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Resumen.
El presente capitulo, aborda un anélisis sobre el proceso de institucionalizacion de la politica
de apoyo alimentario en México, planteando como elemento de discusion las estructuras y
practicas de gestion en la administracion publica, esbozando aspectos inherentes al conjunto
de componentes que constituyen a las politicas alimentarias. Simultdneamente, se estudian
aquellos mecanismos de gestion de las organizaciones gubernamentales, a partir de una
vision de los modelos e ideologias desarrollistas que delinea una reestructuracion
organizacional y un replanteamiento en las funciones del Estado para atender las exigencias
sociales desde el enfoque de derechos. En primer lugar, se aborda el marco legislativo de la
politica alimentaria con una vision jerarquizada de las leyes y reglamentos vinculados a éste
derecho social, en segundo lugar, se identifican las distintas politicas y programas
alimentarios implementadas durante el periodo 2013-2018 en el entramado de la Cruzada
Nacional Contra el Hambre (CNCH) y la Estrategia Integral de Asistencia Social Alimentaria
(EIASA), en tercer lugar, se esbozan las atribuciones y funciones de las organizaciones
publicas encargadas de la politica de apoyo alimentario y finalmente, en cuarto lugar, se traza
el mapeo de la coordinacién administrativa y de politicas.
Palabras clave: Bienestar, gestion, institucionalizacion, politica pablica.

1. Introduccion

“Las instituciones han transformado su retorica en el sentido de tocarse nuevos topicos de
discusion, tales como; transparencia, pobreza, participacion. Aunque medie una brecha
entre retorica y realidad, la retorica tiene un efecto sobre la conducta de las instituciones,
sobre la transparencia, sobre el interés en la pobreza”. (Stiglitz, 2002, p. 291)
En el contexto actual a nivel global, existe una concepcion de cambio acerca de las funciones
y acciones del Estado, es decir, de sus capacidades para atender las demandas sociales,
entonces, existe la percepcion de la poblacion de que las instituciones se vuelven inoperantes
en la solucion de carencias sociales que han conducido al Estado a una crisis de legitimidad,
asi pues, estamos frente a una reconfiguracion en el sistema que da coherencia y logica al
quehacer en el &mbito publico, desde un viejo paradigma hacia uno completamente nuevo
que modifica las practicas de gestion en la administracion publica, a fin de mejorar los
resultados esperados en los diversos programas sociales.
Es entonces que el Estado mexicano se encuentra en problemas de capacidades para atender
las exigencias sociales desde el enfoque de derechos, con el propdsito de generar un cambio
institucional en un sentido amplio, entorno a la desigualdad y distribucién de la riqueza. Por
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consiguiente, las transformaciones del Estado tienen como consecuencia modificaciones o
reformas sustantivas en el sistema juridico procedentes de los cambios especificos en el
disefio institucional a escala global.

Conviene subrayar, como lo sefiala Lopez y Gallardo (2015, p.14) los “intereses politicos del
Estado” han girado en torno a constituir un modelo de desarrollo que contemple una sociedad
nacionalista mas integrada, independiente y consolidada politicamente. Sin embargo, en la
actualidad las evidencias de la transnacionalizacién?? del mercado interno en México han
demostrado que se ha convertido més en la politica del Estado para la sociedad, aunque con
esto se minimicen drasticamente los espacios de decision politica y al mismo tiempo, se
acentuo la debilidad macroecondmica del pais.

En este contexto de cambios estructurales y del escenario de estabilidad econémica, las
acciones estatales dirigidas a los programas de asistencia social y politicas publicas
alimentarias se han visto escasamente favorecidas en los ultimos afios. Simultaneamente, el
Estado mexicano debe atender la problematica del hambre por carencia alimentaria, si bien,
el rango constitucional que adquirio el derecho a la alimentacion representa un avance para
garantizar a toda la poblacidn este derecho, existe una serie de obstaculos para alcanzar dicho
fin, esto se confirma en el reporte sobre la Politica de apoyo alimentario en México elaborado
por la Auditoria Superior de la Federacion (ASF, 2015) en el periodo del 1989-2012,
encontrdé la existencia de ciertas consideraciones que aun persisten en la definicion del
problema publico respecto a la carencia de alimentacion en Meéxico, las cuales fueron
clasificadas en el ambito programatico, juridico e institucional.

De acuerdo con lo planteado con anterioridad, las limitantes vinculadas a la politica publica
han favorecido que la institucionalizacion de la politica social presente dificultades en su
implementacioén, y con ello, no se logre abatir el rezago social asociado a la dimension
alimentaria por medio de la conjugacion de acciones y decisiones del aparato gubernamental
y actores concurrentes en la intervencion del problema publico.

En este mismo tenor, pero en el contexto empirico de acuerdo con Urquia (2014) a nivel
internacional la seguridad alimentaria empez0 a constituirse como una de las prioridades en
las agendas politicas internacionales, producto de los eventos que se desencadenaron después
del surgimiento de la “crisis financiera, energética y alimentaria de 2008, no obstante, los
efectos no fueron los mismos en todos los paises, los impactos negativos fueron acrecentados
por las acciones “descoordinadas” de los grandes productores de alimentos, creando a nivel
mundial una enorme “inestabilidad, volatilidad de precios y un aumento generalizado de los
precios de los granos basicos”. Si bien, se instauraron acciones para atenuar los efectos por
parte de los paises y organismos internacionales multilaterales, también, se planted la
necesidad de disefiar medidas para disminuir los efectos en el corto plazo por medio del
apoyo internacional, a través de, la provision de alimentos y fondos con la finalidad de

22 Se puede entender por transnacionalizacion al establecimiento de empresas no s6lo en su pais de origen sino
que también se constituyen en otros paises para realizar sus actividades mercantiles, tanto venta, compra o
produccion en los paises en los que se han establecido. (Trajtenberg, 2000).
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mejorar fundamentalmente los sistemas productivos para Africa subsahariana, sur de Asia y
Centroamérica.

Como muestra de la situacién anterior de acuerdo con el CONEVAL (2010) citado por
Urquia (2014, p. 593), en el entorno nacional el impacto no fue menor, paralelamente con
una caida brusca en el Producto Interno Bruto (PIB) que trajo como consecuencia un aumento
considerable de la pobreza alimentaria en nuestro pais, la cual pasé de 13.8% de la poblacion
en 2006, a 18.2% en 2010. Asimismo, los indices de carencia alimentaria aumentaron de
21.7% a 24.9% de la poblacién entre 2008 y 2010. Todo esto parece confirmar que el
problema de la alimentaciébn en México, es por causas de accesibilidad econémica
principalmente, como se describe en el informe sobre el Diagnostico del Derecho a la
Alimentacion Nutritiva y de Calidad 2018. (CONEVAL, 2018b, p. 17)

En el contexto planteado, se suman los argumentos de Barquera, Rivera y Gasca (2001, pp.
464, 466) que profundizan en un estudio que realizan sobre las Politicas y programas de
alimentacion y nutricién en México, apuntando que a principios del siglo XX se fueron
produciendo “‘epidemias, sequias y hambrunas” de manera constante a causa de
circunstancias ambientales adversas y a una débil infraestructura para combatirlas.

Algunas evidencias que muestran la magnitud del fendmeno de estudio, son delineadas desde
diferentes informes y evaluaciones, por ejemplo, en el Informe de evaluacién de la politica
de desarrollo social en Mexico emitido por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social (CONEVAL, 2018a, pp. 6-7), los datos de pobreza fueron mostrado un
panorama mixto; los resultados entre 2008 y 2016 revelaron que la pobreza aumenté en 3.9
millones de personas al pasar de 49.5 a 53.4, al mismo tiempo, 2.9 millones de personas
dejaron de estar en situacion de pobreza extrema; en 2008 habia 12.3 millones y en 2016 fue
de 9.4 millones.

Sumado a las cifras y datos que plantean la importancia cuantitativa del problema, en el
diagnostico del Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018, se describen aspectos tales
como; niveles de exclusion, privacion de derechos sociales y desigualdad entre personas y
regiones de nuestro pais. De ahi, la necesidad de centrarse en la relevancia social de disefar
politicas publicas abordando diversas aportaciones multidisciplinares para corregir
desigualdades y de igualdad de oportunidades desde un enfoque participativo. (DOF, 2013a)
Como resultado de las ideas recuperadas bajo la perspectiva de la gestion publica, sera
posible problematizar la carencia alimentaria como parte de la politica puablica desde su
marco institucional. Por tanto, dicho fendémeno sera analizado y gestionado bajo las propias
limitaciones institucionales que prevalecen de forma ideoldgica de un momento histérico a
otro, es asi, como su propia evolucién en las reglamentaciones acotan el problema puablico
bajo ciertas aproximaciones que son definidas en el discurso, practicas, actores y dispositivos
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de gestion?, asi pues, se va configurando el cambio institucional en la politica de desarrollo
social en nuestro pais.

Una cuestion clave para la gestion gubernativa, de acuerdo a Ramirez y Ramirez (2012) son
las nuevas iniciativas en los modelos organizacionales que han servido de puente para el
analisis de las capacidades institucionales, a través del desarrollo de procesos, estructuras y
funciones del aparato estatal con la finalidad de cumplir con las tareas y acciones
administrativas que atiendan los objetivos, metas y estrategias de la politica social.

Ademas, el proceso de institucionalizacion de la politica social a nivel nacional, se
fundamenta con los preceptos de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
leyes y reglamentos secundarios, asi como, de otros acuerdos internacionales que el pais ha
suscrito con el propdsito de garantizar el derecho a la alimentacién, de ahi que, se han
delimitado las caracteristicas de las principales politicas alimentarias correspondientes a
programas de apoyo al consumo Yy a la produccion de alimentos en México como se planteara
en los siguientes apartados.

2. Desarrollo

En este contexto cambiante y global que vivimos, existe una concepcion de cambio acerca
de las funciones y acciones en el que el Estado, por tanto, es necesario caracterizar los
procesos de reconfiguracion de la Administracion Publica para el caso mexicano, en este
tenor, Arellano y Cabrero (2001, pp. 2-3) discuten sobre el cambio en las organizaciones
publicas en México en el marco de la especificidad de los propios mecanismos histéricos de
las relaciones sociales y estructuras de dominacion al normalizar y homogeneizar la
racionalidad en un marco universal ante diferentes realidades locales complejas y
multifacéticas, el ejemplo més claro, ha sido la transformacion del Estado que ha sufrido una
reorganizacion interna compuesta de multiples organizaciones y en las relaciones con la
sociedad en el contexto mexicano que fue incorporado la modernidad a través de la apertura
y la desregulacion, en donde, los mecanismos neoliberales se han enfrentado desde la politica
publica hasta organizaciones basadas en procesos de dominacion tradicional, patrimonialista
y clientelista.

Cejudo (2016), aporta una discusion sobre la reconfiguracién de la Administracion Pablica
en el marco de la racionalizacion del mundo moderno y su relacién dicotomica entre la
democracia y el aparato burocrético, esto es, se encuentra lo politico y la administracion
como areas de analisis de medios y fines para resolver los problemas que enfrentan las
sociedades modernas, pues los fines y valores definidos en el proceso politico pueden
materializarse s6lo en el aparato gubernamental, es decir, en la burocracia. En este contexto,
la relacién entre democracia y burocracia deberia ser la condicién que el proceso politico

23 La gestion es entendida como un proceso de transformacion de insumos, informacion, roles interdependientes
y propositos que afectan a la institucion, cuyo fin es alcanzar sus metas y objetivos estratégicos por medio de
las acciones que realiza. (SFP, 2019, p. 4)
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democrético define los propoésitos de los gobiernos y el aparato burocrético se aseguraria de
establecer los mecanismos para su cumplimiento.

Sumado a estas circunstancias, fue desarrollandose un proceso de rectificacion y
reconstruccion en la Administracion Publica en el marco del modelo de desarrollo, siendo
otra de las causas de estos cambios el llamado movimiento disciplinario y profesional de
politica publica que enfoca su atencion en la mejora del proceso decisorio del gobierno, asi
como, en la propia formulacion de la politica y por razon profesional, es decir, basada en el
mejoramiento de la gestion publica que fue enfocada en la reorganizacion y gestion de los
dispositivos estatales. (Aguilar, 2015, pp. 14-15)

Habria que decir también que las politicas publicas son instrumentos para ofrecer soluciones
a los problemas sociales y regulacion de conflictos, ofreciendo asi, un marco politico a las
instituciones para la definicion de la realidad social, estas ideas son retomadas por Roth
(2010) de Giraud y al. (2008, pp. 8-9).

En suma, resulta Util concebir a las politicas publicas como una herramienta de analisis
institucional para que a través de ellas, se valore el ejercicio de las acciones publicas como
medios que dan respuesta al logro de objetivos y estrategias en la prestacion de servicios y el
otorgamiento de bienes publicos. De acuerdo con Subirats, Knoepfel, Larrue y Varonne
(2008, p. 99) cuando se analiza empiricamente una politica publica puede formularse diversas
hipdtesis concretas sobre el impacto de los procesos institucionales con la politica publica
especifica.

En general la identificacion, operacionalizacion e interpretacion de las reglas institucionales
son elementos que influyen en el contenido sustantivo de la politica publica, por ejemplo,
tomando como punto de partida para el analisis de la politica un enfoque jerarquizado de las
instituciones, esto es, una perspectiva de “arriba a abajo” o de “abajo a arriba” en los niveles
de las reglas institucionales existentes, es decir, la consolidacion de un capital institucional
para identificar el impacto de las decisiones escogidas y su traslado a las modificaciones
llevadas a cabo por el Estado, con la finalidad de generar condiciones aptas para su gestion,
delimitacion y accion de posibilidades. De manera que, el esquema de andlisis empirico desde
una perspectiva comparada, permite relacionar los principios juridicos y las tensiones que se
generan entre las politicas institucionales y las reglas institucionales concretas de las politicas
publicas en el marco de las condiciones constitucionales para la accion concreta del Estado
en la solucion de los problemas principalmente sociales. (Subirats, et al., 2008)

En este tenor, Aguilar (2015, p. 68) confirma que la atencion y solucién de problemas
sociales, asi como la prestacion de servicios, y a su vez, la generacion de oportunidades
sociales, son consideradas actividades publicas inherentes a la Administracion Publica que
se han encontrado asignados historicamente al “monopolio estatal-gubernativo” que tiene
como fundamento la coaccidn legitima propuesta por Weber.2*

24 Seguin Weber, en la democracia en casi todos los casos existe un minimo de poder decisivo de mando y de
dominacion legitima en los cuadros administrativos. El fundamento primario de su legitimidad puede ser de
tres tipos: 1. De caracter racional: que descansa en la creencia en la legalidad de ordenaciones estatuidas y de
los derechos de mando de los Ilamados por esas ordenaciones a ejercer la autoridad (autoridad legal). 2. De
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Desde este punto de vista, en las sociedades modernas los marcos constitucionales forman
jerarquias politicas con cierto isomorfismo en las organizaciones gubernamentales, en el
marco del capitalismo como paradigma de la democracia, las instituciones politicas y
econdmicas ayudan a fijar las reglas del juego, éstas, lo han hecho de formas que han
favorecido los intereses de ciertos grupos de poder.
Teniendo en cuenta lo anterior, en el estudio de las politicas sociales es posible cuestionarse
si contribuyen dichas estrategias a eliminar las disfunciones sistémicas que aparecen entre la
economia y las estructuras sociales para atender los diversos fendémenos sociales existentes.
En vista de todos estos argumentos una cuestion clave para el analisis econdmico, politico y
social, es la dimension institucional en particular para los fines de ésta discusién, la forma en
que el Estado reacciona ante la pobreza alimentaria, suele disponer de un entramado
institucional con estructuras organizativas en las que se aspira resolver las demandas sociales,
particularmente la alimentaria, a través de los mecanismos de accion del aparato
gubernamental establecidos en la Administracion Publica, es decir, por medio de la
implementacion de politicas publicas.
Lo dicho hasta aqui supone que las instituciones cuentan con una serie de funciones eje que
establecen las condiciones para desarrollar las logicas gubernamentales, es decir, la
operatividad institucional en el entramado de la politica publica en materia de pobreza y
carencia alimentaria, en efecto, los procesos de institucionalizacion configuran la
instrumentacion institucional por medio de la operacionalizacion de las politicas publicas que
caracterizan y perfilan a la gestion institucional basados en los procesos y estructuras que
atraviesan a las organizaciones de la Administracion Publica Federal.

3. Institucionalizacion y profesionalizacion del problema publico
El analisis de la pobreza como fendmeno social es construido desde varias perspectivas
historicas, asi como, intervenido y medido bajo metodologias relacionadas con las
concepciones planteadas en la evolucion del marco institucional y la organizacion del aparato
gubernamental en México. En el debate de la pobreza se hacen manifiestas las
representaciones del discurso y el tratamiento de la misma como lenguaje construido en
funcion de su concepcidn, sosteniendo epistemologicamente ciertas categorias y términos
situados en el marco del sistema capitalista.
Como se ha dicho en las dimensiones del discurso de la institucionalizacién de la pobreza
desde la teoria del desarrollo, conviene repensar el conocimiento interiorizado en el discurso
de la politica social. De este modo, es Util plantear el siguiente cuestionamiento; ;Como una
corriente de pensamiento forma parte de una narrativa del discurso de pobreza que reproduce
la construccion de realidades?

caracter tradicional: que descansa en la creencia cotidiana en la santidad de las tradiciones que rigieron desde
lejanos tiempos y en la legitimidad de los sefialados por esa tradicion para ejercer la autoridad (autoridad
tradicional). 3. De caracter carismatico: que descansa en la entrega extracotidiana a la santidad, heroismo o
ejemplaridad de una personay a las ordenaciones por ella creada o reveladas (llamada) (autoridad carismatica).
(Weber, 1944, p. 172)
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En primer lugar, a causa de la implantacién del neoliberalismo el concepto de pobreza se ha
incorporado ya al lenguaje corriente en la mayoria de los paises del orbe y empieza a ser
utilizado para explicar los problemas econdémicos en la racionalidad del mercado, aunque no
sea la Unica variable en el entendimiento de los paises pobres y ricos en el mundo, el modelo
neoliberal ha impulsado el uso de ese nuevo lenguaje técnico a partir del cual, se quieren
mirar y resolver todos los problemas derivados de las desigualdades econdémicas y de
capacidades.

Mediante tal aparato terminolégico representado por el vocablo de pobreza y con el nuevo
lenguaje que de éste se desprendiera, el Estado moderno recuper6 su legitimidad social como
el espacio preferido de los expertos en politica econémica y social para descubrir los
principios universales de intervencién que garantizarian el combate y eliminacién de la
misma.

Bajo estos planteamientos, lo que se denomina como el Estado moderno en palabras de
Boaventura (2010, p. 39) se encuentra siendo reemplazado por las “obligaciones
contractuales privatizadas y despolitizadas” en donde los mas débiles se encuentran a la
misericordia de los mas fuertes bajo un orden de apropiacion/violencia que prevalece en un
lado de la linea de lo imaginable o no, el mismo autor, describe esta situacion como un auge
de un "fascismo social” un régimen con relaciones de poder desiguales que confiere a la parte
maés fuerte un poder de impedimento u obstaculo sobre la vida y sustento del mas débil. Ante
este escenario, es necesario cuestionar los modelos de desarrollo altamente concentrados en
la distribucion y asi plantearnos interrogantes tales como; ¢De qué manera la pobreza en la
dimension alimentaria, es administrada o gestionada en modelos de la economia del
desarrollo?

Escobar (2007, pp. 48-49) plantea que la pobreza a escala global fue un fenémeno que surgio
en el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, es decir, la pobreza masiva en el sentido
moderno aparecio cuando la difusion de la economia de mercado rompié los lazos
comunitarios y la consolidacion del capitalismo, el empobrecimiento sistémico resulté en
aquel tiempo inevitable. También sostiene que, el naciente orden del capitalismo y la
modernidad dependian de una politica de la pobreza cuya intencién era no solo crear
consumidores sino transformar la sociedad, convirtiendo a los pobres en objetos de
conocimiento y administracion.

En conjunto con lo dicho hasta aqui y la perspectiva historica, supone que la pobreza debe
tomarse como una construccion que crea un espacio en el cual los paises pobres son
conocidos, definidos e intervenidos y que estan estructurados por formas de conocimiento y
de poder, por tanto, pueden ser estudiados en términos de sus procesos de institucionalizacion
y profesionalizacion. No obstante, es necesario identificar las politicas y estrategias para
administrar el problema pablico que se han institucionalizado en el contexto histérico en
nuestro pais, tales acciones se muestran en el cuadro 1 en una breve descripcion de los ultimos
siete sexenios en las respectivas administraciones estatales.
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Cuadro 1. Principales programas y politicas instrumentadas.

Periodo Programa/proyecto Objetivo Ejes fundamentales
instituido

José G. A.  Sistema Alimentario Autosuficiencia alimentaria Vision particular  del

Ldpez Portillo Mexicano. / problema alimentario.

y Pacheco Abastecimiento de(Cadena 'y  sistema

(1976-1982) alimentos. alimentario).

Miguel de la  Programa Nacional de Compra de  alimentosOperaban sin la menor
Madrid Alimentacion. requeridos. coordinacion real con
Hurtado programas clientelares de

(1982-1988) Programa de Impulso de la plantareparto de alimentos

Asistencia Social ~ productiva de alimentosDepende en gran parte
Alimentaria. basicos, apoyo y subsidios del comercio
para el abaratamiento deinternacional.
productos.
Soberania alimentaria.

Carlos Salinas Programa Nacional de Influencia de las

de Gortari Alimentacion: recomendaciones de

(1988-1994) e Sistema Nacional Estrategia de seguridad politica economica del

de Seguridad alimentaria. Banco Mundial, Fondo
Alimentaria. Monetario Internacional
e Sistema Nacional y de la Organizacion de
de Vigilancia Garantizar la disponibilidad las Naciones Unidas para
Alimentaria yde alimentos mediante sula Agricultura y la
Nutricional. importacion, sin reparar en Alimentacion.

Programa Nacional de su volumen.

Solidaridad (Pronasol)
Ernesto Zedillo Programa de Acceso a una canasta basicaa) desayunos escolares,
Ponce de Ledn Alimentaciony  alimentaria a partir de unab) canasta béasica
(1994-2000) ®  Nutricion Familia.  erogacion mayor dealimentaria para las

Sustituido por: recursos en subsidios yfamilias mas pobres del

e Programa deprogramas de asistenciamedio rural y c) canastay
Alimentacion Salud social. apoyos a familias de
y Educacion en areas urbanas
1996. marginadas.

25 En 1995 se cred un programa interinstitucional para mejorar la nutricion y la salud de los miembros mas
vulnerables de la familia. Este programa se denominé Programa de Alimentacion y Nutricién Familiar, funciona
a través de tres ejes estratégicos que son: a) Canasta Basica Alimentaria, b) Programa de Desayunos Escolares,
c) Programa de Apoyo Alimentario en Zonas Urbanas Marginadas de los programas implementados por el DIF
es que han logrado trascender a los cambios sexenales. (Barquera, et al., 2001, pp. 471-472)
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Sustituido por:

Programa deFortalecimiento de la
Educacién, Salud yseguridad alimentaria
Alimentacion mediante el acceso vy

(Progresa) en 1997.calidad nutricional a un

26

mayor nimero de familias.
(Esquema de subsidios
directos).

Vicente Fox Estrategia Integral dePromover el desarrollo de Romper su transmision

Quesada (2000- Asistencia

2006)

Alimentaria;

Suplementos
Alimenticios
Programa
Oportunidades.
Programa
Abasto Social
Leche.
Programa
Abasto Rural.
Programa
Apoyo
Alimentario.
e Programa

del

de
de

de

Sociallas familias que viven enintergeneracional, a

condiciones de pobreza detravés  de  acciones

capacidades. integrales y coordinadas
en sus tres componentes:
educacion, salud vy
alimentacion.

delmpulsar la produccion

agricola, mejorar el acceso
de la poblacion a los
alimentos y crear

Especial para lacondiciones aptas para

Seguridad incentivar  la  inversion
Alimentaria.  publica y privada en el
sector agroalimentario.
Felipe de Jesus Programa La situacion alimentarialas instituciones del

Calderdn
Hinojosa
(2006-2012) %

Oportunidades.

estd sometida a intereses Estado ejercen la
econdémicos aparentemente organizacion, control y
distributivos. acceso de los recursos

26 |_a politica alimentaria del Estado mexicano se desarticuld en los diferentes sectores como expresion del
retiro del Estado de la regulacion de la produccion y la comercializacién de alimentos, de acuerdo con las
exigencias de los organismos internacionales de comercio, hasta culminar con el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte. (Avila, Flores y Rangel, 2011, p. 12)

27 Las crisis alimentaria y econémica llevaron a que el gobierno federal contratara en 2009 préstamos con el
Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para Oportunidades, por 1 700 millones de
dolares (1 500 del Banco Mundial y 200 del BID), que han sido destinados en su gran mayoria a la entrega de
efectivo que lleva a cabo el programa. A pesar de este recurso, la pobreza se elevo desde 2008, lo cual hace
necesario valorar hasta qué punto es sostenible un programa que genera endeudamiento del pais y dependencia
de las familias hacia los recursos ptblicos. (Avila, et al., 2011, p. 223)
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comunitaria.

Fuente: Elaboracion propia con base en Avila, Flores y Rangel (2011); Barquera, et al.
(2001); Lopez y Gallardo (2015, pp. 15-23); Gobierno de la Republica (2013).

Es necesario subrayar que de acuerdo con Avila, et al. (2011, p. 16) la politica alimentaria?®
en el Estado mexicano ostenta un acervo importante de leyes, reglamentos y normas que la
regulan tanto en “la produccion, abasto, distribucion y promocion de alimentos, como en la
proteccion al consumidor” por tanto, tal marco normativo deberia ser el eje de desarrollo
econdmico Yy social para alcanzar la observancia de los derechos humanos y la satisfaccion
de las necesidades fundamentales de toda la poblacién.

A pesar de que la politica de apoyo alimentario ha persistido en la agenda publica como parte
de la politica de atencion a la pobreza, ésta ha tenido innovaciones importantes, e incluso se
ha mejorado respecto de su consistencia con el problema a tratar, asi pues, entre algunos de
los programas publicos se encuentran aquellos encauzados a disminuir la carencia
alimentaria para atenuar sus efectos inmediatos, y con ello, contribuir al desarrollo de
capacidades.

4. Metodologia
En este documento se emplea el concepto de institucionalizacion para delimitar un nivel
particular de andlisis, es decir, a un macronivel asociado a la CNCH y EIASA, asi pues, lo

28 La politica alimentaria es el conjunto de acciones e iniciativas del Estado desarrolladas para resolver el
problema de la inseguridad alimentaria y nutricional mediante leyes, planes, programas, presupuestos e
instituciones, relacionadas con el hambre, la desnutricion, la pobreza y la malnutricion. (Avila, et al., 2011:21)
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macro se entiende como lo contextual, es decir, especifica un amplio lapso de tiempo y
espacio, por ejemplo, el presente estudio que abarca el periodo que comprende el sexenio del
2013-2018, en el que se han instrumentado una serie de politicas publicas que perfilan al
proceso de institucionalizacion de la politica alimentaria como; “una comparacion jerarquica:
mucho mas organizado contra mucho menos organizado” de acuerdo a la propuesta de
Jepperson (1999, p. 202).

Complementando lo anterior, Krasner (1988, p. 74) argumenta que para analizar la
intervencidn institucional es necesario contemplar o conservar dos dimensiones de estudio,
que a su vez, se pueden constituir como dos ejes cruzados; profundidad-vertical y
vinculacion-horizontal. En seguida, se presentan los cuatro componentes que sirven de pauta
para su intervencion y andlisis institucional.

a) El conjunto de valores, reglas y creencias; los cuales son tomados como referencia
por los individuos en sus comportamientos sociales.

b) Los grupos institucionales; que representan segmentos dentro del orden vigente y
asumen funciones especificas para el sistema social, conceptos en los cuales se
resumen el conjunto de recursos vinculados con similar funcion social.

c) Las organizaciones concretas con funciones y estructura propia, en este nivel
aparecen las instituciones que desarrollan las propias organizaciones que son
congruentes con el orden prescriptivo externo.

d) Los grupos o unidades de base; en los cuales se encuentran las relaciones de poder y
demas practicas cotidianas que estan penetradas por las instituciones de los restantes
niveles.

Asi en el marco de tales componentes, se propone configurar un analisis institucional basado
en el marco normativo de las responsabilidades particulares de gestion de los niveles de
gobierno Federal y estatal que conjuntamente integre el tipo de coordinacion entre las
instituciones y organizaciones para garantizar el derecho a la alimentacion, ademas de,
comparar las estructuras y procesos funcionales de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, junto con los tipos de decisiones conferidas en las
atribuciones de los diferentes 6rdenes de gobierno.

Apoyados en la perspectiva de Krasner (1988), esta serie de entramado institucional en la
politica de desarrollo social ha caracterizado las relaciones institucionalizadas de los grupos,
unidades, organizaciones y valores que se han instituido en el combate a la carencia
alimentaria, asi pues, el analisis institucional de los niveles y componentes de estudio vincula
el entrecruzamiento horizontal y vertical de la politica pablica alimentaria que identifica la
coherencia interna, el tipo de encadenamientos y relaciones que mantienen con otras
instituciones, asimismo, es posible explicar el modo en que las instituciones configuran la
politica y ajustan las posibilidades de accion de los actores.
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5. Resultados

Los resultados obtenidos se fundamentan en el analisis de gabinete llevado a cabo, asimismo,
con la triangulacion de fuentes y teorias en el estudio de las categorias asociadas a los
componentes que al mismo tiempo constituyen a los procesos, esto es, las variables de
investigacion.

En principio, se tuvo la premisa de describir la configuracion de la politica publica
alimentaria desde una perspectiva administrativa, es decir, con un enfoque a partir de la
gestion publica, Conviene subrayar que el principal resultado se relaciona al disefio de una
propuesta metodolégica para el analisis institucional de la politica pablica instrumentada por
medio de los programas sociales de apoyo alimentario, asi pues, a continuacion se
desenrollan los niveles de estudio y hallazgos reconocidos por componente.

Nivel 1. Analisis de reglas en la trayectoria institucional

El objetivo del primer nivel de andlisis presentado, fue describir el componente juridico en
la atencion al problema de pobreza por carencia alimentaria, con base en la revision de los
derechos y obligaciones del Estado, a partir de, los tratados y declaraciones internacionales
en los que Mexico ha participado para garantizar la seguridad alimentaria, y con ello,
examinar el discurso sistematico que existe en el tejido nacional.

Componente juridico

A partir del marco normativo que delinea el derecho a la alimentacion se tuvo que identificar
el nivel de analisis del sistema social, desde su dimension internacional en funcion de los
acuerdos y convenios firmados por el Estado mexicano para garantizar el derecho humano a
una alimentacién minima, ademas, en el contexto juridico nacional la proteccion a una vida
digna ha contemplado el acceso a tal derecho, asi pues, en la revision documental de los
preceptos legales que abordan la intervencion en la agenda publica. Por tanto, cabe
cuestionarse ¢De qué manera se cumple con el derecho a la alimentacion y con ello, a la
finalidad de la Seguridad Alimentaria en México?

En un primer momento, es necesario remitirnos a la aproximacién conceptual de la seguridad
humana, nocion que actualmente cobra una gran relevancia debido a las desigualdades
sociales y a las necesidades econdmicas que la pobreza provoca en sus diversas expresiones.
De acuerdo con Montalvo (2017), no es un téermino reciente ya que desde 1994 en el informe
sobre Desarrollo Humano del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la
definia en dos grandes componentes: 1) libertad de vivir sin temor; entendida como libre de
violencia y amenaza de dafio fisico, basada en los ambitos de la seguridad publica y
ciudadanay 2) libertad de vivir sin necesidades; entendida como una vida sin pobreza, basada
en el &mbito de la seguridad econdmica.

De este modo, basado en el informe del PNUD (1994) en Montalvo (2017, p. 30) las esferas
que han de considerarse para lograr la seguridad humana son la seguridad: 1) econdmica, 2)
de la salud, 3) ambiental, 4) personal, 5) de la comunidad, 6) politica y 7) seguridad
alimentaria. Siendo ésta Ultima, en la cual se plantea contextualizar el marco del presente
andlisis de las politicas y programas de apoyo alimentario. Por tanto, es necesario partir del
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concepto de seguridad humana como un ambito de bienestar en la lucha contra la pobreza, la
educacion, asi como, para el desarrollo econdmico en las distintas regiones del mundo.
(Contreras, Daniels y Montalvo, 2015)

Asimismo, en estudios elaborados sobre la politica alimentaria en México por Avila, Flores
y Rangel (2011) y la ASF (2015) esbozan los principales preceptos legales del derecho a la
alimentacion a nivel nacional e internacional resumidos en la figura 1 presentando los
principales ordenamientos legales de manera jerarquizada con sus respectivos articulos que
abordan de manera explicita su dimension juridica, lo anterior, con la intencién de analizar
el andamiaje juridico, es decir, los aspectos estructurales y la armonizacion legislativa a nivel
federal, sectorial y mundial en la proteccion de los derechos sociales como el acceso a la
alimentacion.

Nivel 1
Constitucion Palitica de los Estados Unidos Mexicanos: Articulo
4; parrafos sexto, séptimo y octavo. 2, apartado B, parrafo tercero.

Nivel 2
Declaracion Universal de Derechos Humanos; Art. 25. Declaracion de
los Derechos del Nifio; 4to. Principio. Pacto Internacional de Derechos
Economicos, Sociales y Culturales; Articulo 11. Observacién ndmero
12; parrafo 4. Declaracion Universal sobre la erradicacion del hambre y
la mala nutricién. Derecho a la alimentacién, Seguridad y Soberania
Alimentaria; Art. 10.

Nivel 3

Ley General de Desarrollo Social (LGDS); Art. 6, titulo tercero: capitulo segundo.
Ley de Asistencia Social; Art. 3. Ley General de Salud; articulo 27, 114, 115, 199,
212. Ley General de Proteccién Civil. Ley para la Proteccion de los Derechos de
Nifias, Nifios y Adolescentes. Ley de los Derechos de las Personas Adultas Mayores.
Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por las Organizaciones de la
Sociedad Civil. Ley Orgéanica de la Administracién Publica Federal; Articulos 32,
34; XI, 39; I. Ley de Desarrollo Rural Sustentable; 5 fraccidn 11, 24 bis, 154; 11178,
180, 183.

Nivel 4
Politica Nacional de Desarrollo Social. (LGDS; Art. 14 fraccion 1)

Nivel 5
Planes Nacionales de Desarrollo (CPEUM Art. 25y 26, Ley de Planeacion; Art. 21)

Figura 1 Marco juridico del derecho a la alimentacion.
Fuente: Elaboracion propia con base en Avila, Flores, Rangel (2011, pp. 21-32) y ASF
(2015, pp. 66-69).

Como se observa en la agenda pablica del Estado mexicano, ha existido en los Gltimos afios
una evolucion significativa en materia de “legislacion y acuerdos intergubernamentales” que
han visibilizado “la preocupaciéon por combatir la pobreza alimentaria” y “la toma de
decisiones para erradicar este problema”, como lo sefiala Lopez (2016, p.1) en su analisis
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acerca de la institucionalizacion del Programa Especial de Seguridad Alimentaria (PESA)*
en la agenda del gobierno de Honduras, de igual manera el gobierno de México particip6 en
dicho programa con actores locales e internacionales con el propésito de alcanzar uno de los
Objetivos del Milenio®® para combatir la pobreza y el hambre en el mundo.

Como se muestra en la figura 1, en el primer nivel los preceptos fundamentales se encuentran
en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), esto es, las
disposiciones concernientes a los derechos para el desarrollo social se encuentran contenidos
en diversos articulos que sustentan el respeto a una vida digna con goce pleno a los derechos
de todos los mexicanos.

En lo que concierne el derecho a la alimentacion, de acuerdo con Lopez y Gallardo (2015, p.
23) hasta el 2011 tanto el articulo 4 como el 2 constitucional, refieren a dos grupos
vulnerables de la sociedad mexicana que son los nifios y los grupos indigenas, no obstante,
como parte de las reformas legales se reconoce el problema alimentario existente en el pais,
por tanto, en dicho articulo 4 y en el 27 se hicieron las siguientes adiciones: “toda persona
tiene derecho a la alimentacion nutritiva, suficiente y de calidad”.

Del mismo modo, en el segundo nivel se encuentran los acuerdos y convenios suscritos a
nivel internacional que delimitan el marco institucional del derecho a la alimentacion, a partir
de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos; “ligado estrechamente al de un nivel
de vida adecuado”. Por otro lado, en el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales, se afiade “la obligacion expresa de los Estados de realizar las acciones
necesarias para asegurar su disfrute a todos los individuos, lo que involucra métodos de
produccién, mejoramiento de regimenes agrarios, programas de nutricion, distribucion
equitativa de alimentos.” (Contreras, Daniels y Montalvo, 2015, pp. 268-269)

De igual manera, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL, 2010, p. 8) reconoce que México es miembro de la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU) y se encuentra obligado a cumplir con lo establecido en el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales, que revela en su Articulo 11;
“Los Estados parte en el presente pacto reconocen el derecho de toda persona a un nivel de
vida adecuado para si y para su familia incluso alimentacién, vestido y vivienda adecuados,
y a una mejora continua de las condiciones de existencia.” En consecuencia, con la
aceptacion internacional del derecho a la alimentacion, se inicia un proceso de

29 De acuerdo con el portal de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura
(FAO) en Centroamérica el objetivo general del programa es el siguiente: Contribuir al avance de los paises
centroamericanos en el cumplimiento de la meta 1.C del primer objetivo de desarrollo del milenio (ODM):
reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el porcentaje personas que padecen hambre (FAO, 2015).

39 En septiembre del afio 2000 se celebro, en Nueva York, la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas.
Lideres de 189 naciones se comprometieron con el contenido de la Declaracion del Milenio: compuesta por los
ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio que constituyeron uno de los esfuerzos mas significativos de la
historia contemporanea para ayudar a los més necesitados. (ONU, 2020)
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institucionalizacion y profesionalizacién®! del discurso de la Seguridad Alimentaria® en el
combate a la pobreza por el Estado Mexicano.

En consecuencia, a partir del tercer nivel se plantean una serie de leyes y reglamentos a nivel
federal que regulan y uniforman a la politica social en nuestro pais, concretamente, dentro
de estos ordenamientos se encuentra la atencion a la alimentacion, ademas de aquellos
ordenamientos afines a la “Seguridad y Soberania Alimentaria”. (LOpez y Gallardo, 2015, p.
27) En este conglomerado de leyes, las de mayor relevancia en nuestro objeto de estudio
son; 1) La Ley General de Desarrollo Social (LGDS) y 2) la Ley de Desarrollo Rural
Sustentable (LDRS). La primer ley conserva una relacién con la extinguida Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL), ahora nombrada Secretaria del Bienestar (SB), la cual,
aunque no se encuentra en sus atribuciones dedicarse exclusivamente al propdsito
alimentario, sino también es la encargada de operar numerosos programas para tal fin que en
el siguiente apartado de este documento se articularon de forma mas precisa.

Asi pues, para el cuarto nivel la LGDS sirve de marco constitutivo para la conformacién del
nivel cuatro, relacionado al Sistema Nacional de Desarrollo Social®® en México, en el que se
definiran los organismos, obligaciones y competencias del desarrollo social en el pais, asi
como, preveé la coordinacion de los agentes involucrados en la politica a seguir, por tanto, las
fracciones Il y I11 son de relevancia para la orientacion de dicha ley al prever la colaboracion
y las “concurrencias, responsabilidades y, sobre todo, facilitar la coordinacion entre los tres
ambitos de gobierno en aras de contribuir a un efectivo desarrollo social”. (Lopez y Gallardo,
2015, p. 28)

Finalmente para el nivel cinco de la jerarquia juridica, la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos establece en sus articulos 25 y 26 que corresponde al Estado la rectoria
del desarrollo nacional para garantizar que éste sea integral y sustentable. Al mismo tiempo,
el Estado debera organizar un sistema de planeacién democratica del desarrollo nacional que
imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la
independencia y la democratizacion politica, social y cultural de la Nacion, para lo cual se
disefia un Plan Nacional de Desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los programas de
la Administracién Publica Federal. Bajo este marco normativo, la Ley de Planeacion
establece en su articulo 21 que el Plan Nacional de Desarrollo precisard los objetivos

31 La concepcion de la pobreza en el contexto de la critica al desarrollo es entendida por Escobar como una
“construccion historica que crea un espacio en el cual los paises pobres son conocidos, definidos e intervenidos
y que estan estructurados por formas de conocimiento y de poder, que pueden ser estudiados en términos de sus
procesos de institucionalizacion y profesionalizacion.” (Escobar, 2007:, p. 86)

32 Categoria desarrollada por la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura
(FAO). El concepto de seguridad alimentaria surge a mediados de la década de los setenta, derivado de la crisis
mundial generada por el alza de los precios de los alimentos a nivel internacional. (CONEVAL, 2018a, p. 9)
33 Sistema Nacional de Desarrollo Social, de acuerdo con el articulo 38 de la LGDS, es un mecanismo
permanente de concurrencia, colaboracidn, coordinacion y concertacion de los tres 6rdenes de gobierno, asi
como de los sectores social y privado, que tiene por objeto: 1) La formulacidn, ejecucion e instrumentacion de
programas, acciones e inversiones en la materia que promueven que todo esté acorde a la Politica Nacional de
Desarrollo Social.
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nacionales, estrategias y prioridades del desarrollo integral y sustentable del pais y
establecera los lineamientos de politica de carécter global, sectorial y regional.

En suma, para el disefio e implementacion de politicas pablicas®* un papel importante en la
estructuracion y definicion de la politica social en México han sido el conjunto de marcos
juridicos e instituciones que han producido y reproducido el discurso técnico para la
intervencion del fenémeno de la pobreza®, por tanto, las acciones del Estado se han
encontrado definidas en un Sistema Nacional de Planeacion en el que se funda a su vez la
rectoria del Estado sobre el desarrollo nacional del pais.

Nivel 2. Analisis de las unidades base/estudio

En este segundo nivel de anélisis, se concentra en los programas sociales de apoyo
alimentario, que incluyen a los diversos programas sociales en los cuales se encuentran las
practicas y procedimientos (reglas y rutinas) que estan penetradas por las instituciones con
estructura y funcién organizativa de los restantes niveles.

Componente programatico

El objetivo de analisis en este componente, esta relacionado con identificar las directrices de
la politica publica, a través de la revision de sus objetivos y prioridades de desarrollo y de
los programas publicos que se implementaron en el sistema social en México.

Por lo que se refiere a las acciones gubernamentales en materia de politica alimentaria, se
clasifican de acuerdo al disefio de la politica puablica en dos grandes tipologias para su
identificacion; en politicas de produccidn y consumo. En este tenor, enseguida se muestra la
revision a los programas sociales de apoyo al consumo, cabe sefialar que su esquema es
limitado para el analisis que podria llevarse a cabo de cada uno de los programas que integran
a la politica de apoyo alimentario, el proposito es identificar de forma general el alcance de
cada uno de los mismos, y a su vez, las instancias encargadas de su coordinacion que se
encuentran divididas en dos grandes sectores del sistema social en México.

En primer lugar, de acuerdo con la Secretaria de Salud la EIASA se configurd de cuatro
principales programas alimentarios instituidos en el contexto mexicano: 1) Programa de
Desayunos Escolares, 2) Programa de Asistencia Social Alimentaria a Menores de Cinco
Afios en Riesgo no Escolarizados, 3) Programa de Asistencia Social Alimentaria a Familias
en Desamparo y 4) Programa de Asistencia Social Alimentaria a Sujetos Vulnerables. (SS,
2020). Conjuntamente, se integrdé un Programa de Desayunos Escolares Calientes y Cocinas

34 Las politicas publicas son una aglomeracion de ideas y valores que a su vez, resultan también del desarrollo
de trasferencias internacionales en materia de saber hacer, concepciones, ideas y modelos de politicas, por parte
de organizaciones sociales, politicas no gubernamentales o de instituciones con caracteristicas para la
imposicion de valores sociales y politicos en el desarrollo de modalidades alternativas de gestion publica més
incluyente para que todas las partes involucradas en un problema publico participen y deliberen en el proceso
de formulacion y de decision pablica con un sentido de igualdad. (Roth, 2010)

35 En México se emplea la concepcion de pobreza multidimensional delimitada por el CONEVAL, asi pues,
compone a la poblacion con ingresos inferiores a la linea de bienestar y tiene al menos una carencia social;
acceso a alimentacion, acceso a servicios de salud, acceso a seguridad social, calidad y espacios de vivienda,
rezago educativo y acceso a servicios basicos de la vivienda. (CONEVAL, 2008)
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Comunitarias en la publicacion en la Gaceta Oficial del Gobierno del Estado de Veracruz de
Ignacio de la Llave. (2017, p. 32)

En segundo lugar, en lo relativo a la CNCH se revisaron los siguientes programas sociales
de apoyo al consumo: 1) Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, 2) Programa de
Apoyo Alimentario, 3) Programa de Abasto Social de Leche, 4) Programa de Abasto Rural
y 5) Programa de Comedores Comunitarios.

En suma, ambas estrategias contaron con programas alimentarios sectorizados a nivel federal
y estatal con alcance a sus Reglas de Operacion en su ambito de competencia y con nula
complementariedad entre ellos.

Alineamiento del marco normativo y programatico

En el marco de la EIASA 'y la CNCH, la gestion de los programas de consumo a nivel federal
y sectorial se operacionaliza a través de leyes, normas, estrategias y planes que sirven como
un andamiaje juridico y normativo para la alineacion de la planeacion y operacién de los
mismos, en la figura 2 se presenta la vinculacion programatica de los sistemas sociales
revisados.

Conviene subrayar que se recuperan a nivel sectorial los programas alimentarios que fueron
implementados en el Estado de Veracruz, simultaneamente con las acciones desarrolladas a
nivel federal dada la estrategia de coordinacion establecida en el contexto de la propia
Cruzada.
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| Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos: Articulos 4y 27, fraccion XX. |
\Z
Ley General de Salud: Articulos 2, fraccion V., 3 fracciones IV, IV bis, VIl XI, X1l XVIy XVIIl, 8, fracciones X y XI, |
\Z
| Ley General de Desarrollo Social: Articulos 3, fraccién VII, 6, 14 fraccion |, 19, fraccion V, 30, 36 fraccion VII. |
\Z
| Ley General de Educacion: Articulos 7, fraccion IX, y 33 fraccion XVII. |
A4
| Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria: Articulos58, 85, fraccion Il, 110, fraccion V, y 111. |
\Z
| Ley de Coordinacion Fiscal: Articulos 25, fraccién V, 40, 41, 48 y 49. |
\Z
| Ley de Asistencia Social: Articulos 7, 11, 12, fracciones |, VIl y XIlI, 14, fraccion VII, 15, 19, 27, 28, ircisos b, fy |
\Z
| Norma Oficial Mexicana NOM-014-SSA3-2013, Para la asistencia social alimentaria a grupos de riesgo. |
\Z
| Norma Oficial Mexicana NOM-043-SSA2-2012, Servicios Basicos de Salud. Promocion y educacion para la salud |
A4
| Sistema Nacional para la Cruzada Contra el Hambre en sus articulos: Primero, Segundo, Sexto, fraccion XIX. |
\Z
| Decreto por el que se expide la Ley General de Nifias, Nifios y Adolescentes: Articulos 36, 37 fraccion 1y 11, 39,
\Z
| Acuerdo Nacional para la Salud Alimentaria: Estrategia Contra el Sobrepeso y la Obesidad, en sus objetivos |
\Z
| Lineamientos para Dictaminar y dar Seguimiento a los Programas derivados del Plan Nacional de Desarrollo |
\Z
| Lineamientos Generales para el Expendio o Distribucion de Alimentos y Bebidas en los Centros de Consumo |
A4
| Lineamientos de la Estrategia Integral de Asistencia Social Alimentaria 2017, emitidos por el SNDIF. |
\Z
| Lineamientos para informar sobre los recursos federales transferidos a las entidades federativas, municipios y
\Z
| Programa Nacional de Asistencia Social 2014-2018 |
\Z
| Programa Sectorial de Salud 2013-2018 |
\Z
| Plan Veracruzano de Desarrollo 2016-2018 |

Figura 2. Alineacion programatica de la politica de apoyo alimentario.
Fuente: Elaboracion propia con base en Gaceta Oficial del Gobierno del Estado de
Veracruz de Ignacio de la Llave (2017, p. 27).

Nivel 3. Grupos institucionales

En el tercer nivel de analisis, se recuperan los segmentos de la Administracién Publica
Federal con funciones especificas, es decir, grupos institucionales que pertenecen al sistema
social en México con capacidades administrativas y procesos especificos que resumen el
conjunto de recursos vinculados y movilizados en las acciones de politica pablica.
Componente institucional

En este componente se reconocen las entidades de la Administracién Pablica Federal y estatal
en razon a sus capacidades de organizacion y control en la politica alimentaria, basadas en la
identificacion, revision, categorizacion y andlisis relacional de las funciones, atribuciones y
coordinacion de las estrategias.
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Nivel 4. Organizaciones concretas

El cuarto nivel de anélisis se relaciona a las unidades de estudio, es decir, al aparato
gubernamental compuesto por las entidades con funciones y estructura propia, congruentes
con el orden normativo en el entorno social.

Componente funciones

El proposito del estudio de tal componente fue examinar las estructuras organicas de las
organizaciones que participaron en planear, normar, coordinar y supervisar las acciones,
programas y servicios para el desarrollo y asistencia social en la atencién a la pobreza
multidimensional, particularmente, la dimension alimentaria, por ende, se profundizé en dos
sistemas sociales tanto de la SEDESOL y SS, esta Gltima, por medio de su Sistema Nacional
para el Desarrollo Integral de la Familia (SNDIF), Sistema Estatal para el Desarrollo Integral
de la Familia (SEDIF) que fueron las instituciones encargadas de atender tal problemética en
el periodo de estudio.

En suma, corresponde al analisis de las unidades de estudio, es decir, las entidades con
funciones y estructura organica propia, esto es, las organizaciones que participan en planear,
normar, coordinar y supervisar las acciones, programas y servicios para el desarrollo y
asistencia social mostradas en el cuadro 2, identificando las caracteristicas de los tres
sistemas sociales a nivel de funciones especificas del SNDIF, SEDIF y SEDESOL.

Cuadro 2. Analisis comparativo del componente de funciones en los sistemas
sociales; SNDIF, SEDIF y SEDESOL.
Sistemas Sociales

Ejes de similitud SNDIF SEDIF SEDESOL
o diferencia:
Tipo de estructura Funcional Funcional Funcional
organizacional:
Niveles 3 niveles de 4 niveles de 5 Niveles de
jerarquicos: profundidad profundidad profundidad
Toma de Descentralizado Descentralizado Centralizada vy
decisiones: desconcentrada

Tipo de procesos:  Racionalistas Racionalistas Racionalistas
(medios-fines).  (medios-fines).  (medios-fines).

Unidades 23 unidades 29 unidades 27 unidades
administrativas: funcionales funcionales funcionales
Ambito de Nacional Sectorial-Estatal Nacional

Competencia:
Fuente: Elaboracion propia con base en SNDIF (2016, p. 78); SEDESOL (2018, p. 3); SS
(2018, p. 21).
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Asimismo, en la dimensién de atribuciones la SEDESOL y SS poseen las facultades
respectivamente, respecto al proceso decisorio de la politica publica de apoyo alimentario en
su &mbito de competencia.

Paralelamente a la descripcion de las atribuciones sefialadas, fue necesaria la representacion
grafica de los procesos clave del SNDIF y SEDIF, concretamente, a través de un diagrama
de flujo como herramienta administrativa para el analisis de este componente que se muestra
en la figura 3, conviene subrayar que se agregan competencias vinculadas al Sistema
Municipal para el Desarrollo Integral de la Familia (SMDIF), aunque, no forma parte del
estudio eshozado hasta el momento.
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Otro punto que incluyo este componente fue el relacionado a la SEDESOL que represento el
sistema social con mayor alcance a nivel federal, de la misma manera, en el cuadro 3 se
presentan sus principales atribuciones alineadas a la politica publica, comparando a nivel
federal las facultades de la SEDESOL vy la delineacion de las atribuciones de las delegaciones
representativas de la Secretaria en el &mbito sectorial para el Estado de Veracruz de Ignacio
de la Llave, con el proposito de identificar similitudes o complementariedades respecto a la
atencion del problema publico.
Cuadro 3. Atribuciones de la SEDESOL.
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL)3®

I. Fortalecer el desarrollo, la inclusion y la cohesion social en el pais mediante la
instrumentacion, coordinacion y seguimiento, en términos de ley y con los organismos
respectivos, de las politicas siguientes:

a) Combate efectivo a la pobreza;

b) Atencion especifica a las necesidades de los sectores sociales mas desprotegidos, en
especial de los pobladores de las zonas aridas de las areas rurales, asi como de los colonos
y marginados de las areas urbanas, y

c) Atencion a los derechos de la nifiez; de la juventud; de los adultos mayores, y de las
personas con discapacidad;

I1. Formular, conducir y evaluar la politica general de desarrollo social para el combate
efectivo a la pobreza;

I11. Coordinar las acciones que inciden en el combate a la pobreza fomentando un mejor
nivel de vida, en lo que el Ejecutivo Federal convenga con los gobiernos estatales y
municipales, buscando en todo momento propiciar la simplificacién de los procedimientos
y el establecimiento de medidas de seguimiento y control;

VI. Coordinar, concretar y ejecutar programas especiales para la atencion de los sectores
sociales mas desprotegidos, en especial de los pobladores de las zonas aridas de las areas
rurales, asi como de los colonos de las areas urbanas, para elevar el nivel de vida de la
poblacion, con la intervencion de las dependencias y Entidades de la Administracion Publica
Federal correspondientes y de los gobiernos estatales y municipales y, con la participacion
de los sectores social y privado;

VII. Impulsar politicas y dar seguimiento a los programas de inclusion social y proteccion
de los derechos de nifias, nifios y adolescentes, en coordinacién con las dependencias y
Entidades de la Administracion Publica Federal, asi como de los diferentes niveles de
gobierno;

XI. Impulsar a través del Sistema Nacional de Asistencia Social Publica y Privada politicas
publicas en materia de asistencia social e integracion familiar, en coordinacién con el
Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia;

36 De acuerdo a la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal. (LOAPF, 1976, art. 32).
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XI1I. Promover la construccion de obras de infraestructura y equipamiento para fortalecer el
desarrollo e inclusion social, en coordinacion con los gobiernos de las Entidades Federativas
y municipales y con la participacién de los sectores social y privado;

XI1I1. Asegurar la adecuada distribucion, comercializacion y abastecimiento de los productos
de consumo bésico de la poblacion de escasos recursos, con la intervencion que corresponde
a la Secretaria de Economia, asi como a la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacidn; bajo principios que eviten el uso o aprovechamiento indebido
y ajenos a los objetivos institucionales;

XV. Fomentar la organizacién y constitucion de toda clase de sociedades cooperativas, cuyo
objeto sea la produccion industrial, la distribucion o el consumo.

Fuente: Elaboracion propia con base en la LOAPF (1976, art. 32 y 39).
Es en este Ultimo punto, es necesario establecer una discusion de mayor profundidad para
explicar los procesos interinstitucionales de las acciones gubernamentales en los érdenes de
gobierno.

Componente coordinacion

Las evidencias empiricas respecto a los enfoques, perspectivas y tipos de coordinacion
previstos en la articulacion del aparato gubernamental en sus niveles de gobierno, se
distinguen en los procesos de disefio y gestion de la EIASA y la CNCH por medio de sus
unidades organizacionales y vinculos de los actores de la red.

De manera que, se presenta la articulacion del entramado institucional de las citadas
estrategias para la atencion alimentaria, desde el enfoque interinstitucional disefiado en la
dimension administrativa y de politica publica, basados en las aportaciones de Regens (1998)
citada por el CONEVAL (2014) con el mapeo de enlaces entre los actores de la CNCH vy la
EIASA, conjuntamente, con los programas de consumo y concluyendo con algunos hallazgos
reconocidos en los procesos interinstitucionales de ambas estrategias.

Coordinacién administrativa en el marco de la CNCH y EIASA.

En primer lugar, la coordinacién interinstitucional de la CNCH y de la EIASA implico la
articulacion de estructuras y procesos entre distintas organizaciones con el fin de lograr un
objetivo comun; atender la carencia alimentaria en los sistemas sociales cuyo funcionamiento
se representa en el esquema de la figura 4 que constituye los vinculos, interacciones,
encadenamientos y contribucion a la red de los actores en los procesos y relaciones existentes
en el campo de coordinacion organizacional que delimita al sistema social alimentario en
México, caracterizado en el periodo en que se implementa cada una de las estrategias entre
el 2013 al 2018.

Para el analisis del mapeo de los actores se emplearon en forma de acronimos planteados en
los nodos de la red para la identificacion de los agentes que se encuentran participando en el
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entretejido organizacional e institucional, estos van desde Secretarias de Estado®’, entidades®®
y puestos especificos®® que intervienen en la estructura y procedimientos instrumentados en
la CNCH desde el &ambito federal, estatal y municipal, se observaron enlaces de coordinacién
entre los tres niveles de gobierno, asimismo, se identifica el grado de contribucidn que existié
en la instrumentacion de las acciones para la Cruzada, su alineacion a los objetivos y metas
de desarrollo, asi como, sectorizacion y priorizacion territorial de los programas publicos,
ademas de la conformacion de grupos de trabajo. Del mismo modo, se muestran los
encadenamientos que sostuvieron cada uno de los actores, a partir de la vision administrativa
a nivel estratégico, tactico y operacional.

37 SEDESOL.: Secretaria de Desarrollo Social, SEGOB: Secretaria de Gobierno, SRE: Secretaria de Relaciones
Exteriores, SEDENA: Secretaria de la Defensa Nacional, SEMAR: Secretaria de Marina, SHCP: Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, SEMARNAT: Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, SENER:
Secretaria de Energia, SE: Secretaria de Economia, SAGARPA: Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, SCT: Secretaria de Comunicacion y Transporte, SEP: Secretaria de
Educacion Publica, SS: Secretaria de Salud, STPS: Secretaria de Trabajo y Previsién Social, SEDATU:
Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, SECTUR: Secretaria de Turismo.

38 CDI: Comision Nacional para el Desarrollo de la Poblacion Indigena, INMUJERES: Instituto Nacional de
las Mujeres, SNDIF: Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia, PR: Presidencia de la
Republica, Cl: Comision Intersecretarial, CN: Consejo Nacional, CE1: Comité de Expertos, CEl: Comision
Estatal Intersecretarial, DEE: Dependencias y Entidades Estatales, M: Municipios, CE2: Consejo Estatal, CMI:
Comision Municipal Intersecretarial, SE2: Secretarias Estatales, CC2: Comités Comunitarios.

39 ST1: Secretario Técnico, SE1: Secretario Ejecutivo, CC1: Coordinador Consejero, GT: Grupos de Trabajo,
ST2: Secretario Técnico, GE: Grupos ale Enlace, DE: Delegados Estatales, PM: Presidente Municipal, FM:
Funcionarios Municipales.
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Figura 4. Mapeo/campo interorganizacional
Fuente: Elaboracion propia con base en DOF (2013b); CONEVAL (2018b)

Coordinacién de politicas en el marco de la CNCH

Por lo que se refiere a la coordinacién interinstitucional, se examiné la armonia coherente de
las distintas politicas publicas de apoyo alimentario, mediante las cuales, el gobierno en el
nivel federal y sectorial intervinieron con programas sociales de consumo para dar solucion
al problema publico, es decir, atender la carencia alimentaria. Las politicas mostradas en la
figura 5 contienen atributos de disefio, focalizacion y cobertura, estas establecen mecanismos
formales para su implementacion y seguimiento con propdsitos, instrumentos o estrategias
coherentes o independientes entre si, por tanto, se delimitan como politicas horizontales o
sectoriales en la atencion de las dimensiones del problema publico.
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Figura 5. Andlisis relacional de programas de apoyo alimentario.
Fuente: Elaboracion propia.
Se debe agregar que bajo estas evidencias, el orden social instituido en términos de Meyer y
Rowan (1977) es la conjuncion de todos los niveles, asi pues, desde esta vision el anélisis
organizacional radica en subrayar la existencia de las instituciones en las relaciones y
practicas de las organizaciones en sus respectivos grupos y unidades basicas, a partir de las
estructuras administrativas y de los programas sociales instituidos.

6. Conclusiones.

En la evolucion de la problematica alimentaria, se observo la influencia del marco normativo
a través de los ordenamientos legales constitucionales, leyes secundarias y ordenamientos
internacionales, tal andamiaje juridico, organiz6 la construccion de los dispositivos de
implementacion de politicas publicas legitimadas en los procesos de institucionalizacion del
problema publico por parte del Estado mexicano. De ahi que, con la aceptacion nacional e
internacional del derecho a la alimentacion, actualmente se traza el discurso de la seguridad
alimentaria en el combate a la pobreza que se ha profesionalizado por medio del enfoque
juridico en el pais.
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Asi pues, el sistema social alimentario como cualquier otro sistema de funciones esta
asociado a una clase de contexto institucional que estructura las actividades de las personas
y organizaciones en términos de sus medios y fines, en efecto, se configuraron grandes
estructuras institucionales en la CNCH y la EIASA, a través de una organizacion formal
racionalizada para atender problemas complejos como lo es el hambre por multiples causas.
Ademas, uno de los supuestos que se confirmaron fue lo relacionado a la condicién de que
el Estado deba crear marcos institucionales horizontales y verticales que supondran la cesion
de facultades en la gestién publica, sin embargo, también permitiran atender los problemas
publicos con mayor eficacia, estableciendo a su vez, espacios de contribucion y participacion
de los actores gubernamentales de los tres 6rdenes de gobiernos, agentes privados, sociedad
y otros organismos, determinando a su vez, las relaciones institucionalizadas de la politica
social.

Por tanto, realizar un analisis de la politica alimentaria bajo un enfoque administrativo, es
una herramienta util para identificar ciertos aspectos que no son considerados en el estudio
de las politicas publicas. Los resultados por categorias, refuerzan la intencionalidad de
mejorar el disefio e implementacion de las acciones publicas.

Finalmente, el analisis en las dimensiones de estudio parten del aspecto que esta constituido
por los tipos de modelos de gestion, ademas, de los referentes institucionales que se presentan
en diferentes contextos dado que delimitan los campos y acuerdos explicitos y finalmente se
coloca en el tintero las tradiciones culturales y simbolicas de cada contexto, es decir, los
mitos, ritos y creencias que han sido institucionalizadas por los actores méas alla de la
racionalidad establecida.
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