director: Fernando
A. Morales Orozco. Reserva de derechos al uso exclusivo nim. 04-2014-
030514290300-203 / ISSN-E: 2007-8846.

D. R. Los derechos de reproduccion de los textos aqui publicados estdn
reservados por la Revista de El Colegio de San Luis. La opini6n expresada
en los articulos firmados es responsabilidad del autor.

Los articulos de investigacion publicados por la Revista de El Colegio de
San Luis fueron dictaminados por evaluadores externos por el método de

doble ciego.


http://www.colsan.edu.mx
http://www.colsan.edu.mx
mailto:revista%40colsan.edu.mx?subject=

PARTICIPACION SOCIAL Y POLITICAS PUBLICAS PARA EL
ABASTECIMIENTO DE ALIMENTOS BASICOS EN MEXICO

Social Participation and Public Policies for Basic Food Supply in Mexico

JOSE MERCED TELLEZ SILVA*
SERGIO VARGAS VELAZQUEZ**
JESUS HERNANDEZ AVILA®#
WiLLIAM GOMEZ DEMETRIO***

RESUMEN

La participacién social se ha promovido decididamente en politicas publicas latinoamericanas
de renombre como el Programa Nacional Solidaridad, Progresa, Oportunidades, la Cruzada
Nacional contra el Hambre (México), Hambre Cero y el Plan Brasil Sin Miseria (Brasil), asi
como las politicas de seguridad alimentaria de Cuba y Uruguay. Ahora, en México, con la
politica Seguridad Alimentaria Mexicana se busca impulsar al sector agropecuario para au-
mentar la produccidn, el beneficio econdmico y el bienestar de las comunidades rurales con la
participacién de productores y sus organizaciones. Por ello, se realizé un anélisis hermenéutico
de enfoque sociocritico sobre las politicas alimentarias incluyentes con mayor éxito relativo
en Latinoamérica con objeto de contrastarlas con el componente de la participacion social
considerado en la politica de Seguridad Alimentaria Mexicana. Se encontré que las politicas
alimentarias con mayor éxito relativo muestran una mayor participacién de los productores y
sus organizaciones; no obstante, hay poca evidencia empirica de la politica social que interviene
en las politicas publicas, lo que limita su analisis en funcién de resultados.
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ABSTRACT

Social participation has been vigorously promoted in renowned Latin American public po-
licies, such as: the National Solidarity Program, Progresa, Oportunidades and the National
Crusade Against Hunger (Mexico); Fome Zero and the Brasil Sem Miséria Plan (Brazil), as
well as the food security policies of Cuba and Uruguay. Now, in Mexico, with Mexican Food
Security seeks to promote the agricultural sector to increase production, economic benefitand
well-being of rural communities with the participation of producers and their organizations.
For this reason, a hermeneutic analysis of a socio-critical approach was carried out on the
inclusive food policies with the greatest relative success in Latin America to contrast them
with the social participation component considered in the Mexican Food Security policy. As
aresult, it is shown that food policies with greater relative success denote greater participation
of producers and their organizations, but at the same time there is little empirical evidence of
social participation thatintervenes in public policies, which limits its analysis based on results.

KEYWORDS: BASIC FOOD SUPPLY, SOCIAL PARTICIPATION, PUBLIC POLICIES, FOOD SECURITY, SOCIAL
POLICY FOR FOOD ASSISTANCE, SEGALMEX.
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INTRODUCCION

La participacion social (PS) se ha promovido con vigor creciente desde finales
del siglo XX en las politicas publicas latinoamericanas; muestra de ello son, en
México, el Programa Nacional Solidaridad (1989-1995), Progresa (1995-2001),
Oportunidades (2002-2013) y la Cruzada Nacional Contra el Hambre (2013-
2018); en Brasil, Hambre Cero (2003-2011) y el Plan Brasil Sin Miseria (2011-
2018) y las politicas de seguridad alimentaria recientes en las republicas de Cuba
y Uruguay. En todas estas politicas, la PS se considera como una via de accién
ciudadana para intervenir en las acciones y en las decisiones encaminadas por los
gobiernos, contribuir ala efectividad yla vigilancia de programas y proyectos y aba-
tir problemadticas en torno ala carencia de alimentos o a la inseguridad alimentaria.

En el caso de México, en el sexenio 2012-2018 se intenté disminuir la carencia
de alimentos y fomentar el desarrollo social inclusivo a través de los Comités
Comunitarios (CC-CNcH), a fin de promover iniciativas y coordinar acciones
entre beneficiarios de los programas sociales, la funcién publica, las organizacio-
nes no gubernamentales y la poblacion general, para mejorar la efectividad de la
politica publica (SEDESOL, 2017; DOF, 2013). En el proyecto administrativo
federal 2019-2024, la politica alimentaria dirigida por el organismo Seguridad
Alimentaria Mexicana tiene como objetivo principal el impulso productivo en el
sector agropecuario para asegurar el abastecimiento de alimentos bésicos, armoni-
zar las politicas del sector con el quehacer de la funcién publica y la participacién
de los productores y sus organizaciones (DOF, 2019a), lo cual suscita cuestiones
en torno a los procesos de PS en las politicas publicas que requieren ser abordadas.

En esaldgica, en este articulo de revisién de literatura y de informacién publica
oficial se presenta un estudio hermenéutico de indole sociocritico acerca de las
politicas publicas para el abastecimiento de alimentos basicos y la PS que intervie-
ne en estas, con el fin de hallar elementos o puntos de contraste entre Seguridad
Alimentaria Mexicanay otras politicas latinoamericanas contemporaneas que han
tenido mayor éxito relativo en el ramo.

La implementacion de la politica piiblica

como accidn piiblica y de participacion social (PS)

Hoy en dia prevalece la dialéctica en torno a la accién o intervencién ortodoxa
de los niveles de gobierno como proceso decisional de tipo racional, recursos/
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objetivos, en el que el orden técnico-cientifico se reduce a tomar la mejor decision
para administrar, delegar o gestionar con base en la informacién disponible. En
este proceso, la funcién publica o los agentes gubernamentales acttian de manera
instrumental cuando no se cumplen los objetivos de politica y bajo una postura de
regencia que adjudica las discrepancias a la realidad, a la naturaleza humana, y no
al disefio de una politica publica y sus lineamientos. Es asi, sobre todo, si se tiene
presente que son formulaciones con abstraccién y conduccion zop-down monocri-
terio y con carécter centralizado, en el que se asume la inercia de las organizaciones
y las movilizaciones de base como factores determinantes para el cambio social
(Lascoumes y Le Gales, 2014).

A partir de las crisis econémicas recurrentes de la década de 1970, se plantean
distintas cuestiones desde la academia acerca de las posibles alternativas para reac-
tivar a los gobiernos ante las crecientes demandas de la sociedad. Por un lado, las
nuevas interpretaciones del ciclo de las politicas publicas que enfatizan la agencia
de los actores sociales y gubernamentales, el papel de los arreglos institucionales
—marcos normativos nunca perfectos—, en los que se requiere de un proceso de
coordinacion de actos, de grupos sociales e instituciones para alcanzar objetivos
discutidos y definidos colectivamente, en un contexto de Estado que ha sustituido
laintervencion directa de este con gasto puiblico y subsidio por marcos regulatorios
y politicas ptblicas consensuadas con los civiles para resolver problemas de interés
publico. Mientras la gobernanza remite a las dindmicas multiactores que producen
la estabilidad de una sociedad y de un régimen politico, la orientacién y la capacidad
de este para suministrar servicios y asegurar su legitimidad.

En este sentido, la accién gubernamental se transforma en accién publica, como
la politica de gobierno en politica publica, cuando en un espacio publico o arena
politica confluyen los planes de intervencionismo racionalmente fundamentados
ante actores o sujetos sociales activos que discuten, aceptan o rechazan la accién
gubernamental. En este juego de actores se constituye la accién publica. Sin embargo,
una evaluacién de metas/resultados basada en una visién instrumental carece de una
explicacién coherente cuando las politicas publicas fallan, en virtud de que, por lo
general, no incluyen en el andlisis la agencia tanto de actores sociales como guber-
namentales; ni es capaz de examinar el proceso de implementacién, momento en
que la burocracia “a nivel de calle” se relaciona con los actores sociales involucrados.

En esa ténica, una postura que explica la efectividad de una politica pablica es la
libertad de accidn, que trasciende la administracién fundada sobre organigramas je-
rdrquicos y principios de raciocinio estrechos y lineales; més bien, resalta los espacios
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de autonomia de actores, la capacidad de estos para desarrollar sistemas de accién
fuera de los marcos formales, asi como su propensién a movilizar sus capacidades
paraafirmar su autoridad en su dmbito particular. No obstante, por una parte, este
enfoque rompe con las convencionalidades de una accién publica desinteresada, el
voluntarismo politico y las decisiones justificadas por el bien comun; por otra parte,
demuestra que no son suficientes los cambios normativos y legales para modificar los
comportamientos y deja en evidencia tanto la inexistencia de un Estado homdlogo
¢ imparcial como la diversidad de grupos y de estrategias en todos los colectivos
privados y publicos. Asimismo, “se muestra que existen influencias multiples y
procesos contradictorios que le restan racionalidad a las decisiones de gobierno, y
quedan sujetas a situaciones sociales concretas y especificas” (Lascoumes y Le Gales,
2014, pp- 22—23), las cuales, en su mayoria, suelen presentarse como intervenciones
reactivas, paliativas, o incluso como “improvisaciones del momento”.

Una politica publica engloba algunos elementos bésicos, a saber: 1) un interés
o necesidad de cardcter publico; 2) accién(es) del gobierno orientada(s) al interés
o necesidad, y 3) atencién eficaz y eficiente. De estos surgen dos derivaciones, una
de indole politico (intereses, objetivos y beneficio social) y otra de tipo cientifico
téenico (razonamiento técnico-causal). Ambas establecen los caminos paraalcanzar
lo deseado (Aguilar, 2010).

Por lo tanto, que un gobierno base su funcién en politicas publicas significa
apego a la institucionalidad, la legalidad y la pluralidad, las cuales repercuten en
la estabilidad y la gobernabilidad a largo plazo, pues un gobierno no puede regirse
por ocurrencias. De tal forma:

[.]la poh’tica pdblica recoge las demandas de los sectores civiles y poh’ticos, las traduce
en objctivos y acciones lcgalmcntc compatiblcs, aprovccha el conocimiento, informacion
y formas de organizacién que existen en una sociedad, ¢ incluye el cdleulo de los recursos
publicos necesarios para alcanzar los resultados cspcrados (Aguilar, 2010, p. 30).

En consecuencia, gobernar es conducir la accidn colectiva. Para ello se requiere la
construccién de una politica publica que no se reduzca ala accién de los gobiernos,
sino que considere una amplia base horizontal asentada en la PS.

Este tltimo postulado se apega a los principios de la gobernanza, sobre la cual
se adoptan nuevos esquemas para gobernar y distintos modelos de control jerar-
quico, en los que se busca aumentar la cooperacién e interaccion entre el Estado y
los actores no estatales para formar “redes decisionales mixtas entre lo publico y lo
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privado”, y pasar de la autoridad jerdrquica ortodoxa (vertical y descendente) a la
accién colectiva (horizontal y ascendente). La accién ptiblica toma en cuenta a los
actores, los intercambios entre estos y el sentido que les dan a tales intercambios;
pero también a las instituciones, las normas, los procedimientos que gobiernan el
conjunto de interacciones, asi como las representaciones colectivas. Asi, la gober-
nanza puede considerarse una vertiente “de abajo hacia arriba” (bozzom-up) cuando
parte delos beneficiarios de los programas publicos, quienes muestran aprehensién
sobre un marco de implementacién y la realidad objetiva, que suponen obstaculos
paraello (Lascoumes y Le Gales, 2014). De este modo, més alld del quehacer de la
funcion publica, las pricticas cotidianas y especificas de la base social adquieren
mayor relevancia en las politicas publicas.

Con esto, se entiende que la PS es el proceso colectivo en el que las diversas
categorias sociales intervienen en todos los émbitos de la vida social, que se ma-
terializa en la seleccion de alternativas u opciones y la toma de decisiones. Sin
embargo, la PS puede ser, asimismo, un comportamiento social “politicamente
orientado”. Por lo tanto, se refiere no solo a la relacién de la “comunidad” con las
instituciones formales del poder estatal, sino también a una complejidad mayor
que abarca las esferas de la produccion, la reproduccion, la salud, la cultura, la
economia, el ambiente, la alimentacidn, entre otros. Ademds, puede verse como
una forma de compartir el poder de las decisiones bajo un “encuentro” entre gru-
pos y actores y, en consecuencia, como la relacién que construye el Estado con la
sociedad. Este, observando las implicaciones politicas de las tensiones sociales,
decide entrar de lleno en la organizacién de las clases trabajadoras por medio de
las politicas de participacién y en la cooptacion de las clases populares mediante
programas participativos, bajo el razonamiento de “darles algo qué hacer” para
aminorar las inconformidades, reducir las tensiones sociales, involucrarlas en la
resolucion de sus propias problematicas, establecer la corresponsabilidad en los
procesos y disminuir la sobrecarga de tareas pendientes en la agenda publica, o
incluso representar un indicio de retirada paulatina del Estado sobre los asuntos
que requieren gasto social no recuperable y gasto por concepto de burocracia
institucional. La participacién existe en cualquier dmbito donde haya relaciones
diferenciadas de poder para reconfigurarlas; entonces, pasa a ser una forma de
accion politica (Fadda Cori, 1990).

Las politicas publicas producen accién colectiva y efectos a partir de las
herramientas de implementacién (planes, programas y proyectos), que, por lo
general, entrafnan ambigiiedades: objetivos imprecisos, intereses protegidos o
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contradictorios, medios asignados imprevisibles, mal reparto de competencias,
etcétera. Por lo tanto, la implementacién incluye un conjunto de actividades he-
terogéneas, de poca claridad y concision, que combinan dindmicas internas a las
organizaciones y un conjunto de negociaciones externas. As, la capacidad para
delegar y controlar las acciones de los esquemas organizativos resulta incompleto
y propenso al entendimiento ¢ interpretacion de cada “agencia” o “agente” encar-
gado de la operacion.

El espacio de apropiacién por parte de los actores de la implementacién es vasto,
amenudo poco estructurado y deja el campo libre alos juegos de poder discrecional
internos. Estos actores establecen una dindmica de interaccién con los represen-
tantes gubernamentales de las politicas tratando de adaptarse a las circunstancias
0, al menos, aprovecharlas (Lascoumes y Le Gales, 2014).

Este punto de partida muestra un panorama general acerca de los fines que
orientan a las politicas publicas participativas, en el que se busca plasmar la com-
plejidad de las aproximaciones a la realidad desde su dmbito formal y el ciclo que
las caracteriza. A continuacion, se presenta un ejemplo de politicas publicas lati-
noamericanas para el abastecimiento de alimentos bsicos con mayor éxito relativo
que consideran o han incluido un componente de PS.

Derecho a la alimentacion, desarrollo social

y politicas piiblicas de seguridad alimentaria en Latinoamérica

El derecho humano a la alimentacién es universal ¢ inalienable para todas las
personas y corresponde al Estado o a los Estados-Nacién garantizarlo (ONU,
2021). Por esta razén, la mayoria de los paises cuentan con leyes u ordenamientos
dedicados a garantizar este derecho. Elaboran planes nacionales que contemplan
la produccién, distribucién y acceso a los alimentos necesarios o requeridos para
su poblacién. De ese modo es como llegan a formularse las politicas pablicas de
seguridad alimentaria, es decir, que dirigen acciones especificas para cubrir el
rubro, tomando en cuenta medidas de atencién inmediatas, preventivas, correc-
tivas o de manejo contingente o de indole diverso, como en el caso de las crisis
economicas. Estas crisis son una causa importante de las carencias que propician
el empobrecimiento del grueso de la poblacién latinoamericana, que, en resumidas
cuentas, disminuyen el acceso a los alimentos bésicos necesarios y obligan a que
los Estados intervengan mediante planes, programas, proyectos y estrategias (po-
liticas publicas), a fin de corregir o estabilizar los desequilibrios generados por las
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crisis,' como medidas que, a la vez, pueden resultar complementarias, sinérgicas
o transversales.

A pesar de que las politicas publicas para el desarrollo social y las de seguridad
alimentaria guardan diferencias desde su disposicién, operacién y evaluacion, hay
un claro efecto sinérgico entre estas, que es posible ver en distintas dreas.” De este
modo, pueden considerarse interactivas, pues, mientras las politicas publicas de
desarrollo social tienen el fin esencial de mejorar el porveniry propiciar condiciones
de estabilidad social, las politicas de seguridad alimentaria se encuentran alineadas
ala proveeduria de alimentos variados, de calidad y asequibles, procurando que el
acceso a ellos sea universal, justo y equitativo, en razén de establecer medidas prio-
ritarias de sustento ordinario para coadyuvar al bienestar integral de las personas.

Politicas sociales mexicanas incluyentes de apoyo alimentario

Algunas politicas sociales mexicanas de soporte a la seguridad alimentaria mediante
la asistencia alimentaria de los sectores poblacionales mas vulnerables y que han
buscado ser incluyentes son las siguientes.

a) Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL, 1990-1994), que entregaba
desayunos escolares y despensas, subsidiaba la leche y la tortilla y establecié
tiendas de abastecimiento de productos de consumo biésico a bajo costo en
localidades rurales (DOF, 1988). La asistencia alimentaria estuvo centrada
en el subsidio generalizado al precio de la leche (Programa de Abasto Social
de Leche [PASL] de LICONSA) y la tortilla,* y en menor medida a otros

I Es importante mencionar que, debidoacrisis ecconémicasrecurrentes en larcgién latinoamericana, se instauraron
desde principios dela décadade 19801as “politicas neoliberales™ (Torres y Del Roble Pensado, 2002), que pueden
resumirse en una privatizacion delos bienes nacionales administrados por los gobicmos (medidas macroecono-
micas,y para eldesarrollo social, implcmcntando polfticas compcnsatorias). A partir deello, las poll’ticas sociales
han pasado de buscar el desarrollo rcgioml ¢ intcgral asentado en la construccién de economias de escala para
coadyuvar modelos de industrializacion acelerada para sustituir importaciones, a la adopcic’)n de medidas para
atender las condiciones de carencia o pobrcza en sus distintas modalidades (pobrcza alimentaria, pobrcza de
patrimonioy pobrcza de capacidadcs) y enfocdndose en la poblacién mas vulnerable.

2 Un elemento central enlas poll’ticas sociales latinoamericanas ha sido laasistencia o ayuda alimentaria, quetiene
relacién con laaccesibilidad de los alimentos (scguridad alimentaria) ycon el apoyo al ingreso delas familias que
no pcrcibcn un salario suficiente para abastecerse de los alimentos basicos dia a dia.

3 Para contribuir de modo positivo a la conformacion de ciudadania, la cohesion social, la institucionalidad y la
gobcrnabilidad.

4 Conel Programa de Subsidio ala Tortilla que incluyé algunas modalidades comolos Torti-bonos, los Torti-vales,
el Programa Tortilla Sin Costo y otros ms.
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productos de la canasta bésica como frijol, arroz, harina de maiz, trigo y
sus derivados, huevo, lentejas, soya, aztcar, sal de mesa, entre otros. Cabe
mencionar que, en cuanto a la proveeduria, los granos bésicos (maiz, frijol,
arroz y trigo) y la leche requeridos para el consumo de la poblacién mexica-
na pasaron de ser abastecidos por la produccién interna a se obtenidos del
mercado externo, sin importar su procedencia.

Enlo relativo ala PS en el PRONASOL, se conformaron los Comités de Solidaridad
(integrados por beneficiarios) para “coordinarse con las autoridades gubernamen-
tales y los demds sectores sociales” (Rojas-Gutiérrez, 1992, p. 442). Para el abasto
local de alimentos bésicos, se formaron los Consejos Comunitarios de Abasto
(CCA) enlas tiendas DICONSA,’ del Programa de Abasto Rural (PAR) (Fox, 1993;
Fox, 1990). Los CCA fueron los encargados del funcionamiento y del suministro
de las tiendas DICONSA y sus almacenes; fueron voceros de los beneficiarios(as),
principal medio de vinculacién entre beneficiarios(as) y la funcién publica del
PAR, y fomentaron la PS.

b) Programa de Educacién, Salud y Alimentacién (PROGRESA, 1997-2000),
que se basaba en transferencias monetarias condicionadas (TMC)® para com-
plementar el gasto familiar para adquirir alimentos (DOF, 1997). Funciond
simultaneamente al PASL, el PAR y el Subsidio a la Tortilla.

En este programa, la PS se limitd a reuniones y asamblea de beneficiarios(as),” a
quienes se les informaba periédicamente acerca de las obligaciones adquiridas al
integrarse al padrén de beneficiarios(as), tales como revisién médica a integrantes
de sus familias, pldticas sobre hébitos saludables y medicina preventiva, alimenta-
cidn y nutricion familiar, a las que tenfan que asistir de manera obligatoria para
continuar recibiendo las transferencias en efectivo.

¢) Programa Oportunidades (2002-2012). Este continud con la transferencia
periddica de activos monetarios condicionados a las familias beneficiarias

5 Organo pL’[Hico dcjurisdiccién federal c11c;u'gado dela cxpcndcdurl’a de productos delacanastabasica aprecios
accesibles (subsidiados) para la poblacién de menores ingresos.

6 También conocidas como transferencias de renta condicionada, transferencia directa de ingresos con condicio-
nalidades o transferencias condicionadas en efectivo.

7 Masdel 80 por ciento delos apoyos cnrrcgados cneste esquema tue paramujercs amas decasao jcfas de familia.
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para que adquirieran una mayor cantidad y diversidad de alimentos (DOF,
2002), en complementariedad con el PASL y el PAR, aunque se suprimi6
paulatinamente el Programa de Subsidio a la Tortilla. Respecto a la PS, la
dindmica fue igual que la de PROGRESA.

d) CNcH y PNMSH (2013-2018). En estos se mantuvieron las transferencias
monetarias condicionadas (DOF, 2013; DOF, 2014) y se siguieron imple-
mentando el PASL y el PAR.

En el discurso oficial se ensalzé la inclusion social de PROSPERA (que integré
vocales en cada localidad) y del Programa Comedores Comunitarios® (conformé
los Comités de Alimentacién y los CC-CNcH). Los vocales y los comités de estos
programas tenian el fin de representar a los beneficiarios, gestionar y vigilar los
programas publicos, establecer la responsabilidad compartida entre gobierno y
sociedad en la atencién de las necesidades comunitarias; pero, en la prictica, la
PS solo fue de tipo consultivo (Téllez Silva ez 4l., 2022). No obstante, en el marco
de accién local del Programa de Comedores Comunitarios hubo algunas pautas
de apropiacién por parte de las integrantes de los Comités de Alimentacion al
incorporar iniciativas en la organizacién, el servicio, el mantenimiento de la
infraestructura y para la adquisicion de diferentes insumos’ (no contenidos en
las despensas mensuales que el programa provefa) para elaborar las dietas que se
ofrecian en los comedores (Téllez Silva, 2018).

Politicas incluyentes de seguridad alimentaria en Latinoamérica

Se dice que hay seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en todo
momento acceso fisico y econémico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para
satisfacer sus necesidades y preferencias alimentarias a fin de llevar una vida activa
y sana (FAO, 1996). Un dato que da una nocién de cuan efectiva es o ha sido una
politica de seguridad alimentaria es el porcentaje de poblacién en condiciones de
pobreza extrema alimentaria o subalimentacion en cierto periodo de tiempo. Las

8 Este programa tuvo implicacioncs en el abasto de alimentos porque suministraba dictas a bajo COSto a sus
bcncﬁciarios(as), aunque los productos para lasdietaseran cntrcgados por mediosinstitucionales delafederacion,
los cuales fueron Provistos por consorcios alimentarios de filiacion extranjera. chmplo deello sonlos convenios
oficiales de provccdurfa acargo delas firmas Nestl¢y Pepsi Co.

9 Insumos no contenidos en las dcspcnsas mensuales que el programa provefa, como frutas, lcgumbrcs, especias
y otros ingrcdicntcs, incluso la elaboracion a mano de tortillas con maices nativos que se obtenfana partir dela
produccic’m local.

14

Participacién social y politicas piblicas para el abastecimiento...  J. M. Téllez S., S. Vargas V., J. Herndndez A. y W. Gémez D.
Revista de El Colegio de San Luis ¢ Nueva época e aiio XII, niimero 23 ¢ encro a diciembre de 2022 ¢ El Colegio de San Luis
ISSN-E: 2007-8846 @ DOI: https://doi.org/10.21696/rcsl122320221427


https://doi.org/10.21696/rcsl122320221427

CUADRO 1. PORCENTAJE POBLACIONAL EN CONDICIONES
DE SUBALIMENTACION EN PAISES LATINOAMERICANOS

Prevalencia %

2000-02 2010-12 2013-15 2016-18 2017-19
Argentina 31 34 <25 34 3.8
Barbados 65 4.8 44 45 43
Belice 5.9 69 78 75 7.6
Bolivia 279 233 173 15.6 155
Brasil 10.1 <25 <25 <25 <25
Chile 35 37 31 33 35
Colombia 8.8 122 73 55 55
CostaRica 48 39 42 3.2 32
Cuba <25 <25 <25 <25 25
Dominica 3.8 7 5.3 5.7 5.8
Rep. Dominicana 20.6 124 85 6 55
Ecuador 212 183 11.7 9.1 8.8
El Salvador 73 11 10.7 95 89
Guatemala 224 171 17.7 16.1 16.1
Guyana 67 74 65 6 55
Haiti 53.2 48.2 483 48.3 48.2
Honduras 22 212 17.3 13.8 138
Jamaica 75 9.7 9.8 9.3 8.7
México 33 48 4.6 6.7 71
Nicaragua 276 20.2 18.8 171 172
Panamd 246 119 84 73 69
Paraguay 10.6 85 77 8.7 3.8
Pera 216 8.2 5.8 7 6.7
San Vicente y Granadinas 135 5.8 5.7 6 5.7
Surinam 12 74 77 84 8.1
Trinidad y Tobago 10.1 92 6 57 55
Uruguay 37 <25 <25 <25 <25
Venezucla 151 <25 8.6 273 314

Fuente: FAO ez al. (2020, p.8).
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politicas de seguridad alimentaria que se consideran con un mayor éxito relativo
en paises latinoamericanos son las de Brasil, Cuba y Uruguay, debido a que en las
dos décadas recientes han mantenido por debajo del 2.5 por ciento la prevalencia
de la subalimentacion entre el total de su poblacién (véase el cuadro 1).

Politica de seguridad alimentaria de Brasil

Programa Hambre Cero o Fome Zero (2003-2011)

Este se centraba en atender la carencia alimentaria (ICB, 2001). Convocd la partici-
pacién activa de la sociedad para sumarse a las iniciativas del gobierno y conformar
los Comités Gestores'” para liderar iniciativas de contrarresto de las carencias
sociales, vinculacién de los beneficiarios de programas con pequeiios productores
locales, desarrollo de proyectos sociales, fomento del voluntariado, vigilancia so-
cial de programas, monitoreo del cumplimiento de actividades complementarias
y convocatoria a nuevos beneficiarios (Del Grossi, 2012). En los cuadros 2y 3 se
resume esta politica publica y sus programas emblema.'

CUADRO 2. CARACTERIZACION GENERAL
DE LA POLITICA PUBLICA HAMBRE CERO

Politica Programal(s) Tipo Objetivos Criterios de Principales
emblema principales evaluacién resultados
Hambre Cero Bolsa familia T™MC Complementar  Percepcion de o Accesoa
ingreso para beneficiarios(as) alimentos
mejoraraccesoa o Nimero de basicos
alimentos beneficiarios
alano
Tarjetade Cuponesosaldo e Consumo Percepeion de o Accesoa
alimentacion canjcablc por local beneficiarios alimentos
alimentos o Ntmero de basicos

beneficiarios
alano

10 Beneficiarios(as) de programas sociales, lideres locales y algin(os) funcionario(s) municipal(es) clegidos y cons-
ticuidos poractaen asamblca popular,

11" Un programa emblemaes el modelo que toma como referencialaadministracién o gobicmo enturno. Tiencun
;unplio nimero de beneficiarios(as) y cuenta (0 contd) con asignacion prcsupucstal considerable o sobresaliente
por cadaaio en que funciona (o funcionaba).
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CUADRO 2. CARACTERIZACION GENERAL
DE LA POLITICA PUBLICA HAMBRE CERO

(continuacién)

Politica Programa(s) Tipo Objetivos Criterios de Principales
emblema principales evaluacién resultados
Hambre Cero Programa de Fomento Promover la Percepeion de o Ingreso de
adquisici(’)n de productivo agricultura beneficiarios(as) producmrcs
alimentos familiar o Ntimero de pobrcs
Vinculacién beneficiarios
directa entre alano
consumidores
y pequenos
productores
e Producciony
distribucién
local
o Importacion
de alimentos
FUCI“CI Cl}lbOraClén Pl‘OPi}l.
CUADRO 3. CARACTERIZACION GENERAL DE LA PS
EN LA POLITICA PUBLICA HAMBRE CERO
Politica Programa(s) PS Mecanismos ~ Relevanciade  Coordinacién
emblema de PS laPS
Hambre Cero Bolsa Familia Operarios del Reuniones Dindmica Funcién pl’lblica
programay para cotejo de clientelar nacional y
beneficiarios(as)  asistencia provincial
Tarjetade Comités Reuniones Dindmica Funcion publica
Alimentacion gestoresy para cotcjo de clientelar nacional y
beneficiarios(as)  asistencia provincial
Programa de Comités Asambleas Coordinacién Funcion publica
Adquisicic’)n de gestoresy pcriédicas deacciones nacional, provin-
Alimentos bencficiarios(as) cial e intermu-

nicipal junto
alos Comités
gestores

Fuente: elaboracion propia.

Plan Nacional Brasil Sin Miseria o Brasil Sem Miséria (2011-2019)

Este buscé erradicar la pobreza extrema alimentaria (Ministerio de Desarrollo
Social, 2011) ampliando la cobertura del Programa de Adquisicién de Alimentos,
el Programa Bolsa Familia (Campello y Mello, 2015; Campello ez 4/., 2015) y la
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PS mediante los Comités Gestores Municipales. En los cuadros 4 y 5 se resume

esta politica.

CUADRO 4. CARACTERIZACION GENERAL DE LA POLITICA PUBLICA BRASIL SIN MISERIA

Politica Programa(s) Tipo Objetivos Criterios de Principales
emblema evaluacion resultados
Brasil Sin Bolsa Familia T™C Comp[cmcntar Percepcion de o Accesoa
Miseria ingreso para beneficiarios(as) alimenros
mejoraraccesoa o Namero de basicos
alimentos beneficiarios
alano
Programa de Fomento Inclusiéon pro- Percepcion de o Ingreso de
Adquisicién de productivo ductivarural beneficiarios(as) productorcs
Alimentos Promover la o Numero de pobres
agricultura cn beneficiarios Compra de
mujeres, indfgc- alano alimentos a mu-

nasy campesinos

pobrcs

Formar coope-

rativas paraventa

de productos

agropecuarios al

programa

. produccién
local

o distribucion
local

e importacion
de alimentos

jeres, indfgenas
y campesinos
pobres
Participacion
econémica
delos(as)
productores(as)
mds pobrcs
Fomento de la
agricultura de
pequena escala
Se diversifico
elinventario
de productos

disponiblcs

Fuente: elaboracion propia.
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CUADRO 5. CARACTERIZACION GENERAL DE LA PS
EN LA POLITICA PUBLICA BRASIL SIN MISERIA

Politica Programa(s) PS Mecanismos ~ Relevanciade  Coordinacién
emblema de PS [aPS
Brasil Sin Bolsa Familia Operarios del Reuniones Dindmica Funcién pub]ica
Miscria programay paracotejo de clientelar nacional y
benehiciarios asistencia provincial
Programa de Comités gesto- Asambleas Coordinacién Funcién
Adquisicién de res municipalcs pcriédicas de acciones pLiblica nacional,
Alimentos provmcia] c

intcrmunicipal
junto a Comités
gestores muni-
cipalcs

FL[(H[CZ Clﬂl\)l’ﬂ(l(/ﬁll Pl'()Pi;l.

Politica de seguridad alimentaria de Cuba

La libreta de abastecimiento, que es una politica de distribucién de alimentos
normados y combustibles, inicié como un sistema de control de la provision de
estos (GORC, 1962). Consiste en un registro para que las familias obtengan al
mes cierta cantidad de alimentos y productos de primera necesidad a bajo costo
(Fundora Garcta, 2017). Asi, permite asegurar una cantidad minima de alimen-
tos para nifios(as), personas de edad avanzada, mujeres gestantes y requerimien-
tos nutricionales especiales en caso de padecimiento de algunas enfermedades
crénico-degenerativas.

A partir de la crisis econdmica y alimentaria que vivi6 esta republica entre 1993
y 1995, la seguridad alimentaria pas6 de ser prioridad a ser tema de seguridad
nacional (PCC, 2011; Castro Ruz, 2007), por lo cual se adopté un esquema de pro-
duccién sostenible de alimentos (FAO, 2020) y se revitaliz al sector agropecuario
mediante el fomento de la produccidn local, la agricultura familiar y campesina, el
uso de tecnologias poco dependientes de insumos externos, maquinaria y tecnologia
importadas y la incentivacién del mercado interno.

En ese sentido, la accidn territorial se ha centrado en: a) el fortalecimiento de
las unidades productivas del sector agroalimentario; b) la capacitacién continua
de unidades de produccién beneficiarias de los programas y proyectos de asistencia
técnica; c) el mejoramiento de la infraestructura técnica para las unidades produc-
tivas, y d) la sustitucion de importaciones de productos basicos por incremento
de la produccién interna (FAO, 2021a). Para materializar un sendero hacia la
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autosuficiencia alimentaria a través del abastecimiento de alimentos que provee
la produccién local, ha utilizando estrategias como: 1) el aprovechamiento de
tierras ociosas, ocupdndolas con Unidades Basicas de Produccion Cooperativa,
productores y campesinos que producen alimentos basicos; 2) la produccion
agroecoldgica con baja utilizacién de insumos externos; 3) la obtencién de un
stock de productos indispensables;'? 4) la regulacion de precios y el fomento de
la produccion local a fin de evitar largas cadenas de distribucion, intermediarios,
acaparamiento y especulacion; 5) la habilitacion de concatenaciones productivas
en el sector agropecuario, y 6) la promocién de la agricultura urbana, suburbanay
familiar para fomentar la produccién y la economia locales, con objeto de abaratar
costos por concepto de transportacién y distribucién de alimentos, para establecer
una cercanfa relativa entre productor y consumidor, con miras a mejorar el abasto
y la variedad de alimentos en el medio urbano.

Ademis, por su politica social y econémica, Cuba se ha caracterizado por una
participacion arraigada en su base social representada por los Consejos Populares,
que han operado desde 1986 (Garcia Brigos, 2015). Por lo tanto, esta participacién
es muy amplia y organizada; actia de manera sinérgica y sincronizada con la funcién
publica de los distintos niveles de gobierno; posee dindmicas de gestion y trabajo
basadas en resultados, y en todo momento mantiene presentes los principios de
austeridad, eficiencia, institucionalidad, integralidad y transparencia, asi como
la colaboracién solidaria entre las personas. En los cuadros 6 y 7 se sintetiza esta
politica publica.

Politica de sequridad alimentaria de Uruguay

A pesar de no contar con una politica de seguridad alimentaria oficial,”” este pais es
el principal referente latinoamericano en la materia porque cuenta con instituciones
(respaldadas por un marco legal que define politicas, mecanismos ¢ instrumen-
tos para regular la gestién de programas y proyectos) articuladas y coordinadas
(Ferndndez et al., 2015). Estas, articulacion y coordinacién, permiten conjugar
herramientas tanto de seguridad alimentaria como de politica social para apoyar

12° A manera de reserva minima para sostener el consumo interno como el maiz y fuentes proteicas para el ramo
pecuario, arroz, frijol, trigo, viandas, hortalizas, leche, carne de pollo, carne de cerdo y leche para consumo dela
poblacion.

13 Al momento de terminar este articulo. No obstante, se encuentra en deliberacion la propuesta para establecer
una poll’tica de segu ridad alimentaria en ese pal’&
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CUADRO 6. CARACTERIZACION GENERAL DE LA POLITICA
DE SEGURIDAD ALIMENTARIA DE CUBA

Politica Programa(s) Tipo Objetivos Criterios de Principales
emblema evaluacion resultados
Politicaalimen-  Libretadeabas-  Subsidio Distribucionde  Coberturadela Asegurarun
taria de Cuba tecimiento los alimentos pobiaci(’)n total nivel minimo
normados y de alimentacion
combustibles (en funcién de la
disponibilidad
de productos
alimenticios)
teniendo en
cuentalos
requerimientos
nutricionales de
ninos, ancianos,
gestantesy en-
termos crénicos
Programa de Fomento Impulsar siste- Seguimientode  Base productiva
Autoabas- productivo mas alimentarios objctivos y metas organizada
tecimiento sostenibles por parte de pro- e Produccién
Municipal Incrementar ductoresjuntoa promedio
ydivcrsiﬁcar funciéon pliblica de viandas,
produccioncs municipaly hortalizas,
Autoabasteci- provincial granosy frutas
miento local (municipal,
provincial y
nacional)

Fuente: elaboracion propia.

CUADRO 7. CARACTERIZACION GENERAL DE LA PS EN LA POLITICA
DE SEGURIDAD ALIMENTARIA DE CUBA

Politica Programa(s) PS Mecanismos ~ Relevanciade ~ Coordinacién
emblema de PS laPS
Politicaalimen-  Libretadeabas-  Funcion Padrén de Recepcion Funcién pubiica
taria de Cuba tecimiento pL’ibiica y benehiciarios pasiva nacional, provin-
beneficiarios(as) cial y municipal
Programade Organizaciones  Comisiones, Coordinacién Funcion
Auroabas- deproductores  gruposdetraba-  estratégicay publica nacional,
tecimiento joy seguimiento, cumplimicnto provincialy
Municipal asambleas para de objctivos municipal junto
comunicaravan-  en funcion aorganizaciones
cesyresultados  de metasde de productores
Consejos produccion y Conscjos
populares populares
Fuente: elaboracion propia.
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de manera concreta a la poblacién mas propensa a la inseguridad alimentaria. Tal
es el caso de los programas Tarjeta Uruguay Social, Cupén Canasta y otros de
menor preponderancia integrados al Plan de Equidad (MIDES, 2021).

Para complementar esto, desde la produccion y el abastecimiento de alimen-
tos bdsicos se tienen tres lineas de soporte: 1) desarrollo rural e integracion de la
agricultura familiar a las cadenas de valor para favorecer el empleo digno y mejor
remunerado para la poblacién rural pobre (Cortelezzi, 2021); 2) sostenibilidad
ambiental de la produccién agropecuaria (Jones e 4/., 2019), y 3) alimentacién
saludable, inocuidad alimentaria (Alfaro, 2020) y sistemas agroalimentarios

eficientes (FAO, 2021b). En los cuadros 8 y 9 se resumen estas politicas publicas.

CUADRO 8. CARACTERIZACION GENERAL DE LA POLITICA ALIMENTARIA DE URUGUAY

Politica

Politica alimen-
taria de Uruguay

Programa(s) Tipo Objetivos Criterios de Principales
emblema evaluacién resultados
Cupon Canasta Saldo canjea- o Accesoa Percepcion de o Accesoa
14 . ~ .
ble alimentos benehiciarios(as) alimentos
basicos o Ntmero de basicos
beneficiarios
alano
UruguaySocial T™MC Complemento Percepcion de o Accesoa
alingreso benehiciarios(as) alimentos
familiar o Ntimero de basicos
beneficiarios
alano
Programa Fomento Fomentoala Revision peri- o Produccion
Ruralidad productivo agricultura dicade avances agropccuaria

y ganadcrl’a
sostenibles
Incrementar
y mejorar la
producci(’)n
agropecuaria

en funcion de
metasy objctivos
por parte dela
funcién pu blica

]unto a lOS
productorcs

Mejora en distri-
bucion yacceso
dealimentos
basicos

FUC nee: CI 'J.bOI'J.CI(/Vﬂ Pl‘Opid,

14 Otra variante de las TMC que consiste en la entrega pcriédica de cupones, vales o tarjetas o el dcpésito deun
saldo paraser C;lnjcados poralimcntos oarticulosde primera necesidad en establecimientos quetienen convenio
conel programa.
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Politica

Politicaalimen-

taria de Uruguay

CUADRO 9. CARACTERIZACION GENERAL DE LA PS
EN LA POLITICA ALIMENTARIA DE URUGUAY

Programa(s)

emblema

Cupon Canasta

PS

Operarios del
programay
beneficiarios

Mecanismos

de PS

Reuniones
paracotejo de
asistencia

Relevancia de
[aPS

Dindmica

clientelar

Coordinacién

Funcién pL’lb]ica

nacional y dcpar—
J

tamental

Uruguay Social Operarios del Reuniones Dindmica Funcién publica
programay para cotejo de clientelar nacionaly depar-
beneficiarios asistencia tamental

Programa Productoresy Sesiones periodi-  Organizacion Funcion

Ruralidad sus organiza— casdelasMesas  de productorcs, pL’[blica nacional,

ciones

de Desarrollo

coordinacion

dcpartamcma[y

Rural con lafuncion municipal junto
alas Mesas de
Desarrollo Rural

y organizaciones
de productores

pdblica enlas
propucstas
estratégicas

FUC nee: CI 'J.bOI'J.CI(/Vﬂ Pl‘Opid,

Participacion social en las politicas mexicanas

incidentes en la seguridad alimentaria

Algunos formuladores de politicas inclusivas, incluyentes, participativas o de go-
bierno abierto suelen denominarlas “politicas de nueva generacion”. Estas pueden
entenderse como aquellas que integran en su implementacién a la base social par-
ticipativa o la incursién activa de los beneficiarios, poblacién objetivo o usuarios
del apoyo, beneficio o servicio que brinda una politica publica determinada.

Inicios de la inclusion en las politicas alimentarias mexicanas

Una politica pionera en México y Latinoamérica fue el Sistema Alimentario
Mexicano 0 SAM (1980-1982), que se puso en marcha paralograr la autosuficiencia
alimentaria,” contrarrestar la pobreza alimentaria extrema (SSP, 1980) y fomentar
la participacion activa de los beneficiarios para coordinar los programas de abasto
social de alimentos bésicos. No obstante, a pesar de que la participacion social y

15 Una denominacién también referida en la blbllograﬂa y en ladocumentacién oficial que sustenta al SAM como
autoabastecimiento de alimentos basicos palala pob acion mexicana, la satisfaccion de lademanda de alimentos
a través de la ploduguon 7agr1cola 0 agropecuaria— interna, 0 proporcionar los alimentos que la poblauon
mexicana demanda o requiere mediante la capacidad productiva del pal’&
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comunitaria se consideraba un factor clave de apropiacion social del SAM, no hay
evidencia escrita de esa modalidad participativa en actas y minutas de asamblea,
iniciativas, propuestas, proyectos o planes comunitarios concretos en torno al
abastecimiento de alimentos basicos, la autosuficiencia y la seguridad alimentaria,
lo cual puede deberse al poco tiempo que estuvo vigente.

La atenci6n solidaria hacia los sectores populares

EIPRONASOL, PROGRESA, Oportunidades yla CNcH-PNMSH fueron politicas
sociales que promovieron la PS bajo denominaciones como participacion popular,
participacion comunitaria, conversién de la pasividad de beneficiarios en partici-
pacion activa o la apropiacion social de los programas de asistencia alimentaria.
De hecho, en el PRONASOL y en la CNcH-PNMSH se institucionalizd la PS asig-
nando la figura de Consejos Comunitarios de Abasto y Comités Comunitarios,
respectivamente, para encabezar proyectos, programas ¢ iniciativas transversales
de contrarresto a la pobreza alimentaria extrema y la inseguridad alimentaria.

ABASTECIMIENTO DE ALIMENTOS POR SEGALMEX
Y AVANCES A MITAD DEL SEXENIO 2018-2024

La descripcion hecha en el apartado anterior sirve para mostrar que México no
ha contado con politicas publicas de seguridad alimentaria plenamente esclare-
cidas, sino con herramientas de politica ptblica abocadas a la ayuda o asistencia
alimentaria que en la practica se han mostrado como subsidio a productos de la
canasta bdsica y transferencias monetarias condicionadas para complementar
el ingreso familiar. Pero, en el contexto actual de transicién administrativa y
politica, parece haber una variante con la instauracién del organismo publico
descentralizado Seguridad Alimentaria Mexicana, que dirige una politica que
lleva el mismo nombre, cuya funcién central es abastecer alimentos bésicos como
maiz, frijol, trigo, arroz y leche, mediante programas de apoyo a la produccion de
pequenay mediana escala, de acopio, distribucién de alimentos basicos y de apoyo
al bienestar de las comunidades mas vulnerables (Cuenta Ptiblica, 2020). Asi, la
politica Seguridad Alimentaria Mexicana o SEGALMEX se orienta a cumplir los
objctivos que a continuacion se enuncian.
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1. Favorecer la productividad agroalimentaria y su distribucion en beneficio de la
poblacién mas rezagada del pais estableciendo precios de garantiaalos productos
agroalimentarios; coordinando la importacién de productos agroalimentarios
en caso de que no se cuente con abasto de estos; promoviendo la produccion,
acopio, abasto, distribucién, suministro, industrializacién y comercializacion
de alimentos basicos; propiciando la venta, distribucién o, en su caso, importa-
cién de fertilizantes y semillas mejoradas; fomentando la creacion de empresas
por parte de los productores para dar valor agregado a los productos basicos, y
cuidando que no falte el suministro a DICONSA y LICONSA (DOF, 2019a).

2. Promover laautosuficiencia alimentaria del pais mediante apoyos a campesinos
y pequeiios productores, con préstamos en especie que seran sufragados al
término del periodo de cosecha (DOF, 2021a). Asimismo, fomentar la parti-
cipacién de los campesinos, los productores y sus organizaciones (DOF, 2019a)
para contribuir al bienestar de la poblacién rural, el aprovechamiento del po-
tencial de los territorios y los mercados locales (DOF, 2020a; SADER, 2020).

Paraalcanzar dichos objetivos, el Programa Institucional 2020-2024 de Seguridad
Alimentaria Mexicana establece una estrategia integrada por el Programa de
Precios de Garantia para Productos Alimentarios Basicos (PPG), el Programa de
Abasto Social de Leche (PASL) y el Programa de Abasto Rural o PAR (véanse los
cuadros 10y 11).

CUADRO 10. CARACTERIZACION GENERAL DE SEGALMEX

Politica Programal(s) Tipo Objetivos Valoracién Principales
emblema resultados
SEGALMEX PPG Estimuloy Garantizarpre-  Cantidadde pro- o Acopio de
ﬁpoyo cio bélSC a gfanos dUCtO RCOPiadO Pl‘OdUC[OS
basicos y leche y numero de alimentarios
Incrementarla  beneficiarios basicos

produccir’)n de
granos basicos y

]CCIM‘

PASL Subsidio Mejorar clacce- Numero de e Accesoal pro-
sodelproducto  beneficiarios ducto licteo
licteo ainfantes
y poblaci(’m
vulnerable
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CUADRO 10. CARACTERIZACION GENERAL DE SEGALMEX (continuacién)

Politica Programa(s) Tipo Objetivos Valoracién Principales
emblema resultados
SEGALMEX PAR Subsidio Mejorar el Nuamero de o Accesoala
accesoala benehiciarios Canasta Basica
Canasta Basica Alimentaria

Alimentaria
enla poblacién
marginada

FUCI]YL‘: CI lbOI‘LlCléﬂ PI‘OP{L}..

CUADRO 1. CARACTERIZACION DE LA PS EN SEGALMEX

Politica Programa(s) PS Mecanismos ~ Relevanciade  Coordinacién
emblema de PS laPS
SEGALMEX PPG Operarios del Pertenencia Dindmica Funcion publica
programay apadronde clientelar nacional y estatal
beneficiarios beneficiarios
PASL Operarios del Pertenencia Dindmica Funcién pub]ica
programay apadronde clientelar nacional y estatal
beneficiarios benehiciarios
PAR Operarios del Pertenencia Dindmica Funcién publica
programay apadrénde clientelar nacional y estatal
beneficiarios beneficiarios

FUC nee: CI dbOl'dCIéﬂ Pl‘Dpld,

El Programa de Precios de Garantia para Productos Alimentarios Basicos (PPG)
tiene como fin la compra y el pago directo de maiz, frijol, trigo, arroz y leche a
productores que llevan sus productos a los centros de acopio. Este programa es el
mds importante en cuanto al abastecimiento de alimentos bésicos, pues estipula
un precio base o de garantia’® (SADER, 2021; DOF, 2021b; DOF, 2021¢; DOF,
2020b; DOF, 2019b) que protege (en cierta medida) la oferta de alimentos en el
mercado, con lo cual se evita el acaparamiento y la especulacion y se otorga una
estabilidad relativa al ingreso de campesinos, pequefios y medianos productores. Al
mismo tiempo, con el acopio y el manejo de la cadena de distribucién, SEGALMEX
influye en los precios de estos alimentos basicos al publico en general, con lo que

16 De 2019 a 2021 s establecicron precios de garanta (por tonclada) de 5 610 pesos para el maiz blanco, 14 500
pesos para el frijol, 6120 pesos para elarroz,5790 pesos para el trigoy de8.20 pesos para cllitro deleche de vaca.
En 2022 subicrona 6278 pesos para el maiz 16 000 pesos para el frijol, 6 760 pesos para clarroz, 6 400 pesos para
el trigo'y 9.20 pesos para laleche.
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se evita la inflacién de precios hacia el consumidor final, exceptuando los procesos
que generan alto valor agregado.

En el esquema del PPG se han acopiado hasta 793 219 toneladas de maiz y
52725 de frijol, con lo cual se ha beneficiado, respectivamente, a 55 578 y 6 198
productores de pequena escala. Asimismo, se han entregado estimulos monetarios
parala produccién a mediana escala de maiz, trigo, arroz y leche'” (Cuenta Publica,
2020). No obstante, no se muestran las dindmicas participativas y la apropiacién
del programa por parte de la base social productiva y sus organizaciones mas all
de su empadronamiento, solicitud de entrega del producto a los centros de acopio
y posterior recepcion de pago o estimulo, segtin sea el caso.

El Programa de Abasto Rural (PAR) fue disefiado para abastecer productos de la
Canasta Bésica Alimentaria'® a bajo costo ala poblacion marginada (DOF, 2020¢).
Este ha operado por més de 40 afos a través de las tiendas DICONSA. Cuenta
con una amplia aceptacién porque en su establecimiento, operacién y monitoreo
participan figuras de representacién local,” por un estimulo en especie. Pero, puede
facilitar, de algtin modo, la identificacién de prioridades y la mejora de la atencion
de las necesidades de abastecimiento de alimentos bésicos.

El Programa de Abasto Social de Leche (PASL) consiste en un apoyo adicional al
consumidor que adquiere el producto licteo en las tiendas DICONSA y LICONSA
(DOF, 2020d). Ha operado por casi ocho décadas, y cuenta con una cartera de
beneficiarios(as) creciente.”” Concentra vastos recursos publicos.”' Este programa
permite observar algunas condiciones crénicas: por un lado, el tratamiento asis-
tencial de tipo “paternalista” de los gobiernos hacia las carencias sociales basicas
mediante apoyos alimentarios y subsidios; por otro lado, la dependencia social
hacia el abasto que proveen programas de este tipo y el aumento de la carencia

7 Paraclano 2020,25826 productores de maiz, 15370 pl’OdUCtOLCS detrigo, 1941 productores dearrozy mds de 4049
produatorcs deleche, seglin cifras oficiales. En el caso laleche ploduu(h apequenay mediana escalas al interior
del pals, esta ha dlsmmmdo la importacion deleche en polvo, conlo que se ha cubierto un déficit que representa
un “ahorro” aproximado de dos mil millones de pesosen 2020y los demids aios en que se mantenga d programa.
18 LaCanasta Basica Alimentaria para la poblacion mexicana incluyc 30 productos basicos (21 alimenticios ynueve de
primera necesidad e higicnc); ademds, S4pr0ductos complcmcntarios (33de tipo alimenticio y21 deusodiverso).
9 Grupos comunitarios org;mizados omedianamente organizados, organizaciones delasociedad civilyll’dcrcs(as)
locales, asi como dirigcncias diversas basadas en usos y costumbres.
20 Enlaactualidad, mas de seis millones de mexicanos(as) alaino adquicrcn leche subsidiada en tiendas DICONSA y
LICONSA. Enestasse distribuyen mds de 900 millones delicros delechealano, segun cifras delaSADER (7020)
21 Segiin cifrasoficiales, el gasto socialapr oximado en el subsidio del preciodela lcchc esde 14 milmillones de pesos
anug \lcs, aunque no s¢ dlerl sise mduyg el gasto corriente destinado al salario de la funcion publlca cncarga ada
de operar cl programa, lainfracstructuray logistica.
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monetaria® (0 quizd el parasitismo social) en los hogares que recurren al subsidio
de la leche. Evidentemente, se intuye que algo similar ocurre con el PAR.

DiscusiON

La importancia que se le adjudica a la PS en las politicas publicas devela que los
Estados y sus aparatos operativos requicren ser complementados con la accién y
las iniciativas que emergen desde la base social como un elemento de proximidad
alas condiciones que ponen a prueba la institucionalidad centralizada y la rigidez
que anidan en la funcién publica. Con la concrecién de esta complementacion se
dard pie a nuevas formas de coadyuvar a la democracia, la gobernanza, la gober-
nabilidad, la cohesidn, la corresponsabilidad, el consenso y la estabilidad social, a
través de la praxis de pautas de gobierno abierto y el fomento de la participacion.

Las politicas aqui abordadas evidencian que en las politicas publicas latinoa-
mericanas hay una vertiente de inclusion de la poblacién objetivo en los planes, los
programas, los proyectos y las estrategias, a fin de resolver déficits, problematicas
y necesidades bésicas. En este sentido, el rubro que atiende el derecho a la alimen-
tacion y la seguridad alimentaria no es una excepcién. El andlisis se enfoca en
las politicas alimentarias o de seguridad alimentaria que han tenido mayor éxito
relativo en los tltimos afos, para integrar un marco de referencia que haga posible
contrastarlas con la politica de Seguridad Alimentaria Mexicana, particularizando
el componente de PS estudiado en todas ellas.

A partir de ello, se observa la complementariedad entre las politicas sociales y
las politicas de seguridad alimentaria. Aunque también se analiza la disposicién
compensatoria, clientelar y centralizada de las politicas alimentarias de corte social,
que, a pesar de ser formuladas con base en principios de inclusion, integralidad y
transversalidad, en su implementacion mantienen criterios predominantemente
descendentes (politicas gubernamentales de cardcter centralista), lo cual puede
ser un punto que reconfigurar en las politicas alimentarias y sociales analizadas.

Por otra parte, las politicas de seguridad alimentaria con mayor éxito relativo y
con mejores resultados en relacién con el porcentaje poblacional en condiciones de
pobreza extrema alimentaria muestran una mayor apertura hacia los productores(as)
y sus organizaciones. Esta apertura ofrece indicios de una correlacién causa-efecto

22 Enlaque suclen suscribirselos “complementosal ingreso familiar” o transferencias condicionadas en efectivo, que
siguenvigentes envirtudde que losindicesde pobrcza semantienen o elevanenlosdiferentes pcriodos de gobicmo.
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positiva entre la participacion de la base social y los efectos de esta en la implemen-
tacion de las politicas publicas.

Asimismo, entre mas consolidada u organizada sea la participacion, los efectos de
estamejoran, como en el caso de las politicas alimentarias de Brasil, Cuba y Uruguay.
En estas hay presencia de los Comités de Gestiéon Municipal, Comités Populares y
Mesas para el Desarrollo Rural, respectivamente, en los cuales intersectorialmente
confluyen actores, es decir, personas que intervienen desde las diferentes lineas que
convergen en el rubro, tales como la gestién de los recursos para la sostenibilidad
productiva, bienestar social, economia, innovacién y tecnologfas, nutricién y salud,
la educacién, el trabajo, la complementariedad de “géneros”, entre otros.

En cuanto a SEGALMEX vy su ¢je estratégico, la evidencia deja ver 4reas de
oportunidad en torno a la PS al mantener dindmicas de tipo clientelar en los
principales programas que los conforman. En lo que se refiere al quehacer de la
PS respecto a los avances que se han hecho hasta el momento, es decir, si esta ha
tenido o no una respuesta positiva, es necesario dilucidar como se traduce la PS en
el marco de las iniciativas, las propuestas y las metas, si acaso esta se ha apropiado
de la politica; cudles son sus alcances, limitaciones o su prospectiva en lo que resta
del periodo de gobierno (0 mas alld de este); incluso, cudles indicadores o elementos
son considerados para valorar la PS y correlacionarla con los efectos mostrados
hasta el momento por la politica, o sea, en funcién de las acciones y los resultados.

Esto ultimo supone otra linea de andlisis complementario de este tipo de es-
tudios, pues asignar un papel crucial a la PS en el marco de la formulacién de las
politicas no parece ser suficiente, considerando los esquemas de politica inclusiva
que se han ensayado en México desde hace varias décadas. Por lo tanto, es necesario
conocer las formas o los procedimientos con que esta incide en las herramientas de
politica ptiblica, y partir de los mecanismos con que cuentan o proponen los(as)
beneficiarios(as) o sus figuras representativas, para calificar y valorar su quehacer en
contextos territoriales especificos, como una manera de contribuir al hdbito (y cultu-
ra) de retroalimentacién y superacion, asf como fortalecer y mejorar la participacion.

CONCLUSIONES

El abastecimiento de alimentos basicos requiere de una visién estratégica que incluya
las medidas para acceder alos alimentos de manera eficiente, la demanda neta de una
poblacién determinada, las fuentes de suministro ms préximas (produccion local), la
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disposicion para el consumo final (acondicionamiento, procesamiento o industriali-
zacion) y la distribucion (lineas de distribucién y suministro) de un producto bésico
para la alimentacién. Por lo tanto, las politicas publicas analizadas tienen, en mayor
o menor medida, diferentes limitaciones en los componentes que el proceso conlleva.

Asimismo, en las politicas publicas en estudio, la PS es considerada como sind-
nimo de inclusién social, y se asume (en lo escrito y el discurso) que esta ocurre
sin lugar a dudas y de acuerdo con las expectativas. Sin embargo, son pocas las evi-
dencias oficiales de la accién de la base social en la implementacién de las politicas
publicas y son practicamente inexistentes los estudios sobre la PS en todas estas
politicas, en especifico en las formas en que se manifiesta desde los diferentes grupos
de base social. A pesar del relativo efecto positivo que las politicas han tenido, no
se esclarecen los procedimientos participativos concretos, las particularidades de
estos, las iniciativas territoriales, los retos y el afrontamiento de estos, ni la evolucién
que han tenido. Esto es un vacio considerable si se toma en cuenta que el efecto
replicador de un proceso exitoso depende de conocer y aprender el modo en que se
preparacel terreno para encarar las dificultades y problematicas, para transformarlas
en experiencias que sumen a la capacidad de resolucién y progreso y, desde luego,
a la apropiacién social de las politicas.

Las politicas publicas “de nueva generacion” hacen de la PS un pilar fundamental
de suimplementacion, que requiere ser analizado, caracterizado y retroalimentado
con objeto de coadyuvar a su propdsito de transformar de modo positivo la reali-
dad. En consecuencia, se vuelve imprescindible el disefio de aproximaciones para
un “reconocimiento clinico” de las politicas publicas desde sus principios tedricos
y metodoldgicos, sobre todo si se toman en cuenta escenarios, eventualidades o
condiciones imprevistas que influyen en estas, como pueden ser las crisis socioe-
conémicas, el cambio climético y los recursos naturales, periodos de contingencia
o transiciones administrativas y politicas. Por lo tanto, estudios de esta indole son
adecuados para matizar la realidad con miras a interpretar los procesos de PS en
los que esta se presenta, es decir, mirindola desde su contexto y retroalimentarla
sin perder de vista sus particularidades (Téllez Silva ez 4/., 2018).

En México, a pesar del interés histdrico por lograr la autosuficiencia alimenta-
ria para mejorar las condiciones nutricionales (y de vida) de la gente, las politicas
conocidas no contaban con una visién integradora y con la posibilidad de im-
plementar planes y programas desde un enfoque sistémico que vincule el abasto
alimentario con las politicas sociales y econémicas. En las politicas publicas se
percibe una tenue tendencia transformadora, aunque la alternancia politica no
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ha significado trascender las politicas centralistas, descendentes y clientelares que
han persistido desde hace varias décadas. Esta intrascendencia revela la necesidad
de reconfiguracién y mejora ante las circunstancias actuales de afectacién de la
produccidn nacional de cultivos basicos por efecto del clima, dependencia del
mercado exterior* e inflacién de precios de los productos de la canasta basica, que
muestra un marcado acentuamiento.”*

Desde la perspectiva general de este andlisis, el abastecimiento de alimentos
bésicos guarda cierta complejidad conceptual y operativa. No obstante, algunos
clementos auxiliares para mejorar la comprension de este en el marco de las politicas
publicasy en laimplementacién de estas son la diversidad de alimentos que integran
la canasta minima diaria o semanal que un hogar promedio consume; el salario pro-
medio requerido para que un hogar cuente con la canasta minima diaria o semanal
que consume; los medios (tenencia de la tierra, componente social, infraestructura
y tecnologfas) y las formas de produccién, distribucién, inocuidad y sanidad; las
lineas de suministro por las que los consumidores acceden a los alimentos bésicos
en su entorno inmediato para su dicta ordinaria, y la trazabilidad (ciclo de vida)
de algunos alimentos (como en el caso de algunas politicas publicas de Uruguay).

Todas as politicas estudiadas refieren algunos de estos conceptos. Sin embargo, las
medidas que contemplan para realizar acciones o tomar medidas en observanciade su
integralidad tienen diferentes retos. Por ejemplo, el caso de Brasil, que obtiene maiz
y soya transgénicos para satisfacer la demanda interna de granos bésicos, pero que
requieren insumos dafiinos paralos humanos y los ecosistemas aledanos. Asimismo,
en general, la expansion de la frontera agricola en zonas de reserva forestal o selvéti-
cas; el incremento del consumo de agua para aumentar la produccion de alimentos
en todos los paises latinoamericanos (y del mundo), o la eutrofizacién del agua y la
crosion de suelos generadas por los sistemas intensivos de produccién agropecuaria
ante la demanda creciente de alimentos por parte de la poblacién humana.

Obviamente, todavia no es posible hablar de una politica alimentaria participa-
tiva ideal, ni de cualquier otro sector. Pero, con el fomento de la PS es posible que

23 Como en el “caso global” del trigo proveniente de Rusia y Ucrania, cuyos conflictos bélicos dificultan la salida
del producto y clevan el costo de este en el mercado internacional. En el “caso continental” del maiz amarillo de
Estados Unidos (rcqucrido para la avicultura y ganadcrfa), este se encarece ante la afectacién climarica sobre el
cultivo; de igual modo, seincrementasu precioante lademanda creciente del mercado internacional y el dumping

24 Por cjcmplo, el “caso nacional” del maiz blanco para tortillerfa que provee clestado de Sinaloa, en México, cuyo
precio sc ha incrementado con rapidez en 2022 (de enero a agosto ¢l costo promedio de este ascendio de 6 300
29000 pesos la tonelada, y el kilogramo de tortillas, de 142 18 pcsos) en razon del alza de los insumos parasu
cultivo, la logl’stica y la afectacion climética sobre la producci(’m del grano. Este incremento se suma al de otros
productos basicos, lo que haaumentado el gasto cn los hogarcs para adquirir la canasta basica.
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haya una linea promisoria hacia la horizontalidad democrética, el fortalecimiento
de la legalidad, la pluralidad consensual, el didlogo directo entre la base social, la
funcion publica y los distintos niveles de gobierno. La confluencia entre las ver-
tientes ascendente y descendente de la politica, la descentralizacion, la cogestion, la
transparencia y la apropiacion social de la(s) politica(s) permitirdn una orientacién
hacia la madurez de la ciudadania, hacia modelos politicos asentados en la demo-
cracia participativa y hacia la forja de sociedades més progresistas.

REFLEXIONES EN TORNO AL ANALISIS

Los insumos de los que depende la alimentacién de los mexicanos son diversos™ si se
observan los territorios que conforman el pais. Sin embargo, la dieta del ciudadano
promedio estd basada en ocho productos: maiz, frijol, arroz, algunas legumbres,
trigo, leche, huevo y carne de pollo. Por lo tanto, la demanda y la produccién de
estos en la esfera nacional son las mds importantes, y su fomento preponderante
desde las politicas publicas puede justificarse en ello.

Pero, en contraste, se sabe que México es uno de los principales centros de
origen y distribucién de cultivos indispensables para la alimentacién humana
en el continente y el mundo. No obstante, ninguna politica publica federal en la
historia del pais ha atendido de manera prioritaria ¢ integral los cultivos nativos,
ni ha considerado de modo suficiente los aportes de las especies que forman parte
de la agrobiodiversidad local con uso alimentario, con valor culinario o de apro-
vechamiento tradicional para los grupos humanos de cada territorio, incluyendo
los de condicién endémica.

La complejidad es mayor, y la desatencién de todos estos procesos desde las
politicas publicas es todavia mds evidente, si se toma en cuenta que la seguridad
y la soberania alimentarias dependen de una vasta diversidad de cultivos nativos,
entre los que se encuentran especies botdnicas de gramineas (como las 64 distintas
lineas madre de maiz o “razas”, los cultivares locales y los cruzamientos entre estos),
leguminosas (lineas madre de frijol, lenteja, chicharo, garbanzo, ejotes), hortalizas
(calabazas, tomates, jitomate, amplia diversidad de chiles), verduras semidomesti-
cadas o verduras silvestres de propagacion selectiva (como los quelites), cactdceas
(nopales y tunas, biznagas, magueyes de uso gastronémico) y frutales (higo, tejocote,

25 Unaafirmacion que pucdc ser gcncralizab[c hacia todos(as) los(as) latinoamericanos(as).
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capulin, durazno y aguacate). Estos se mantienen viables gracias a la diversidad de
sistemas de produccion, desde los ancestrales, tradicionales y de uso semi-intensivo
hasta los esquemas extensivos de produccién industrial, acompafiados por dindmi-
cas sociales de aprovechamiento familiar, campesino y agroempresarial.

La dependencia agrondmica, alimentaria y econdémica de un reducido grupo
de cultivos (como la promovida en el PPG respecto al maiz blanco, frijol bayo y
negro, arroz y trigo cristalinos) y la presion por la competencia y suplantacién
entre cultivos por la sobrevaloracién de unos y subvaloracion de otros generan
sobreaprovechamiento (“explotacién o aprovechamiento irracional”) de recursos
como el suelo, el agua y el vigor bioldgico de los germoplasmas. Este sobreaprove-
chamiento puede ocasionar diferentes tipos de agotamiento y escasez, asi como
acentuar las desigualdades, las desposesiones y las pugnas entre los grupos humanos
que aprovechan todos esos activos, ademds de afectar la produccion tradicional,
familiar y campesina, principalmente.
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