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INTRODUCCION

La asimetria de poder entre los Estados nacionales ha creado un distanciamiento
econdmico entre los paises hegemodnicos y los periféricos que ha generado una
reestructuracion en las tareas que eran exclusivamente del Estado. Las reformas
estructurales de la década de 1980 trajeron como consecuencia un cambio
importante en el Estado, modificando sus instituciones y adelgazandolo en
funciones, se planteaba que éste funcionaria unicamente como un regulador de la
economia (Gonzalez, 2010).

En México, la politica de atencion a la pobreza lleva mas de 25 afos sin lograr
erradicar sus causas; la burocracia para atenderla crece de manera exponencial,
asi como la insuficiencia de recursos para cubrir las necesidades de las personas
en esta condicion (Berteley, 2016). De esta forma, las politicas focalizadas han sido
el resultado de la funcion residual del Estado que posibilita la incorporacion del
individuo al mercado y propicia el despojo de territorios comunales (Benegas, 2008).

Como parte de las medidas para la atencion de problemas sociales, dentro
de un entorno complejo en México, las fuerzas politicas han buscado medios para
favorecer la tarea del gobierno. De esta forma, el “Pacto por México” fue un acuerdo
de gobernabilidad firmado el 2 de diciembre de 2012, después de la toma de
posesion de Enrique Pefa Nieto (EPN), entre los principales partidos politicos del
pais, Partido Revolucionario Institucional (PRI), Partido Accion Nacional (PAN) y
Partido de la Revolucién Democratica (PRD). Este pacto buscaba fortalecer al
Estado a partir de la concertacién entre las diversas fuerzas politicas (Presidencia
de la Republica, 2012).

En su primer apartado: “1. Acuerdos para una Sociedad de Derechos y
Libertades” y su primer subapartado “1.2 Sistema Nacional de Programas de

Combate a la Pobreza”, se sefala lo siguiente:

“Con el objetivo de terminar con la pobreza extrema, se creara un Sistema Nacional de
Programas de Combate a la Pobreza que eliminara el sesgo asistencial y el uso electoral de
los programas sociales, y priorizara sus esfuerzos para garantizar el derecho universal a la
alimentaciéon. Los recursos del Estado llegaran directamente y sin condicionantes a la
poblacidon que mas los necesita y se ejerceran con reglas de operacién y transparencia que
permitan su evaluacion y larendicién de cuentas. La erradicacién de la pobreza extrema debe
garantizar un minimo fundamental: la alimentacion. Por eso, la mas alta prioridad la tendra el
garantizar que ningin mexicano padezca hambre. (Compromiso 6)”
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En el discurso que EPN dio en la presentacién de la CNCH en enero de 2013
dijo:

“Todo México gana si hay menos pobreza. Todo México gana si mas mexicanos se
incorporan al desarrollo productivo de la Nacién. Esta es una gran Cruzada que esta
por encima de diferencias ideoldgicas. Es una causa que nos une y nos debe mover a
todos por igual. Asi lo reconoce, incluso, el acuerdo que hemos suscrito del Pacto por
México, que subraya que la erradicacion de la pobreza extrema debe garantizar un

minimo fundamental: El de la alimentacion.”

La Cruzada es una estrategia que proviene en linea directa de los acuerdos
del Pacto por México, responde a la necesidad de buscar alternativas politicas para
sumar esfuerzos en la atencidén de diversos problemas sociales. El arranque del
Pacto por México dejé entrever diversas inconsistencias politicas en el pais en
aquellos anos, logré que tres partidos politicos se sentaran a negociar, pero dejo
fuera otros, asi como a la sociedad civil.

En esta investigacidn, se exponen algunos de los cambios que ha tenido el
Estado en sus facultades y responsabilidades y que han dado paso a la participacién
de actores no estatales en la atencion de problemas sociales. Como caso de estudio
fue seleccionada la Cruzada Nacional contra el Hambre (CNCH), estrategia de la
politica social mexicana lanzada en enero de 2013 que tenia como propdsito
atender la pobreza alimentaria.

La selecciéon de la CNCH responde a diversos factores, entre ellos la
inclusion de actores sociales y privados en la atencion a la pobreza, fue una
estrategia que se modificé sobre la marcha y que requeria de la coordinacion no
sélo entre actores estatales y no estatales sino entre las propias dependencias del
gobierno.

Asimismo, en el marco de la CNCH, la Secretaria de Desarrollo Social
(Sedesol) firmo diversos convenios de colaboracién para lograr sus objetivos, unos
fueron con gobiernos de las entidades federativas, otros con universidades publicas;
los dltimos y mas importantes para este estudio, fueron los firmados con empresas

privadas y con una asociacion civil bajo la figura de Alianza Estratégica Publico



Privada' (APP) que es un marco legal intermedio que permite la colaboracion
privada en asuntos publicos.

La seleccion de la Cruzada Nacional contra el Hambre como caso de estudio
responde a diversas inquietudes de investigacion. La primera es que, al tratarse de
una estrategia de politica social ésta se ha transformado, renovado y reorganizado
desde su creacion hasta su disolucién. En este sentido, responde mas a los
postulados de lo que se entiende por accién publica que al clasico disefio de una
politica publica. Asimismo, la estrategia contemplé desde su disefio la interaccion
de diversos actores que formaron redes de cooperacién para hacer del ejercicio de
gobernar una tarea plural, lo cual responde a una gobernanza en redes. Ambos
conceptos, accidn publica y gobernanza en redes, se utilizaron para el andlisis de
este caso.

La investigacion aqui planteada analiza los efectos de la incorporacion de las
APPs en el marco de la CNCH y las acciones de combate a la pobreza. Asi, la
pregunta que guia la investigacién es: ;Qué problemas y retos se derivan de la
incorporacion del sector privado en las acciones de la Cruzada Nacional contra el
Hambre?

El objetivo del estudio es analizar los vinculos de colaboracién establecidos
concretamente entre la Secretaria de Desarrollo Social y algunas empresas
privadas en el marco de la CNCH.

Como hipétesis de la investigacion, se sostiene que la incorporacion del
sector privado en asuntos publicos ha ido ganando terreno en México durante los
ultimos anos, y que las APPs han sido parte de ello desde 2013, sumandose a
tareas de combate a la pobreza. Ello abre una via de instrumentalizacion para que
las empresas privadas adquieran mayor presencia en las tareas sociales, lo que les
permite mantener su centralidad y competitividad en el mercado buscando diversos
beneficios. De esta manera, el sector publico favorece la apertura comercial y
privilegia la l6gica de mercado que repercute en la produccion local agroalimentaria.

Los programas de la politica social han sido estudiados desde la mirada de

la focalizacién, del clientelismo o de la cohesion social, entre otras. En este sentido,

" La ley mexicana las nombra como Asociaciones Publico Privadas (APPs)
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en este estudio se pretende analizar la Cruzada Nacional contra el Hambre desde
la perspectiva de la apertura econdmica y la relacion de la poblacién en pobreza
con la légica funcional de los organismos globales que limitan y delinean las
acciones gubernamentales.

Asimismo, esta investigacion busca ser un aporte académico al estudio de la
politica social y la articulacion de los sectores publico y privado en temas de
atencion a la pobreza. Esto permitira conocer las acciones desplegadas por la
Cruzada Nacional contra el Hambre, estrategia que contempla la intervencién vy el
presupuesto de multiples programas, secretarias, niveles de gobierno y empresas
privadas con el fin de abordar un problema social de caracter multidimensional.

El objetivo de esta investigacion consiste en hacer notar los problemas y retos
que se producen a partir de la colaboracion entre actores publicos y privados bajo
el marco de una accion de combate a la pobreza. Para lograrlo, se recurrié a varias
fuentes de informacién; en suma, es un estudio cualitativo que consta de varias
fases complementarias entre si.

En la primera fase se realizé un analisis documental que permite exponer el
recorrido tedrico y conceptual necesario para la construccion de las categorias de
analisis que sirvieron como ejes articuladores para responder a las preguntas de
investigacion. Estas categorias de analisis constituyen los referentes conceptuales
en la definicién de las guias de entrevista para recopilar informacion de manera
sistematica. Esta etapa se complementd con una revision documental que permite
conocer el alcance de la Cruzada y sus acciones.

Se emplearon fuentes bibliograficas, hemerograficas y documentos oficiales
de la federacion y evaluaciones a la Cruzada, principalmente a cargo del Coneval.
Asimismo, se realizaron 7 entrevistas semi-estructuradas con actores conocedores
del tema de colaboraciéon publico-privada, asi como con beneficiarios de la CNCH.
Las entrevistas a los beneficiarios se realizaron en el estado de Oaxaca durante el
mes de julio de 2017.

Con estas entrevistas fue posible ahondar en temas particulares para
corroborar la informacién y poder conocer motivos, ventajas, resultados,

desventajas de la colaboracion, asi como la percepcidon de la poblacion beneficiaria



sobre el mismo programa. Cabe sefalar que las entrevistas permitieron completar
informacién que por otros medios no se pudo obtener.

A partir de estas narrativas, se buscd acceder a los testimonios de los
pobladores de las comunidades a fin de ilustrar los efectos y trayectorias que ha
tenido la Cruzada, cdmo ésta ha sido percibida por los demas habitantes de la
comunidad y su percepcion sobre diversos programas de los que pueden -0 no- ser

beneficiarios.

FIGURA 1. ENTREVISTAS REALIZADAS

TEMA Entrevista Procedencia
EC1 Comedor comunitario de Pluma Hidalgo,
Acci de | Oaxaca
C?S'Z%n deascc?nt?a ol EC2 Comedor com unitario de Santo Domingo
Hambre del Estado, Putla yllla de Guerrero, Oaxaca
E3 Rio Anona, San Simén Aimolongas, Oaxaca
E4 Tierra negra, San José Chiltepec, Oaxaca
E5 Excolaborador de Un Kilo de Ayuda A.C
Colaboracion E6 Colaborador de la Agencia de Cooperacion
publico-privada Alemana de Desarrollo (GlZ)
E7 Colaborador de The Hunger Project México

En el disefio inicial de la metodologia para la investigacion se plante6 realizar
entrevistas a funcionarios publicos, personal de las empresas involucradas en los
convenios y beneficiarios de proyectos productivos y comedores comunitarios. Sin
embargo, las entrevistas en el sector publico y las empresas no fue posible
conseguirlas debido a la resistencia de los actores involucrados para hablar sobre
la CNCH. La Cruzada se comenz6 a desdibujar al afio siguiente de su inicio. El
disefio de la estrategia quedaba lejos de la implementacién que se llevé a cabo y
las actividades planeadas no duraron el tiempo estipulado. En Sedesol hubo
cambios de secretario y personal que afectaron la implementacién de la Cruzada.

Uno de los grandes problemas que enfrentdo la CNCH fue en el tema
presupuestario, mucho se habld sobre el desvio de recursos publicos, la compra de
productos de propaganda como gorras, camisetas, etcétera. Estas situaciones
generaron un lastre para la estrategia, segun la Auditoria de Desempenio del 2015,

la Sedesol no programé presupuesto para la CNCH en 2015 ni reportd ejercicio en



la cuenta publica, sino que su presupuesto se concentré en los recursos ejercidos
por los programas ya existentes que contribuian ala implementacién de la misma.
El problema que se suscité fue que no se dispuso de elementos que acreditaran los
criterios para conocer como se ejercieron los recursos dentro de la CNCH (ASF,
2015).

La Cruzada es un tema importante, pero se volvié inasible, su estudio se
dificultd debido a las complicaciones que presenté en la implementacion, los
problemas presupuestarios de los que fue protagonista y los cambios en Sedesol
que no permitieron darle continuidad al disefio que se habia establecido. Estos
problemas que rodearon a la estrategia resultaron en una limitante metodolégica al
no poder conseguir informantes dispuestos a hablar sobre el tema; y también, por
no poder acceder a la informacion que debia ser publica. A principios de 2018 la
pagina oficial de la estrategia: sinhambre.gob.mx dejé de funcionar. Ya no se podia
acceder al mapa de georreferenciacion, a los convenios firmados y publicados por
Sedesol, asi como a muchos otros insumos que se encontraban en dicha direccion
electronica. 2

La presente tesis se integra por tres capitulos. El primero de ellos, aborda
dos temas prioritarios para la inmersion en el tema de estudio: la pobreza y las
APPs. Sobre la pobreza se hace un repaso de cdmo se le ha posicionado como un
problema global y la influencia que existe de la politica econdbmica para delinear la
atencion que se le da. Mientras que, de las APPs, se aborda la influencia que ha
tenido la incorporacién del sector privado en la atencién de problemas sociales. De
esta forma, se da cuenta de las transformaciones estatales y sociales que han
permitido el ejercicio de nuevos modelos de interaccidén que se han abierto desde el

Estado para diversificar la atencion del combate a la pobreza.

2 http://www.sinhambre.gob.mx/ era la pagina de la Cruzada, en donde se podian consultar los
diarios de la estrategia, contaba con un mapa interactivo para conocer las acciones que habia en
cada entidad federativa y también, se habian hecho publicos los convenios de APPs. La pagina dejé
de funcionar a principios de 2018. “Coincidi¢” la caida de la pagina con la publicacién de una
investigacion especial del portal Animal Politico titulado “La Estafa Maestra”, este tema desborda los
objetivos de esta inwestigacion, pero dicho reportaje puede consultarse  en:
https://www.animalpolitico.com/estafa-maestra/sedesol-donde-quedo-dinero-pobres.html
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El capitulo dos hace una revision de la trayectoria de la politica social que
permitié la formulacion de la CNCH y como se ha incluido al sector privado en la
prestacion de servicios publicos. Asi mismo se explica como se ha integrado la
participacion de los actores no estatales en la atencion de problemas sociales.
Finalmente, en el ultimo capitulo, se revisa la CNCH y el establecimiento de APPs,
se analizan los resultados y alcances de la colaboracion en el marco de la CNCH,
asi como el resultado del esfuerzo de coordinacion institucional, interaccion entre
actores estatales y no estatales, asi como de autoridades de los tres 6rdenes de
gobierno.

Por ultimo, se presentan los hallazgos principales de la investigacion con la
finalidad de dar respuesta a la pregunta e hipétesis que guiaron este estudio. Se
hace un balance del tema, la metodologia, los alcances y se discuten las lineas de

investigacion que quedan abiertas a partir de este estudio.



CAPITULOI: POBREZA Y ASOCIACIONES PUBLICO-PRIVADAS

“La pobreza degrada y destruye, moral, social y biolégicamente
al mas grande milagro césmico: la vida humana.

La existencia de la pobreza es una aberracion de la vida social,
un signo evidente del mal funcionamiento de la sociedad”.

Julio Boltvinik (2003: 9)

En el presente capitulo se expone la importancia del estudio de la pobreza vista
como un problema global. Se hace énfasis en la discusion conceptual que este
problema guarda y que, sin duda, influye en el establecimiento y disefio de
programas para su atencion. A partir de ello, se explicara cédmo la colaboracion
publico-privada se ha sumado a estas tareas durante los ultimos afnos.

Este primer capitulo se divide en tres apartados; en primero se aborda la
pobreza desde la discusion del concepto, la medicion y los umbrales para
determinarla. En el segundo apartado, se introducen las Asociaciones Publico-
Privadas como medio de participacién del sector privado en asuntos publicos, y en
ultimos afios, también en el combate a la pobreza. Por ultimo, el capitulo cierra con
la exposicion de los conceptos centrales para el anadlisis de la presente
investigacion. Dichos conceptos, accion publica y gobernanza en redes, permiten
hacer un analisis de la convergencia de actores en la atencién de los problemas

sociales y asuntos publicos, asi como hacer un abordaje holistico del problema.

1.1 POBREZA: UN CONTEXTO GENERAL

1.1.1 La pobreza como problema global

La pobreza es un problema global que requiere ser estudiado como una condicién
social con profundas causas, se ha buscado darle atencion a través de multiples
actores y desplegando acciones diversas alrededor del mundo. Los organismos
internacionales, como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) o el Banco
Mundial (BM), han marcado como prioritaria la atencion de la desigualdad y pobreza
en la agenda politica mundial (Hernandez, 2001). Las acciones de la politica social

y las estrategias de combate a la pobreza se han modificado de forma constante a



partir de las pautas que establece el modelo econdmico imperante a través de
dichos organismos.

Lo cierto es que, a pesar de ser un tema prioritario de la agenda publica, las
causas que generan la pobreza no han sido resueltas. Al respecto, Guillén y
Orddénez (2014) han expuesto que, si el objetivo de la democracia era mejorar la
calidad de vida de la poblacion, ésta no ha contribuido como se esperaba a que la
pobreza disminuya ni a que exista pleno goce de derechos sociales para toda la
poblacion.

Durante el auge de la globalizacién se hizo énfasis en que llegaria con ella el
desarrollo econémico a todos los paises que fueran parte del modelo econémico
capitalista. Sin embargo, Arizmendi y Boltvinik (2007) han refutado este supuesto
argumentando que a partir de 1980 comenzé una etapa de “mundializacion de la
pobreza”, donde los organismos internacionales posicionaron a la pobreza como
prioridad estratégica que alinea los programas sociales a una légica neoliberal al
servicio del modelo econdmico y que no busca erradicar las causas que generan la
pobreza, sino que la contienen de forma estratégica sin darle solucion.

El avance de las politicas neoliberales ha ocasionado un efecto social
depredatorio que debilita las funciones del Estado y anteponen los intereses del
mercado para la toma de decisiones (Arizmedi y Boltvinik, 2007). Porello, la pobreza
es un problema que se ha complejizado a causa del modelo econémico, los paises
miembros de organismos internacionales alinean sus politicas sociales a las pautas
que éstos les establecen.

Durante el tiempo del Estado nacionalista, se fijaron salarios minimos, se
controlaron precios y se subsidiaron bienes basicos; sin embargo, esto cambié a

partir del Consenso de Washington3, desde entonces los Estados dejaron de poner

3 ElConsenso de Washington refiere a una serie de medidas que fueron aplicadas en América Latina
a finales de la década de 1980, entre las cuales se renegociaron las deudas externas, se promovié
la privatizacion de empresas publicas, se dio paso a la desregulacion vy liberalizaciéon de la economia
flexibilizando el mercado de trabajo; estas medidas pretendian separar los temas econémicos del

sistema politico, que hasta entonces habian estado fusionados (Cabrero, 2005; Murillo, 2007).
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limites al mercado y de dar atencion y solucion a los problemas econdmicos que
aquejaban a los paises.

En el caso de América Latina, durante la década de 1980, se instauraron
diversas medidas a partir de las recomendaciones de los organismos
internacionales que impulsaban politicas financieras a favor de la privatizacion de
activos publicos, lo cual debilitd las instituciones gubernamentales encargadas de
regular el mercado (Hernandez, 2001). Estas medidas produjeron cambios en la
region que priorizaron la restructuracién de la politica financiera para alinearla con
los intereses globales y que ocasion6é un aumento en la pobreza y la desigualdad
social.

La reduccion del Estado de bienestar en América Latina se ha podido
observar en el cobro por servicios sociales que antes estaban subsidiados, se ha
disminuido, o inclusive desaparecido, la proteccion laboral y se han implementado
programas de estabilizacion, ajuste y cambio estructural como parte de las
recomendaciones del Fondo Monetario Internacional (FMI) y del BM. La expansion
de estas medidas ha aumentado la desigualdad econémica y social, la pobreza y la
marginacion, generando un deterioro visible en el nivel de bienestar social de la
region (Hernandez, 2001).

La transformacion del Estado a partir del ajuste estructural ha consistido en
abandonar, poco a poco, su papel como entidad garante de derechos para
convertirse en un moderador econdémico; siendo un actor mas del modelo
econdémico. La reorientacion del papel del Estado como regulador econdémico
supone atender los efectos del ajuste, concentrando mas recursos en la politica
social, amparandose en el argumento que sostiene el BM: el exceso de pobreza
genera que una proporcidén de la poblacion no acceda al mercado por falta de
ingresos, educacion y poder adquisitivo, lo cual entorpece la expansion del mercado
global y convierte a la desigualdad en un freno para el desarrollo (Cabrero, 2005;
Murillo, 2007).

Debido a esto, la pobreza ha permitido justificar una serie de reformas
estructurales que promueven la transformacion institucional para arraigar la

dependencia econdmica mundial. Murillo (2007) explica que el BM ha argumentado
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que la pobreza es generadora de violencia, ilegalidad y desigualdad; factores que
ponen en riesgo el estado de derecho y la propiedad privada. Argumentos como
estos han bastado para justificar la lucha generalizada contra la pobreza como un
tema prioritario de atencion mundial y de ajuste econdémico.

EIBM ha jugado un papel importante en el disefio de las politicas de combate
a la pobreza en sus paises miembros, Sotolli (2000) ha expuesto que los programas
de estabilizacion y ajuste estructural impulsados a partir de 1985 en América Latina
respondian a la necesidad de atender los costos sociales que habian dejado las
medidas econdémicas instauradas, mismas que modificaron la relacion del Estado
con la sociedad civil y dieron paso al redisefio institucional de la politica social al
introducir conceptos para el disefio como descentralizacion, focalizacion,
privatizacion y exclusion.

Las recomendaciones para América Latina, provenientes del BM y adoptadas
en 1997, establecian que el Estado tenia que limitar su intervencién en el mercado
para no frenar el crecimiento econdmico y que, en lugar de ello, debia generar
politicas auxiliares para atender la pobreza extrema, de tal manera que les fuera
posible participar en la l6gica de mercado y no alterar la oferta y la demanda de
servicios y mercancia (Arizmedi y Boltvinik, 2007: 48).

La tendencia de privatizacion es observable en todos los servicios sociales
como fruto del ajuste econdmico estructural, mismo que engloba las acciones de la
politica socialque no buscan eliminar las causas de la pobreza porque su disefio no
responde a una redistribucion de la renta o generacion de empleos productivos y de
calidad, sino que éstas reformas han incrementado la concentracion del capital en
las altas esferas sociales (Stahl, 1994).

La atencién de la pobreza esta supeditada a la politica econdmica, si bien
existe la necesidad de atender los efectos que la crisis ha ocasionado, la via por la
privatizacion no ha generado las condiciones que permitan al Estado ser garante de
equidad social (Boltvinik, 1997).

La pobreza es vista como el origen de diversos problemas sociales como la
violencia, los postulados globales para su atencion advierten la necesidad de

atenderlo sin proponer como solucionar las causas que la generan. Lo importante a
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resaltar es que la pobreza no es un problema individual y que las causas de su
expansion estan en el modelo econdémico global.

Como se revisé anteriormente, la liberalizacién a partir de los afios ochenta
y noventa fue promovido por las organizaciones internacionales, que implicaban
también la eleccién democratica de gobiernos enmarcada en la caida de la URSS y
el auge del capitalismo.

Sin embargo, como sefala Piketty (2014) la crisis financiera de 2008 fue la
mas grave del capitalismo desde la de 1929. A partir de entonces se plante6 el
regreso del poder estatal fuerte, se puso en duda el modelo y es mas probable que
los paises primermundistas recurran mas a las medidas para controlar el capital.
Asi, después de una serie de estudios, mediciones y cuestionamientos hacia el
neoliberalismo y su funcionamiento, los mismos organismos internacionales como
el FMI y el BM, evolucionaron sus postulados, cuestionando los anteriores y
modificando sus propias concepciones sobre el manejo del capital y el disefio de las

politicas.

“La liberalizacion del comercio en si no es necesariamente mala, pero a condicion de
que no sea brutalmente impuesta desde el exterior y, sobre todo, de que se tenga en
cuenta el hecho de que se debe ser compensada de forma gradual por el desarrollo de
una administracion fiscal capaz de recaudar otros impuestos y de encontrar ingresos
sustitutos.” (Piketty, 2014: 544).

Stiglitz (2010) sefiala que la crisis de 2008 hizo destacar la necesidad de
intervencion del gobierno cuando otras instituciones fallaran y que las polticas
deben ser disefiadas para disminuir la posibilidad de que ocurran este tipo de
eventos. Con esta crisis también se dejé ver la falta de regulacidén hacia la iniciativa

privada para limitar monopolios y aumentar la vigilancia

“La razén principal de las fallas de gobierno fue la creencia en que los mercados no
fallan, que los mercados sin restricciones producen resultados eficientes y que la
intervencion del gobierno simplemente arruinaria su tarea. Se nombraron reguladores
que no creian en la regulacion, y el resultado inevitable fue que no hicieran una buena
labor de regulacion.” (Stiglitz, 2010: 21).

12



Piketty (2014) ahonda en su argumento de la existencia de un impuesto
mundial y progresivo sobre el capital que permita reducir la desigualdad y tener
control sobre la dinamica econdmica, permitiria mayor transparencia democratica y
financiera para que exista una regulacion financiera eficaz, con esto el interés
general se antepondria al interés individual.

El impuesto sobre el capital forma parte de un contexto que pone de forma
central el papel del gobierno en la produccién y distribucion de la riqueza y la
existencia de un Estado social que vaya acorde a la realidad del siglo XXI. Es una
forma de redistribucion moderna que descansa en el financiamiento real a los
servicios publicos y que concentra esfuerzos en la educacion, salud y pensiones de
jubilacién. Entonces, el Estado social se edifica en estos tres derechos que pueden
llegar a ser cubiertos en la medida que aumente la recaudacion y con ella el gasto

publico.

1.1.2. La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y la priorizaciéon de

la lucha contra la pobreza
La preocupacion por la pobreza desde los organismos internacionales ha permitido
que se formulen agendas del desarrollo que establezcan objetivos a largo plazo. Un
ejemplo de ello fueron los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), establecidos
en el afio 2000 y ahora en 2015 la adopcién de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible, esta ultima se lanzd como un instrumento que da continuidad al objetivo
de “convertir a la pobreza en un recuerdo del pasado” (OIT, 2016), es un programa
ambicioso que transita desde los ODM hasta desembocar en la version ampliada
que constituyen los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda 2030
con una Vvision integrada desde ftres dimensiones: econdmica, social y
medioambiental.

La Agenda 2030 permite ilustrar el lugar que ocupa el combate a la pobreza
en el contexto internacional, al dar continuidad a las tareas de los ODM. La A2030
es un plan estratégico compuesto por 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
y 169 metas. Los primeros dos objetivos (ONU, 2015) que han establecido las

directrices para poner en marcha estrategias globales de atencion a la pobreza son:
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1) Poner fin a la pobreza en todas sus formas y en todo el mundo, y

2) Poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora de la
nutricidn y promover la agricultura sostenible.

La Comision Econdmica para América Latina y el Caribe -CEPAL- (2016),
sefala la necesidad de adoptar un nuevo estilo de desarrollo que permita la
transformacion del modelo econémico y la propuesta de nuevas politicas publicas
para generar un ‘cambio estructural progresivo’, y asi establecerse como un
esfuerzo global entre diversos actores internacionales que abre el camino hacia una
agenda global cohesionada.

La Agenda propuesta también incluye la colaboracion de otros actores
sociales, no se restringe solamente a la participacion de actores estatales u
organismos internacionales, sino que reconoce la importancia de la participacién de
actores publicos, privados y de la sociedad civil con la finalidad de poder alcanzar
los objetivos planteados en 2015.

En este sentido, el papel de los organismos internacionales es vital para
articular la colaboracion publico-privada en el marco de la cooperacion para el
desarrollo, Cruz (2016) expone que la A2030 es promotora de estos marcos de
colaboracion como lo son las Asociaciones Publico-Privadas (APPs), que buscan
fortalecer la inversidn publica para mejorar las capacidades institucionales y facilitar
la provision de servicios sociales.

Sin embargo, la promocion de la colaboracion publico-privada viene de anos
atrés, su adopcién para la Agenda 2030 estd vinculada a conferencias,
declaraciones, foros y cumbres de afios anteriores que han abierto camino para este
tipo de participacién. La instrumentalizacién de las Asociaciones Publico-Privadas
para el Desarrollo (APPD) se puede rastrear a partir del impulso de instituciones de
cooperacion internacional y empresas privadas con la finalidad de generar espacios
de dialogo y negociacion que buscan alcanzar resultados sociales positivos. La
Fundacién CIDEAL (2014: 8-11) sefiala los eventos que han impulsado las APPDy

que se enlistan a continuacién:
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»En 1972 la Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente utilizd
por primera vez la referencia de APPD en el marco de la cooperaciéon
internacional.

» Durante la Conferencia sobre Medio Ambiente y Cambio Climatico de las
Naciones Unidas de Rio de Janeiro 1992, en la Declaracién de la Tierra se
adopto la Agenda 21 que establece por vez primera la importancia del sector
privado como participante activo para el desarrollo sostenible.

»En 1994 durante el “World Business Council for Sustainable Development”
los organismos internacionales comenzaron a utilizar el concepto de APPD
primordialmente para atender problemas de infraestructura como agua,
saneamiento, luz y residuos para los paises en desarrollo.

»En 1998, el Secretario General de la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU), durante el Foro Econémico Mundial de Davos, sugiri6 que la paz y
prosperidad no podian alcanzarse sin establecer alianzas entre los gobiernos,
organismos internacionales, empresas y la sociedad civil.

= | a Cumbre del Milenio de la ONU en el 2000 consiguio el consenso sobre los
ODM vy el sector privado se sumd como socio y donante para alcanzar los
objetivos; en el mismo afo, el Pacto Mundial de la ONU agrup6 a lideres
empresariales, sociales y gubernamentales para la solucion de retos del
desarrollo.

= En 2001 la Unién Europea cre6 el Libro Verde que fomenta el marco para la
Responsabilidad Social Empresarial (RSE).

» | a Conferencia sobre Financiacion del Desarrollo de Monterrey en 2002,
promovié a las APPD como forma de provision de servicios basicos. El
Consenso de Monterrey establece en sus articulos 23 y 25 que las empresas
deben participar en el proceso de desarrollo no sélo para tener beneficios
econdmicos sino que deben contribuir al desarrollo social; en ese mismo afio,
la Cumbre Mundial de Desarrollo Sostenible de Johannesburgo también
promovio la creacion de alianzas entre el Estado, sector privado y social para

el desarrollo sostenible.
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*En el marco de la Agenda para la Eficacia de la Ayuda Internacional, la
Declaracién de Paris en 2005, establecié la eficacia de la division del trabajo
en virtud de que las empresas son actores fundamentales para el desarrollo.
» Para la década de 2010 muchos postulados fueron renovados, como el de la
Unidon Europea sobre la RSE que establecido la responsabilidad de las
empresas por tener un impacto social.

»En 2011 la Declaracion de Busan derivada de 4° Foro de Alto Nivel para la
Eficacia de la Cooperacion al Desarrollo reconocié el papel de las empresas

para la movilizacion de recursos con el fin de reducir la pobreza.

De acuerdo con los datos anteriores se ilustra que la colaboracion publico-privada
se ha fortalecido durante las ultimas décadas, lo que ha permitido establecer
acciones y alianzas que permitan cumplir con objetivos globales como los de la
agenda.

Uno de los intereses de sumar al sector privado en tareas publicas responde
al acceso a financiamiento privado, Byiers (2017) argumenta que cuando los fondos
publicos son insuficientes se requiere incluir al sector privado para descargar la
deuda publica y que se cuente con mas recursos disponibles. Las empresas buscan
colaborar en tareas en pro del desarrollo para ser parte de la atencion a las causas
sociales, mismas que les dan oportunidad de cumplir con la RSE, acercandose a la
sociedad no como clientes sino como ciudadanos.

El postulado de la A2030 establece que debe haber un comportamiento
idoneo del sector privado en las dimensiones econdmica, social, ambiental y de
derechos humanos, que promueva la inversion responsable para alcanzar un
beneficio generalizado a nivel internacional (Byiers, 2017). Segun la OIT (2016) las
estrategias que establezca cada uno de los Estados miembro debe disefarse para
el cumplimiento de los ODS promoviendo la cooperacion internacional para ello.

La CEPAL (2016) argumenta que se requiere de un Estado democratico
generador de empleo, transparente, eficiente y con rendicion de cuentas que
permita la coalicion social y politica entre diversos actores. Con base en lo anterior,

se entiende que la A2030 es un instrumento que prioriza temas de atencion a nivel
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internacional y que promueve la colaboracion de actores para fortalecer y
diversificar las estrategias de atencion a los problemas sociales. En el caso de
estudio que aqui se expone, resulta importante hacer énfasis en este elemento ya
que la lucha generalizada contra la pobreza ha sido un tema recurrente de la agenda
internacional. Habria que evaluar el impacto real que tienen los compromisos
adoptados por los Estados y la viabilidad de sus acciones al ser concretadas en el
ambito nacional.

México particip6 activamente en el proceso de formulacion de la nueva
Agenda para el Desarrollo Sostenible a través de diversas consultas y
negociaciones durante 2013 y 2014. En territorio nacional, se realiz6 una consulta
regional de la que resulté la Declaracién de Guadalajara que destaco la necesidad
de considerar la atencién a los grupos vulnerables por medio de politicas publicas
transversales. También se llevaron a cabo talleres internacionales para la discusion
de temas sobre desarrollo social y economico, inclusion social, desarrollo
incluyente, en los cuales México adoptdé compromisos sobre igualdad de género y
derechos de la mujer (ONU, 2015).

Para el seguimiento de estas actividades, se cred por decreto presidencial
del 26 de abril de 2017, el Consejo Nacional de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible, instancia responsable de coordinar las acciones de disefio, ejecucion y
evaluacion de estrategias y politicas para cumplir con la Agenda 2030 en México
(DOF, 2017).

Habiendo contextualizado la pobreza como una problematica globaly el lugar
que ocupa en la agenda internacional, a continuacion, se hara una revision
conceptual de la pobreza y desigualdad misma que permite conocer como se

entiende el problema y qué perspectivas se toman en cuenta para su atencion.

1.1.3 Una aproximacién conceptual a la pobreza

La pobreza es un problema que puede ser visto desde distintas aristas, diversas
definiciones del concepto pueden otorgar un panorama general del fendbmeno; se
retomaran algunas de ellas para dar cuenta la importancia que tiene construir el

concepto para entender el problema.
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Para comenzar, se aclara que la pobreza y la desigualdad son fenbmenos
distintos. Sen (1992) explica que la desigualdad y la pobreza se relacionan y que
posiblemente en otro sistema de distribucion econdmica la pobreza podria ser
erradicada.

Garciarena (1972), expone que la estructura de poder condiciona la
desigualdad en la distribucién del ingreso al contar con mecanismos que permiten
la reproduccion de relaciones de propiedad que, a través de la politica social y
econdmica, inciden en la capacidad de negociacion de los grupos que controlan la
oferta y la demanda de bienes y servicios.

Como explica Calderon, se puede llegar a equiparar a la pobreza con la
desigualdad a pesar de ser conceptos y condiciones sociales distintas, “la
desigualdad esta ligada a las condiciones estructurales que promueven la pobreza,
debe quedar muy claro que no es lo mismo” (Calderén, 2016: 72).

A partir de esta pequeina explicacién se resalta que ambas condiciones no
son iguales ni como conceptos ni como condicion social. Si bien ambas no existen
de manera natural, sino que han sido creadas y alimentadas por las condiciones del
modelo econdémico, su definicién ha permitido indagar mas sobre el tema y poder
realizar aproximaciones para su abordaje amplio que dé paso al disefio de
estrategias para atenderlas.

Por otro lado, para hablar de pobreza se parte de la concepcion y enfoque
que Coneval ha desarrollado para México, ademas se aborda a Boltvinik y otros
autores para discutir los postulados sobre el tema.

Definir un concepto es tomar una posicién en cuanto a los factores que lo
generan. En el caso de la pobreza, al definirla también se reconoce el volumen y
caracteristicas de la poblacion que se encuentra en esta condicién y que deberia
ser considerada para la atencion a través de los programas de combate a la pobreza
(Boltvinik, 1997). Por ello resulta importante atender los aspectos o dimensiones
que los autores proponen para significar el concepto.

Coneval define a la pobreza como el conjunto de “..condiciones de vida que

vulneran la dignidad de las personas, limitan sus derechos y libertades
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fundamentales, impiden la satisfaccion de sus necesidades basicas e imposibilitan
su plena integracion social’ (Coneval, 2014 :26)

Resalta la naturaleza multidimensional del concepto y la importancia de la
igualdad de oportunidades para todas las personas.

Para Peter Towsend (1979), la pobreza se debe definir a partir de la carencia
de recursos del individuo que le impiden tener el estandar de vida y consumo
socialmente aceptado, la privacion relativa depende de los recursos a los que se
tienen acceso para cubrirlo. Esta relatividad se establece a partir de la aproximacion
que se busque darle, puede ser regional, nacional o internacional, ya que los
recursos dependen de estilos de vida que responden a factores culturales. Towsend
insistio en la importancia de definir el estilo de vida para conocer la distribucién de
recursos de la poblacion.

Por su parte, Amartya Sen (1992) propone que un concepto de la pobreza
debe tener dos dimensiones interconectadas: “un método para incluir a un grupo de
personas en la categoria de pobres (“‘identificacién”), y 2) un método para integrar
las caracteristicas del conjunto de pobres en una imagen global de la pobreza
(“agregacion”)’(1992: 311).

Para lograr esto, Sen hace una critica a ciertos postulados sobre la pobreza
como el del enfoque biolégico que centra su concepcidon de pobreza en la
desnutricion. Sefala que no se puede reducir la pobreza al consumo caldrico y que
la informaciéon nutrimental sélo permite ver un aspecto de la vida, que a pesar de
ser central no es lo unico importante.

Otro postulado que critica Sen (1992), es el de privacion relativa, en el cual
la pobreza se explica por condiciones de privacion que se establecen a partir de
estandares de vida compartidos por una comunidad que involucra sus costumbres,
actividades y dietas. En respuesta a los argumentos sobre la privacién relativa de
Towsend, Sen argumentdé que no podia ser el unico factor para considerar en la
medicidén de la pobreza porque es complementario al analisis de la misma en
términos generales. Asimismo, el autor rechazé la tesis que concibe a la pobreza
como una cuestion subjetiva al ser abordada desde un juicio de valor, ya que no es

una condicion que dependa de quien la mida sino de cdmo se mida y entienda. Sen
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considera que la pobreza es un asunto de privacion, por ello, la identificacion de la
pobreza se logra al definir un conjunto de necesidades y considerar la incapacidad
para su satisfaccion como la linea de pobreza.

Por otro lado, Boltvinik (2003) define a la pobreza como el conjunto de
carencias humanas derivadas de las limitaciones de recursos econdmicos,
explicados como fuentes de bienestar de los hogares en los cuales se incluyen
activos, tiempo libre y acceso a servicios gubernamentales gratuitos. Para abordarlo

como concepto operacional establece que:

“Un hogar es pobre si dada una asignacion eficiente de sus fuentes de bienestar no

puede satisfacer todas sus necesidades basicas” (Boltvinik, 2003: 21).

La propuesta tedrico-metodoldgica de Boltvinik (2005) relaciona las necesidades y
capacidades humanas haciendo una ampliaciéon de la mirada en el estudio de la
pobreza y aterrizando en su propuesta sobre el florecimiento humano que refiere al
potencial de universalidad, libertad, creatividad y conciencia; caracteristicas del
desarrollo humano que van mas alld de la satisfaccion de necesidades basicas
como la alimentacién.

Su planteamiento también incluye considerar el tiempo libre del que una
persona dispone para descanso y recreacion, los conocimientos y habilidades del
sujeto; propone una conceptualizaciéon de la pobreza que va mas alla de su
explicacion econdmica y que recupera la necesidad de ver también al ser humano
en pobreza como sujeto de derechos y no s6lo como sobreviviente del modelo
econdémico, dejando de lado al dinero como la unica fuente de bienestar.

Para fines de la presente investigacion, retomaremos principalmente el
planteamiento de Julio Boltvinik sobre la definicion de la pobreza, mismo que se
enriquece del estudio de Calderdn para el establecimiento del umbral de la pobreza.

Para Calderdn, ‘la pobreza es la insatisfaccion de las necesidades humanas
por debajo de un minimo de bienestar, socialmente definido, provocada por la
carencia de recursos y satisfactores (bienes, servicios, actividades, relaciones y
capacidades).” (2016: 93)

Las concepciones de estos dos autores permiten entender a la pobreza a

partir de tres caracteristicas principales: i) la privacion de servicios, ii) la
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insatisfaccion de necesidades basicas, y 3) el minimo de bienestar socialmente
establecido. Al contemplar estos factores, se genera una vision holistica del
problema, permitiendo que sea abordado desde un enfoque multireferencial para
analizarlo mas alla de una vision econdémica.

Boltvinik (2005) explica que la pobreza econdmica, la que refiere a la
satisfaccion de necesidades inmediatas es solo el primer paso para resolver un gran
problema, ya que la pobreza no puede ser estudiada de forma aislada. Justo aqui
radica su diferencia con la medicion de Coneval y por ello resulta cuestionable la
medicidén que se hace a nivel nacional. Porque solo contempla la forma de cubrir
necesidades y no ve mas alla como cuando Boltvinik menciona que el florecimiento
humano se alcanza con la realizacion de las personas.

El autor propone que la concepcidn del florecimiento humano se observa a
partir de la pobreza o riqueza humana que engloba el desarrollo de las necesidades
y capacidades humanas. Mientras que el nivel de vida se vuelve reduccionista al
limitarse a la pobreza econdmica, misma que estaria englobada dentro del
florecimiento humano como parte de la perspectiva econdmica.

Boltvinik sefiala como un problema de la mediciéon multidimensional, como la
utilizada por Coneval, que las dimensiones son complementarias entre si, por lo
tanto, habria un error en la medicién, por ello en el MMIP se propone la union de los
conjuntos que implica que no haya compensaciones entre una dimension y otra.

La medicion basada en los indicadores de la LGDS y usada por Coneval,
agrupa en una dimensién el ingreso, pero no lo combina con el tiempo libre. A los
pobres no los llama asi sino vulnerables, que son considerados carenciados a partir
del método de las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBIl). Para calcular a la
poblacion que se encuentra debajo de la Linea de Bienestar (LB) que serian los
pobres de ingreso, se establecieron dos canastas: alimentaria y no alimentaria que
dependen de si el medio es urbano o rural, la LB se establece al sumar el costo de
ambas canastas y la linea del bienestar minimo es igual al monto correspondiente
a la canasta alimentaria. Por lo tanto, el método oficial califica como pobres a

quienes no cubran la linea de ingreso y presenten una 0 mas carencias del NBI.
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“Los pobres multidimensionales son, En el MMOP, por definicién sélo una parte de los
pobres de ingreso. El paso de la medicion unidimensional a la multidimensional para el

Coneval significa, en principio, la disminucién de la pobreza.” (Boltvinik, 2014:58)

Segun Boltvinik (2014) la medicidon multidimensional que contempla la interseccion
para identificar a los pobres tiende a subestimar la pobreza porque el criterio de
interseccion resulta ser el que arroja los resultados de la pobreza multidimensional,
se excluyen indicadores del NBl como la frecuencia con la que se tiene acceso a
los recursos, se establecen umbrales bajos y la LB es muy baja y se termina
compensando con otras dimensiones de las NBI.

Por estas razones, resulta importante recuperar los criterios y criticas que el
mismo Boltvinik ha hecho a la medicion oficial en México, ya que ha cortado
visibilidad del fendbmeno de la pobreza y las politicas para su atencion se definen a
partir del uso de dichos datos pero que muestran una vision sesgada de la realidad.

La Cruzada contra el Hambre, que se abordara ampliamente en el capitulo
tercero, fue disefiada a partir de los referentes de la LGDS y las mediciones de
Coneval, por ello se situa dentro del marco conceptual del consejo y resulta
importante compararla con otras aproximaciones del estudio de la pobreza, como

las que se han discutido, para tener una vision plural del problema.

1.1.4 Medicion y Umbral de la Pobreza

El punto central de esta investigacion no esta en la medicion de la pobreza, sin
embargo, es importante referir a ella porque a partir del significado que se da a los
conceptos se deciden las caracteristicas para poder medirla y atenderla.

La medicion de la pobreza requiere la identificacion de los umbrales o normas
que separan a los pobres de los no pobres; las mediciones basadas en
especificaciones equivocas como las propuestas por la economia ortodoxa
(refiriendo solo al ingreso para medirla), ocasiona una vision sesgada de la pobreza,
lo cual influye en un mal disefio de politicas publicas para su atencion y en
identificacion minimalista y reduccionista de la poblacion a la que se destinan los
programas (Boltvinik, 2003).
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Boltvinik (2003) explica que cuando el Banco Mundial comenzé a diferenciar
los pobres de los no pobres utilizando como linea de pobreza un doélar al dia por
persona, dejé ver una concepcidn reducida del ser humano, ya que al sélo cubrir
una mala alimentacion se deja fuera la atencion a otras necesidades humanas.
Boltvinik argumenta que segun este postulado hay seres humanos que sélo tienen
derecho a una mala alimentacion y no al ejercicio pleno de sus derechos.

Boltvinik (2005) desarrollé6 dos conceptos fundamentales para la medicién de
la pobreza, el florecimiento humano vy el nivel de vida. El florecimiento humano
refiere a la satisfaccion de todas las necesidades y capacidades desarrolladas, el
nivel de vida a tener los recursos econdémicos necesarios para satisfacerlas. Este
planteamiento permite ver que el estudio de la pobreza no puede solamente
acotarse a una mala alimentacion, sino que para medirla correctamente se deben
tomar en cuenta todos los factores que influyen en la vida humana.

En México, el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social (Coneval) es la instancia encargada de la medicion de la pobreza vy
evaluacion de la politica social. Hasta antes de su creacion, el gobierno federal
habia realizado una medicién a partir de una visién unidimensional, fue hasta afios
mas tarde que se estipuld en la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) la
medicion multidimensional de la pobreza (Boltvinik, 2013). La publicacion de la
LGDS en 2004 establecid la creacién del Coneval y con ello se situé como prioritario
el tema de la evaluacion y la medicion de la pobreza, lo que ha permitido una
institucionalizacién del tema.

La LGDS, que enuncia en el articulo 36 (DOF, 2016: 8-9) los lineamientos
para la definicion, identificacion y medicidén de la pobreza a partir de los datos que
se generan por parte del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
(INEGI), contemplando los siguientes indicadores:

1. Ingreso corriente per capita

2. Rezago educativo promedio en el hogar
3. Acceso a los servicios de salud

4. Acceso a la seguridad social

5. Calidad y espacios de la vivienda
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6. Acceso a los servicios basicos en la vivienda
7. Acceso a la alimentacidn nutritiva y de calidad
8. Grado de cohesion social

9. Grado de Accesibilidad a carretera pavimentada

Al considerar caracteristicas multidimensionales de la pobreza se ha
reconocido la insuficiencia de los programas de atencion que sélo cubren ciertas
carencias y no dan una atencion integral que modifique las causas estructurales que
alimentan el problema (Boltvinik, 1997). La pobreza no es igual en todo el mundo ni
puede ser atendida de la misma forma, por ello es importante atender los factores
culturales que ella guarda.

Como ya se menciono, la medicién oficial de la pobreza en México esta a
cargo de Coneval, el 30 de agosto de 2017 dio a conocer la informacién de la
evolucién de la pobreza en el pais de 2010 a 2016 considerando las dimensiones
estipuladas en la LGDS. Coneval (2017) expone los siguientes datos sobre la

situacién de la pobreza en México:

FIGURA 2. NUMERO DE PERSONAS EN SITUACION DE POBREZA EN MEXICO 2012-
2016

55,341,556

53,349,902.00 53,418,151

Millones de personas

52,813,020

2010 2012 2014 2016

Fuente: Coneval (2017)Medicién de la pobreza en México y en las Entidades Federativas 2016.
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Se puede observar, de acuerdo con los datos presentados, que alrededor de dos
millones de personas dejaron de estar en situacion de pobreza del 2014 al 2016.
Sin embargo, la cifra de 2016 continua rebasando el numero de personas en

pobreza que habia en 2010.4

FIGURA 3. PORCENTAJE DE LA POBLACION EN POBREZA EXTREMA

12.00% 11.30%
10.00%
8.00%

6.00%

Porcentaje

4.00%

2.00%

0.00%
2010 2012 2014 2016

Fuente: Coneval (2017) Medicion de la pobreza en México y en las Entidades Federativas 2016.

4En 2016, se propicio un problema entre Coneval e Inegi debido a modificaciones metodoldgicas en
la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) 2016, se realizé un cambio en
la forma en que la encuesta habia sido aplicada para impedir que las familias declararan menores
ingresos de los que perciben, por ello se implementaron criterios de captacion y verificacion de
informacién. Esta consideraciéon metodolégica modifico la forma en que se habia venido aplicando
la encuesta, haciendo a los datos estadisticos preexistentes no comparables debido a que el cambio
adoptado generaba una disminucion considerable de la poblacion en pobreza. Coneval rechazé los
datos del Inegi declarando suimposibilidad de trabajar con ellos debido a la reduccion que suponian
en los resultados; sin embargo, para cumplir con sus deberes normativos se realizaron diversos
ajustes y se otorgaron prorrogas para la entrega de los informes sobre la pobreza y su evolucién.
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PORCENTAIJE

Fuente: Coneval (2017) Medicién de la pobreza en México y en las Entidades Federativas 2016.

2016

2014

2012

2010

FIGURA 4. DISTRIBUCION DE LA POBREZA POR PORCENTAJE 2010-2016

DISTRIBUCION DE LA POBREZA POR
PORCENTAIJE 2010-2016

m Pobreza moderada W Pobreza extrema m Carencias sociales

W Vulnerable por ingresos ® No pobre y no vulnerable

2010 2012 2014 2016

FIGURA 5. TOTAL DE POBLACION EN POBREZA EXTREMA Y MODERADA

POBLACION EN POBREZA

B Pobreza moderada ™ Pobreza extrema

36.6 9.5
34.8 11.3

Fuente: Coneval (2017) Medicién de la pobreza en México y en las Entidades Federativas 2016

El porcentaje de la poblacion en situacion de pobreza extrema en 2016 (7.6%)
fue menor que en 2014 (9.5%), en 2012 (9.8%) y en 2010 (11.3%). El numero
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de personas en situacion de pobreza extrema en 2016 (9.4 millones) fue menor
que en 2014 (11.4 millones), en 2012 (11.5 millones) y que en 2010 (13.0
millones) (Coneval, 2017).

Al sumar las cifras correspondientes a la poblacién en situacion de
pobreza moderada y pobreza extrema se obtienen los siguientes datos: en el
afio 2010 el 46.1% de la poblacion se encontraba en pobreza, en 2012 fue de
45.5%, en 2014 de 46.1 y para 2016 disminuyé a 43.5% de la poblacién.

De acuerdo con la informacion presentada, la pobreza moderada ha
aumentado en los Ultimos afios, en los seis afios que aqui se presentan ha
aumentado 1.1%; sin embargo, muestra su mayor aumento de 2010 a 2014 con
1.8% mas. En el caso de la pobreza extrema, ésta si muestra una disminucién

constante, en los seis afios expuestos ha disminuido 3.7%.°

1.1.5 Hambre y Seguridad alimentaria
Hablar de pobreza alimentaria es fundamental en el estudio general de la pobreza.
Como se explicé anteriormente, la LGDS sefiala como séptimo indicador para la
medicion el “Acceso a la alimentacion nutritiva y de calidad”; el cual esta
intrinsecamente relacionada con el establecimiento del umbral de la pobreza. Es
fundamental hablar de la pobreza alimentaria en esta investigacién ya que la
mayoria de los programas de atencién al a pobreza lo hacen bajo una concepcion
de hambruna e inseguridad alimentaria.

Segun The Hunger Project México®, asociacion dedicada a la atencion del
hambre, los estudios del hambre se abordan desde la definicion de la hambruna y

el hambre cronica. La hambruna refiere a la falta de recursos suficientes para

5 Es imposible saber si dada la disputa que hubo en 2016 sobre los datos para la medicion entre
Inegi y Coneval las cifras presentadas sean certeras. Sin embargo, es la informacién oficial y por
tanto se hace referencia a ella.

6 The Hunger Project (THP) es una organizacion no gubernamental con presencia en paises de
Africa, Asia y Latinoamérica. Su objetivo es poner fin al hambre y la pobreza generando un
empoderamiento de las personas para que logren tener una vida autosuficiente que les permita cubrir
sus necesidades basicas. THP no es un banco de alimentos o una organizacion asistencialista, sino
que buscan dotar de oportunidades para asegurar la participacion de la poblacién rural en lo politico,
econoémico y social, ya sea a nivel comunitario, municipal, federal y global. Para mas informacion:
https://thp.org.mx/

27



abastecer de alimentos a una poblacion en determinada zona geografica. Mientras
que el hambre cronica se refiere a la falta de oportunidades para la obtencién de
ingresos suficientes que permitan satisfacer las necesidades humanas basicas. El
hambre crénica es consecuencia de las condiciones sociales que no generan las
oportunidades necesarias para tener una vida digna ni para acceder a los alimentos
suficientes, generando una subnutricion que afecta de manera permanente a las
personas que no pueden acceder a una alimentacién que asegure la ingesta
necesaria para satisfacer sus necesidades (THP, 2017).

El articulo 4° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM) establece que “toda persona tiene derecho a la alimentacién nutritiva,
suficiente y de calidad. El Estado lo garantizara.” El mismo articulo sefiala mas

adelante que:

“En todas las decisiones y actuaciones del Estado se velara y cumplira con el principio
del interés superior de la nifez, garantizando de manera plena sus derechos. Los nifios
y las nifas tienen derecho a la satisfaccion de sus necesidades de alimentacion, salud,
educacion y sano esparcimiento para su desarrollo integral. Este principio debera guiar
el disefo, ejecucion, seguimiento y evaluacion de las politicas publicas dirigidas a la
ninez.”

Barkin (2016) explica que la FAO ha abordado este tema desde la vision de
la seguridad o inseguridad alimentaria, que es un enfoque adoptado por los
organismos internacionales y los gobiernos nacionales, que no se distingue ni
prioriza la procedencia de los alimentos y sus condiciones de produccion o
distribucion.

Segun el Comité de Seguridad Alimentaria Mundial (CSA) de la FAO, en su
documento de Marco Estratégico Mundial para la Seguridad Alimentaria y la
Nutricion (MEM), define que:

“Hay seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en todo momento acceso
fisico, social y econémico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer

sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto alos alimentos a fin de llevar

7 Adicionado mediante Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de octubre de
2011.
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una vida activa y sana. Los cuatro pilares de la seguridad alimentaria son la

disponibilidad, el acceso, la utilizacion y la estabilidad.” (CSA, 2016: 7)

Los Estados que son parte en el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,

Sociales y Culturales (PIDESC) adoptado en 1966, reconocieron:

“...el derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado para siy su familia, incluso
alimentacién (...) adecuada, y a una mejora continua de las condiciones de existencia”
(articulo 11, parrafo 1) asi como “el derecho fundamental de toda persona a estar

protegida contra el hambre” (articulo 11, parrafo 2).

De esta manera, la definicion de seguridad alimentaria refiere a la satisfaccion de la
necesidad de alimentarse sin considerar la procedencia, produccién o distribucion
de los alimentos. Adoptar la concepcion de seguridad alimentaria trae consigo la
interiorizacion de formas de ver y atender la situacion del hambre a partir de
recomendaciones de los organismos internacionales.

La crisis internacional de 2008 trajo consigo una preocupacién global por el
tema de la alimentacidn, situandolo como una prioridad. EI BM (2016), explica que
la crisis financiera que tuvo lugar de 2008 a 2011 en todo el mundo, impulsé el
interés de las asociaciones del sector publico con el privado ya que los recursos
publicos y fiscales eran limitados y se reconocio la importancia de la inversién para
impulsar el crecimiento de la economia, asi, los gobiernos han recurrido cada vez
mas al sector privado como inversor para cubrir la falta de recursos.

Por su parte, la LGDS establece en su articulo 6 que “son derechos para el
desarrollo social la educacion, la salud, la alimentacion nutritiva y de calidad, la
vivienda, el disfrute de un medio ambiente sano, el trabajo y la sequridad social y
los relativos a la no discriminaciéon.” (DOF, 2016).

La carencia alimentaria se relaciona con el combate a la pobreza por ser un
eje fundamental para su atencidén. Desde 2008, el acceso a la alimentacién uno de
los nueve indicadores que sefala la LGDS. Segun los datos de Coneval (2017) las

cifras para México en cuestion de carencia alimentaria son las siguientes:
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FIGURA 6. PORCENTAJE DE LA POBLACION CON CARENCIA POR ACCESO A LA
ALIMENTACION EN MEXICO 2010-2016

CARENCIAPOR ACCESOA LA

ALIMENTACION
24.80%
23.30% 23.40%
—— 20.10%
—
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Fuente: Elaboracién propia con datos de Coneval (2017) Medicion de la pobreza en México y en las
Entidades Federativas 2016.

FIGURA 7. MILLONES DE PERSONAS CON CARENCIA POR ACCESO A LA
ALIMENTACION EN MEXICO 2010-2016
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Coneval (2017) Medicién de la pobreza en México y en las
Entidades Federativas 2016.
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Si bien para 2016 se muestra una disminucién del 3.3% de la poblacién con
carencia alimentaria, resalta el dato de 2014 al haber aumentado la poblacién en
pobreza a pesar de los programas impulsados al inicio del sexenio de Enrique Pefia
Nieto con el abanderamiento de la Cruzada Nacional contra el Hambre, este sera
un tema que se analizara mas adelante pero no se debe descartar el dato que aqui
se muestra.

La pobreza alimentaria es un problema que ha dado lugar a diversos
programas gubernamentales, asi como a acciones de la sociedad civil y de la
iniciativa privada. Muchas organizaciones de la sociedad civil (OCS) y fundaciones
hacen frente a este problema bajo diversos marcos regulatorios. Uno de ellos son
las APPs que han sido impulsadas con mayor énfasis en los ultimos afios y que
buscan abrir paso a la colaboracidn publico-privada en tareas que van mas alla de
la infraestructura o de la provision de servicios. En el siguiente apartado se dara una
explicacion de dichas asociaciones y la importancia que éstas han adquirido en los

ultimos anos.

1.2 LAS ASOCIACIONES PUBLICO-PRIVADAS

1.2.1 Origen y caracteristicas

Las Asociaciones Publico-Privadas (APPs), son acuerdos de colaboracion entre el
sector publico y privado que permiten alcanzar objetivos especificos, donde el
gobierno se asocia con actores privados, por lo general empresas, para la
produccién y provision de servicios, permitiendo mejorar la relacién entre la calidad
y el precio de los bienes (Alborta, Stevenson y Triana, 2011).

Las APPs se crearon a partir de un marco legal intermedio que mantiene el
control del Estado en la provisidon del servicio, pero que incorpora al sector privado.
El contrato que se establece entre ambos actores formaliza la relacion para definir
el papel que cada sector desempefiara y la forma en que se administraran los
recursos, riesgos y beneficios (Sada y Sada, 2014). La CEPAL (2017) explica que

se establece un contrato a largo plazo en donde la parte privada asume un riesgo
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significativo de la gestion y se vincula la remuneracién del agente privado a la
ejecucion de sus funciones. La colaboracion ha evolucionado a partir de estos
esquemas Yy se ha insertado en espacios en los que antes no participaban actores
no estatales.

Estas asociaciones son el resultado de progresivas transformaciones en la
economia mundial, debido a que las reformas estructurales han tenido como
resultado una reestructuracion de tareas que antes solo eran responsabilidad del
Estado y que, a partir de la incertidumbre econdmica, el crecimiento de la pobreza,
la vulnerabilidad y la exclusion social han derivado en un crecimiento lento del
comercio mundial (Sada y Sada, 2014; Barcenas, 2017).

Existen dos grandes tipos de Asociaciones: i) de ambito general y politico,
donde se disefan acuerdos para el impulso de politicas para el desarrollo de un
grupo de paises o0 una region; y ii) las asociaciones productivas, que se dirigen a un
espacio especffico para proveer de infraestructura, bienes o servicios publicos como
salud, educacion, servicios carcelarios, entre otros (CEPAL, 2017; Sada y Sada,
2014).

Las APPs han demostrado tener tanto beneficios como complicaciones en
los proyectos que han tenido lugar. Por una parte, Alborta, Stevenson y Triana
(2011) senalan como beneficios de las APPs la capacidad de otorgar servicios de
mejor calidad, en menor tiempo 'y costo, basados en una gestion eficiente de riesgos
y en la posibilidad de incorporar innovacion tecnolégica.

Prato (2017) problematiza la promocion de las APPs explicando que hay una
confusién y disolucion de los limites entre lo publico y lo privado, los cuales no son
fijos y se han redefinido a partir de la mercantilizacion de los bienes publicos que ha
modificado la relacién entre lo publico y lo privado. Elincremento en la participacion
del sector privado en las politicas publicas supone nuevos desafios para la
proteccién del interés publico dentro de los marcos de las APPs, cuidando la
superposicion de los intereses publicos y privados. Por ello, debe priorizarse la
integridad y cuidar los problemas que puedan surgir por conflicto de intereses.

Las ventajas de las APPs pueden ser vistas desde la aceleracion en la

provision de infraestructura, la implementacion en menor tiempo, reduccion de

32



costos de operacion y mantenimiento, distribucion del riesgo, incentivos a la
empresa privada para mejorar la administracion y la calidad en los servicios, mayor
aprovechamiento de activos y mejor gerencia del gobierno (CEFP, 2016). Esto
supone un estimulo al crecimiento econdmico que, segun el BM (2015),
eventualmente también llega al alcance de los pobres. No obstante, esta atencidn
de la pobreza no se genera de forma directa, se debe asegurar que los resultados
de los proyectos en verdad atiendan a la poblacion que lo necesita y que la provision
de servicios sea adecuada a las necesidades que se presentan.

De la misma manera, también existen organismos como la Corporacién
Financiera Internacional — institucion mundial que pertenece al BM - que otorga
financiamientos al sector privado para impulsar estos proyectos (Cruz, 2016), lo cual
fortalece el discurso generalizado sobre la necesidad de otorgar a diversos actores
privados la responsabilidad de fomentar el desarrollo sinimportar que esto adelgace
las funciones Yy las responsabilidades del sector publico.

Por su parte, el BMy el BID han impulsado, en América Latina y el Caribe, la
liberalizacion del comercio y la inversion del sector privado para la privatizacion de
las industrias nacionales; asi, el modelo de APPs es una estrategia politica diferente
que permite repartir funciones para la provision de bienes y servicios y mantener la
responsabilidad legal e institucional de los mismos (Cruz, 2016).

En México, se realizaron diversas modificaciones normativas para poder
incluir estos tipos de colaboraciones. Un antecedente de las APPsson los Proyectos
de infraestructura productiva a largo plazo, conocidos como Pidiregas (Quesada,
2009, figura implementada a partir de la reforma al articulo 30 de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y al articulo 18 de la Ley General
de Deuda Publica en 1995; dieron lugar a la ejecucidén de obras encomendadas por
entidades publicas y que se realizan pro empresas privadas que ponen la inversién,
con la finalidad de desarrollar proyectos estratégicos sin tener que depender del
presupuesto publico.

México fue de los primeros paises en reformar sus leyes para incorporar la
colaboracion privada en diversos sectores econdémicos (CEPAL, 2017). Sin

embargo, la Ley de APPs fue publicada hasta el 16 de enero de 2012, en la cual se
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establece que los proyectos entre instancias publicas y privadas son para aumentar
la inversion y el bienestar social.
La Ley de Asociaciones Publico Privadas (DOF, 2012), misma que en su

articulo 2 establece que:

“Los proyectos de asociacion publico-privada regulados por esta Ley son aquellos que
se realicen con cualquier esquema para establecer una relacion contractual de largo
plazo, entre instancias del sector publico y del sector privado, para la prestacion de
senicios al sector publico, mayoristas, intermediarios o al usuario final y en los que se
utilice infraestructura proporcionada total o parcialmente por el sector privado con
objetivos que aumenten el bienestar social y los niveles de inversiéon en el pais”. (DOF,
2012).

El Centro de Estudios de las Finanzas Publicas (CEFP) de la Camara de
Diputados (2016) en su documento: Las Asociaciones Publico Privadas como
Alternativa de Financiamiento para las Entidades Federativas, senala que las APPs
no son una solucion “magica”, y que guardan en si un complejo proceso que
requiere de habilidades especializadas, una gerencia publica integral de los
proyectos, la capacidad del gobierno para hacer una planeacién presupuestal
responsable que no genere un obstaculo para las finanzas publicas (CEFP, 2016).

La aplicacién de las APPs en la atencién a la pobreza se puede dar de
diversas formas, por ejemplo, creando empleos que respondan a criterios
geograficos, aumentando cobertura de servicios basicos, provision de servicios en
un area pobre a cambio del derecho a prestar servicios en un area mas prospera
estableciendo estandares de servicio (BM, 2015). Estos alcances de la APP pueden
localizarse en el disefio de los proyectos y su implementacion.

Sibien las APPsse han promocionado como una alternativa eficiente y eficaz
para proyectos de infraestructura o atencién de problemas sociales, el tema guarda
una discusion importante sobre la transparencia en la asignaciony uso de recursos,
esto sefala como indispensable la labor de supervisién y vigilancia de los recursos
y el cumplimiento de los resultados que se establecen a partir de estas alianzas. La
importancia radica en conocer sus limites y alcances para saber de qué forma han

contribuido, o0 no, a la atencion de problemas sociales.
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1.3 DIMENSIONES ANALITICAS PARA EL ESTUDIO DE LA POBREZA Y LAS ASOCIACIONES
PuUBLICO-PRIVADAS

En este apartado se enuncia la base tedrica que sera utilizada para este estudio a
partir de dos conceptos, la accion publica y la gobernanza en redes. Ambos son
herramientas para el analisis de las politicas publicas que han cobrado importancia
en los ultimos afos dentro de la sociologia politica. A continuacion, se presenta una

breve discusion de los conceptos y sus principales factores.

1.3.1 Accion publica

En los ultimos afios, diversos factores politicos, econdmicos y sociales han
cambiado la forma de hacer politica. Se ha generado un redisefio en las funciones
del Estado y la sociologia de la accion publica permite dar cuenta de ello. En este
apartado se revisaran las definiciones y elementos que aportan cinco autores para
el estudio desde la accion publica.

Cabrero (2005) explica que la accién publica es un enfoque que permite
entender la intencionalidad de las acciones y las condiciones bajo las que se
realizan, considerando el contexto que genera restricciones y oportunidades en el
entorno. Para él, es importante considerar que no solo importa quién realiza la
accion sino qué busca con ello y los elementos de los que dispone para lograrlo.

El mismo autor expone que la historia de la regidn latinoamericana ha
mostrado siempre un escenario de transformacion intensa que crea incertidumbre,
inestabilidad institucional y movilidad permanente; por ello, el estudio desde la
accion publica permite considerar estos elementos como factores que influyen en la
accion.

Por su parte, Thoenig (1997) explica que la accién publica es la forma en que
una sociedad construye vy califica los problemas colectivos al elaborar respuestas y
procesos para atenderlos. También, expone que el concepto ha buscado incorporar
una visidén que reconociera multiples actores y procesos que tiene la sociedad para

atender los problemas. La accion publica, como aportacion de la sociologia al
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estudio de las politicas publicas, ha permitido renovar la teoria y ampliar la mirada
para el estudio de los problemas sociales.

Para Lascoumes y Le Galés (2014), la accion publica busca reestructurar el
control clasico del Estado al modificar los marcos de accion institucional vy
permitiendo que los actores sociales sean mas autbnomos. Contrario al analisis
clasico de las politicas publicas que las consideran procesos ciclicos que parte del
disefio, implementacion, resultados y evaluacion; los autores explican que el estudio
desde la accidén publica permite estudiar un proceso en constante restructuracion a
causa de la interaccién entre actores en la resolucién de un problema y que van
ajustando sus intereses y redistribuyendo sus recursos.

El analisis de las politicas publicas se basa en la teoria de eleccién racional
y el balance de costo efectividad, mientras que el analisis desde la accién publica
contempla multiples procesos y actores que confluyen en el ejercicio de la accion.

Los mismos autores han expuesto la importancia normativa que guarda la
accion publica al serun conjunto de normas formalizadas basadas en la ley dentro
del estado de derecho y que estan supeditadas a un interés general estipulado por
la constitucidn; este interés legitima la accion publica y se define por cuestiones de
seguridad publica como el orden, seguridad de las personas y la propiedad privada.

La sociologia politica de la accién es una forma de reflexionar sobre las
transformaciones en la relacion del Estado con la sociedad civil y la movilizacion de
actores. Esto deriva del cambio en la forma de hacer politica. Lascoumes y Le Galés
explican que el analisis de la accién publica debe incorporarse en los paradigmas
de las ciencias sociales para el estudio de las transformaciones del Estado, ya que
refiere a un proceso constructivista que permite hacer una interpretacion de los
problemas sociales en relacién con las instituciones y los marcos cognitivos y
normativos que restringen las decisiones y acciones (2014: 122).

Por ultimo, Espejel menciona que la accidén publica es una categoria de
analisis que permite “conocer, analizar y reconstruir el espacio de encuentros vy
desencuentros de la accion gubernamental y la accion social’ (2015: 49). Entonces,

“la accidén publica es un tipo de accion colectiva, es el cauce que tomara la accion
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de cierto numero de personas cuando actuen conjuntamente con un mismo
propésito” (2015:48).

Es un proceso en el cual confluyen actores de gobierno, sociedad civil,
actores privados para tejer redes de atencion a los problemas publicos promoviendo
la cooperacion entre organizaciones a través de un proceso participativo que
prioriza la solucién de problemas (Espejel, 2015).

Siguiendo la revision anterior, se pueden resaltar distintos elementos que
cada autor propone sobre la accién publica; Cabrero, destaca la intencionalidad de
los actores y como las condiciones del contexto -restricciones y oportunidades- son
factores que condicionan la accion. Thoenig, establece que es una forma de estudiar
cdmo se atienden los problemas colectivos. Para Espejel, la accidén publica es un
espacio para dar solucion colectiva a problemas sociales; y, Lascoumes y Le Galés
la rescatan como un proceso de la restructuracion del Estado en donde convergen
intereses y recursos de diversos actores.

Los autores antes expuestos coinciden en que la accidn publica es un
proceso que se da con la participaciéon de multiples actores, en un escenario de
restructuracion constante con restricciones del contexto e incertidumbre.

La accién publica es una respuesta social a los problemas que se deben
atender a partir de una vision plural que conjunta diversos actores para la atencion
de problemas sociales. Para el estudio de nuevas formas de colaboracién publico-
privada como las APPs, la accidn publica permite generar una vision de analisis
amplia que se centre en la intencionalidad y convergencia de actores en una misma
accion, considerando los factores del contexto que influyen en el cauce de su

operacion.

1.3.2 Gobernanzaen Redes
Rhodes (2016) explica que la gobernanza es una transformacion en la forma de
gobernar al inclur mas actores a traves de redes auto-organizativas e
interorganizacionales en las que se generan intercambios de recursos y que los
participantes tienen autonomia significativa con respecto al Estado. Es una

transformacion en el alcance de la accidn.
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Otro autor que ha hecho importantes contribuciones en el tema es Klijn (2009)
que define ala gobernanza en redes como las relaciones establecidas entre actores
publicos y privados que surgen y se desarrollan en contextos politicos como una
interaccion compleja en donde cada actor presenta problemas o situaciones
especfficas que atender.

De la misma forma, Kilijin explica que la confianza es un factor fundamental
en las redes ya que permite el flujo de informacién y la cooperacién entre actores
que buscaran mantener una buena reputacion para continuar estableciendo redes.
La confianza es un producto de una relacion establecida y sostenida en el tiempo,
permite disminuir los riesgos de cada actor ya que contribuye agilizando la
interaccion y el intercambio de informacion.

Ruano, expone que “la gobernanza es una forma de coordinacidon
multiactorial, cuyo resultado es siempre incierto y depende de la capacidad de los
actores publicos y privados para definir un espacio comun y movilizar expertos de
origenes diversos para implantar modos de responsabilizacion y de legitimacion de
las decisiones” (2002: 2).

También explica que el Estado tiene diversas formas de actuar en los
procesos de gobernanza. Puede tanto ejercer una tarea contemplativa desde la que
coordina el proceso, o puede ser uno mas de los actores relevantes. La paradoja
esta en saber si la gobernanza altera -0 no- las capacidades del Estado.

La gobernanza es la manifestacion de nuevas formas de la accién publica a
partir de la transformacién de la representacion de la sociedad, dentro de las cuales
es importante considerar el proceso politico, el conflicto y la toma de decisiones en
un ambiente de interaccion de organizaciones interdependientes (Ruano, 2002).

Por otra parte, Porras (2012) explica que se han modificado los limites entre
lo publico y lo privado y esto ha permitido reestructurar las funciones tradicionales
de los actores gubernamentales y privados. Prueba de ello es que existen gobiernos
que aplican criterios del sector privado para su funcionamiento, o empresas que
concentran importantes esfuerzos en la responsabilidad social. Estos fenbmenos

son productos de una renegociacion de la frontera entre el Estado y la sociedad.
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El mismo autor sefiala que la gobernanza es un tipo de accién publica
establecida a partir de redes formadas por actores gubernamentales y no
gubernamentales desde las cuales se disefian, implementa o evaluan procesos de
politica publica (2012: 10).

Dentro de estas redes, los actores se articulan para producir consenso que
permita la formacion de una politica y reducir la resistencia a ella, formando redes
mixtas que establecen limites y oportunidades para la accién individual, los actores
gubernamentales con autoridad legitima, que emana de un fundamento legal,
dirigen las actividades dentro de un contexto estructurado de la red que provee de
limites y oportunidades para la accion (Natera, 2005).

El concepto de redes, como relaciones interorganizativas, permite analizar la
interaccion de actores, la consideracion de la confianza, comunicacion, negociacion
y deliberacion son caracteristicas fundamentales para el funcionamiento de la
cooperacion entre actores (Espejel, 2015), caracteristicas necesarias para
establecer vinculos dinamicos y sostenibles en el tiempo en los procesos de
elaboracién de una politica publica.

Como se puede ver, la gobernanza plantea que, al existir diversos actores de
distintos sectores de la sociedad, conjuntan esfuerzos para atender problemas de
caracter publico. Asi, Araya y Pliscoff (2012), explican que las APPs son parte de la
innovacion internacional que promueven el uso de diversos dispositivos formales
para buscar la resolucion de los problemas que aquejan a la sociedad.

Que como se explicdé anteriormente, van desde atender problemas
especificos como cuestiones de infraestructura, hasta involucrarse en problemas
amplio y de interés colectivo, lo cual ha posicionado a las APPs como un fendbmeno
caracteristico de las sociedades globales (Araya & Pliscoff V, 2012).

Las APPs reparten funciones, pero mantienen el control legal en manos del
Estado. Alli donde se desarrollan redes de politicas, el gobierno deja de ser el centro
director de la sociedad, en las redes de politicas, el Estado y la sociedad civil se
acoplan de manera flexible y la interaccion dentro de este tipo de redes produce un

consenso negociado que facilita la formacién de una politica (Mayntz, 2001).
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Siguiendo esta logica, las APPs basadas en esta gestién en red, son
acuerdos institucionales mediante los cuales se compaginan acciones de entes
publicos y privados para conseguir objetivos para beneficio de ambas partes
basandose en la confianza y en el trabajo colaborativo (Ysa, Padrés, & Saz, 2008).

La importancia del método de redes permite analizar a los actores en sus
Ibgicas transversales de pertenencia a varios circulos sociales, lo cual les
posibilitara movilizar una diversidad de recursos en su accion (Cabrero, 2005: 28).
La toma de decisiones para establecer el diseno, seleccién o proceso a seguir de
diferentes acciones requiere que los actores cuenten con informacion certera,
oportuna y completa para prevenir riesgos y planear la interaccion, por ello la
confianza dentro de la red es importante.

Siguiendo a los autores expuestos, se puede concluir que la gobernanza es
un tipo de accidn publica que resalta la interaccion entre actores al establecer redes
de cooperacion para que el ejercicio de gobernar sea plural. La gobernanza permite
hacer un analisis desde las transformaciones de los procesos de gobierno y las
nuevas relaciones Estado — sociedad, que, a partir de la transformacién enlos roles
de autoridad, han pasado del ejercicio jerarquico a la gestion mediante redes en las
que se busca la cooperacién de autoridades publicas y actores privados.

Este proceso se administra y gestiona desde el gobierno, el cual no cede del
todo su poder para regular la accién y fomentando dinamicas de cooperacion para

optimizar los recursos disponibles.

1.3.3 Propuesta Analitica
Tanto la accion publica como la gobernanza son conceptos que contribuyen al
analisis de las politicas publicas desde una vision plural en donde conviven multiples
actores para la resolucion de problemas publicos. Las APPs estan fundadas en la
gobernanza moderna, donde se instrumentan diferentes sectores para participar en
tareas que en el pasado eran exclusivas del sector publico.

Como explica Cabrero, se debe entender a la gobernanza como un tipo de

accion publica, un proceso en construccion permanente, en donde los limites entre
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lo publico y lo privado han estado en constante modificacion y donde existe
concordancia entre el sector publico y privado (2005: 397).

Este tipo de colaboraciones, son una formula de la gobernanza que se han
sumado al disefio y ejecucion de politicas publicas a partir de la cooperacién entre
actores publicos y del sector privado, para su funcionamiento se establecen
acuerdos institucionales que les permita movilizar recursos para crear relaciones de
responsabilidad y fomentar el didlogo y cooperacion entre sectores (Ysa Figueras,
Padros Castillon, & Saz Carranza, 2008).

Bajo estos supuestos, se espera que el Estado tenga interés en la
participacién privada como una forma de transformacién de hacer politica. Para el
caso de estudio que esta investigacion propone, dada la naturaleza y complejidad
misma con que fue disefada la Cruzada contra el Hambre, ambas herramientas
conceptuales permitiran analizar la confluencia de actores, las transformaciones
estatales y sociales y los nuevos modelos de interaccion que se han abierto desde
el Estado para diversificar la atencion del combate a la pobreza, en este caso. La
misma Cruzada fue disefiada como una red de accion, es una nueva forma de hacer
politica publica, donde el Estado no ha cedido del todo sus funciones y su disefio
muestra un sistema vertical a pesar de la incorporacién de diversos actores.

Partiendo de ambas dimensiones, se podran analizar las APPs instauradas
en México en el marco de la Cruzada Nacional contra el Hambre. Estos conceptos
permitiran analizar las redes que se establecieron entre actores publicos y privados
para poder sefalar las ventajas y desventajas que esto trajo a la atencién de la
pobreza.

La seleccion de dichas dimensiones analiticas permite situar el problema
lejos de una vision clasica de la evaluacion de politicas publicas y poder desarrollar
una mirada desde la transformacién del Estado, la redefinicion de sus funciones y
la importancia que diversos actores toman parte en los asuntos publicos.

Desde la accion publica sera posible analizar como se logran insertar temas
en la agenda publica que permite tomar relevancia y generar un tipo de accion
publica dirigidaa su atencion. Asimismo, se buscara analizar como se da la relacion

publico privada, bajo qué incentivos se motiva la participacion y los estimulos
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generales que existen para promover estas colaboraciones. Donde un analisis
general responda al por qué de la inclusion privada en asuntos publicos como el
combate a la pobreza.

Con la gobernanza en redes, se busca explicar como se dio la participacion,
cual fue la calidad de la red establecida entre gobierno, organizaciones y empresas
privadas para el cumplimiento de sus obijetivos, la calidad de informacién conla que
contaban ambas partes para hacer la toma de decisiones correspondientes. Con
esto se aterrizara en el caso para analizar la colaboracién establecida desde la
confianza entre actores, la informacién, el conflicto que pudo haber entre ellos v,
con esto, los resultados, logros y los procesos de negociacion de los que fueron

participes.

FIGURA 8. COMPONENTES CONCEPTUALES DE LA ACCION PUBLICA Y
GOBERNANZA EN REDES

En este esquema, se condensan los componentes conceptuales que permiten hacer
el analisis correspondiente al caso que en esta investigacion se presenta. Ambos

enfoques de analisis plantean herramientas para el estudio que aqui se propone. La
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cuestion detras es conocer por qué el sector privado participa, cual es su interés o
incentivos y qué busca obtener.

En el siguiente capitulo se desarrollara una revision de la politica social
mexicana a partir de la década de 1980 que permitira ilustrar los cambios que en
ella se han suscitado a partir de la apertura a la participacion de actores no
gubernamentales y la relacion con cambios normativos que han dado paso a

diversos tipos de colaboracién publico-privada.

43



CAPITULO 2: LA POLITICASOCIAL Y EL SECTORPRIVADO EN
MEXICO

Como se vio en el capitulo anterior, el combate a la pobreza es un problema de
atencion global cuya atencién ha requerido la diversificacion de medios y
estrategias. Asimismo, se sefala que la atencion de los problemas sociales ya no
es Unicamente tarea del Estado y que se ha fortalecido la participacion del sector
privado.

La politica social actual se funda bajo las directrices de la lucha contra la
pobreza para contrarrestar las consecuencias negativas que los ajustes
estructurales que la politica econdmica han ocasionado. Como se explicé en el
primer capitulo, las transformaciones del Estado han dado paso al redisefio de sus
funciones, asi como a diversos cambios en la politica social. Un componente
fundamental de este proceso es la focalizacidén, que permite hacer una selecciéon de
las personas que acceden o no a un bien publico, misma que se refleja en los
programas sociales de los ultimos afos.

En el presente capitulo se hara un breve recorrido de la politica social en
México desde la década de 1980, con el propdsito de entender como se ha llegado
atener el disefio actual que ha permitido la participacién privada en asuntos publicos
y la incorporacion de las APPs al combate a la pobreza. El capitulo se divide en dos
apartados, en el primero se hara la revision de la politica social y los programas
sexenales que se han implementado; y en el segundo apartado se realizara una
revision de la participacion de actores no estatales que se han sumado a las

acciones para la superacion de la pobreza.

2.1 LAPoOLITICA SOCIAL EN MEXIcO 1980 — 2014
La instrumentalizacion de la politica social ha variado en las ultimas décadas, su
implementacion depende de como se conceptualiza el problema y que areas se
priorizan para su atencion. Por ello resulta importante primero explicar qué es la
politica social para entender sus intencionalidades.
Para Vilas (1979), la politica social es un instrumento de redistribucion de

ingresos que desempefa una funcion compensadora de las desigualdades sociales
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generadas por la economia capitalista. En este sentido, puede considerarse como
una herramienta del Estado, que segun Torres y Rojas (2015), tiene la funcién de
redistribuir la riqueza, preservar el bienestar social y que los beneficios producidos
por el desarrollo econdbmico sean para todos los estratos sociales.

Sobrino y Garrocho (1995: 32) mencionan que la politica social se puede
definir desde cuatro perspectivas basicas:

i) como concepto filosofico, que en sentido abstracto es un medio utilizado
por las organizaciones sociales y politicas para dar solucidon a los problemas
sociales;

i) como producto, al ser visto como resultados alcanzados para mejorar las
condiciones sociales;

iii) como proceso que busca mejorar las condiciones de sus miembros a
partir de una tarea permanente y en constante modificacion;

iv) como estructura para la accion, vista tanto como un proceso y un
producto que se implementa en contexto de cambios de valores, estructura y
condiciones sociales.

En todo caso, se entiende que la politica social es un instrumento o
herramienta con la que cuenta el Estado para atender problemas sociales,
redistribuir ingreso, compensar desigualdades y lograr que los beneficios sean para
todos los estratos sociales; sin embargo, para el logro de estos objetivos se requiere
una politica social dinamica, que se ajuste a los cambios politicos y econdémicos
para lograr mejorar las condiciones sociales de la poblacion.

En México la politica social ha estado en permanente transformacién, en
funcion del modelo econdmico que prevalece y han presentado ajustes en cada
sexenio del gobierno federal. En principio, el Estado corporativista establecio el
sistema de proteccion y asistencia social. La politica social se disefié a partir del
desarrollo econdmico para alcanzar el bienestar de los ciudadanos después de la
Segunda Guerra Mundial, se ampliaron las instituciones de bienestar social
reconociendo la obligacién del Estado de otorgar estos servicios para toda la

poblacién (Dautrey, 2013). De esta forma, el Estado cumplia con su responsabilidad
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de hacer llegar a la poblacidon beneficios sociales que le permitieran mejorar sus
condiciones de vida.

Durante el tiempo del Estado de bienestar la politica social buscaba crear
ciudadania y ser un mediador entre el mercado y el individuo. Cuando el Estado
dejé de ser el garante de derechos y se alined a un esquema neoliberal, se abrié el
camino a una serie de medidas de racionalidad tecnocratica bajo el argumento de
mejorar la eficiencia y eficacia de los programas sociales (Banegas, 2011).

Torres y Rojas (2015: 50) explican la evolucion de la politica econémica y
social a partir de una tipificacion en tres fases desde 1910 hasta 2014. La primera
va de 1910 a 1940, se rige bajo un modelo econdmico agrario — exportador durante
el régimen posrevolucionario, inscrito en un marco constitucional que velaba por el
cumplimiento de los derechos sociales que se establecieron en la Constitucion de
1917. Se buscaba satisfacer las demandas de la Revolucién mexicana tales como
el derecho a la educacion, salud, vivienda, trabajo digno y administracion de los
recursos del subsuelo, entre otros.

La segunda fase contempla de 1940 a 1980. En esta etapa, bajo un modelo
de industrializacién por sustitucion de importaciones, se extendidé el Estado de
bienestar de forma universal e institucional con caracter redistributivo y con la
finalidad de incrementar el bienestar social y reducir las desigualdades sociales. Las
instituciones y los programas sociales se enfocaron en atender problemas de
educacion, salud, asistencia publica, vivienda, seguridad social, adquisicion de la
canasta basica y realizando inversion publica en desarrollo rural, para atender la
marginacion y desigualdad social.

La tercera fase, iniciada en la década de 1980 hasta el 2014, parte de un
modelo de economia abierta, neoliberal, que promueve el Estado minimo y que
focaliza y racionaliza el uso de recursos publicos que se destinan a la asistencia
social, teniendo como principal objetivo la lucha contra la pobreza, la reduccion de
la marginacion y desigualdad social. Asi, a partir de 1982 en México se han
implementado programas de combate a la pobreza y desarrollo regional con la

finalidad de atender zonas rurales marginadas, mejorar las condiciones de vida de
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la poblacion para que alcance los niveles minimos de bienestar, asi como la
promocion de actividades sectoriales en educacion, salud y alimentacion.

La crisis de 1982 trajo consigo una serie de reformas que buscaban reducir
la intervencion estatal en la economia y que permitirian que el pais se insertara en
la economia global, estas reformas redujeron las barreras de comercio e inversion
extranjera, impulsando la privatizacion de empresas publicas, los esquemas de
subsidios y reorientando la politica econdémica hacia el control de la inflacion y la
firma de acuerdos de libre comercio como el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte con Estados Unidos y Canada (Lustig, 2010: 293).

Estos cambios estructurales modificaron la administracion de los riesgos
sociales que dejaron de recaer en el Estado para convertirse en responsabilidad de
los individuos. Esta alteracion, explica Banegas (2011: 12), se expreso enla politica
social al disminuir la importancia de los subsidios universales y reemplazarse por
politicas focalizadas con énfasis en los programas de transferencias condicionadas.

En México, al agotarse el modelo de sustitucion de importaciones, se
pusieron en practica medidas desreguladoras, privatizadoras y de apertura
comercial para dar paso a la reforma econémica que redujo la politica social a la
necesidad de “rescatar a las victimas de la crisis y del mal manejo del Estado”
(Banegas: 2011:12). Esta vision implica la individualizacién del problema, hace
responsable directo al sujeto de su pobreza al no poder insertarse en el modelo
economico.

Por su parte, Gordon (1993) explica que la idea de desarrollo del mercado
prometia mejorar el nivel y la calidad de vida de la poblacion al permitirse la
competencia econdmica, retirando al Estado de las tareas sociales y centrando su
participacién en abrir oportunidades y mitigar efectos de la crisis, dejando asi la
solucion de problemas sociales para atencion de actores de la sociedad civil o la
inversion privada.

Cuando el modelo keynesiano se sustituyd por el modelo neoliberal se
generaron cambios en la politica social a partir de la crisis financiera en la década
de 1980 que implicé la apertura neoliberal, el desmantelamiento del sector publico

y la autonomia del sector financiero (Vilas, 1997). Explican Cogco, Rodriguez y
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Pérez (2010), que a partir de 1982 se orientaron los ajustes econdmicos a adelgazar
el aparato gubernamental buscando hacer mas eficiente las funciones estatales e
impulsando la disciplina fiscal con la finalidad de reducir el gasto publico,
primordialmente el gasto social. Fue un periodo en el que se privatizaron empresas
estatales y se promovio la apertura comercial.

En este sentido, se perdieron beneficios sociales que habian sidoalcanzados
con el modelo de sustitucién de importaciones, el mercado paso a ser el mecanismo
para la asignacion de recursos y la atencion de problemas sociales. Fue el inicio de
la individualizacion de los problemas sociales, mismos cambios que generaron la
reduccion importante de las responsabilidades sociales del Estado (Cogco,
Rodriguez y Pérez, 2010). Con ello inicia un proceso de ajuste estructural que
Gordon (1993) explica a partir del control de salarios y precios que buscaba
establecer un modelo econdmico que priorizara el mercado, la apertura comercial,
la inversion extranjera y rechazara el proteccionismo estatal.

El saneamiento de las finanzas publicas y el control del déficit presupuestal
buscaba reducir el gasto publico y desincorporar entidades paraestatales que no se
consideraban prioritarias, pero que se desempefiaban como reguladoras del
mercado, asi fue el caso del Instituto Mexicano del Café (NMECAFE) y las
companiias que conformaban la Compania Nacional de Subsistencias Populares
(Conasupo) que se encargaba del abasto social de productos agricolas basicos
como el maiz, frijol y trigo (Gordon, 1993).

Durante los afios 1970 y 1980 se otorgaron apoyos directos para los precios
de las cosechas y subsidios a los insumos; después de la crisis de 1982 se
eliminaron los subsidios directos reorganizando el apoyo gubernamental, y fue
hasta la década de 1990 que todos los subsidios directos fueron suprimidos,
ejemplo de esto fue que en 1995 la Conasupo se transformé en un comprador de
productos agricolas y desaparecié en 1999 (Valero, Chapa y Ponzio, 2007).

A partir de estos cambios se optd por la focalizacion de recursos como una
estrategia de la politica social que establece mecanismos de seleccion en su
asignacion, para determinar quiénes pueden acceder a los servicios otorgados a

través de subsidios publicos; a partir del despliegue de estas acciones se busca
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reducir la marginacion y pobreza (Candia, 1998:7; citado en Sanchez y Cabrera,
2012: 22). De esta forma, la focalizacion funciona como un instrumento selectivo y
discriminativo de necesidades.

Asi, la politica de expansion generalizada de provision de servicios fue
sustituida por una de caracter selectivo y restrictivo que privilegia la viabilidad
técnica de los proyectos y que abridé paso a los programas dirigidos a grupos
selectos de beneficiarios.

Banegas (2011) argumenta que no es posible establecer una politica social
a partir de una racionalidad meramente tecnocratica de eficacia y eficiencia de
recursos porque siempre habra intereses politicos que reformulen las estrategias 'y
tengan mayor injerencia que las directrices econémicas.

La focalizacion mas alla de haber modificado la légica de aplicacion de
recursos ha modificado el tamafio de la poblacion objetivo atendida por los
programas sociales, abriendo paso a agentes econdmicos privados que cubren las
demandas sociales que antes atendia el Estado (Torres y Rojas, 2015: 48)

Estos criterios de elegibilidad han generado que la politica social sea
reducida a un mecanismo de contencion de la pobreza sin ser eficaz. Torres y Rojas
(2015) explican que los desequilibrios de la politica econdbmica superan el alcance
de la politica social sin permitir generar un efecto compensatorio en la sociedad, lo
que relega a la politica social al éxito de la politica econdmica que, bajo lineamientos
de la economia abierta, obedece a las pautas impuestas por el desarrollo
internacional.

La reformulacion en la politica social se da como consecuencia de la crisis
econdémica de 1982 cuando se remplaza el modelo de crecimiento por sustitucién
de importaciones, que suponia una redefinicion en las tareas del Estado y el
abandono de los postulados de los regimenes nacionalistas revolucionarios
(Gordon, 1993).

Lustig (2010) expone que el objetivo de las reformas estructurales de las
décadas de 1980 y 1990 era incrementar los incentivos con la introduccién de la
l6bgica de mercado, que la polttica fiscal trajera consigo mayor estabilidad y que se

incrementaran las tasas de crecimiento, y asi, con todo lo anterior reducir la pobreza
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de forma sistematica. Pero la realidad mostr6 datos completamente distintos de lo
esperado y la brecha de desigualdad entre la poblacion fue aumentando, asi como
la pobreza.

Puede afirmarse que la politica social emanada del neoliberalismo tiene un
caracter asistencialista, dirigido a segmentos de la poblacion en condiciones de
pobreza, y que atiende a las victimas que el ajuste econdmico ha dejado atras, “no
les ayuda a salir del pozo: trata de impedir que se hundan mas” (Vilas, 1997: 935).
En la aplicacién de este tipo de politica social el Estado funciona como regulador y
se abre ala participacion de otros sectores de la poblacion para promover el sentido
de ciudadania y transferir la pobreza a una condicion de responsabilidad individual.

Las acciones de la politica social que se disefian desde el gobierno federal
cuentan con caracteristicas descentralizadoras para la inclusién de los tres niveles
de gobierno; sin embargo, estas medidas son complicadas de implementar debido
a la heterogeneidad de las condiciones locales y la diferencia en cuestion de
recursos monetarios y sociales con el que cuenta cada estado o municipio (Cogco,
Rodriguez y Pérez, 2010); durante los gobiernos del PRI se alimentd un sistema
donde todo el control politico dependia del poder central, generando un control
estricto del presupuesto y sustentando la dependencia politica y econdmica con el
ejecutivo federal.

Lustig (2010: 296) enuncia cuatro mecanismos que influyeron en el aumento
extremo de la pobreza: i) el impacto del programa de ajuste sobre el nivel de la
actividad econdémica (sin tomar en cuenta los cambios distributivos); ii) el efecto de
las reformas y el programa de ajuste sobre la distribucion del ingreso; iii) la
contribucion de los cambios en los programas de transferencias netas directas al
nivel de ingreso per capita de los hogares y la distribucion del ingreso disponible, y
iv) el efecto de los cambios en el gasto publico orientado a servicios gratuitos y cuasi
gratuitos de la poblacién pobre.

Banegas (2011) explica que, bajo la légica del Estado liberal, la politica social
se dirige a los individuos que no pueden insertarse en el mercado, por ello la
pobreza es vista como un problema individual, donde su solucion es incorporar a

los individuos al mercado y que son vistos como clientes en lugar de ciudadanos.
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A partir de los cambios antes descritos, la administracion de la politica social
en México ha cambiado en cada sexenio de la administracion publica federal. El
principal cambio fue en 1992 con la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social
(Sedesol). Dependencia federal encargada del disefio general de la politica social.

La politica social en México esta concentrada en la Sedesol, encargada de
administrar los recursos. Enla LGDS el articulo 39 establece que esta dependencia
“disefara y ejecutara las politicas generales de desarrollo social’, y coordinara el
Sistema Nacional de Desarrollo Social con la concurrencia de “dependencias,
entidades y organismos federales, de los gobiernos municipales y de las entidades
federativas, asi como de las organizaciones”.

Cuando se publico la LGDS en 2004, se establecié la creaciéon del Sistema
de Monitoreo y Evaluacién en México, y la instrumentalizacion del Coneval como
instancia autobnoma con las atribuciones necesarias para hacer la medicidn de la
pobreza y la evaluacién de la politica de desarrollo social. En el articulo 1° del
decreto del DOF (2005) por el que se regula el Consejo Nacional de Evaluacion de

la Politica de Desarrollo Social se establece que el Coneval es:
“‘Un organismo publico descentralizado de la Administracion Publica Federal, con
personalidad juridica y patrimonio propio, con autonomia técnica y de gestién para el
cumplimiento de sus atribuciones, objetivos y fines, de conformidad con la Ley Federal de
las Entidades Paraestatales, agrupado en el sector coordinado por la Secretaria de
Desarrollo Social.” (DOF, 2005).

Con el inicio del trabajo de Coneval en 2006, se armd un andamiaje legal,
institucional y de regulacion normativa que define y organiza la politica social y su
evaluacion (Acosta, 2010). Con esto, la politica social pas6 a ser un precepto legal
y se convirti® en una politica de Estado con la finalidad de que su manejo
trascendiera las administraciones federales sexenales.

A pesar de esta busqueda por la trascendencia de la politica social, cada
sexenio de la administracién federal ha tenido un programa social principal con el
que se ha atendido la pobreza en México. En el siguiente apartado, se hara un
recuento de los programas federales de politica social para dar cuenta de las

transformaciones que la atencién a la pobreza ha tenido desde la década de 1980.
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2.1.1 Programas de combate a la pobreza en México (1988 —2017)

Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol)

Debido a la baja credibilidad de la eleccién federal de 1988 que llevdé a Carlos
Salinas de Gortari a la presidencia, el programa se disefi6 para construir una base
social y politica que permitiera legitimar a su gobierno. Salinas anuncié la creacién
del Consejo Consultivo del Pronasol que se encargaria del programa, misma que
estaba encabezada por él y juntaba atitulares de diferentes dependencias federales
(Acosta, 2010b). La administracién del programa se dio de forma centralizada y
burocratica, la operacién recayo en los delegados estatales que fueron nombrados
por el titular de Sedesol.

La poblacién objetivo de Pronasol eran indigena, habitantes de zonas aridas
y pobres extremos rurales y urbanos; se buscaba resolver sus necesidades de
alimentacién, vivienda, educacion y salud incorporando mecanismos de obligacion
y responsabilidad compartida con proyectos de colaboracion entre el gobierno, que
ponia los recursos técnicos y financieros, y los beneficiarios, que contribuian con
mano de obra (Torres y Rojas, 2015; Acosta, 2010b).

Los Comités de Solidaridad fueron un medio para ampliar la participacién
social comunitaria, con ellos se buscaba generar representacion en las
comunidades para la atencion de los problemas sociales. En total se crearon 250
mil comités en todo el pais, dandole al gobierno la base social necesaria para
establecer una relacion clientelar (Acosta, 2010b: 236; Ziccardi, 1999: 114). De esta
forma, la participacién impulsada en los comités tuvo una doble funcion, abrir
espacios de participacion y corresponsabilidad social, pero también, ser una
herramienta de cara a futuras elecciones. Pronasol constituyd un programa sin
precedentes por la cantidad de programas incluidos, recursos movilizados y la
promocién de la organizaciéon social, el programa fue producto de las
recomendaciones de organismos internacionales para garantizar un medio que
permitiera la redistribucion de ingresos a la poblacion en pobreza como parte de las

consecuencias de las politicas de ajuste estructural.
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Ziccardi explica que los recursos de Pronasol no fueron distribuidos de
manera equitativa entre toda la poblacién en pobreza, ya que su asignacion no
correspondia directamente al nivel de marginacién de la poblacién atendida. “Los
estados ubicados como de alta marginacién: San Luis Potosi, Durango, Michoacan,
Querétaro, Guanajuato, Campeche, Zacatecas, Yucatan y Tabasco, que
representaban alrededor del 20% poblacion nacional, recibieron un 25% del total de
los recursos del programa. Los de marginacion media: Sonora, Quintana Roo,
Nayarit y Tlaxcala, que solo representaban el 5% del total nacional, recibieron el
7.3% de los recursos Yy el resto, considerados baja marginacion recibieron el 32%
(Ziccardi, 1999: 115). Esto abri6é el camino a una serie de interrogantes contra el
gobierno federal y la forma en que lograba adentrarse en el territorio local para
repartir recursos de forma paralela a la institucional; lo anterior dio lugar a reclamos
por mayor transparencia en la asignacion de recursos y los criterios de seleccion
para recibirlos.

Lo cierto es que la recepcion de recursos no fue proporcional a los niveles de
pobreza. En términos regionales fue inconsistente en la distribucidn, por ejemplo, la
Zona Metropolitana del Valle de México recibid, durante el Pronasol, el 61.3% de
los recursos totales y solo contaba con el 54% de la poblacién objetivo del programa.

También hubo inconsistencia en las necesidades atendidas por regiones y
los recursos asignados, esto afectd la eficacia del programa. Hubo un buen
diagnostico de las necesidades, pero un mal manejo en la atencion de estas.

Sobrino y Garrocho (1995) hacen explicito que Pronasol destind grandes
recursos a promocionar sus acciones en medios de comunicacidon pero que no
busco atacar de fondo la desigualdad, al contrario, la sostuvo y la utiliz6. “Atacar la
ideologia de la desigualdad implica atacar algunos de los valores en los que se
fundamentan las mas preciadas ventajas y privilegios sociales, econémicos vy
politicos de los grupos mas poderosos de la sociedad” (Sobrino y Garrocho, 1995:
307).

En cuanto al Programa, Cordera y Lomeli (2003) sefalan que dejo en
evidencia que el problema de atencion a la pobreza era mucho mas complejo y

requeria de un disefo institucional mas amplio que incluyera a otras secretarias de
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Estado, organismos y a los tres niveles de gobierno para echar a andar una politica
de Estado que diera atencion al problema y que también buscara hacer
evaluaciones periddicas para mejorar los instrumentos de accion.

Antes de Salinas, De la Madrid lanzé el Programa Nacional de Alimentacion
(Pronal), el cual no tuvo suficiente presupuesto ni visibilidad, pero apoyo la red de
tiendas Diconsa y el programa de Liconsa. Sin embargo, este programa no se
mantuvo al sexenio siguiente (Luiselli, 2017).

En estos afios comenzaba a hacerse uso del concepto de seguridad
alimentaria vinculandolo a los programas nutricionales. El Sistema Alimentario
Mexicano (SAM) fue instrumentado durante los gobiernos de Miguel de la Madrid,
Salinas y Zedillo implementado por el IMSS y era un programa para la atencion
sanitaria y de salubridad en zonas marginadas con cierto énfasis en la orientacion
alimenticia. Por su parte, Salinas englob6 también las acciones de alimentacién en
el Pronasol junto con otros proyectos de desarrollo social. Se otorgaron apoyos
selectivos a la poblacién pobre y vulnerable en materia de nutricion, no supuso una
estrategia amplia ni se vincul6 con la produccion rural (Luiselli, 2017).

La revision anterior sobre el Programa Nacional de Solidaridad, permite ver
que el origen de la politica social en México como ahora la conocemos tuvo sus
inicios no en la busqueda por eliminar las causas de la pobreza, sino que respondi6
a razones politico-electorales. Si bien este programa tuvo efectos positivos y logré
en cierta medida modificar las cifras de la pobreza, no dio solucién de fondo a los
problemas sociales que la generan ni atacé directamente las causas de su

reproduccion.

Programa de Educacién, Salud y Alimentacion (Progresa)

El Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa) se cre6 en 1997
durante el sexenio de Emesto Zedillo, para otorgar apoyos focalizados para
educacion, salud y alimentacion, al igual que el Pronasol, con la finalidad de formar
capital humano en comunidades y en las familias mas pobres. Con él, se buscaba

romper los circulos intergeneracionales de la pobreza extrema atendiendo la
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desnutricion, mortalidad infantil, desercion escolar y la falta de acceso a servicios
de salud (Torres y Rojas, 2015; Valero, Chapa y Ponzio, 2007).

Progresa incluia los 19 programas de apoyo alimentario que ya venian
funcionando del sexenio anterior y se le sumaron acciones de desarrollo para
infraestructura basica municipal y fomento productivo, debia funcionar con recursos
limitados por lo que a los criterios de focalizacion se le afadieron otros mas de
vulnerabilidad social (Ziccardi, 1999).

Se inicioé con una cobertura en 1997 de 140 mil familias y al término del mismo
ano se amplié a 300 700 en 12 entidades federativas; para el 2001, que fue el ultimo
ano de operacion como Progresa, la cobertura habia llegado a 3 116 000 hogares
en todo el pais; su presupuesto crecié de 367 300 millones de pesos a mas de 12
mil millones de pesos en 2001, de esto, el 8% se destinaba a gastos de operacion

y lo demas se entregaba la poblacién beneficiaria (Banegas, 2011: 63)

FIGURA 9. FAMILIAS BENEFICIARIAS DE PROGRESA
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del 6to informe de gobierno de Ernesto Zedillo
Los apoyos de progresa se organizaron en tres componentes con el objetivo de que

las familias mejoraran su nutricion, salud y contaran con educacion basica. En

primer lugar, se entregaban apoyos educativos con la finalidad de que nifios y nifias
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completaran la educacidon basica®, asistieran a la escuela y que los padres se
hicieran participes del aprovechamiento escolar. En segundo lugar, se
proporcionaba atencion basica de salud a las familias, se buscaba generar actitudes
preventivas, fomentar el autocuidado y la vigilancia del a nutricion familiar. Por
ultimo, se entregaron apoyos para mejorar el estado nutricional de las familias, se

buscaba mejorar la ingesta de alimentos (Banegas, 2011: 76).

FIGURA 10. GASTO FEDERAL EN PROGRESA (MILLONES DE PESOS)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del 6to informe de gobierno de Ernesto Zedillo

Tanto Solidaridad como Progresa se instrumentaron bajo una l6gica neogerencial
que parte de un trabajo gestado en el seno del Banco Mundial por el economista
Santiago Levy. Su propuesta parte de la idea de que el gasto en programas de
atencion ala pobreza debe ser visto como una inversion sistematica que permitira
a los pobres incrementar su potencial productivo para que contribuyan al aumento
del ingreso nacional (Acosta, 2010b: 236-237). Levy generd un diagndstico de la
pobreza con datos de 1984 y establecié una linea de pobreza a partir de los

estandares de ingesta calorica a nivel nacional y esto le permitio generar el disefio

8 Hacia finales de la década de 1990 la educacion basica en México comprendia los 6 afios de
educacion primaria y 3 de secundaria.
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de la estrategia para el combate a la pobreza. Este argumento guarda toda relaciéon
con lo expuesto en el capitulo anterior de la articulacién en el disefio de politicas
que se ligan a intereses e ideas provenientes de organismos internacionales.

Una de las acciones que se ha realizado con estos programas son las
Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC), pueden ser apoyos a las familias,
becas, créditos, entre otros medios. El uso de este tipo de programas se ha
intensificado a lo largo del mundo al ser una estrategia que busca invertir en la
formacion de capital humano de los hogares pobres, a través de la entrega periddica
de dinero supeditada a la necesidad de cumplir con los requisitos, se asignan de
forma focalizada con la finalidad de impedir la reproduccién intergeneracional de la
pobreza (Barbay Valencia, 2016: 11). La finalidad de estos programas es cortar los
circulos de pobreza al subsidiar selectivamente la demanda. Las transferencias
monetarias buscan incentivar la inversion en el capital humano. Se parte del
argumento de que al otorgar los recursos financieros necesarios las personas seran
parte del modelo econdmico y no se perdera su dinamica.

Barba y Valencia (2016) explican que los programas de TMC surgieron de
forma pensada y articulada a lo largo del mundo, respaldados por actores
nacionales e internacionales que comparten una vision de la pobreza y las medidas
que se deben tomar para su atencion. Sin embargo, estos programas tienen una
doble funcion al ser un aparato necesario para sostener la gobernabilidad del pais,
lo que genera que su aportacion hacia la cohesion social y la integracion sea mas
fragil (Hevia, 2011).

Con Zedillo, Progresa puso énfasis en la atencion de nifios menores a cinco
afos y las mujeres gestantes o en lactancia, se les otorgaron transferencias para
adquirir alimentos con mayor contenido nutricional y suplementos con
micronutrientes. Sin embargo, Luiselli (2007) sefiala que este programa también
resulté paliativo porque contempld transferencias monetarias, pero no atendié de
forma general la pobreza al no tener acciones dirigidas a la produccién
agropecuaria.

Se sefialan como aciertos de la administracion la contribucion a la nutricion

basica de los nifios y su permanencia en la escuela, pero se criticoO su extrema

57



focalizacion que dejo fuera a hogares que podian ser beneficiarios del mismo apoyo
(Luiselli, 2017).

Progresa es la muestra de un programa que continda con la linea inicial de
su antecesor y que se redisefia para dar atencion a un problema dinamico como la
pobreza. Dicha reestructuracion se da por la necesidad de ampliar la atencion en
espacios donde no se alcanzaron los objetivos o que las acciones no fueron
suficientes. Sin embargo, fue también un programa que obedeci6 a las
recomendaciones internacionales y que guardd en si importantes intereses politicos

para su articulacién e implementacion.

Programa de Desarrollo Humano Oportunidades

El Plan Nacional de Desarrollo 2000-2006, del sexenio de Vicente Fox, establecia
la creacién de ‘Una Tarea Contigo’, estrategia de politica social que inicié en 2002
y contemplaba recursos para el programa de desarrollo humano Illamado
Oportunidades (antes Progresa), el Programa de Empleo Temporal y el Programa
de Desayunos Escolares. Oportunidades agregd a los objetivos de Progresa el
otorgamiento de becas en nivel medio superior, acceso a proyectos de empleo
temporal y acceso al sistema de ahorro y crédito popular de Bansefi (Valero, Chapa
y Ponzio, 2007).

Oportunidades funcioné durante los sexenios de Vicente Fox (2000 — 2006)
y de Felipe Calderdén (2006 — 2012). De 2000 a mediados de 2014, se articulé como
una extension del Pronasol ampliando el rango de cobertura a las localidades
urbanas, a la poblacion en extrema pobreza con alto indice de desnutricion,
marginacion y rezago social; se buscaba incrementar sus capacidades y ampliar
posibilidades para mejorar el nivel de bienestar social a partir de los niveles de
escolarizacién, servicios de salud y nutricion (Torres y Rojas, 2015).

Oportunidades dio atencion para la satisfaccion de necesidades basicas de
grupos wvulnerables a través de un ‘paquete de atencion’ que consistia en subsidiar
el consumo a través de dinero en efectivo para alimentacién y educacion. La
transferencia monetaria que recibian los beneficiarios era de 170 pesos en 2005

(Pirker y Lara, 2006), con lo cual se pretendia que adquirieran alimentos, para el

58



componente educativo se les otorgaban becas y utiles escolares y el paquete basico
de servicios de salud incluia la prevencion de enfermedades vy talleres educativos
de autocuidado. La entrega de apoyos estuvo condicionada a la asistencia de los
beneficiarios a platicas mensuales de salud y consultas médicas.

Banegas (2011: 191) expone que Progresa-Oportunidades se insertd en una
vision de politica social residual, transitoria, focalizada y con un enfoque hacia la
integracién de los individuos al mercado, que atiende individuos y no grupos
sociales, basado en una concepcion de la pobreza que se limita a la falta de capital
humano dejando las acciones de desarrollo regional en las posibilidades de la
politica econémica.

Oportunidades establecio corresponsabilidad con las familias beneficiadas,
bajo la premisa de que su éxito dependia de hacer participe a la gente al asumir
ciertos compromisos. Para entender la distribucion de la atenciéon que tuvo el
programa, Pirker y Lara (2006) los agrupan en tres categorias. La primera se
enfocaba a mejorar la nutricion y evitar la desercion escolar, por lo que las familias
debian destinar el dinero que recibian para cumplir estas condicionantes

En cuanto a las becas y apoyo para adquirir utiles escolares, también
implicaba la asistencia regular a la escuela, que era corroborada por el personal del
plantel educativo; de la misma forma, se debia cumplir con asistencia a las citas
médicas para cubrir el rubro de mejorar la salud familiar. La segunda categoria de
corresponsabilidad se establecid con la asistencia a los talleres de educacion en
salud a los cuales debia asistir el responsable del cuidado de los hijos, esta
condicionante fue vital para que los beneficiarios continuaran recibiendo apoyos. La
tercera categoria referia a los mecanismos de participaciény contraloria social que
funcionaban en las localidades donde se instalé el programa. Se establecian
vocales para los comités de promocion comunitaria con la finalidad de hacer llegar
las sugerencias y comentarios de las familias a las dependencias de gobierno con
el objetivo de fortalecer las acciones y ser mas transparentes.

Las tres categorias implicaban distinto nivel de compromiso, las primeras dos

eran de caracter obligatorio y guardaban relacién con los indicadores del programa,
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mientras que la tercera categoria era voluntaria y no habia evaluacion sobre la
misma.

En el Infforme de Evaluacién de Coneval (2013) se establece que el disefio
de las medidas de Oportunidades fue insuficientes al no contener el crecimiento de
la pobreza debido al aumento en los precios de los alimentos, la disminucion del
ingreso, el desempleo y la disminucion de la llegada de remesas provenientes de
Estados Unidos. Se sefala también que en consecuencia de la crisis financiera de
2008 se muestra que los programas de TMC no estan disefiadas para apoyar a la
poblacién en contingencias econdmicas.

Oportunidades dispuso del presupuesto mas alto hasta entonces empleado
para la atencién de la pobreza, aumentd 24% su presupuesto entre 2008 y 2011,
teniendo para este ultimo ano 58, 700.24 millones de pesos; la poblacién atendida
también aumento, se paso de 300, 705 familias que atendia Progresa en 1997 a 5.8
millones de familias en 2011 (Coneval, 2012). De esta forma, Oportunidades se ha
consagrado como uno de los referentes en la region latinoamericana de los
programas de TMC.

En 2002 la FAO junto con Sagarpa instrumentaron el Proyecto Estratégico
para la Seguridad Alimentaria (PESA), enfocado a las familias campesinas de zonas
con alta marginacion, se pretendia crear competencias locales, combatir la
inseguridad alimentaria y adoptar tecnologias. Se le uni6 a la creacién de la Agencia
de Desarrollo Rural y sus acciones contemplaron las areas de hogar saludable,
traspatio, milpa, cadena productiva local y diversificacion productiva (Luiselli, 2017:
234).

Durante el sexenio de Calderéon se le tuvo que hacer frente a la crisis
econdmica y se compensé la pérdida en capacidad de consumo de alimentos,
principalmente de la tortilla. Aumentaron los precios de la canasta basicapor encima
del aumento al salario minimo, la medicién de pobreza y malnutricion no mejoro.
Por el alza en el precio de la tortilla y otros alimentos, se instrumenté el Programa
de Apoyo Alimentario que permitia complementar el gasto de alimentos para las

familias en situacion de pobreza (Luiselli, 2017).
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A pesar del aumento en cifras que tuvo Oportunidades, fue un programa que
también dejo fuera de su atencion a poblacion en pobreza debido a problemas de
disefo o de infraestructura comunitaria para la atencion de sus necesidades. Ello
ilustra el problema de la focalizacién y como se suele dejar fuera a beneficiarios que
por una u otra razén no logran recibir el mismo apoyo que otras familias en sus

mismas condiciones.

Prospera
El Programa de Inclusion Social PROSPERA, se cre6 en 2014, a dos afios del inicio
del sexenio de Enrique Pena Nieto, partiendo de los esquemas de Oportunidades.
Se disefid con el objetivo de generar las condiciones necesarias para el
cumplimiento de los derechos sociales a partir de la inclusion productiva, laboral,
financiera y social de aquellos habitantes en pobreza, se orientd, de igual forma, a
la formacién de capital humano (Coneval, 2015a). Prospera otorga recursos a las
familias para poder incidir en su alimentacion, salud y educacion; también se les
acerca a proyectos productivos, opciones laborales y servicios financieros
(Prospera, 2016).

Prospera mantuvo el esquema de apoyos y beneficiarios de Oportunidades
pero se les sumaron becas universitarias, créditos y acceso a programas de
emprendimiento, asi como raciones alimentarias entregadas a través de la Cruzada
Nacional contra el Hambre (Torres y Rojas, 2015).

Si bien Prospera se establecié como la continuacién de los programas
anteriores para atender a la pobreza y continuar con las TMC, en el 2013 se creé la
Cruzada Nacional contra el Hambre con la finalidad de articular a las dependencias
responsables de atender el problema de la pobreza, desde un enfoque
multidimensional que permitiera reunir esfuerzos de diferentes frentes. En el
siguiente capitulo se desarrollara mas sobre la Cruzada y su importancia como
estrategia fundamental para la atencién de la pobreza durante el sexenio 2012 —
2018.

61



FIGURA 11. CARACTERISTICAS DE LOS PROGRAMAS SEXENALES CONTRA LA

POBREZA EN MEXCO

Programa Poblacion Objetivos Figuras de Acciones
objetivo participacion
Pronasol Indigenas,  Atender Comités de
habitantes  necesidades de Solidaridad
de zonas alimentacion,
aridas y vivienda,
pobres educacion y
extremos salud
Progresa Familias Formar capital Asambleas 19 programas de apoyo
en humano en las comunitarias alimentario para atender
pobreza comunidades. formadas por desnutricion. Otras acciones
extrema Romper circulo familias para atender mortalidad
intergeneracional  beneficiadas infantil, desercion escolary
de pobreza falta de acceso a senicios de
salud
Oportunidades Poblacion  Incrementar Contraloria Becas, desayunos escolares,
rural y capacidades y social empleo temporal, sistemade
urbana en  ampliar ahorro y crédito popular,
extrema posibilidades mejorar nutriciéon y evitar
pobreza para mejorar el desercion escolar, asistencia
nivel de a citas médicas.
bienestar social
a partir de
escolarizacion,
senicios de
salud y nutricion®
Prospera Hogares Generar las Contraloria Mantuvo esquema de
con condiciones social Oportunidades, sumo becas
ingreso necesarias para universitarias, créditos,
menor a cumplir con los programa de emprendimiento,
Linea de derechos y raciones alimentarias a
Bienestar  sociales a partir través de la CNCH
Minimo de la inclusion

productiva,
laboral,
financiera y
social para
poblacién en
pobreza

Fuente: Elaboracion propia con informacion del apartado 2.1

Resulta importante destacar que en materia de politica alimentaria, no sélo se

consideran

las acciones de

los programas sexenales,

sino también los

desarrollados por instituciones como el Instituto Nacional de la Salud Publica (INSP)

y el Instituto Nacional de Ciencias Médicas y la Nutricion Salvador Zubiran

(INCMNSZ), en este ultimo durante los afios 90’s arranco el Programa Integral de

Alimentacion y Nutricion

(PIAN) que
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nutricionales y realiza acciones de vigilancia nutricional en espacios locales e
instituciones publicas. Al inicio del proyecto se centraba en la desnutricion, ahora
también aborda problematicas como la obesidad, mala alimentacion y excesos. Por
otro lado, el INSP, desarrolla una investigaciéon sobre los riesgos de la mala
nutricién, obesidad y el impacto que esto genera en temas de salud publica (Luiselli,
2017).

FIGURA 12. POLITICA ALIMENTARIA EN MEXICO (1982 —2012)

Fuente: Elaboracion propia con informacién de Luiselli (2017)

Luiselli (2017) explica que a pesar de poder enlistar acciones o programas que
atienden problemas de la alimentacién, no hay una politica integrada y solida que
combata directamente la inseguridad alimentaria (ver figura 2.1), la cual requeriria
mayor coordinacion y recursos para poderse sostener, tendria que ser una politica
alimentaria que velara por el consumo, pero también por la produccién y

distribucion.

2.2 LoSs ACTORES NO ESTATALES Y SU PAPEL EN EL COMBATE A LA POBREZA
Como se ha expuesto anteriormente, la participacién del sector privado en asuntos
publicos se ha incrementado en los Ultimos afos; asi como la modificacion de las
responsabilidades estatales y el papel de la sociedad civil en todos estos asuntos.

La atencion a diversos temas sociales ha requerido un cambio en la normatividad y
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en la forma de hacer politica en el pais. La politica social y el combate a la pobreza
no son una excepcion y se han reconfigurado a partir de la apertura existente a que
nuevos actores participen en estas tareas.

En este apartado se describiran los espacios de interaccion y como se han
modificado los marcos de accidn para cada actor permitiendo que existan diversas

formas de participacion para la atencion de problemas sociales.

2.2.1 La apertura hacia la participacion social en la politica social

En temas de combate a la pobreza, la interaccion explicita entre actores publicos y
privados no viene de mucho tiempo atras. Sibien en México ya hace varias décadas
que comenzd el auge de las ONGs para la atencion a problemas sociales, el
gobierno federal ha mantenido el control institucional de atencion a este problema.
Cogco, Rodriguez y Pérez (2010), explican que el gobierno federal ha permitido
mayor descentralizacion en materia de educacién y salud, prueba de ello fue la
publicacion de la Ley General de Educacion a partir de 1993 y la firma del Acuerdo
Nacional para la Descentralizacion de los Servicios de Salud en 1996, casos que
permiten ejemplificar como el Estado ha transferido funciones a las entidades
federativas.

En México, la apertura de la politica social ha tardado mas, Coulomb explica
que “el Estado se resiste a ceder espacios de gestién cuyo control era fuente de
legitimidad” (1997: 244), asi como fuente de control politico y econdmico para las
clases dominantes.

Por ello, el auge de las Organizaciones No Gubernamentales (ONGs) se
relaciona directamente con la apertura a nuevos espacios de interaccion social que
han sido posibles a partir de la redefinicién del Estado, la privatizacion de servicios
pertenecientes a la politica social no solo permiti6 que el sector privado pudiera
proveer servicios publicos sino también que la sociedad civil organizada pudiera
sumarse a actividades del desarrollo (Coulomb, 1997); ya se sabia entonces que la
apertura para la participacion social dependia de los procesos de redefinicion en la
relacion del Estado con la sociedad, y se esperaba que con la transicidon

democratica se abrieran mas espacios de participaciony representacion.
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En el caso de la atencidn a la pobreza, se ha mantenido el control en manos
del gobierno federal, prueba de ello es que aun en 2007 las Reglas de Operacion
de los programas sociales no establecian el enlace municipal, lo cual demuestra
que no se incluia a los tres niveles de gobierno en la implementacion de las
acciones. El funcionamiento de esto ha sido siempre desde el gobierno federal,
quien disefa, ejecuta y financia la operacién de la estrategia sexenal de combate a
la pobreza y delega algunas funciones a los actores locales, los cuales no tienen la
posibilidad de incidir en las etapas de disefio y formulacion de la politica social
(Cogco, Rodriguez y Pérez, 2010).

Como se vio en el apartado anterior, la politica social cambié a partir de 1982
con la crisis econdmica, estas modificaciones también transformaron el papel de los
empresarios en México y su relacion con el gobierno. Orihuela (2012) explica que
antes de la década de 1980 el sector empresarial era uno mas dentro de un sistema
presidencial; sin embargo, a partir de la crisis econdmica de esos afnos se modifico
la relacion entre el gobierno, las empresas y las organizaciones sociales, la
incertidumbre econdmica generé una crisis de desconfianza hacia el gobierno
federal y los actores privados comenzaron a tomar medidas de precaucion para
proteger sus intereses de cara a la politica nacional.

Desde entonces, la participacion del sector privado se extendié bajo una ola
global de privatizacion que buscaba aumentar la eficiencia de la economia a partir
de la demanda del mercado y que priorizaba la apertura al capital y la competencia
internacional (Villagdmez, 1995), se presentaba como solucion para poder sustituir
la inversion publica por la privada para reducir el déficit en el presupuesto publico.

Estos cambios a nivel global estuvieron acompafados por cambios politicos
al interior del pais, las elecciones locales ganadas por el Partido Accidén Nacional
(PAN) a finales de 1980 fueron la primera forma en que los empresarios
comenzaron a participar en asuntos de publicos (Orihuela, 2012). Con estas
acciones comenzaron a involucrarse directamente en la vida politica del pais y a
estar en el centro de la toma de decisiones, buscando cada vez mas espacios para

aumentar su participacion.
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Con estas modificaciones se fue abriendo el camino para las diversas formas
de interaccion que conocemos hoy en dia, en el documento elaborado por la
Promotora Social México y la Fundacién Cideal de Cooperacién e Investigacion
(2013) indican que en México se han dado distintos cambios que han permitido que
la colaboracidn publico-privada crezca. La flexibilidad en la administracion publica
ha generado acuerdos entre actores que permite hacer participe a actores no
estatales en la atencién de problemas sociales; por ejemplo, el sector empresarial
al comprometerse con la responsabilidad social y los procesos de desarrollo ha
creado diversas fundaciones empresariales, la sociedad civil se ha fortalecido para
tener mayor incidencia en la vida social, econdmica y politica del pais.

También, el sector académico se ha sumado a este tipo de alianzas, asi
como organismos internacionales y la Agencia Mexicana de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (AMEXCID) que impulsa las APPs desde sus
acciones de cooperacion. En las prioridades tematicas de la AMEXCID esta el
combate ala pobreza, prevencidon de desastres, combate a la desigualdad, combate
a la exclusidon social, educacion y cultura, medio ambiente y cambio climatico,
ciencia y tecnologia, seguridad publica, salud, defensa y promocion de los derechos
humanos y la equidad de género y la transparencia y rendicion de cuentas (CIDEAL,
2013)

Como se puede observar, el combate a la pobreza y desigualdad es uno de
los temas prioritarios también para la cooperacién en México y por ellos su atencion
ha ido en crecimiento en los ultimos afios, colocarla como prioritaria en este tipo de
agendas hace relevante el tema tanto de la ayuda internacional como de la
cooperacion publico privada que se impulsa para solucionar estos problemas

sociales.

2.2.2 El papel de las Organizaciones de la Sociedad Civil en la colaboracién
publico-privada

Cabe senalar entonces, que para hablar de colaboracion publico-privada no se
refiere Unicamente a la establecida con el sector empresarial, sino partiendo de la

relaciéon entre actores estatales y no estatales. El impulso de la participaciéon no
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estatal ha transitado por diversos cambios, como se ha expuesto; sin embargo,
siguen siendo necesarios otras modificaciones para que tanto la participacién del
empresariado y de la sociedad civil puedan tener impacto en la politica social.

Garcia (2007) explica que para el desarrollo de las OSC en México se
necesitan diversas modificaciones legislativas, fiscales y de politica publica para
crear un entorno que propicie su crecimiento de forma autosustentable, argumenta
que es necesario aumentar la participacion por medio de instituciones mas
transparentes y democraticas que permitan generar confianza y cooperacion entre
el gobierno y las organizaciones.

La necesidad de no dejar toda la atencion a los problemas sociales en manos
del Estado se argumenta de la siguiente manera desde las OSCs segun Garcia
(2007):

i) El mercado no ofrece soluciones para atender todas las necesidades

ni a todos los sectores de la poblacion,

i) El Estado, sobre todo en los paises menos desarrollados, muestra
serias limitaciones para garantizar el bienestar social,

iii) La sociedad civil organizada debe participar en el disefio e
implementacion de las estrategias para el desarrollo social desde una
sociedad pluralista que busca involucrar a los ciudadanos en la
solucion de problemas sociales.

A partir de estas condiciones, ciertos sectores de la sociedad civil han
buscado abrir canales de participacion para incorporarse de forma activa en la vida
politica del pais, estas condiciones permiten conocer que la atencion a problemas
sociales tiene mas de una cara y mas de un actor involucrado, ya que cada uno
busca abrir su camino de acuerdo a las oportunidades y restricciones con las que
debe de lidiar.

Las OSCs son organizaciones de caracter autbnomo que busquen realizar
aportes a la sociedad y no con fines de lucro, son organizaciones que buscan,
esencialmente, prestar servicios a la poblacion en estado de pobreza y

vulnerabilidad, buscando dar atencion en temas de salud, educacioén, alimentacion
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y vivienda, entre otras (Garcia, 2007). Con esto, se busca proveer de servicios en
las zonas donde el Estado es insuficiente en su tarea de generar el bienestar social.

Las OSCs son actores no estatales que promueven cambios sociales y
politicos, se desarrollaron sobre todo después de la década de 1970 a partir de la
resistencia contra las dictaduras militares en América Latina y el auge de los nuevos
movimientos sociales en la region, asi como el surgimiento de una sociedad civil
transnacional que lucha por los derechos humanos y el bienestar social (Garcia,
2007). En el caso de México, a finales de la década de 1970 se crearon
organizaciones civiles para el desarrollo social con el financiamiento de iglesias y
fundaciones de otros paises como Estados Unidos y paises europeos.

Durante los ultimos 50 afios se ha buscado impulsar un sector solidario de
organizaciones profesionales, eficientes y transparentes que permitan abrir
espacios para la participacion ciudadana y generen un impacto positivo en la
sociedad (Garcia, 2007). Sin embargo, para crear esto se han necesitado
desarrollar diversos cambios en la normatividad para poder instrumentar a dichas
organizaciones. Se buscan establecer disposiciones fiscales que incrementen la
participacion privada para apoyar proyectos sociales.

Los instrumentos legales y fiscales en los que se avala a las OSC deben
entenderse como un instrumento de la politica social que responde a la necesidad
de impulsar el desarrollo social integral, buscan promover la asociacién entre
ciudadanos para combatir la pobreza, exclusién, defender los derechos humanos vy
otros problemas sociales.

Para el caso de México, Garcia (2007: 45-46) enlista dos leyes que han
mejorado las condiciones para las OSC:

1. La Ley de Asistencia Social, publicada en el DOF el 2 de septiembre de
2004 que reconoce por primera vez a las organizaciones de asistencia privada como
de interés publico. Se establecen los derechos y obligaciones a las que estan
sujetas las instituciones, en el art 51 reconoce que las instituciones privadas de
asistencia social seran consideradas de interés publico.

2. La Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por la OSC
(LFFAROSC) — publicada el 9 de febrero de 2004 en el DOF — que sefiala como de
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interés publico las actividades que realizan las OSC. Esta ley, fue impulsada por las
OSC para que el gobierno reconociera el valor social de sus actividades y no como
una cuestion mercantil que los obliga a pagar el Impuesto Sobre la Renta (ISR).
Esta ley se baso6 en la propuesta que presentaron la Convergencia de Organismos
Civiles por la Democracia A.C., el Centro Mexicano para la Filantropia, A.C., el Foro
de Apoyo Mutuo, A.C., y la Fundacién Miguel Aleman, A.C. Al ser reconocidas sus
actividades como de interés publico, el gobierno federal queda obligado a apoyarlas

Layton (2013a) argumenta que la sociedad civil no debe sustituir el trabajo
que es responsabilidad del gobierno, sino que su labor debe servir para
complementar las acciones estatales en los lugares donde no lo han podido hacer,
debe cumplir su labor de vigilancia y control para cumplir las obligaciones que se
han adquirido con la ciudadania. La filantropia, segun Layton (2013b), debe ser vista
como un elemento que surge de la RSE, de vinculacién y compromiso con el
desarrollo de la sociedad; que no debe reflejar la visién de que el Estado es incapaz
de resolver los problemas, sino que existen otros actores que pueden involucrarse
en areas de accidn para jugar un papel importante en el desarrollo.

A partir de esto, la sociedad civil, bajo diversas formas juridicas de asociacion
puede sumarse a la atencion de problemas sociales, cada vez hay mas apertura
hacia la participacion en politica social y la redefinicion de funciones del Estado

también ha generado un cambio en la interaccion de la ciudadania.

2.3 LAS ASOCIACIONES PUBLICO-PRIVADAS COMO FORMA DE PARTICIPACION

Como se vio en el capitulo uno, las APPs son acuerdos de colaboracion entre
actores gubernamentales y privados que buscan dar atencién a un problema
especifico, su desarrollo ha aumentado en los Ultimos afos y su aplicacién se ha
diversificado tanto que ahora se le ha incorporado a la lucha contra la pobreza.
Las APPs han ido ganando terreno en los ultimos afos. Mas alla de la
provision de servicios publicos o de infraestructura, también se ha sefalado la
importancia de la confluencia de actores para el combate a la pobreza promoviendo

la ayuda hacia los paises en desarrollo, se han impulsado politicas
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macroeconomicas que promueven la colaboracion para mejorar la prestacion de
servicios publicos y generar un mejor entorno de inversion privada.

Por ejemplo, el gobierno del Reino Unido establecié en 2005 que la prioridad
de las APPs debe estar basada en 3 objetivos: i) reducir la pobreza y lograr los
entonces ODM (hoy ODS), ii) respetar los derechos humanos y otras obligaciones
internacionales, Yy iii) fortalecer la rendicion de cuentas, reducir los riesgos de una
administracion débil y la corrupcion (DFID®, 2005).

La Responsabilidad Social Empresarial ha sido un instrumento importante en
la forma que las empresas privadas se han vinculado a las tareas del desarrollo.
Ramiro (2012) establece que la lucha contra la pobreza se ha situado también como
prioridad del sector privado como parte del impulso de la RSE a partir de la
reconfiguracion de su relacion con la sociedad como una forma importante de
ampliar su alcance mercantil. Asi, se genera que los pobres también se conviertan
en miembros activos del mercado. Aunado a lo anterior, la justificacién de la
participaciondel sector privado en tareas de combate ala pobreza se deriva también
de las agendas internacionales que establecen tiempos de accién a largo plazo, a
las cuales también se han sumado como parte del discurso de la RSE, como una
forma de integrar sus actividades con la sociedad (Ramiro, 2012).

Si bien la RSE le ha permitido al sector privado impulsar una vision de
compromiso social por parte de las empresas, las transnacionales no solo son vistas
como creadoras de riqueza y bienes y servicios; la concepcion como agentes de la
globalizacién y su relacion con la pobreza por los bajos salarios y los efectos que
esto genera ha permeado de forma negativa al reconocer que estas mismas
empresas generan un deterioro medioambiental y estan inmersas en problemas de
corrupcion e irresponsabilidad social (Dominguez, 2012).

Dominguez (2012) hace un rastreo de la participacion de las empresas
transnacionales que va desde la Responsabilidad Social Empresarial hasta su papel
como lideres del progreso social que les permite incluir a la poblacién que ha sido
excluida de la dinamica del mercado mundial. Bajo esta légica se concibe a los

pobres como clientes a los que se debe ayudar a mejorar su vida satisfaciendo sus

9 Department For International Development, United Kingdom
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necesidades por encima del nivel minimo aceptable ajustando costos, calidad,
sostenibilidad y beneficios.

Pero es claro que la incorporacion del sector privado en la lucha contra la
pobreza no responde unicamente a intereses altruistas, las empresas son las
primeras interesadas en el desarrollo porque éste es bueno para ellas mismas al
impulsar un mejor contexto legal, social y econdmico que permite reducir riesgos
para las empresas, tales como contar con mano de obra en mejores condiciones
que a la vez logre ser mas productiva. Por ello, las grandes empresas han buscado
sumarse a la lucha contra la pobreza, maximizando su contribucién y siendo parte
de la solucion de un problema que les aqueja directamente (Dominguez, 2012).

El Pacto Mundial, iniciativa de la ONU, promueve la ciudadania corporativa y
que incentiva a las empresas privadas a involucrarse en cuestiones sociales y
medioambientales (PNUD, 2005). Las empresas crean empleos, lo cual contribuye
al desarrollo social, generando condiciones para hacer negocios, creando mercados
estables y mejorando la gestion del riesgo. Dominguez (2012) explica que dicho
pacto promociona la colaboracién del sector privado en tareas para el desarrollo y
recomienda un codigo de conducta con medidas sobre las condiciones laborales,
derechos humanos y medio ambiente.

Durante la dltima década, las empresas han incorporado a su discurso los
conceptos de los organismos internacionales para legitimar su participacion. Se ha
buscado crear una formula que empate los objetivos empresariales con los objetivos
del gobierno para generar negocios inclusivos e integrar al mercado a los sectores
empobrecidos. Las APPs han permitido incorporar a la agenda del desarrollo a
grandes empresas y se han consolidado como un instrumento de cooperacion
voluntaria entre sectores para proveer de bienes y servicios basicos que aseguren
la vida digna de las personas (Ramiro, 2012).

A partir de esta concepcion, se ha normalizado la incorporacion del sector
privado permitiendo su participacion en el debate publico ya que éste tiene
repercusiones directas en los negocios de los paises en desarrollo, impulsando
diversas medidas desde los organismos internacionales que promueven la

injerencia de las empresas privadas en temas de superacion de la pobreza que
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buscan no sélo contribuir al desarrollo sino asegurar la rentabilidad de sus
transacciones econdmicas (PNUD, 2005).

En el marco de la cooperacion para el desarrollo, las APPs son un
instrumento que no soélo facilita la privatizacién de las politicas encaminadas a la
justicia social, sino que reafirma el discurso de considerar a las transnacionales
como actores fundamentales en el combate a la pobreza desplazando los objetivos
de las politicas publicas hacia la rentabilidad del mundo empresarial. Cuando el
sector privado se suma a las politicas de cooperacidon para el desarrollo, se
formaliza mediante las APPs la entrada de empresas transnacionales como actor
principal en la lucha contra la pobreza bajo el discurso de la RSE. En este sentido,
el Pacto Mundial impulsé la idea del protagonismo del sector empresarial en el
cumplimiento de los ODM. A partir de ello, no s6lo se promueve la privatizacién de
servicios, sino que se les otorga un valor social como agentes del desarrollo que
respalda sus acciones (Pérez, 2012).

Ramiro (2012) argumenta que las APPs se encuentran al servicio de la
mercantilizacién de sectores importantes para el desarrollo social y la difusion de la
ideologia de mercado a través de una educacion para el desarrollo. Que como se

explica en el documento del Pacto Mundial:

“Cuando la pobreza disminuye, el poder adquisitivo aumenta y los mercados vy
sociedades donde operan las empresas se welven mas estables. Las empresas que
emprenden iniciativas para fomentar el desarrollo estan contribuyendo a garantizar la
existencia de una mano de obra mas saludable y dinamica, mientras que demuestran
que las empresas pueden ser parte de la solucién para los problemas globales.” (PNUD,
2005, pag. 33)

Bajo esta concepcidn, se incluye a los pobres como nuevos clientes potenciales a
partir de marcos que suman a los actores “de arriba” en las APPs construyendo un
poder de compra por medio de la consolidacion de nuevos espacios de comercio.
A continuacidn, se expondran algunos ejemplos de APPs instrumentadas en
México a partir de un documento elaborado por la fundacion CIDEAL y la Promotora
Social México (2013), con esto se podra ilustrar como se han llevado a cabo las

asociaciones, qué actores participany a qué tipo de problemas dan respuesta.
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El primer ejemplo corresponde a la Agencia Mexicana de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (AMEXCID) que es un 6rgano desconcentrado de
la Secretaria de Relaciones Exteriores responsable de la coordinacion de las
acciones de cooperacion internacional que realiza México tanto en su calidad de
receptor como de oferente de cooperacion internacional. La AMEXCID ha buscado
promover las APPs para potenciar los recursos publicos y privados con la
colaboracion de otros paises. La APP mas importante de los ultimos afos
promovida por la AMEXCID es a Alianza México por Haiti, que consistié en brindar
ayuda después del terremoto de 2010y que reunié a diversos actores de la iniciativa
privada para juntar fondos como Fundacién Televisa, Fundacion Azteca, Fundacion
Cuervo, Fomento Social Banamex, entre otros; también incluyeron otras empresas
mexicanas en la construccion de clinicas y escuelas (CIDEAL, 2013).

Por su lado, desde la Oficina Técnica de Cooperacion (OTC) en México de
la Agencia Espariola de Cooperaciéon Internacional para el Desarrollo, se ha
impulsado el proyecto llamado “Luz en casa Oaxaca”, que ha permitido la entrada
de la empresa Acciona de energias renovables y que busca llevar luz ala poblacion.
El objetivo de esta APP es proporcionar paneles solares a las comunidades
pequenas y de dificil acceso que no cuentan con electrificacion. En esta APP tanto
la Agencia Esparfiola como el gobierno del Estado de Oaxaca aportan recursos para
poder realizar el proyecto (CIDEAL, 2013).

Otro caso de gran relevancia en México es el que compete a Un Kilo de
Ayuda A.C., que a través de su Programa Integral de Nutricidn busca combatir la
desnutricion en nifios de 0 a 5 afos. Esta organizacion se ha aliado con diversos
gobiernos estatales como Chiapas, Estado de México, Yucatan, Oaxaca, entre
otros, y ha recibido financiamiento gubernamental, aunque no formalmente como
una APP (CIDEAL, 2013). Asimismo, Un Kilo de Ayuda A.C. firmé un convenio con
la Sedesol en el marco de la Cruzada Nacional contra el Hambre, este convenio
sera abordado mas adelante en el capitulo tres.

Pepsico, una empresa multinacional de alimentos y bebidas, firmé en 2011
una alianza con el BID para la promocion de proyectos de desarrollo social en

América Latina. En México se lanzé un proyecto para la siembra de girasoles y otro
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para la promocion del deporte en Ciudad Juarez llamado “A Ganar”. El programa
deportivo ha atendido a tres generaciones de 300 jovenes cada una. Mientras que
en la siembra de girasoles participan mas de 200 productores (CIDEAL, 2013).
Pepsico también es una de las empresas que firmd convenio de colaboracion con
la Cruzada y que sera visto mas adelante.

Estos son algunos ejemplos que permiten conocer la forma en que las APPs
han venido trabajando en México y como incorporan el objetivo de la superacion de
la pobreza. De acuerdo con la revision anterior, el sector privado, sea como
empresas u organizaciones civiles se han incorporado a la lucha contra la pobreza
en los ultimos afos, buscando que se genere una responsabilidad global sobre los
problemas sociales que afectan a toda la poblacién. En el capitulo tres se abordaran
a fondo las acciones de la Cruzada y cémo influyeron los convenios de APPs

firmados en el marco de ésta para la atencion de la pobreza.
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CAPITULO 3: LA CRUZADA NACIONAL CONTRAEL HAMBRE:
ANALISIS DE LAS ASOCIACIONES PUBLICO-PRIVADAS EN EL
COMBATE ALA POBREZA EN MEXICO 2013-2017

El sexenio de Pefa Nieto inicié con acuerdos que buscaban generar un ejercicio de
gobernar que conjuntara esfuerzos y pudiera ser plural. El Pacto por México tenia
como uno de sus primeros objetivos terminar con la pobreza extrema creando un
Sistema Nacional de Programas de Combate a la Pobreza. El principal
cuestionamiento fue la utilizacion hasta entonces de los programas para fines
politicos. Se planteaba que esta nueva estrategia no responderia a una cuestion
asistencial ni electoral.

La atencién al problema debia darse desde la cooperacidn entre actores para
lograr mayor gobernabilidad. Se esperaba que la Cruzada fuera una respuesta real
a la misma problematica presentada por el Pacto por México, con ambas ideas se
pretendia conjuntar fuerzas politicas para la atencion de los problemas mas
urgentes del pais, el caso especifico fue el del hambre.

La atencion al problema se planteaba desde la gobernanza en redes,
buscando la cooperacion entre actores que permitieran tener mayor gobernabilidad.
La reflexion importante es saber si la implementacion de la estrategia o el Pacto fue
el certero para cumplir dicho objetivo.

El presente capitulo busca analizar la Cruzada Nacional contra el Hambre
para entender de donde surgio y qué buscaba atender. Se describen los convenios
firmados en el marco de la misma, con la finalidad de conocer los resultados vy
alcances que la colaboracion publico-privada tuvo en México a partir de 2013 en
materia de combate a la pobreza.

Para la elaboracién de este apartado, se utilizaron diversas fuentes de
informacidn, se realizé6 una busqueda documental y hemerografica para conocer el
inicio y puesta en marcha de la Cruzada. Asimismo, se utilizd la informacion
generada por las entrevistas realizadas durante el trabajo de campo.

Las entrevistas que aqui se utilizan fueron realizadas en el estado de Oaxaca

para conocer las acciones de la Cruzada contra el Hambre; y también, se entrevisté
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a dos personas conocedoras de los procesos para la colaboracién publico-privada
y otra mas de una organizacion que formo parte del consejo de la Cruzada.

Cabe senalar que se buscd hacer entrevistas directas con las empresas que
participaron en la firma de convenios, con funcionarios de la Sedesol, con personas
cercanas que pudieran hablar de decisiones que llevaron a instaurar la estrategia,
pero en toda ocasion no se pudieron realizar. Las personas no estaban dispuestas
a hablar del tema al saber que se trataba de la CNCH. Las respuestas iban de un
“‘de esos temas no se puede”, “eso no existio”, hasta “no te podemos proporcionar
la informacion que buscas”.

Esta serie de complicaciones hizo imposible conseguir mas informacion de
primera mano, por lo que fue necesario buscar tanta informacién como fuera posible
a partir de otras entrevistas ya realizadas, documentos de trabajo o notas
periodisticas.

El capitulo se divide en tres apartados, en el primero se hace una descripcion
general de la Cruzada; en el segundo, se analizan los procesos de cooperacion
publico privada a partir de la firma de convenios, identificando a los participantes de
cada uno de ellos. Se centra la atencion en tres casos: Pepsico, Nestlé y Un Kilo de
Ayuda A.C. Por ultimo, el capitulo cierra con un analisis sobre las APPs que se
instrumentaron en el marco de la Cruzada y como esto influyé en la implementacion

de la estrategia de combate a la pobreza.

3.1 LA CRUZADA NACIONAL CONTRA EL HAMBRE

3.1.1 Una “nueva” estrategia para la atencion de la pobreza

Como se vio en el capitulo anterior, diversos cambios en la politica social han

permitido el establecimiento de la Cruzada, entre ellos, la apertura a la participacion

y la necesidad fundamental de no duplicar acciones dieron lugar a dicha estrategia.
Cejudo y Michel (2015) explican que la politica social en los ultimos afios ha

ampliado la cantidad de programas sociales, mismos que estan siendo cada vez

mas evaluados y regulados, pero que, al hacer una revision del conjunto, se puede

observar que son redundantes y presentan duplicidades. Ya en informes de la
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Auditoria Superior de la Federacion (ASF) se habia advertido de las acciones
repetidas que habia en los programas de Sedesol, en los cuales se otorgan diversos
apoyos para el mismo problema y poblacién. En principio, con la Cruzada se
buscaba la vinculacién interinstitucional para homologar criterios en la seleccion de

beneficiarios y evitar duplicidades.

“La intervencion gubernamental, a fin de lograr atender cada una de las causas de un
problema tan complejo como la pobreza, ha terminado por fragmentar sus esfuerzos en
una serie de acciones inconexas que, por tanto, no logran la atencion integral del
problema, aunque por mandato legal, la politica de desarrollo social es una

responsabilidad compartida entre los tres ambitos de gobierno” (Coneval, 2016b:32).

A la Cruzada la anteceden dos estrategias de coordinacion, la Estrategia
Microrregiones y la Estrategia 100x100. La primera se desarroll6 entre 2001 y 2007,
buscaba mejorar las condiciones estructurales de marginacion en los municipios de
mayor rezago. La segunda, que inicié acciones en 2007, buscaba dar atencién a
125 municipios de alta marginacion por medio de la coordinacion interinstitucional
(Cejudo y Michel, 2015). Ninguna de estas estrategias obtuvo los resultados
esperados. La focalizacion realizada fue débil al no concordar con la seleccién de
municipios que ya manejaban los programas, el disefio se realizé6 desde el Gobierno
Federal y esto dificulté su implementacion con los gobiernos locales y los otros
programas de la Sedesol.

A partir de estas experiencias, se buscd disefar una estrategia que no
repitiera los vicios del pasado y que mejorara los problemas de coordinacion
institucional. Se buscaba que las acciones no sélo fueran de la federacion, sino que
se lograra la colaboracién de los gobiernos locales de manera articulada.

El disefio de la Cruzada partié de la definicion de pobreza establecida por
Coneval que reconoce siete carencias sociales'® que deben ser eliminadas para la
superacion de la misma, a partir de la atencion integral y el trabajo articulado de los
tres niveles de gobierno (Cejudo y Michel, 2015).

La Cruzada se lanzé en 2013 como el programa social mas importante del

sexenio de Enrique Pefa Nieto. Se establecié como una estrategia de inclusion y

10 Mismas que fueron descritas en el capitulo uno.
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bienestar social, cuya implementacion debia estar impulsada por un proceso
participativo para conjuntar esfuerzos y recursos de la Federacion, las entidades
federativas y los municipios, asi como de los sectores publico, social y privado y de
organismos e instituciones internacionales. Sus objetivos estaban encaminados a
combatir el hambre, la desnutricion y la pobreza multidimensional extrema (DOF,
2013). Se plante6 como una estrategia transversal de la politica social.

La CNCH no se pensé como un programa que otorgaria bienes y servicios
para la poblacion sino como una estrategia para coordinar los programas entre
gobiernos y dependencias, y priorizando la participacion comunitaria, de la sociedad
civil y los sectores privado y académico (Yaschine, Ochoa y Hernandez, 2014).

La Cruzada contra el Hambre buscaba reunir esfuerzos de los programas
sociales para mitigar la pobreza. El Decreto de creacion del Sistema Nacional para
la Cruzada contra el Hambre (DOF, 2013) describe asi sus objetivos:

Cero hambre a partir de una alimentacion y nutricion adecuada,
Eliminar la desnutricion infantil,
Aumentar la produccion de alimentos y el ingreso de los campesinos
y pequefios productores,
4. Minimizar las pérdidas de alimentos, y
5. Promover la participaciéon comunitaria para erradicar la pobreza.
Cejudo y Michel (2015) explican que la Cruzada se disefid como respuesta a la
politica social nacional que se ha complejizado, se compone de diversos programas
sociales con poblacion objetivo especifica y que atiende problemas diversos. Mas
que ser una estrategia de combate a la pobreza, buscaba ser una solucion a la
fragmentacion de la politica social, asi como al derroche de recursos que no ha dado
solucién al problema al atenderlo desde distintos frentes.

En este sentido, la coordinacion de las acciones de la politica social
constituyd un desafio central. Coneval (2015) sefiala como area de oportunidad para
fortalecer una estrategia de coordinacion como la CNCH que se expliciten las
actividades que cada organo debera desempefar, que haya mayor participacion e
incidencia en la agenda de trabajo, que se le de peso al seguimiento de las acciones

para alcanzar los resultados.
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El Decreto por el que se establece el Sistema Nacional para la Cruzada
contra el Hambre se publicé el 22 de enero de 2013 (DOF, 2013). Un afio después
se publico el Decreto por el que se aprueba el Programa Nacional México sin
Hambre (PNMSH) 2014-2018 el 30 de abril de 2014 (DOF, 2014); con el disefo del
segundo se ampliaron las acciones y la seleccién de municipios.

En el Sistema Nacional para la CNCH se establecieron las bases necesarias
para que arrancara la estrategia de combate a la pobreza; se hacian explicitos sus
objetivos de acciony los 400 municipios que serian atendidos de manera prioritaria.
Para el 2014, la Comisién de la CNCH se facultdé para poder hacer ajustes en el
disefio de los programas, en la focalizacion y cobertura, y también, en la
implementacion de las acciones.

La primera etapa de implementacion de la Cruzada consider6 a 400
municipios como prioritarios, los cuales tenian como caracteristicas principales: 1)
alto porcentaje de poblacidén en pobreza extrema y alto porcentaje de poblacién con
carencia alimentaria; y 2) alto niumero de personas en pobreza extrema y alto
numero de personas con carencia alimentaria (Coneval, 2013: 1).

Asimismo, se sefiala que la eleccidon de municipios rurales y urbanos derivo
de las recomendaciones del Coneval de 2012 en donde se sefalaba que atender la
pobreza urbana tendria mayor impacto en el volumen poblacional. Sin embargo, la
seleccion fue producto de Sedesol como parte de su atribucidon por definir la
poblacién objetivo para los programas federales.

En abril de 2013, Sedesol emitié un documento para aclarar el procedimiento
de seleccion de los 400 municipios prioritarios, la cual se realizd de la siguiente
forma:

e 167 municipios correspondieron al mayor porcentaje de poblacion en
extrema pobreza

e 184 municipios a la concentracion de mayor poblacion en pobreza extrema

e 140 municipios con el mayor porcentaje de poblacién en extrema pobreza y
carencia por acceso a alimentacion

e 150 municipios con mayor numero de personas en pobreza extrema y
carencia alimentaria
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Esta seleccién dio un total de 641 casos que contaban con 260 duplicidades;
lo cual deja 381 municipios de 28 estados de la republica que cumplen con al menos
uno de los cuatro criterios.

El documento publicado por la Sedesol el 8 de abril de 2013, justifica la
seleccion de los municipios que no cumplen con los criterios de seleccion. Se
establecen que los otros 19 municipios incorporados son 6 de estados no
contemplados en la seleccién, 9 de los 4 estados con mas concentracion de
poblacién objetivo y, por ultimo, 4 municipios que aumentaron su porcentaje de
poblacion con carencia alimentaria. La atencién se planeaba para 7.4 millones de
mexicanos (Ver Grafica 3.1)

Los primeros municipios seleccionados concentran el 48.3% de la poblacién
objetivo de la Cruzada y se esperaba que la cobertura llegara a ser del 100% cuando

terminara el sexenio de EPN (Yaschine, Ochoa y Hernandez, 2014).

FIGURA 13. DISTRIBUCION DE LOS 400 MUNICIPIOS SELECCIONADOS PARA LA
CRUZADA CONTRA EL HAMBRE

DISTRIBUCION DE LOS 400 MUNICIPIOS
SELECCIONADOS PARALA CNCH

B menos de 50,000 ™ de 50 mil a 100 mil ™ de 100 mil a 250 mil
de 250 mil a 500 mil @ mas de 500 mil

11.50%

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Azuara (2013:8)

Dentro de las criticas a la seleccién de los municipios para el arranque de la

Cruzada, se sefald que se habian excluido municipios con alta marginacion y
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rezago social y que 213 de los 400 municipios seleccionados tendrian elecciones
en 2013 por lo que fue altamente cuestionada la utilizacién de la estrategia con fines
politico electorales (Sin Embargo, 2013).

Asimismo, se sumaron localidades urbanas, resalta el caso del municipio de
Aguascalientes ya que concentra el 85% de la poblacién estatal pero solo el 3.5%
vive en pobreza extrema (Sin Embargo, 2013). El cuestionamiento pone énfasis en
priorizar la atencion a municipios mas poblados dejando fuera a otros que tienen
cifras mas altas en cuestion de pobreza.

Azuara (2013) explica que mediante un modelo de probabilidad lineal se pudo
encontrar una asociacion entre los municipios y la probabilidad de haber escogido
esos 400. “Los resultados indican que hay una correlacién significativa entre las
elecciones locales de este afio y la seleccion de los 400 municipios para la
“cruzada”. En suma, la asociacion entre las siguientes elecciones y la seleccion de
los 400 municipios de la “Cruzada” es positiva y significativa, particularmente en los
municipios mas grandes” (Azuara, 2013: 9).

Si bien se dieron una serie de elementos para justificar la seleccion de los
400 municipios, no se explicd por qué la seleccién fue de ese numero y no de mas
o de menos. Se aclara que fue con base en mediciones del Coneval, pero esta
misma instancia deja claro que fue la Sedesol quien hizo la seleccién. (Azuara,
2013).

Por lo tanto, la critica hacia la primera selecciéon de municipios oscilo entre la
falta de consideracion por los municipios con alta marginacion, pero de poca
concentracion poblacional, la incorporacién de municipios urbanos, y, sobre todo,
los municipios que tendrian elecciones proximas. Estas interrogantes pusieron en
tela de juicio los argumentos de seleccién del programa, ya que al no haber sido
aclarados desde el inicio dieron pie a la especulacion y critica sobre ello.

En la segunda etapa, con la publicacion del PNMSH se sumaron 612
municipios para atender a un total de 1,012 municipios. En el cuadro 3.1 se pueden
observar los objetivos que tanto el Decreto como el PNMSH establecian, resulta
importante sefialar que en la publicacion de 2014 se suma un objetivo relativo al

desarrollo econdmico y empleo. También, cabe sefalar que hubo cambios en la
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formulacion de algunos objetivos, como es el caso del objetivo 2 que paso de buscar

“eliminar’ la desnutricion a “disminuirla” en el PNMSH.

FIGURA 14. OBJETIVOS DE LA CRUZADA DE ACUERDO CON EL DECRETO DE 2013 Y
CON EL PNMSH

Decreto CNCH 2013 Programa Nacional México Sin Hambre
2014-2018
1. Cero hambre a partir de una alimentacion y 1. Cero hambre a partir de una alimentacion y
nutriciéon adecuada de las personas en nutriciéon adecuada de las personas en
pobreza multidimensional extrema y carencia pobreza multidimensional extrema y carencia
de acceso a la alimentacion. de acceso a la alimentacion.
2. Eliminar la desnutricion infantil aguda y 2. Disminuir la desnutricion infantil aguda y
mejorar los indicadores de peso y talla de la crénica, y mejorar los indicadores de peso y
nifiez. talla de la nifiez.
3. Aumentar la produccién de alimentos y el 3. Aumentar la produccién de alimentos vy el
ingreso de los campesinos y pequefos ingreso de los campesinos y pequenos
productores agricolas. productores agricolas
4. Minimizar las pérdidas post-cosecha y de 4. Minimizar las pérdidas post-cosecha y de
alimentos durante su almacenamiento, alimentos durante el almacenamiento,
transporte, distribucién y comercializacién transporte, distribucién y comercializacion.
5. Promover el desarrollo econémico vy el
empleo de las zonas de mayor concentracion
de pobreza extrema de alimentacion.
5. Promover la participacion comunitaria para 6. Promover la participacion comunitaria para
la erradicacion del hambre. la erradicacion del hambre.

Fuente: Coneval (2016: 28)

Asi, las acciones de la Cruzada comenzaron en 2013 con el Decreto por el que se
establece el Sistema Nacional para la Cruzada contra el Hambre, en febrero se
publicaron los Lineamientos de Organizacion y Funcionamiento del Consejo
Nacional de la Cruzada contra el Hambre que se planteé como una instancia
ciudadana, participativa, amplia e incluyente para la convergencia del sector
publico, privado y social con la finalidad de generar didlogo y acuerdos para mejorar

la implementacion y lograr los objetivos de la Cruzada (Coneval, 2016a).

3.1.2 Elementos constituyentes de la CNCH

De acuerdo con Coneval (2015), la Cruzada parte de un problema publico que es la
pobreza extrema alimentaria, su instrumento de disefio para la atencién fue la
coordinacion interinstitucional a fin de articular las acciones y recursos conjuntando

esfuerzos; asimismo, se buscaba que los programas federales guardaran
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coherencia con los objetivos de la CNCH, en la cual concurrieron recursos y

acciones de 90 programas, componentes y acciones.

Componentes y Actividades

Los componentes sefialados en el disefio de la Cruzada (ver cuadro 3.2) no se

relacionan directamente con el caracter multidimensional de la seguridad
alimentaria que definié la misma CNCH, la vinculacion no es clara entre las acciones

y componentes enlistados como eje fundamental para garantizar la seguridad

alimentaria (Yaschine, Ochoa y Hernandez, 2014).

FIGURA 15. COMPONENTES Y ACTIVIDADES DE LA CNCH

COMPONENTES ACTIVIDADES
C1: Poblacion objetivo mejora sus 1. Transferencias monetarias.
ingresos para mayor acceso a la canasta 2. Apoyo a la produccién no agricola y generacién
basica alimentaria. de ingreso.
3. Apoyo al aumento y mejoramiento de produccion
agropecuaria para generacion de ingreso.
C2: Poblacién objetivo tiene acceso a 1. Acceso, disponibilidad y variedad de alimentos
alimentos nutritivos. nutritivos.
2. Produccion de alimentos para el autoconsumo de
alimentos.
C3: Poblacién objetivo disminuye su 1. Atencidon médica especializada para prevenir
carencia de senvicios de salud. mortalidad materna e infantil. Atenciony
orientacion sobre nutricion adecuada.
2. Acceso a los sernvicios integrales de salud.
3. Accesoal Seguro Popular.
C4: Poblacion objetivo disminuye su 1. Programa de pension a la poblacién de 65 afos y
carencia de seguridad social. mas (no contributiva).
2. Formalizacién del empleo.
C5: El Gobierno Federal y Estatal, actores | 1. Incremento de la cobertura de agua entuba en
locales de desarrollo y autoridades viviendas.
municipales contribuyen en la cobertura 2. Incremento de la cobertura de drenaje y
de senicios basicos en la vivienda saneamiento.
acordes a las necesidades de la 3. Incremento de la cobertura del senicio de
poblacién y del entorno. energia eléctrica en viviendas.
4. Construccion de sistemas de captacion de agua.
5. Regularizacion de la tenencia de la tierra.
6. Construccién de bafios secos, biodigestores y
letrinas ecoldgicas en viviendas.
C6: El Gobierno Federal y Estatal, actores | 1. Construcciéon de pisos firmes en \iviendas.
locales de desarrollo y autoridades 2. Construccién de cuartos adicionales en
municipales contribuyen en la mejora de viviendas.
la calidad y espacios de las viviendas. 3. Construcciéon de muros firmes.
4. Construccion de techos firmes.

83




C7: Poblacion objetivo disminuye su 1. Mantenimiento de la asistencia a un centro de

carencia por rezago educativo. educacion formal (poblacién de 3 a 15 afios).

2. Terminacién de la secundaria completa
(poblacion 16 a 20 afos, nacidos a partir de
1982).

3. Acceso efectivo a la educacion (incorporaciéon a
centros de educacion formal, poblacion de 3 a 5
anos).

4. Atencion a adultos con rezago educativo
(terminacién de la primaria para poblacion que
tiene 21 afos y mas, nacidos antes de 1982).

Fuente: Coneval, 2016a

Yaschine, Ochoa y Hernandez (2014: 23) sefialan que todos los componentes
establecidos se relacionan de forma directa o indirecta con la erradicacion del
hambre. Sin embargo, no hay un componente que se alinee al objetivo de las
pérdidas post-cosecha a pesar de ser un objetivo importante para lograr el acceso
fisico de alimento. Tampoco hay un componente que se relacione con la promocion
de la participaciéon comunitaria para erradicar el hambre. Si bien este aspecto se
atiende a partir de los comités comunitarios, no se encuentra en la matriz del marco

l6gico de la estrategia.

Las figuras de participacion de la CNCH

La estructura de la Cruzada se disefi¢ con cuatro instancias e instrumentos para la
coordinacion de sus acciones que fueron: La Comision Intersecretarial, los
Acuerdos Integrales, el Consejo Nacional contra el Hambre y los Comités
Comunitarios (véase Cuadro 3.2). A estos se sumo6 una figura externa que fue el
Comité de Expertos de la CNCH se instaur6 como un érgano técnico auxiliar (ver
cuadro 3.3).

FIGURA 16. INSTANCIAS DE LA CRUZADA CONTRA EL HAMBRE

Instancia Funcién Participantes
La Comision Coordinar, articular y e Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol)
Intersecretarial | complementar las e Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y
integrada por acciones, programas y Urbano (Sedatu)
dependencias | recursos necesarios para e Secretaria de Turismo (Sectur)
y entidades de | cumplir con los objetivos e Secretaria del Trabajo y Prevision Social (STPS)
la establecidos en el Decreto. e Secretaria de Salud
Administracion | Podran modificar el e Secretaria de Economia

disefio, focalizacion o
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Publica

cobertura de los

e Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo

Federal. programas integrados Rural, Pesca y Alimentacion (Sagarpa)
e Secretaria de Educacion Publica (SEP)
e Secretaria de Gobernacién (Segob)
e Secretaria de Relaciones Exteriores
e Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (Semarnat)
e Secretaria de Comunicaciones y Transportes
(SCT)
e Secretaria de la Defensa Nacional (Sedena)
e Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP)
e Secretaria de Marina (Semar)
e Secretaria de Energia (Sener)
e Comision Nacional para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas (CDI)
e Instituto Nacional de la Mujer
e Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de
la Familia (DIF)

Acuerdos Establecen compromisos Entidades federativas y Municipios

integrales entre el gobierno federal y

para el estatal para cumplir los

desarrollo objetivos en términos de

incluyente proyectos, presupuesto e

indicadores.

Consejo Generar acuerdos a traves | Instancia ciudadana, participativa, amplia, incluyente

Nacional de la | del dialogo para el y plural en la que convergen los sectores publico,

Cruzada fortalecimiento de las privado y social

contra el lineas de accion y cumplir

Hambre con mayor eficiencia los

objetivos de la CNCH.
Comités Articular la participacion social y promover la integracién de comités integrados por

Comunitarios

los beneficiarios para participar en el proceso de instrumentacién y supenvisar el

cumplimiento de objetivos

Comité de
Expertos

Organo técnico-auxiliar
para contribuir a los
objetivos

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Coneval (2013).

Se buscaba mejorar la implementacion de la estrategia a partir de la coordinacién

de diferentes actores, por ejemplo, la comision intersecretarial pretendia coordinar,

articular y complementar las acciones y recursos para cumplir los objetivos. Mientras

que el comité de expertos tenia como funcidon emitir opiniones y recomendaciones

para mejorar el disefio y la implementacion de la estrategia. Con el consejo nacional

de la Cruzada se atendia la necesidad de crear espacio de dialogo entre el sector

publico, privado y social para generar acuerdos con actores claves (Coneval,

2015b).
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El 6 de febrero de 2013, se convoco a grupos de la sociedad civil para crear
un espacio de interaccion y compartir modelos de desarrollo comunitario que han
sido impulsados por dichas organizaciones. Se buscaba incluir la participacién
activa de las comunidades, fortalecer el papel de las mujeres en el combate a la
pobreza y hacer un diagndstico sobre las causas de la pobreza y la marginacién
que permitiera una articulacion adecuada de los programas federales y estatales
para elaborar indicadores de mediano y largo plazo (THP, 2014).

Asi mismo, para cada entidad federativa se creé un Comité Estatal
Intersecretarial que coordinaba a las delegaciones federales y las dependencias
para el trabajo. El objetivo era que en el espacio local se crearan los comités espejo
correspondiente tanto a nivel estatal como municipal. Ademas, se establecieron los
Comités Comunitarios como el 6rgano mas importante en el municipio, que estaria
integrado por habitantes de las localidades y priorizarian el didlogo para definir los
problemas a atender de cada localidad (Coneval, 2015b).

Para junio de 2013 se establecieron los lineamientos de los Comités
Estatales Intersecretariales que buscaban generar mecanismos de coordinacion
entre las dependencias federales y los gobiernos locales. La CNCH se
instrumentaria a partir de un proceso participativo amplio para conjuntar esfuerzos
y recursos. El decreto contemplaba 90 programas presupuestarios que apoyarian
la instrumentacién de la Cruzada para atender a su poblacién objetivo establecida
como las personas en condiciones de pobreza extrema y con carencia de acceso a
la alimentacion.

Sobre este intento por conjuntar esfuerzos, en el reporte de Coneval sobre la
Coordinacioén Interinstitucional (2015) se sefialaba que el éxito de la CNCH estaria
en el fortalecimiento de su coordinacion entre dependencias y la erradicacion de los
espacios de participacion simulada diferenciando las actividades y alcances de cada
estructura, el sefalamiento de las responsabilidades de los gobiernos locales y la
implementacion priorizada de los programas sociales que contribuyen a reducir
carencias.

Coneval (2016b) declard que éstos no obtuvieron los resultados esperados,

el Comité Intersecretarial y las mesas de trabajo no pudieron tomar decisiones
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estratégicas, el Comité de Expertos, asi como los Consejos Estatales no
funcionaron de acuerdo a lo previsto, mientras que los Comités Estatales y
Municipales que tenian mayor potencial se centraron mas en labores de informacion

que en la toma de decisiones.

“Si la Cruzada funciona, la coordinacion seniria para dar coherencia a los programas
sociales, para fomentar el trabajo colaborativo intrasectorial, intersectorial e
intragubernamental y para crear una plataforma de participacién ciudadana y rendiciéon
de cuentas a partir de los comedores comunitarios. Con ello, se esperaria una mejora
sustantiva en la capacidad del Estado mexicano para atender las carencias sociales.”
(Coneval 2015: 33).

El Consejo Nacional de la CNCH se establecia como una instancia ciudadana,
participativa, amplia, incluyente y plural que reuniria al sector publico, privado y
social para promover el dialogo y mejorar las acciones que permitirian el
cumplimiento de la estrategia (Coneval, 2013b).

En los articulos transitorios del decreto de 2013 se establecia que cada
dependencia federal, incluida la Comision Intersecretarial deberia aportar
recursos de los programas incluidos en la CNCH para poder alcanzar los
objetivos. En la practica este fue un tema importante porque los tramites
burocraticos en cada secretaria son diferentes y atienden sus propios programas
y acciones, de tal forma que esto entorpecid las acciones vinculadas a la
Cruzada por no contar con los mismos procedimientos ni financiamiento (Azuara,
2013).

La Cruzada contemplaba retomar las acciones de los programas
presupuestales ya existentes, pero no hubo un ejercicio de coordinacién para alinear
los objetivos del programa con los de la CNCH y asi poder evitar duplicar acciones.
Las acciones de dichos programas no siempre empataron con los objetivos de la
estrategia ni con la poblacién objetivo; para poder lograr esta relacion se requeria
un disefio mas a fondo. Resulta fundamental entonces, que el disefio contemplara
superar la proteccion social y vincular las acciones hacia la politica econdmica y
comercial con el fin de englobar los aspectos que intervienen en la seguridad
alimentaria de forma sustentable (Yaschine, Ochoa y Hernandez, 2014).
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El Consejo Nacional de la Cruzada contra el Hambre fue formado por

organizaciones de la Sociedad Civil invitadas directamente por el gobierno federal.

“No se hizo convocatoria al consejo consultivo, Sedesol e Indesol hicieron mapeo de
actores relevantes de la OSC que trabajaran temas de alimentacién y tuvieran areas de

incidencia. Fue por invitacion directa.” E7

Otro de los factores cruciales para el funcionamiento de la Cruzada en general,
fueron los cambios que hubo en el gabinete presidencial. En 2013 estuvo al frente
de la Sedesol Rosario Robles, quien lanzé la Cruzada, posteriormente entré José
Antonio Meade, seguido por Luis Enrique Miranda Nava; y en ultimas fechas, se

encuentra al frente de la Secretaria Eviel Pérez Magana.

“Los grupos de trabajo fueron diferentes cada afio, en 2015 se decidié relanzar el
consejo, se empezo a trabajar por objetivo del uno al seis, The Hunger Project participd
en el tres y el seis. El tres sobre la agricultura familiar y el seis sobre la participacion
comunitaria. Lo que hicimos fue evaluar el disefio de la CNCH, qué funcionaba, estudiar
si de verdad el disefio era el mas adecuado, si los objetivos se alineaban con los
indicadores. Como un analisis del disefio que tardd como seis meses y con esa

informacién no se hizo nada” E7

“Hubo tres cambios de secretario, eso cada vez traia un nuevo equipo y una nueva
mirada de como vincular al Consejo porque lo tenian que hacer, tenian que sesionar
con Organizaciones de la Sociedad Civil. Cuando estaba Meade se renovaron los
compromisos, hubo mas claridad del alcance del Consejo y fue mas realista y ahi
estuvimos mas activos, no tanto como en la primera etapa, pero si. Luego cambian otra
vez de secretario y ahi ya el Consejo se muere, muchos nos salimos antes de que
acabara y par6é de sesionar, no hubo sesiones. Ni se avis6 que seiba a cerrar ni nada.”
E7

Los cambios en el personal de Sedesol se hicieron notar también en la
implementacion de la Cruzada, los 6rganos de decision se fueron desarticulando,
pero sentaron un antecedente que en disefio cumplia con la integracion de la
participacién. La Cruzada se planteé como una estrategia que duraria, porlo menos,

todo el sexenio de EPN, pero no fue asiy se fue desintegrando poco a poco.
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“Como sociedad civil ya no podemos estar en esto, no vamos a presionar a que se abra,
no queremos colaborar con la administracién. No habia interés de las organizaciones
que nos habiamos quedado y ni ellos tenian interés en activar un Consejo cuando lo

que querian era terminar la Cruzada” E7

Implementacion de la Cruzada Nacional contra el Hambre

La implementacion de la Cruzada sufrid diversos cambios a partir de cdémo se fue
reestructurando sobre la puesta en marcha. Al inicio, se contempld la participacidn
de los 90 programas presupuestales a nivel federal, se relacionaron los objetivos de
éstos con los de la CNCH a fin de cumplir con sus metas. Sin embargo, esta
perspectiva, si bien buscaba la coordinacion interinstitucional, impedia ver la

Cruzada como algo tangible.

“Las comunidades todavia no entendian qué estaba ocurriendo, la Cruzada se estaba
implementando, pero no en sintonia con lo que las comunidades querian. Habia un
papel muy débil de los gobiernos locales, estaban muy atorados entre la demanda
comunitaria y lo que queria hacer Sedesol. No habia claridad en quién era el

responsable y quien ejecutaba” E7

Sobre la planeacion presupuestal, Coneval (2016b) reporté que la planeacién del
presupuesto siguio a cargo de los programas federales y no se utilizé la informacion
que se generaba por parte de los gobiernos locales ni de los comités comunitarios
para canalizar de forma articulada los recursos. Tampoco hubo algun departamento
de la CNCH a nivel federal que hiciera una planeacidon que permitiera aprovechar la
coordinacion para implementar los programas.

La coordinacidon en el ambito local pretendia lograr que los tres ambitos de
gobierno acordaran los temas prioritarios a atender, por ello resultaba fundamental
que se contara con diagnosticos certeros para calcular la inversion necesaria en
cada caso. Sin embargo, los Comités Estatales a pesar de contar con lineamientos
de operacion, no siempre cumplieron con las sesiones periédicas ni contaron con la
asistencia de los Presidentes Municipales, en 2014 sélo en el 37% de los Comités

Estatales participaron los Presidentes Municipales (Coneval, 2016b: 38).
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“Ni tomaban en cuenta la cultura local ni las tradiciones ni nada. Una ldégica
avallasadora, completamente asistencial y enfocada en los nimeros que ni siquiera
estaban actualizados o iban en sintonia. Cero participacion comunitaria en el disefio o
en la implementacion. Nos toco ver la avalancha de proyectos desarticulados. Hubo
familias que, si se vieron beneficiadas, pero en general eso fue lo que habia. Habia
otros municipios en donde no se weia nada, y sin embargo, se estaba reportando.
Entonces era muy dispar la implementaciéon de la Cruzada y no habia coordinacion de

las dependencias, cada uno venia con su proyecto”. E7

Segun el analisis de la informacion por estados, los Comités Comunitarios definian
la prioridad para destinar los recursos, pero en ningun caso se les tomd en cuenta
en las decisiones, debido a que estaban centralizadas.

En materia de focalizacion se ha cuestionado cémo se designaban los
recursos, ya que los delegados y funcionarios direccionaron las acciones para
“‘pegarle al indicador” en relacidn con las carencias que se buscaba atender con la
Cruzada. Asimismo, las decisiones no eran tomadas a partir de la focalizacién, sino

que los recursos llegaban a las entidades ya etiquetados (Coneval, 2016b).

“Con la segunda etapa (PNMSH) se buscaba mejorar la focalizacion, que los proyectos
no estuvieran tan dispersos y que los municipios fueran los prioritarios. Al final la
Cruzada se fue creando mientras se estaba implementando, eso también tiene sus
retos. Por lo menos en San Luis Potosi dijeron que cada comunidad tenia que hacer su
diagnéstico y plan comunitario y de ahi se iban a seleccionar los proyectos que iba a
recibir la comunidad. Se hicieron muchisimos diagnésticos en todo el pais y empezaron

a llegar apoyos, pero no sabian sivenian del Programa o de la Cruzada.” E7

“Que a unos les den unos apoyos y a otros no genera divisiones en la comunidad. Es
una constante guerra de las comunidades con lo que quieren implementar. En la

comunidad nos organizamos para mediar nuestras diferencias.” E4

La implementacién de la Cruzada tuvo grandes diferencias con el disefio
establecido, el cual tampoco fue el adecuado para la magnitud de la estrategia que
se planteaba. La reduccion de las acciones de la Cruzada termind en reducir sus
acciones a mantener los comedores comunitarios funcionando, tanto los

establecidos con la misma CNCH y con los ya existentes del sistema DIF.
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A partir del segundo afo de implementacién la estrategia se volvié difusa,
una vez establecida la ampliacion de municipios a éstos no se les dio la misma
atencidon que habian tenido los primeros 400 en los que hubo un bombardeo de
proyectos sociales y acciones para mejorar condiciones sociales pero que no en
todas las ocasiones se alineaba a las necesidades de la comunidad.

En consecuencia, la Cruzada se fue reduciendo y lo que fue quedando de
ella fueron comedores en operacion ya que era la forma mas visible de dar atencidn
y relacionarlo de forma directa con el objetivo de la misma. A continuacion, se
revisaran diversas declaraciones sobre las caracteristicas de funcionamiento de los
comedores y la percepcion de algunos beneficiarios.

Los Comedores Comunitarios tenian por objetivo general:

“Desarrollar, fortalecer y consolidar una estrategia de atencion alimentaria y nutricional,
proporcionando alimentos nutritivos de calidad y cantidad suficientes, a grupos
poblacionales con problemas de desnutriciéon, en riesgo de padecerla y en inseguridad
alimentaria, a partir del fomento de la participacion comunitaria, y con ello, contribuir a
abatir la carencia por acceso a la alimentacion, objetivo de la Cruzada contra el
Hambre.” (Sedesol, 2013: 5)

Se estipuld en los lineamientos que:

“Los comedores se constituyen en el espacio fisico y social del quehacer comunitario
para la preparacion y el consumo de alimentos entre la poblacién; con ello, las personas
que asisten a los Comedores cuentan con soluciones a sus necesidades prioritarias
tales como el acceso al consumo de alimentos y la transformacion de habitos
alimentarios. Asimismo, la instalacion de los Comedores se erige de manera natural
como lugares incluyentes en donde se fomenta la relacion familiar y social, la sana
convivencia, la comunicacion, el encuentro, y la participacion, como atributos basicos

de la cohesioén social.” (Sedesol, 2013: 4)

El programa se establecia a partir de tres apoyos: equipamiento del comedor que
se hizo para arrancar, provision mensual de alimentos no perecederos y apoyo para
instalar un huerto de traspatio o solar que fomentara la produccion agropecuaria y

cria de aves y animales de corral (Hernandez, Ochoa y Yaschine, 2015).
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“Dijeron que era para beneficiar a los nifios, que su alimentacion fuera mejor, los nifios
de 1 afio a 12 afos y las nihas de 1 afio a 12 y luego de 15 a 35 afios de edad. A los

hombres nada mas hasta los 12 afios”. EC2

El arranque de los comedores se dio en Guerrero por tener la cifra mas alta en
carencia por acceso a la alimentacion. Para 2014, la focalizacion de los comedores
se extendié a los seis estados que concentran el 80% de la poblacidén con esta
caracteristica (Guerrero, Chiapas, Veracruz, Estado de Meéxico, Puebla vy
Michoacan) (Hernandez, Ochoa y Yaschine, 2015).

Hernandez, Ochoa y Yaschine (2015:18) sefalan cuatro problematicas
sobre la calidad de los alimentos de los comedores. En primer lugar, se hablar
de dietas poco equilibradas y no totalmente saludables, ya que podian tener alto
contenido de sodio, azucares, carbohidratos y grasas mientras que se reducia la
calidad de la proteina, vitaminas y minerales. También, se establecié que las
dietas no estaban enfocadas a la etapa de vida o condicion fisica de la poblacion
al ofrecer la misma comida para todos los miembros y no tomar en cuenta
personas con alguna enfermedad o que estuvieran gestando en el caso de las

mujeres.

“Mandan frijol, lentejas, pastas, leche. Nos mandan cosas secas y enlatadas, sardina
atun. Nosotros lo que hacemos es nuestra cooperacion y compramos |0 que son

verduras. A la semana cooperamos 30 pesos cada integrante.” EC1

En tercer lugar, se sefal6 que las dietas eran poco variadas porque no se le
otorga a los comedores los recursos para tener carne o alimentos frescos como
fruta y verdura, esto corre a cargo de las participantes del comedor (Hernandez,
Ochoa y Yaschine, 2015).

“Nos llegan unos productos, no todos. Por decir, las verduras las tenemos que comprar.
Si queremos hacer carne, cooperamos para comprarla. Lo que nos dan es arroz, soya,
frijol, lentejas, nos dan atun, sardina, aceite, pasta para hacer sopa, Maseca para hacer

tortillas, leche, azucar no nos dan. Avena para preparar el atole.” E3

Por ultimo, se sefiald como problema las condiciones no adecuadas de la
preparacion de los alimentos, ya que sobre todo en las comunidades que no

tienen acceso a servicios publicos como agua corriente, sanitarios o pisos firmes
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se ven afectadas en cuanto a la calidad de la preparacion. Esto se relaciona con
no haber considerado la falta de infraestructura en cada comunidad ya que no

se cuenta con los mismos servicios para el funcionamiento del comedor.

“Anteriormente nos daban las cosas de almacén de Diconsa, ahora parece que no
porque ya no dice, anteriormente si ponian su letrero y que no se puede negociar, pero
ahorita en donde quiera lo compran porque compraron las cosas en Aurrera. Nosotros
estamos inconformes porque la leche que nos mandan viene en un sobre de aluminio,
no sabemos si es buena para nuestros nifios. Es polvo porque antes nos mandaban

liquido, pero se maltrataba el empaque, no sabe rico, no sabe a leche.” E4

Se concertd en los lineamientos que las despensas serian entregadas cada mes,
sin embargo, en diversas comunidades las recibian — no siempre- cada dos
meses. Aunado a ello, las participantes del comedor debian dar una cooperacién

para cubrir gastos de flete y de alimentos frescos para el comedor.

“La despensa dura los dos meses 0 a veces no llega a los dos meses. No guisamos
como nos dicen ni medimos que tanto van a comer. En las capacitaciones nos han dicho
y nos han dado otro tipo de comida, tenemos que invertir para hacer ese tipo de comida
y no nos alcanza. Nos ensefaron a hacer salsa de mango y ese se compra por Kilo.
Dice la sefiora que no vale hacer esa comida que nos ensefaron porque nosotras
tenemos que invertir y mas los 30 que cooperan pues dicen que no, por eso seguimos

guisando el arroz, lentejas y frijol que ellos mandan.” ECA1

“Teniamos que dar una cooperacion de 20 pesos por integrante cada que llegaba la
despensa. Esa cooperacion se le entregaba al DIF, juntdbamos cerca de 3,500 y esa
cantidad de dinero la veniamos a dejar a las oficinas del DIF. Aparte se organiza la
cooperacion para la lefia, para lo que nos hiciera falta de lo que teniamos que preparar.
Lo unico que nos dan es la despensa. Ademas, cooperamos 30 pesos por integrante,
yo tengo dos integrantes entonces daba 60 pesos, con eso compramos lo demas para

cocinar y a veces ni nos alcanzaba”. E3

Estas declaraciones muestran una de las grandes irregularidades del programa,
mas alla de la inconsistencia del programa por abastecer con comida a los
comedores resalta la corresponsabilidad con la comunidad que se establece de
forma arbitraria. La regulacion de la cooperacion por miembro o familia no se

estipula en los lineamientos, son gastos que recaen en las participantes que, por un
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lado, tienen que cubrir tareas en el comedor sin abandonar los gastos y labores que

realizan en su casa.

“Los hombres se quedan en la casa porque no pueden comer en el comedor). Porque
ahi no quieren que coman los sefiores ni los nifos mas grandes. Porque sies hombre
ya no tiene derecho de comer en la cocina comunitaria. Estaria bien que se les

incluyera, pero la despensa no alcanza para todos.” EC2

Aparte del gasto que supone para las familias participar en el comedor, se volvié un
espacio en donde se perpetuan los roles de género al ser las mujeres las unicas
responsables encargadas de la labor de alimentar a la familia. De la misma forma,
cabe resaltar que excluir a los hombres a una edad temprana (12 afios) de acceder
a un beneficio de la comunidad, perpetua también un mensaje que los relega de las
labores domésticas y los aleja de una forma de convivencia en comunidad.
Mostrando asi que dejar de ser nifio implica también no relacionarse en espacios
que tradicionalmente se les reservan a las mujeres, perpetuando roles machistas
que posteriormente denigran o condenan la participacion masculina en estas tareas.
Se tendria que prever que una estrategia de corte federal apoye estos
comportamientos y velar por la integridad de la comunidad, sin importar género,
garantizando que los nifios y jovenes seran tratados de forma equitativa y el acceso
a los recursos se realiza no por un tema de sexo o de roles socialmente definidos.
Por su parte, Martinez, Romero y Jaramillo (2016) concluyeron en su estudio
sobre los comedores comunitarios de la CNCH que hubo poca comunicacion entre
los beneficiados y las autoridades del problema, lo que no permitié que se hiciera
un seguimiento a la evaluacidén nutricional de las personas. Sefalan que dar
alimentos no es suficiente para acabar con la pobreza alimentaria. Se debieron
incluir mediciones antropométricas (como talla y peso para conocer la salud
nutrimental) como parte de las acciones de la Cruzada para saber si los recursos

estaban siendo aprovechados y tener mejores pautas para mejorar el programa.

“No queriamos entrar a eso de la Cruzada contra el Hambre y nos dijeron que sino
entrabamos nos iban a quitar Prospera y el Seguro Popular. Pero como ya sabemos

que eso no es verdad no lo aceptamos y no pasé nada.” EC1
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Este tipo de testimonios prueba que a pesar de buscar no ser un programa mas de
corte electoral, la CNCH cayd en los vicios del pasado al buscar ser una estrategia

que conjuntara recursos de cara a los tiempos electorales.

“Los promotores nos dicen, ‘tienen que apoyarlo porque por ellos tienen el apoyo’ asi

nos decian cuando estaba Calderén y ahorita con Pefia Nieto.” E3

Sin embargo, la unica preocupacién no radica en la formacion de votantes
potenciales. En el espacio local, sobretodo en donde se encuentran los recursos
naturales sin explotar surgen temas que se deben tocar de manera cuidadosa y no
deberia ser objeto de los promotores o encargados de los programas cuestionar a la

poblacion para saber con qué recursos cuentan los territorios.

“En el tiempo que yo estaba ahi, llegé una persona de ahi del DIF segun a decirnos, a
hacernos comparaciones, pero yo no entiendo por qué no se referia a la cocina, sino
que nos preguntaba que como era nuestro pueblo antes, que cdmo ha cambiado ahora,
que qué hierbas hay, que comemos, que si sabemos que haya oro, otras cosas. Todas
estas preguntas nos hacian. Pero al principio otras seforas dijeron ‘no, nosotras no
tenemos por qué entrarle a eso, otra cosa es que nos vinieran a preguntar qué comemos
0 cémo lo preparamos. Pero ya lo que nos viene usted a preguntar -le dijeron a la
muchacha- pues no va con lo que dicen”. Que con qué hierbas nos curdbamos, llegaban

a hacernos esas preguntas.” E3

En una entrevista para Milenio (2016) Omar Garfias, quien fue Secretario
Técnico de la Comisién Intersecretarial de la CNCH, explicé que la prisa por
comenzar la estrategia sin tener resuelto el disefio se debia al aprovechamiento

del tiempo.

“Sino arrancamos la cruzada teniamos dos problemas: perdiamos dos afos de trabajo

y dos, no adquiria la centralidad una estrategia prioritaria para el presidente. Las
estrategias prioritarias se anuncian el primer dia. Decidimos: empecemos la cruzada,
pero ademas modifiquemos las herramientas institucionales que son insuficientes”
(Milenio, 2016).

En la misma linea Garfias argumentd que la seleccion de los beneficiarios del
programa fue un reto porque no lograron identificar bien a qué sector de la poblacién

se debia atender y que no se conté con un instrumento para identificar las carencias
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y a partir de ello hacer la toma de decisiones (Milenio, 2016). No obstante, este
planteamiento resulta contradictorio a los mismos planteamientos de Coneval que
se encarga de estas mediciones justamente y que en este punto radicaron los
cuestionamientos sobre la seleccion de los primeros 400 municipios.

La Cruzada buscaba no duplicar acciones y coordinarlas para lograr mejores
objetivos, sin embargo, en la realidad lo que sucedié fue exactamente lo contrario.
La ASF reconocié que unicamente 9 programas presupuestales tenian impacto
directo en la atencion de la inseguridad alimentaria y que los demas eran programas
complementarios en temas de salud, educacion, apoyo al campo, emprendimiento,
entre otros (Milenio, 2016). Que, al ser incluidos como parte de los indicadores de
la estrategia, al obtener un apoyo del campo o de salud se reportaban mejores
resultados a pesar de no haber impactado en la pobreza alimentaria.

El nimero de programas incluidos en el marco de la CNCH fue variando, en
2013 se contemplaron 70, para 2014 eran 64 y en 2015 se redujo a 46, de los cuales
no fue posible corroborar su alineacién con la atencion de la pobreza extrema
alimentaria (ASF, 2015).

Por la revision que se realizd en los primeros dos capitulos, se entiende que
la pobreza no sélo se expresa de forma individual y que responde a diversas
carencias sociales que existen en el entorno de la poblacién y que para atenderla
hay que cubrir varias necesidades a la par. Sin embargo, haber acotado una
estrategia al problema de la hambruna, pero incluir tantas acciones que no
repercutian directamente con ello dificulta reconocer en qué se beneficid tal
poblacién. Sobre todo, si la seleccidn de beneficiarios fue tan difusa.

Los diferentes estudios que se han realizado para conocer la percepcion de
la poblacién beneficiada por los comedores, ya sea por la UNAM, el Coneval, u otros
trabajos de investigacion; han coincidido en varios aspectos a pesar de estar en
diferente locacion geografica. Por un lado, las personas se muestran inconformes
con la calidad de los alimentos que han recibido ya que no es su costumbre
consumir alimentos enlatados, deshidratados o soya.

Resulta importante hacer énfasis en este aspecto ya que un tema central que

se destaca de la seguridad alimentaria es la disponibilidad fisica de alimento, sin
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embargo, tener que comer debe también responder a parametros culturales y
tradicionales en concordancia con las costumbres de la poblacion.

Una de las principales metas de la CNCH era reducir el porcentaje de la
poblacion en pobreza extrema alimentaria, sin embargo en 2015 no se establecio
una meta ni se reportaron avances para lograr el objetivo de 0% para 2018, en la
Matriz de Marco Logico de 2015 se contaba con un indicador “numero de personas
en condicion de pobreza extrema de alimentacion atendidas por al menos un
programa y/o accion, que integran la estrategia”; pero al no establecerse la meta
para el 2015 no fue posible corroborar los logros del objetivo 1 del PNMSH “cero
hambre” (ASF, 2015).

La presion que se ejercio desde las OSCs y la prensa sobre la inclusién de
transnacionales en el marco de la CNCH, respondia a la preocupacion de distribuir
alimentos de baja calidad e industrializados en zonas del pais en donde urge apoyar
la produccion local y no hacer dependientes a la poblacion de las dadivas o la
oportunidad de mercado. No dar maiz en donde se acostumbra preparar el nixtamal
es cortar el proceso tradicional de la preparacion de los alimentos. Asimismo,
también es un problema cambiar drasticamente el tipo de alimento para los nifios y
mujeres que asisten a los comedores y que no acostumbran.

Hernandez, Ochoa y Yaschine (2015) concluyen que los comedores debieron
asegurar el derecho a una alimentacion nutritiva, suficiente y de calidad, atendiendo
las causas del problema y no sélo los efectos del mismo. Las autoras también
sefalan que el programa deberia tener una alternativa de temporalidad, que al ser
un programa de asistencia social debe servir a aquellas personas que presenten
desnutricion o inseguridad alimentaria. Sin embargo, resalta la importancia de
concentrar esfuerzos en atender las causas del problema y complementar las
acciones de los comedores con otros programas que permitan mejorar la capacidad
productiva de los pequefos productores o de activar el mercado local.

Por ello, resulta importante resaltar que al abastecer los comedores con
productos procesados provenientes de grandes marcas se desarticula el mercado

y la produccion local. Una de las grandes criticas desde la sociedad civil fue la falta
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de apoyo al pequeio productor y la compra masiva a empresas privadas, tema que

sera abordado en el apartado siguiente.

3.2 ALIANZAS ESTRATEGICAS PUBLICO PRIVADAS EN EL MARCO DE LA CNCH

Como se vio en el capitulo dos, la participacion privada en asuntos publicos en
México, responde a diversas modificaciones tanto en el ejercicio de gobernar, la
participacion social y en el caracter normativo. La colaboracion publico-privada se
ha incrementado a partir de la flexibilizacion de la administracion publica permitiendo
gque se generen acuerdos para la atencién de problemas sociales comprometiendo
a actores publicos y privados en su resolucion.

De esta forma, al establecerse las APPs como un tipo de acuerdo de
colaboracion entre actores publicos y privados para dar atencion a un tema
especifico, su aplicacién se ha diversificado en los ultimos afios. También, han sido
pieza clave para incorporar a la agenda del desarrollo a actores privados buscando
proveer de bienes y servicios a la poblacion de su atencion.

El objeto de esta investigacion es la colaboracion publico-privada en combate
ala pobreza y este tema se materializa en los convenios que se firmaron en el marco
de la CNCH por parte de Sedesol y actores privados. Los participantes de estos
convenios fueron Pepsico, Nestlé, la Asociacién Nacional de Tiendas de
Autoservicio y Departamentales A.C. (ANTAD), la Confederacion de Camaras
Nacionales de Comercio, Servicios y Turismo de los Estados Unidos Mexicanos
(CONCANACO), Cruz Roja Mexicana y Un Kilo de Ayuda A.C.

También se firmaron diversos convenios con gobiernos locales y
universidades publicas de la Republica Mexicana para desempefiar funciones,
relacionadas con el Programa Sin Hambre, que van desde la difusién de
informacidén, combatir la desnutricidn, creacion de proyectos productivos y asegurar
la disponibilidad fisica de alimentos. De esta manera, se establecen las APPs para
la atencidn de problemas sociales y se involucra a diferentes actores en las acciones

de combate a la pobreza.
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Se centrara la atencidn en los convenios firmados con Pepsico, Nestlé y Un Kilo de
Ayuda A.C., se revisara qué objetivos se establecieron en ellos y qué tipo de

acciones se planteaba realizar desde la alianza para coadyuvar en la Cruzada.

3.2.1 Pepsico y Nestlé

Pepsico es una empresa global de bebidas y alimentos, la empresa maneja
alrededor de 22 marcas como Quaker, Tropicana, Gatorade y Pepsi-cola. Ha
firmado diversas alianzas para proyectos de desarrollo social con organizaciones
como el BID (CIDEAL, 2013). Es una de las empresas que se ha posicionadoa favor
de las APPs para ayudar en el combate a la pobreza, cuenta con una fundacion a
través de la cual se canalizan los recursos y se escogen los proyectos en los que
participa la empresa.

“En Pepsico creemos que la manera correcta de poder apoyar en la lucha contra la
pobreza en México es a través de alianzas. Para nosotros es la principal estrategia por
medio de la cual se puede sacar a las comunidades del circulo de pobreza en el que
estan inmersas, escapando ademas del asistencialismo.” (Palmira Camargo, Directora
de Comunicacion Estratégica de PepsiCo México y Olga Gonzalez, Gerente de
Fundaciéon PepsiCo México y Sustentabilidad.) (CIDEAL, 2013: 119).

En el convenio con Sedesolfirmado el 8 de abril de 2013, establecié como
objetivo: “Contribuir a garantizar la sequridad alimentariay hacerla accesible a
través de productos nutritivos a la poblacion en situacion de pobreza y pobreza
extrema” Mismo que se alcanzaria a partir de las acciones descritas en el
convenio establecido (Sedesol-Pepsico, 2013):

a) Coadyuvar en los avances cientificos de productos alimenticios
que contribuyan a combatir la desnutricién.

b) Apoyar el desarrollo de proyectos productivos sustentables en las
comunidades en pobreza y pobreza extrema de atencién de la
Cruzada contra el Hambre.

c) Apoyar la donacion de productos nutritivos que PepsiCo realice a
otras organizaciones de la sociedad civil participantes en la

Cruzada contra el Hambre, para el bienestar e inclusion social de
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la poblacion en situacién de pobreza y pobreza extrema para
cumplir con los objetivos de la Cruzada.

d) Apoyar en caso de desastres naturales.

Durante la firma del acuerdo, el presidente de PepsiCo México, Pedro Padierna,

declaro:

“‘En PepsiCo estamos muy contentos de poder contribuir a combatir los retos de
nutriciéon que enfrenta México a traves de Quaker y su amplia experiencia en el
desarrollo de alimentos nutritivos y deliciosos. Estamos convencidos que nuestra
participacion en la Cruzada Nacional contra el Hambre contribuira a atender la
desnutricion croénica y con ello ayudar a forjar un mejor presente y un futuro mas

prometedor para los mexicanos” (Pepsico, 2013).

Padierna también sefalé que la via de cooperacion publico privada es la correcta para

atender los problemas sociales y superar la pobreza:

“Porque no hay otra via; no basta la accién del gobierno o de un programa publico, en
un pais con retos tan complejos, con una pobreza y brechas de desigualdad tan
profundas. No hay otro camino que la suma de esfuerzos de todos los mexicanos, de
todos los actores, mas alla de nuestras diferencias y de nuestras \visiones, porque
tenemos un proyecto comun, compartido, que se llama México” Pedro Padierna
(SDPnoticias, 2013a).

Con un dia de diferencia, se firma el convenio entre Sedesol y Nestlé, el 9 de abril de
2013, que tenia como objetivo coordinar acciones para el “desarrollo y organizacién
de proyectos productivos con el propdsito de contribuir a mejorar la disponibilidad
fisica de alimentos accesibles a la poblacién en situaciéon de pobreza y pobreza
extrema’.
El convenio sefiala la creacion de cuatro proyectos (Sedesol-Nestle 2013):
a) Proyecto Productivo para Mujeres Emprendedoras: denominado “Dulce
Negocio de Nestlé” que tenia por objeto la imparticion de cursos de cocina a
las mujeres elegidas, las cuales recibirian un kit de cocina.
b) Proyecto Productivo en el Campo: denominado “Proyecto Café”, que
consistia en la imparticion de cursos de capacitacion en los Centros

Comunitarios en la zona cafetalera de Guerrero.
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c)

d)

Implementacién de un nuevo centro de capacitacion para pequefios
productores de San Luis Acatlan, Guerrero.

Proyecto Productivo en el campo: “Proyecto Leche” que buscaba desarrollar
a los pequefios productores de leche para crear una estructura sustentable
de comercializacion de su producto, consolidacion de la cadena de frio y
brindando técnicas de manejo de ganado y productividad. Este proyecto
iniciaria en alguno de los 400 municipios de la Cruzada que se encontrara

dentro de la zona lechera de Alamo Temapache en Veracruz.

En la quinta seccion del convenio con Nestlé, la Sedesol adquirié los

siguientes compromisos (Sedesol-Nestle 2013):

1. Apoyar con subsidios federales para la ejecucion de los proyectos

2. Apoyar las acciones y radicacion de subsidios federales

3. Brindar capacitacién y asistencia técnica para la operacion de los
proyectos

4. Realizar difusion y seleccion de participantes para los proyectos a través
de las delegaciones de Sedesol en cada estado.

5. Hacer un seguimiento de avances, evaluacion, monitoreo y resultados de

los proyectos.

En el anexo 1 del convenio, se establecieron los “Indicadores a tomarse en

consideracion con la alianza estratégica publico — privada entre Sedesol y Nestlé

para medir el avance del Proyecto” (Sedesol-Nestle 2013):

1.

Diagnostico de vocaciones productivas - se aplicaria un cuestionario por
parte de Nestlé a las mujeres para evaluar sus “capacidad emprendedora”.

Participacion comunitaria - medida a través de las réplicas de las mujeres y
sus “capacidad de capacitacion” de acuerdo con informacion que Nestlé

recibiera.

Las acciones del convenio con Nestlé vieron la luz en 2013 arrancando en el estado

de Guerrero con Mi Dulce Negocio, sin embargo, fue blanco de multiples criticas al

haber dado un curso de cocina a mujeres a partir del uso de sus productos, se
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planteaba como un proyecto de emprendimiento, pero no se consideré a las
carencias sociales como un factor importante.

Los objetivos de estos convenios no se cumplieron. Como se dijo
anteriormente, se buscd obtener una entrevista con la finalidad de conocer los
alcances de las acciones inscritas por dicha alianza, pero no se otorgo, la respuesta
obtenida radico en un “eso no existié, no podemos hablar de ello”.

Las criticas al convenio oscilaron entre la preocupacion porque una empresa
transnacional estuviera al frente de la atencion a la desnutricion infantil cuando los
productos que maneja presentan grandes contenidos de azucar que dafan la salud
de sus consumidores.

En la entrevista realizada por Enciso (2013) a Julieta Ponce, directora del
Centro de Orientacién Alimentaria, declaré6 que no habia una propuesta clara para
que los beneficiarios tuvieran maiz, frijol, amaranto y hortalizas o se promoviera la
lactancia materna, contrario a eso se habian presentado como alternativas la
distribucion de galletas Quaker y cursos de cocina por parte de Nestlé, esta ultima

empresa es la numero uno en la produccion de férmulas lacteas.

“El gobierno no tiene una estrategia integral sobre alimentacién. Un programa insignia
de un sexenio no puede estar motivado por el 6.5 por ciento de la poblacién con carencia
alimentaria. El gobierno también debe considerar al 80 por ciento que padece obesidad

y sus consecuencias en la salud” Julieta Ponce (Enciso, 2013a).

Ahora el reto no esta sélo en combatir la desnutricion sino atender enfermedades
como obesidad o diabetes que estan ligadas al consumo de productos altamente
procesados. Julieta Ponce declar6 que en tiendas Diconsa también se distribuyen
productos de Nestlé y PepsiCo, de tal forma que han propiciado la entrada de estos
productos como parte de la asistencia social.
“Donde faltan alimentos saludables hay una industria de chatarra que sale al rescate”.
Julieta Ponce (Enciso,2013a).
Enciso (2013b) expuso que la Secretaria de Salud ni el Instituto Nacional de Nutricion

habian aceptado ya la galleta “Peanut” que seria distribuida por Pepsico en el marco de la

CNCH, ni tampoco para el recetario de Mi Dulce Negocio, proyecto productivo de Nestlé.
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Las criticas sobre la inclusién de las transnacionales se hicieron tanto por
parte de las OCS, inclusive las que formaban parte del consejo de la misma
Cruzada, de los medios de comunicacién y de diferentes sectores de la sociedad.
Todas convergian en la preocupacion de que se repartieran productos
industrializados a la poblaciéon mas vulnerable.

Alejandro Calvillo, director de EI Poder del Consumidor, A.C., declaré para
SDPnoticias (2013) que Brasil habia hecho ya una advertencia sobre la
incorporacion de transnacionales incorporadas a resolver problemas en temas de
alimentacién, ya que buscarian acaparar el acceso al agua potable vendiéndola
embotellada.

Las acciones de los convenios cesaron a partir de las criticas que recibieron
en reiteradas ocasiones. Como se puede ver en el siguiente fragmento de
entrevista, desde la Sociedad Civil se hizo una fuerte denuncia para que las

acciones de los convenios dejaran de operar.

“La firma de conwvenios era para beneficio de un sector privado y no el beneficio de la
poblacién. Después se fue viendo que muchos productos que se estaban entregando
en los comedores comunitarios eran productos industrializados con altos niveles de
azucar, sodio, grasa, mas los de Nestlé y Pepsi. Cero enfoque de derecho a la
alimentacion, de la nutricién. Eso fue una critica fuertisima de organizaciones dentro y
fuera del consejo. Después de esta denuncia fuerte de la sociedad civil pararon de hacer
los convenios, pudimos influir en que no firmaran un convenio, sino que compraran, en
vez de comprar a pequefios productores decidieron comprar a Nestlé. Eso empezamos
a ver pero pararon de hacer los convenios porque se iba a wlver basicamente llevar
comida chatarra a las comunidades. Que todavia fue eso pero no al alcance que pudo

llegar.” E7

Como se muestra, la critica no solo iba por la via de la inclusién a transnacionales
sino por no hacer ese mismo trato y dar apoyo a la produccién local. En el apartado
anterior en cuanto a la comida distribuia en los comedores comunitarios, la
percepcion de la poblacion sobre este tipo de alimentos es clara ya que no cumple
con sus costumbres y tradiciones ni son productos que se utilizan de forma

cotidiana. El cuestionamiento imperante aqui es reconocer que la adhesion de las
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empresas beneficio el trato entre ellas y las dependencias pero que no se hizo

pensando en la poblacion que debia ser atendida.

3.2.3 Un Kilo de Ayuda A.C.

Un Kilo de Ayuda (UKA), es una asociacion civil que trabaja para combatir la
desnutricion infantil a través del Programa Integral de Nutricién que atiende a nifios
apoyando a sus familias para tener mejores condiciones de salud, alimentacion e
higiene.

UKA es un caso que permite ilustrar la transformacién de la participacion de
un actor privado. Inicia en 1985 con el Programa de alimentos que entregaba
despensas a cambio de trabajo comunitario. Para el afio 2000 se hace el disefo del
Programa de Nutricion Infantil con asesoria del hospital de nutricion. Para su
financiamiento, se formd un modelo de recaudacion a través de tarjetas de donacion
en las tiendas de autoservicios.

Afos mas tarde, también incorporaron productos con causa como
calendarios, libros, etcétera, que les permitieron sumar a otras empresas. Con ello,
buscaban patrocinio para lanzar los productos e incorporaban los logos de las
empresas que colaboraban. También, se disefid la campafia para apadrinar nifios.
Con esto, se buscaba colaborar con empresas que trabajaran los mismos temas de
nutricion o atencion infantil.

Posteriormente, ya con mas camino recorrido se creé el Area de Relaciones
con Gobierno para hacer alianzas y firmar convenios con gobiernos estatales que
sefalaban la cantidad de nifios a atender.

UKA y Sedesol firmaron convenios de colaboracion en 2013, 2014 y 2015.
Enel de 2013, se sefiala que se buscaba “unir esfuerzos y colaborar conjuntamente
para ejecutar acciones en el marco de la CNCH que tengan como propdsito
contribuir a disminuir los niveles de desnutricién y pobreza alimentaria, mejorando
la alimentacion y nutricion de los nifios y nifias de hasta cinco afios de edad en las

comunidades de los 400 municipios de la Cruzada”. UKA seria el responsable de hacer

las mediciones para dar seguimiento y evaluacion a los beneficiarios.

" https://www.unkilodeayuda.org.mx/
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Enla quinta clausula del convenio se establece que se “promoveran diversas
alianzas estratégicas publico y privadas con la organizacion, para la operacion,
fortalecimiento y mejoras tecnoldgicas del Programa Integral de Nutricion en los
estados en los que ya opera y en las comunidades que forman parte de la Cruzada”

Sobre la CNCH, el presidente de UKA, José Ignacio Avalos dijo:

“El Gobierno Federal acaba de lanzar la Cruzada Nacional contra el Hambre. Parece
ser que era un programa mas populista que encaminado a la solucién real de temas
vinculados a la pobreza, al empoderamiento de las mujeres y, sobre todo, al desarrollo
de capacidades en los nifios...El convenio que hemos firmado es muy genérico.
Todavia hoy el Gobierno no sabe realmente cémo firmar acuerdos o cémo poder
comprometerse en alianzas publico privadas... porque hay aun muchas trabas en las
reglas operativas, en la visidén, en la percepciéon que tiene el Gobierno.” José Ignacio
Avalos (Presidente de Un Kilo de Ayuda) (CIDEAL, 2013: 84)

Este tipo de convenios en el marco de la Cruzada contra el Hambre, deja ver la
incorporacion de empresas privadas en estrategias de combate a la pobreza, como
se ha hecho antes en temas de infraestructura o servicios publicos. En este nuevo
panorama las empresas asumen responsabilidades publicas, gestionan recursos y

administran riesgos relacionados con la pobreza.

“El hecho de que un estado reconociera la necesidad de la presencia de Un Kilo de

Ayuda, es porque estaba reconociendo que tenia nifios con desnutricion” E5

Por su parte, la ASF reporté que para 2015 no se contaron con criterios para
evaluar el convenio con UKA y conocer como se cubrieron las necesidades de la
poblacién beneficiada y de qué manera se cumplian los objetivos de la estrategia.
Serecomendd que se analizar cual era la factibilidad de implementar estas medidas
de cooperacion para conocer como contribuye la aportacion del sector privado y
social en el marco de la CNCH (ASF, 2015).

Desde el Consejo Consultivo de la CNCH, no se tom6 a bien la incorporacién

de UKA como un socio importante para la firma del convenio:

“Estabamos ahi para incidir en la politica social, no para bajar recursos para nuestras
organizaciones. Ahi hubo un choque fuerte en el Consejo porque ahi Un Kilo de Ayuda

lo hizo para tener financiamiento entonces eso no era lo mas adecuado y que usaran
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sus contactos. Cada quien tiene su forma de hacer incidencia, pero no fue lo mas
adecuado. UKA tenia la posibilidad de mayor cobertura y de fortalecer, pero eso era

independiente del Consejo Consultivo, pero sifue una forma de bajar recursos.” E7

3.2.4 Las semillas transgénicas

En 2013, Syngenta Agro, S.A. de C.V,, empresa que comercializa semillas y

pesticidas, firmd un convenio de colaboracion con el Centro Internacional

Mejoramiento de Maiz y Trigo (CIMMYT) para impulsar la produccién de maiz en
pequefa escala en México. Asimismo, la Sagarpa junto con CIMMYT han
desarrollado el Programa Modernizacion Sustentable de la Agricultura Tradicional
(MasAgro) con el objetivo de aumentar la productividad agricola y fortalecer la

seguridad alimentaria. Esto se acordé en el marco de la Cruzada contra el

Hambre.12

Alinicio de la Cruzada, se implementaron diversas acciones que estaban vinculadas

con apoyos de las secretarias de Estado, en este caso, Sagarpa fue la que impulsé

“En el tema de la esa Cruzada Nacional contra el Hambre muchos fueron beneficiados,
eso no se puede negar. Pero el detalle es que yo siento que hay productores de maiz
de frijol, de todo eso, que si bien es poco lo que siembran, yo siento que si se les debe
de apoyar. Estavez entregaron unos recipientes para almacenar semillas, el detalle es
que hay quienes ya tenian y les wolvieron a dar y otros que ni siquiera cultivan y ahi lo

tienen arrumbado y la gente que realmente necesita pues no les tocé.” E4

la alianza con Syngenta y acordaron varios apoyos:

12

“Para complementar la Cruzada a algunos les dieron bombas o aspersores para
fumigar. Ahi llegé una diputada que segun hizo una gestion de apoyo al campo, hicieron
acto publico en la entrega de apoyo. Ahi el detalle es que ellos dicen que ayudan al
campo Yy lo que hacen ellos es proliferar las semillas transgénicas. Estuvieron
entregando maiz transgénico en bultos de 10 o 15 kilos de maiz de siembra. Ellos dicen
que es el mejorado y es la mejor opcion para sembrar. La productora es la Syngenta, la

marca de semillas.” E4

https://www.cimmyt.org/es/syngenta-y-cimmyt-aliados-por-la-seguridad-alimentaria-de-mexico-

con-masagro/
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Sin embargo, este tipo de apoyos terminan convirtiéndose en dadivas que se
entregan una vez y no mas. Esto perjudica a los productores porque altera la forma
tradicional en que han hecho la siembra y cosecha, alterando sus tiempos y
quedando a la espera de otra ayuda o haciendo que tengan que comprar las

semillas y los fertilizantes necesarios para complementar el producto.

“Solo se repartié una vez las semillas. Haz de cuenta que hicieron un magno evento
donde, ya sabes, los politicos dicen que estan trabajando con el campo y para el campo,
pero mas allda de la ayuda que ellos dan, lo lamentable es que sean semillas
transgénicas y ni siquiera les digan a los beneficiados cuales son los efectos del cultivo

de esas semillas.” E4

Al hablar sobre los beneficios que a ellos como productores les puede traer aceptar
las semillas o productos que en diversas ocasiones les reparten para la produccion

agroalimentaria, los problemas se empiezan a notar y no son cuestiones sencillas:

“Si esto fuera un termémetro, yo digo que la aguja del termdémetro permanece en el
mismo lugar o incluso mas abajo porque se supone que ellos hablan de una semilla
mejorada y lo anuncian en la radio o television que dicen que son productos no para el
que no produce sino para el que quiere mas. Una vez nosotros sembramos el criollo y
los de al lado la semilla mejorada. Y el de nosotros, digamos ambos cuadros se
sembraron el mismo dia, pero el de la semilla mejorada digamos no nacid, ni siquiera
nacié y fueron a ver ese detalle porque no fue el Unico productor y lo Unico que les
dijeron es que ese era el defecto de la tierra y lo que hicieron fue cambiarles la semilla.
Y eso es pérdida de tiempo, de dinero y de esfuerzo porque ellos tienen que wvolver a
sembrar y ya con diferencia de una semana pues se siente a la hora de la cosecha y
como es tierra de primera el cultivo se da, pero hay que ir viendo cémo se acoplan con
el clima porque cuando llega la temporada de lluvia hay que apurarse a levantar la
cosecha. Como la semilla criolla ya estda mas aclimatada pues a los fendmenos
naturales. Muchos que se dejaron llevar por la semilla mejorada han regresado otra vez
a la siembra tradicional de lo criollo, salvo los agricultores que tienen mas posibilidades,
alla en la region sobre todo los que son funcionarios publicos como Ediel Pérez, los
Moreno Saga, los Soto Martinez son familias adineradas que cultivan por cientos de
hectareas pues ellos si utilizan las semillas transgénicas. La entrega de las semillas y

los contenedores sdlo se hizo una vez y eso ya tiene unos dos o tres afnos.” E4

Acciones como las que se describieron en este apartado, sobre la reparticién de
semillas, aspersores o contenedores, fueron realizadas sin un diagndstico previo de
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lo que la comunidad necesitaba y sin capacitacidn para su uso. El uso de semillas
mejoradas supone también, un cuidado distinto que el de la semilla criolla, requiere
de mas productos para su atencion como fertilizantes e insecticidas y si el agricultor
no cuenta con los recursos para adquirirlos entonces no podra llevar a cabo bien su
cosecha. Este es un ejemplo claro de cdmo se han introducido productos que
alteran las formas tradicionales de hacer las cosas en una comunidad. No se
permite que sean ellos quienes decidan lo que necesitan y canalicen los recursos,
sino que se mantiene a los habitantes como receptores de dadivas y a la espera de

“buenas voluntades” sin conocer el impacto que las acciones causaran.

3.3 Analisis de la Cruzada desde la Accion publica y la Gobernanza en Redes
Como se presentd en el capitulo uno, las dimensiones analiticas para el estudio se
componen de elementos conceptuales que permiten conocer en qué medida se dio
la relacion en el marco de la CNCH.

Recordemos que se establecido que la gobernanza es un tipo de accidn
publica que se caracteriza por estar en permanente reformulacién en donde se
disputan los limites entre lo publico y privado ya que estos son modificados, al
mismo tiempo que se movilizan recursos para transformar la forma de hacer politica.
Al cumplir con caracteristicas como la confluencia de actores, las transformaciones
estatales y sociales que dieron paso alas APPsy los nuevos modelos de interaccion
para la atencion de la pobreza en los cuales se han formado redes de accion a partir
de la coordinacion de interdependencias, se pueden sistematizar los hallazgos en
las caracteristicas tanto de la accion publica como de la gobernanza en redes.

Para analizar el caso planteado de la incorporacion de las APPs en el marco
de la CNCH, la informacién de los convenios queda corta para hacer una
aproximacion exhaustiva. Si bien, los convenios se firmaron sus acciones no se
realizaron en los tiempos establecidos ni las alianzas se mantuvieron el tiempo para
el que fueron planeadas. Este tipo de inconvenientes, deja ver que, a pesar de haber
incorporado empresas privadas a la tarea del combate a la pobreza, los recursos
para la alianza no fueron lo suficientemente fuertes o bien establecidos para

mantenerlo funcionando.
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“La Sedesol no dispuso de criterios para evaluar en qué medida el conwenio de
concertacion cubrié las necesidades de la poblacion beneficiada para dar cumplimiento
a los objetivos de la estrategia. Tampoco dispuso de informacion para evaluar en qué
medida se contribuy6 a fomentar las aportaciones de los sectores social y privado en la
Cruzada Nacional contra el Hambre.” (ASF, 2015: 8).

A partir de esta experiencia se pueden rastrear algunos aspectos importantes para
entender factores que limitaron la interaccion. Existe un error desde la génesis de
las APPs en México, no han sido abordadas con amplitud en la normatividad y eso
no permite verlas como un proceso con todas sus ventajas, al contrario, ha sido una

via reduccionista para el aprovechamiento de unos cuantos:

“Las APPs se redujeron, se les simplificd a una nocién de privatizacién; y segundo, a

una nocion de proyectos de infraestructura” (E6)

“Es muy conveniente para los politicos y el sistema de corrupcién porque evitan tratar
de hablar de todo lo que implica una APP para el desarrollo. Me refiero a la
infraestructura social y su beneficio, potencializar los mercados locales, apoyar a la
gente que produce. Tener esa \isién para invertir, por ejemplo, en la creacion de
caminos, pero como coinversion; es una \vision distinta a privatizar el espacio publico,
es distinto a hacer infraestructura que sélo responde a algunos intereses. Aqui (México)
el funcionamiento de las APPs va al revés, el sector privado dice que le interesa un
tema y pide operar en ciertas comunidades, no compran la licencia social de ciertos
temas.” (E6)

Una normatividad fuerte y que pueda ser aplicable, permite cerrar las puertas al mal
manejo de los recursos publicos, sin embargo, la ley de APPs en México, carece de

incentivos reales que regulen esta situacion.

“La principal critica a la ley es que deja al actor privado que haga lo que quiera. El
Estado se doblega ante el actor privado, no es una transformacién del Estado
recomponiendo el sistema de gobernanza e incorporando a los actores organizados,

sino que el Estado cede y transforma su rol doblegandose y auto flagelandose” E6

La colaboracion publico-privada no es nueva en México, como ya se menciond en
los capitulos anteriores. No obstante, su regulacion sigue siendo laxa y no existen

los mecanismos que faciliten formar estas alianzas para beneficio de la poblacion.
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“Nunca pudimos llegar a hacer que el estado le metiera una lana, nosotros le metemos
otra lana, y las empresas que le metan otra. Como tal bajo la firma de un convenio no
se hizo asi. Habia participacién, pero no firmada como tal. Es muy dificil, cuando
nosotros empezamos a experimentar firmar contratos las empresas se te van para atras
porque te dicen: ‘no podemos’. Las empresas se lo piensan porque yatienen que meter
a su area legal, a su area fiscal, y no es que no quieran, pero eso (los conwenios) lo
wielve burocratico, pero es un tema necesario porque como organizacién puedes

comprometer recursos y estar respaldado.” E5

Asimismo, la ley tiene otro gran sesgo y es que no incluye a la sociedad civil
en sus formas de organizacion para entablar una APP, Unicamente reconoce a las
empresas privadas:

“En la ley nunca se plasma la participaciéon de las organizaciones, siempre se habla de
las APPD de la infraestructura, y esto no considera a las OSC. Sélo es empresa y
gobierno. Por eso yo creo que en México las APPs no han detonado como tal dentro
del esquema social, yo creo que eso le hace falta, que haya una modificaciéon en la ley
y se hable de una APP en el marco de los efectos sociales con las OSC. Porque las
organizaciones te pueden otorgar conocimiento, dicen que no las toman en cuenta

porque no tienen dinero.” E5

“La colaboracion con gobierno es mucho mas complicada por el tema de la burocracia,

la cuestion presupuestaria lo hace mas complicado” E5

En el capitulo uno, se esquematizaron los elementos conceptuales a revisar
tanto de la accion publica y de la gobernanza en redes, a continuacién, se hara una
evaluacion de éstos para conocer cuales de esos elementos se cubrieron y de qué
forma se hizo.

Sobre la Accion publica se resaltan cuatro elementos: la participacion de
multiples actores, la restructuracion constante, restricciones del contexto,
incertidumbre de contexto. Para la Gobernanza en redes, de la misma forma, se
contemplan otros cuatro: Redes de cooperacion, interaccion entre actores, cambios

en el proceso de gobierno y la pluralidad.
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3.3.1 Accién Publica:

La participacion de multiples actores dentro de la Cruzada fue la base del disefio y

funcionamiento de la misma. Se habia estipulado que la convergencia de acciones
de diversos sectores y dependencias federales permitiria alcanzar mejor los
objetivos. Para poder comprender como se dio esta participacién es importante
considerar los antecedentes y motivos que tienen tanto actores publicos como
privados para colaborar.

Los motivos para establecer la colaboracién, sin duda varian dependiendo
del actor en cuestiéon. Por un lado, podria considerarse que desde una vision
utilitarista el actor privado buscaria primero su beneficio al sumarse a una accion de

colaboracion. Entre esto estarian los beneficios fiscales:

“Hay muchisimos beneficios, mas alla de los fiscales, muchas veces no te lo piden (el
recibo para deducir impuestos). Hay empresas que siy otras que no, no es malo, la ley
lo permite. Lo que las empresas buscan de verdad, por lo menos con las que nosotros
tuvimos la oportunidad de trabajar, si era esta parte social de queremos ayudar. Se
suele dar que hay empresas que buscan limpiar la imagen, eso ya depende de cada
organizacién. Por eso se busca que los valores de la empresa empaten con los de tu
organizaciéon. Los nuevos empresarios traen mas esta conciencia de aportarle a la

sociedad parte de esta riqueza general”. E5

Otro factor que motiva la participacion se vincula con las ventajas que el entorno
otorga al actor privado, por ejemplo, las empresas transnacionales que participan
en este tipo de colaboracién aprovechan las condiciones de los paises en donde

tienen presencia:

“Hay empresas que tienen operaciones en diferentes paises y que se aprovechan de la
laxitud de los regimenes fiscales para pagar mas impuestos en uno y menos en otro,
aungque generen ganancias iguales. Ese es un tema que tiene que ver con la integridad
de la operacion de cada negocio y para lo cual hay proyectos y acciones por parte de

la cooperacion internacional que buscan regular estas acciones.” E6

La integracién del actor privado a las tareas sociales también es parte de una nueva
forma de hacer politica y de involucrarse con el entorno, mucho se debe al cambio

generacional también dentro de las empresas.
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“Hay empresas que se encuentran en conflictos mediaticos y usan la colaboracién para

lavarse las manos” E6

Las alianzas no se dan siempre buscando obtener los mismos recursos ni del actor
privado ni del estatal, se busca conjuntarlos en la medida en que sea fructifero para

alcanzar los objetivos deseados.

“A una empresa a veces lo que mas le interesa es compartirte su conocimiento, y ahi
puede haber un montén de alianzas. Que te facilite los técnicos para capacitacion de
productores, o que te facilite especialistas en desarrollo infantil y capacitan a tus

colaboradores... eso es lo que buscan las empresas, no siempre buscan dar lana.” E5

Los siguientes aspectos de la accion publica corresponden a las caracteristicas que
guarda el contexto, como se reviso en el capitulo primero, la accién publica es un
ejercicio de constante restructuracion que se formula sobre la marcha, por ello
genera restricciones e incertidumbre sobre el contexto, en ello se puede considerar
los conflictos que pueden surgir entre los actores en la colaboracion.

Las caracteristicas del contexto impactan directamente en como se establece
una APP, el procedimiento para hacerlo puede variar dependiendo de los resultados
que busca alcanzar. Resulta importante destacar que la transicion que han tenido
los marcos de colaboraciéon han permitido que entablar estas relaciones de
cooperacion sea cada vez mas eficaz. Como parte de ello, tanto las empresas
privadas como las organizaciones civiles han creado areas especializadas en
establecer esta interaccion, ya searelacion con gobierno, con sociedad, entre otras

formas.

“Las empresas que participan tiene Area de RSE, Fundacién, o sustentabilidad para
hacer convenios. Lo importante es transitar del esquema filantrépico a uno de impacto

que ermita transformar el modelo de forma positiva y hacerlo sostenible en el tiempo.’
E6

“Cuando existe un departamento social en la empresa te ahorras pasos y yala empresa
tiene su parte sensible, pueden ser Fundaciones o area de RSE. Esto le da mucha mas
certeza al tema social, se separa parte de la empresa y la fundacion. La fundacién esta
ligada a los valores y directrices de la empresa y permite canalizar recursos

dependiendo del area de impacto, es algo que antes no habia.” E5
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También, dependiendo del actor y lo que busque lograr puede variar su forma de
interaccion. Si bien cada actor tiene que buscar la forma mas provechosa de lograr

sus objetivos y no entorpecer la relacién es una tarea que va en dos sentidos.

“Aqui lo que tienes que hacer mucho es buscar como no complicarle la existencia a la
empresa y de qué manera a traves de sus recursos, no solo monetarios, sino de su
infraestructura se puede sumar contigo y por qué se quiere sumar contigo. Porque
realmente les conwvence tu causa y realmente hay gente que quiere ayudar a los
campesinos, o a los nifios con sindrome de Down o hay gente que quiere ayudar a los

ciegos... porque les llama porque sabe lo que eso les implica” E5

Contrario a la cita que se expone, no se puede considerar que en el caso de las
empresas privadas estan haciendo una actividad por dadiva, si bien se deben
simplificar los medios para la colaboracion, esto se debe dar para beneficio de todos

los actores sin que uno sea predilecto frente a otro.

3.3.2 Gobernanza en Redes

Para los fines de este estudio se contempla que la gobernanza en redes se da a
partir de redes de cooperacion generadas a partir de la interaccion entre actores y
que logran generar cambios en el proceso de gobierno, siempre buscando pluralizar
la participacion.
La evaluacién de estos elementos se puede hacer a través de los resultados
obtenidos de la incorporacion de las APPs en el marco de la CNCH. Sibien, el caso
seleccionado no ofrecio suficiente informacion para el analisis de este, se resaltan
aqui diversas consideraciones que son de las principales cuestiones a atender en
cuanto al establecimiento de APPs en diversas areas.

Por una parte, un sistema de colaboracion exige tener marcos regulatorios

bien establecidos:

“Corresponde al sector publico tener un sistema fiscal efectivo, transparente, sobre todo
justo. Si tienes una empresa que genera ganancias brutales que eso se transforme en
una creaciéon de valor que no sea que disminuyé sus costos porque destruyd el medio
ambiente o porque se salt6 las regulaciones, es una cuestion de regulacién, el actor

publico lo tiene que hacer” E5
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Como se menciond antes, las APPs no deben ser vistas como una forma en que el
actor privado se beneficia a costa del sector publico, sino que se establece para

conjuntar acciones, por ello es importante considerar que:

“Se debe trabajar en la intencionalidad y el desarrollo de las APPs desde como se
entienden y para qué deben senir. Hay que definirlas correctamente cuidando la
concentracion de poder y beneficios para crear acuerdos transparentes y claros. El
cambio generacional en las empresas es una buena oportunidad, se debe aprovechar

para generar un impacto en la sostenibilidad” E6

“Para mejorar las APPs se deben aprovechar los canales que ya estan abiertos a la
participacion, reducir la burocracia del gobierno y trabajar con la agenda politica porque
si no esta como prioridad no se destinan recursos. Los problemas que se atiendan no

deben estar duplicados, hay que unir esfuerzos entre organizaciones.” E5

Gran parte de la reestructuracion del Estado, esta en el reconocimiento de nuevos
actores y la importancia que tienen con la esfera publica, por ello resulta imperante
gque se reconozca la labor que se hace en el espacio local y no sea visto como algo
menor a la hora de disefary establecer estrategias de atencion para los problemas

sociales.

“El gobierno tiene que reconocer la experiencia de las OSC, esta ese sesgo en la ley,
se debe incluir a las OSC para poder terciar la participacion y crear mas compromisos
ya que el gobierno tiene la infraestructura para hacerlo y las OSC se encargan de

recriminar a las empresas qué hacen y qué les hace falta atender” E5

La constitucion de consejos consultivos mostré una forma de buscar la pluralizacion
en la toma de decisiones e implementacion, el disefio asi lo estipulaba a pesar de
que la implementacion no lo consiguiera. La apertura de estos espacios de dialogo
y participacion no estatal son logro del trabajo constante de las organizaciones que
laboran en el espacio local.

“Con las APPs se pueden fortalecer los mercados locales. Se debe distinguir entre
compras publicas y APPs que son para avanzar en objetivos. Lo bueno de los Consejos

Técnicos Consultivos es que formalizan y crean institucionalizacion en los mecanismos
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de participacion. Es un avance que existan, que se construyan, ahora el reto es como

fortalecerlos y hacer una participacion eficaz.” E7

Por su parte, diversas OSCs que participaron en el marco de la Cruzada, como parte
del Consejo Consultivo, han externado su postura y evaluacién sobre el proceso
que se vivio dentro de El Consejo Nacional de la Cruzada contra el Hambre, espacio
de convergencia para sector publico, privado y social que buscaba complementar y

fortalecer la estrategia e impulsar la participacion ciudadana.

“Desde las organizaciones se presentaron hallazgos sobre la Cruzada ante altos cargos
y no lo recibieron bien. No les gusté para nada la critica de cémo se estaba

implementando a nivel local” E7

Desde las organizaciones que participaron en la CNCH se elaboré un documento
de trabajo que hacia una evaluacién al 2014 sobre la estrategia. En él, se reconocen
siete fortalezas de la Cruzada: el reconocimiento del hambre como un problema, la
mirada multidimensional del hambre, la evaluacién continua de la CNCH, el esfuerzo
por involucrar a todas las secretarias de estado, incluir la participacionde las OSCs,
asi como la participacion comunitaria y el potencial para contribuir a la superacion
de las limitaciones de la politica social (THP, 2014).

Sin embargo, estas fortalezas senaladas responden directamente al disefio
de la estrategia, mismo que no se vio reflejado en la implementacion y abrié una
brecha entre lo estipulado y lo logrado.

En el mismo documento, como aspectos de mejora se sefiald que existia una
sobreestimacion del enfoque centralizado en indicadores mas que en el disefio,
subestimacién de las politicas de agricultura familiar para la autosuficiencia
alimentaria, ineficiente focalizacién de la poblacién objetivo al interior del municipio,
los programas incluidos fueron poco transparentes, se desarticulé la cooperacion a
nivel local lo cual generd desinformacion de los comités intersecretariales
municipales y los comités comunitarios. Sobre todo, cabe sefalar la falta de relacion
de las acciones con la demanda ciudadana y la poca capacidad para responder a
las necesidades a nivel local (THP, 2014).

Las acciones de la CNCH buscan incidir directamente en los indicadores que

se utilizan en la medicion oficial de la pobreza (Yaschine, Ochoa y Hernandez,
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2014). Por ejemplo, indicador de ingresos se atiende con transferencias monetarias,
0 acceso al seguro popular para cubrir la atencion de salud, construccion de muros
y techos firmes para mejorar las condiciones de vivienda y atender dicho indicador.

Yaschine, Ochoa y Hernandez (2014) concluyen que la CNCH tiene un gran
acierto en cuanto al reconocimiento de la grave situacién sobre inseguridad
alimentaria en el pais; sin embargo, sefialan una serie de limitantes que mostré
desde el disefio. El objetivo fue atender poblacion en inseguridad alimentaria, sin
embargo, la poblacidén que la padece no solo esta en extrema pobreza sino también
en pobreza moderada y no fue considerada. También, se dejé de lado la
erradicacion de la desnutricion y la estabilidad a largo plazo. De esta forma, los
componentes y acciones de la CNCH se priorizaron de acuerdo a la influencia
directa que tendrian en los indicadores de la medicion oficial.

Asimismo, las APPs no lograron ver la luz en el marco de la CNCH, si bien,
como ya se explico antes, se firmaron los convenios y en algunos casos se
realizaron actividades de los mismos, el esquema de cooperacién publico privada
en el que fueron estipulados abrié grandes canales para la critica y cuestionamiento
de la forma en que el gobierno federal estaba decidiendo atender a la poblacion mas
vulnerable. La instrumentacion de la cooperacion no fue posible porque las reglas
resultaron difusas y las acciones no se relacionaban de forma clara con los objetivos
de la cruzada y los postulados que se establecieron en el disefio. Ya que distribuir
alimentos de transnacionales jamas ayudara a combatir la desnutricion o acabar
con el hambre.

Habra que revisar de qué forma se plantea una estrategia que contemple la
gobernanza a través de diversas secretarias de Estado y actores publico privados.
Que, para futuras ocasiones, debera estar mas fundamentada y no responder a una

necesidad politica que pende de un hilo.
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REFLEXIONES FINALES

Como se planted al inicio, la seleccion del caso de estudio cumplié con diversas
caracteristicas para abordarlo desde la sociologia de la accion publica. Supuso la
participacion de multiples actores dentro de un contexto de restructuracion
constante que mostro restricciones e incertidumbre en todo el proceso. Fue una
estrategia que de tantos cambios termind por desaparecer subitamente y sus
acciones se fueron diluyendo hasta simplificarse en una sola: los comedores
comunitarios. Con esto, la CNCH quedé desarticulada, se vio envuelta en diversos
temas de desvio de recursos, falta de pago a los promotores de la Cruzada,
inconsistencias en la rendicion de cuentas, y mostré el disefio laxo que tenia, a
pesar de los esfuerzos realizados por reformularla y sostenerla como estrategia
principal del sexenio

En el capitulo uno se abordé cémo la pobreza es un tema prioritario a nivel
internacional y que las estrategias para su atencion no sé6lo dependen de politicas
nacionales, sino que responden a una configuracion holistica que contempla el
modelo econdémico y el contexto politico de la region. A partir de las
transformaciones en las funciones del Estado y la busqueda de la sociedad civil por
abrir canales de participaciéon han surgido marcos regulatorios que permiten la
colaboracion de actores no estatales en la atencion de problemas sociales; y con
ello el inicio de una forma diferente de hacer politica, pero también de estudiar la
interaccion entre actores.

En el capitulo dos, se hizo un recorrido por la politica social en México,
resaltado aspectos importantes que han llevado al pais a tener el formato de
atencion a la pobreza que tenemos hasta ahora, asi como el foco de atencién en la
politica alimenticia y los cambios que esto ha generado en la poblacién objetivo de
los programas. También, se mostré como los problemas sociales pasaron de estar
completamente en manos del Estado a diversificar su atencion para que la sociedad
civil y actores privados hayan podido sumarse de forma activa a la atencion de estas
situaciones.

Por ultimo, en el capitulo tres se explicd lo relacionado al objeto de estudio,

de donde provenia, cdmo se contemplaba en el disefio, qué se planteaba como
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objetivos y quienes participarian para lograrlo. Posteriormente, se presentaron los
hallazgos del trabajo de campo y la revision documental realizada para contrastar
la realidad con el disefio de la estrategia y el incumplimiento no sélo de sus
objetivos, sino también de sus equipos de trabajo, cumplimiento de postulados
establecidos y el no mantenimiento de las acciones previstas. Con esto se abrieron
las puertas a la critica desde la sociedad civil, los medios de comunicacion, etcétera.

A partir de este estudio, se puede responder a la pregunta de investigacién
planteada al inicio: ¢ Qué problemas y retos se derivan de la incorporacién del sector
privado en las acciones de la Cruzada Nacional contra el Hambre? La incorporacion
del sector privado en las acciones de la CNCH no mostr6 cambios positivos en la
implementacion de la estrategia. Si bien se habian contemplado diversas acciones
a desplegar la realidad es que pocas vieron la luz y en ninguno de los casos se
cumplié con los tiempos establecidos en los convenios, los cuales marcaban como
fin de actividades a noviembre de 2018.

Mas alla de ser una contribucion, las APPs en el marco de la CNCH fueron
un problema, la entrega de productos de grandes transnacionales como parte de
los alimentos consumidos en los comedores comunitarios o la distribucion de
semillas mejoradas para la siembra hace que la produccion local se desarticule,
haciendo que la poblacion ingiera alimentos a los que no esta acostumbrada y que
no forman parte de su cultura y tradiciones. Esto supone un problema también, al
homologar la entrega de productos en todo el pais ya que siendo un territorio mega
diverso no se puede omitir que la alimentacion varia por regiones.

Usualmente en las APPs quien hace el aporte del dinero son las empresas
para complementar el gasto publico, en este caso no fue asi. Los convenios
establecian que las empresas recibirian dinero por parte de la Secretaria de
Desarrollo Social para llevar a cabo las acciones determinadas. Con esto, se
sumaron una serie de irregularidades sobre el establecimiento de las alianzas, no
se hicieron publicos los lineamientos para la seleccidon de las empresas o para las
licitaciones de los alimentos distribuidos.

La hipoétesis de esta investigacion estipulaba que la incorporacion del sector

privado en asuntos publicos es una forma de instrumentalizacién para tener mayor
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presencia en tareas sociales, lo cual les permite mantener su centralidad y oligopolio
en el mercado buscando diversos beneficios, favoreciendo la apertura comercial y
privilegiando la légica de mercado que repercute en la produccion local
agroalimentaria. Al respecto, se puede afirmar que se encontraron diversos matices;
la hipétesis no contemplaba el trabajo fundamental que se ha realizado desde la
sociedad civil organizada para ser considerada como sujeto activo en las tareas de
combate a la pobreza o la importancia que ha tenido en la defensa de territorios y
la agricultura; en cambio, si se cumple la hipotesis en cuestién de la apertura de
territorios y mercado para el sector privado, ya que al hacer llegar productos
industrializados a donde no se acostumbra consumirlos constituye una manera de
intervenir en la produccién agroalimentaria y no permite a las comunidades decidir
sobre su alimentacion.

El objetivo del estudio fue analizar los vinculos de colaboracién establecidos
entre la Secretaria de Desarrollo Social y las empresas privadas en el marco de la
CNCH, esto se pudo realizar sélo de forma parcial y no como se tenia previsto. Si
bien se estudiaron los contratos y se hizo una revision documental sobre el tema,
no se logro tener entrevistas con personal de las empresas o de la Secretaria que
pudieran dar mas informacién de primera mano sobre ello.

Se abordé el caso de estudio desde la sociologia de la accion publica y
contempl6 a la gobernanza en redes como una forma de hacer accién publica. El
enfoque aqui manejado difiere de los estudios de politicas publicas que se realizan
desde el enfoque de la focalizacion y seleccidn de beneficiarios, el clientelismo, o el
impacto del programa. Se disefnd para ser un aporte académico al estudio de la
politica social desde la articulacion de actores publicos y privados en el tema de
combate a la pobreza.

La importancia radico en la selecciéon del caso, al ser la primera ocasion que
empresas privadas firman convenios para establecer Alianzas estratégicas Publico
Privadas en el marco de la atencién a la pobreza. La firma de convenios por parte
de la Sedesol con diversas empresas y organizaciones privadas muestra un cambio
de paradigma en el manejo del problema y le da también un nuevo enfoque a la

atencion de los beneficiarios.
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Si bien uno de los principales objetivos de la gobernanza es la transformacidn
de los procesos de gobierno, la CNCH no fue un buen ejemplo para esta dimension
ya que a pesar de haber contado con espacios para la participacion y fomentar la
cohesidn social, éstas reprodujeron las figuras clientelares propias de los antiguos
programas de atencion ala pobreza. Asimismo, los actores nuevos que se sumaron
a esta estrategia dejaron de participar sin cumplir los tiempos estipulados en el
disefio.

La Cruzada contra el Hambre, planteada como una estrategia de
coordinacion fue un esfuerzo ambicioso que pretendia atender un problema que los
programas sexenales de atencion a la pobreza han ido haciendo mas profundo. Si
bien en el disefio se planteé como una alternativa para conjuntar esfuerzos de la
federacion, gobiernos locales y actores no estatales, en la practica sucedieron
multiples irregularidades que llevaron a la desaparicién del programa.

En cuanto a la gobernanza en redes, la interaccion entre actores se buscé
fomentar, pero, como se mencion6 anteriormente, de forma simulada. Se crearon
los espacios de representacion, pero estuvieron armados para contener la critica.
Las decisiones se tomaron de forma centralizada y esto no permitié generar una
verdadera coordinacion interinstitucional ni darle al espacio local la centralidad que
se pretendia.

Se busco establecer redes de cooperacién y participacion que no alcanzaron
a formarse verdaderamente como figuras que garantizaran tener injerencia en el
proceso. Ni el Consejo Consultivo ni los Comités Comunitarios fueron figuras que
se hubieran mantenido durante la existencia de la estrategia, lo cual corté la
posibilidad de hacer un cambio con este aspecto. Esto deja una gran interrogante
sobre la responsabilidad que tiene el Estado ante sus propios proyectos, ¢ es valido
que una estrategia se desvanezca por completo? Surgen de esta situacion un sinfin
de cuestionamientos al respecto para la administracion del presidente EPN que deja
entrever diversos vicios y problemas de la administracion que se deben resolver.

La normatividad en cuanto a la colaboraciéon publico-privada aun es

deficiente para la realidad en la que se debe aplicar. La ley de APPs no contempla
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que las alianzas puedan ser con OSCs, s6lo con empresas privadas. De esta forma,
si en la ley no se les reconoce, se esta cerrando una forma de participacion que
podria permitir mayores alcances en los objetivos de las asociaciones. Las OSC
conocen el terreno en el que trabajan, tienen mas contacto con la poblacion y
sumarlas a estos esquemas de colaboracion serd mas redituable y permitira
conjuntar mas esfuerzos para la atencion de problemas sociales muy especificos.

Para que las APPs funcionen mejor, se requieren mayores instrumentos de
rendicion de cuentas, no deben ser usadas como instrumento de privatizacion o
acceso a territorios a los que las empresas no han podido acceder disfrazandolo de
apoyo al desarrollo, sino que deben estar basadas en el interés del impacto social
real. Debe impulsarse la profesionalizacion de los servidores que estan en estas
areas encargadas de la colaboracion publico-privada para asegurar el cumplimiento
de la normatividad existente y que no sea violada con la finalidad de obtener
beneficios.

El disefio de una estrategia transversal tiene que hacerse bajo un diagndstico
certero, no obedeciendo a una agenda politica. Se requiere cambiar la estructura
clientelar y asistencial, permitir mayor participacion de los gobiernos locales en
politica social cada su cercania con la poblacion. Fortalecer indicadores de la
politica socialy tener mecanismos para la retroalimentacion desde la Sociedad civil,
la academia y, sobre todo, el espacio local que es en donde se implementan las
politicas.

La metodologia utilizada, a pesar de las limitaciones encontradas en su
implementacion, sirvid de forma satisfactoria para cubrir los objetivos de la presente
investigacion. Sin embargo, hubo informacion que faltd obtener a través de
entrevistas que no fue posible concretar. Se busco realizar mas entrevistas que
permitieran conocer el caso de estudio a fondo. Sin embargo, debido a la polémica
que el caso implica fue dificil obtener el acercamiento. En repetidas ocasiones tanto
funcionarios publicos como personal de las empresas que firmaron los convenios,
al saber que la entrevista tocaria no soélo el tema de la colaboraciéon en APPs sino

sobre la Cruzada, se negaron a otorgar las entrevistas.
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También el trabajo de campo fue una cuestion complicada, las personas
entrevistadas al comienzo de las entrevistas dudaban del nivel de detalle con el que
narraban ciertos eventos o cuidaban cémo se expresaban del programa. Después,
ya mas avanzada la entrevista y con mas confianza, se defendian diciendo que era
complicado hablar de esos temas porque los condicionan a apoyarlos y si expresan
lo que no les parece los amenazan con quitarles el programa.

A partir de la revision aqui planteada, y como temas que rebasan los objetivos
de esta investigacion, quedan abiertos topicos que pueden ser abordados en futuros
estudios. Resulta importante conocer mas a fondo la trayectoria de la politica social,
quiénes y bajo qué premisas han disefado sus estrategias y como se debe realizar
un buen disefio de politicas publicas multidimensionales ya que es la Unica via para
la verdadera erradicacion de la pobreza, la atencién holistica.

También queda abierto hacia donde va la colaboracion publico-privada,
cuales tareas buscara atender en los proximos afios y coOmo hacer un marco
normativo y regulatorio que cubra realmente con las obligaciones de cada uno de
los actores que se le suma. De esta forma se podra fortalecer el ejercicio y permitir
transitar hacia un esquema de cooperacion real.

Esta tesis buscd ser un aporte para el campo de la sociologia politica y el
cambio de paradigma que transita del estudio clasico de las politicas publicas al
estudio de la sociologia de la accion publica. Asimismo, propone como nuevo objeto
de estudio a las APPs en temas de combate a la pobreza, que si bien existen las
asociaciones para temas de infraestructura o servicios publicos, como se vio
anteriormente, mucho queda por entender sobre su labor en la atencion de
problemas sociales. Por ello resulta importante resaltar que la politica social guarda
en si la complejidad natural de contemplar en su disefio una perspectiva
multidimensional, soélo asi sera posible hablar certeramente de la erradicacion de la
pobreza. Partiendo de un disefio consiente y sustentado que vaya acorde con la
cultura y tradicion del territorio donde se implementan, con ello se asegurara que
ninguna persona vuelva a morir de hambre existiendo los medios para que ello no

ocurra.
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ENTREVISTAS
Entrevista colectiva 1 en Comedor comunitario de Pluma Hidalgo, Oaxaca; realizada

el 26 de julio de 2017.
Entrevista colectiva 2 en Comedor comunitario de Santo Domingo del Estado, Putla
Villa de Guerrero, Oaxaca; realizada el 28 de julio de 2017.

Entrevista 3. Dolores. Rio Anona, San Simon Almolongas, Oaxaca. 19 de julio de

2017
Entrevista 4. Raymundo. Tierra negra, San José Chiltepec, Oaxaca; 22 de julio de
2017
Entrevista 5. Excolaborador de Un Kilo de Ayuda A.C.; realizada el 24 de enero de
2018.

Entrevista 6. Colaborador de la Agencia de Cooperacién Alemana de Desarrollo
(GlZ); realizada el 25 de enero de 2018.

Entrevista 7. Colaborador de The Hunger Project México; realizada el 2 de febrero
de 2018.

135



ANEXO
Matriz de las entrevistas

Tema Entrevista | Actor | Procedencia Fecha
EC 1 Comedor comunitario de Pluma Hidalgo, 26 de julio de
Oaxaca 2017
Acciones de | EC 2 Comedor comunitario de Santo Domingo del 28 de julio de
la Cruzada Estado, Putla Villa de Guerrero, Oaxaca 2017
contra el E3 Dolores Rio Anona, San Simén 19 de julio de
Hambre Almolongas, Oaxaca 2017
E4 Raymundo Tierra negra, San José 22 de julio de
Chiltepec, Oaxaca 2017
E5 Excolaborador de Un Kilo de Ayuda A.C 24 de enero de
Colaboracion - — 2018
publico E6 Colaborador de la Agencia de Cooperacion 25 de enero de
privada Alemana de Desarrollo (GI2) . 2018
E7 Colaborador de The Hunger Project México 2 de febrero de
2018

Las entrevistas se realizaron con el apoyo de personal del Consejo De
Defensa De Los Derechos Del Pueblo — Movimiento Nacional Del Poder Popular
(Codep- MNPP), organizacién que facilitdo el acompafiamiento y acercamiento a las
comunidades y habitantes. La seleccién de los entrevistados respondié a la
disponibilidad de los actores, la condicidén era que fueran personas que habitaran
en comunidades con presencia de la Cruzada y que participaran en los comedores
comunitarios.

La seleccion de los entrevistados no se realizdé a partir de criterios rigidos de
elegibilidad, su cercania con la organizacion fue de suma importancia para que
accedieran a darla entrevista. Ya que como se ha dicho anteriormente, las acciones
de la Cruzada fueron difusas y no todos estaban dispuestos a hablar del tema. En
otras 3 ocasiones, beneficiarios del programa decidieron no dar la entrevista por

temor a tener algun problema con la ayuda que reciben.
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