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Politica social y programas

alimentarios en areas rurales:

alcances, presupuesto

y propuestas para 2009

Gabriela Rangel Faz’
Resumen

La situacion alimentaria y nutricional de la poblacién en México es un problema
importante que enfrenta y debe resolver la politica social de nuestro pafs. Desde
hace ya varios meses, el alza excesiva de los precios de los alimentos afecta de
manera evidente la situacion de pobreza de las personas, trétese de pobreza
alimentaria, de pobreza de capacidades o de pobreza patrimonial; pero, sobre
todo, pone en situacion mas vulnerable a las personas afectadas por la pobreza
alimentaria.

Por ello, el propdsito de este trabajo es analizar como ha venido enfrentando el
Gobierno Federal la problemética alimentaria del pais y cudles son los principales
instrumentos que éste utiliza para desarrollar las acciones de Gobierno en materia
de combate a la pobreza y atencion alimentaria.

Se parte de la identificacion de los aspectos de la politica social que se vinculan
directamente con el combate a la pobreza y la atencion a su problemdtica
alimentaria en el dmbito rural; se revisan, de manera general, los programas de
combate a la pobreza que se relacionan con el tema alimentario y se presenta un
panorama del presupuesto asignado a estos programas para 2009; posteriormente

! Se agradecen los comentarios de Patricia Aguilar, Liza Covantes, Jesis Guzman, Samuel Pefa, Luis Cruz y Ricardo Gonzélez. Igualmente, al Ing.Isaac Bueno,
de la Comision de Desarrollo Social de la Cdmara de Diputados, por las presentaciones proporcionadas.
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se ahonda en el andlisis de los pro-
gramas de asistencia social alimentaria
del PEC y de su relacion con los niveles
de pobreza en areas rurales.Para finalizar
se presentan algunas conclusiones y
reflexiones sobre los alcances de la
politica social de combate a la pobreza
y los programas de asistencia social
alimentaria, como son: la necesidad de
formular diagndsticos participativos que
permitan conocer la situacion actual en
materia de alimentacién, nutricion y
abasto; cuantificar la poblacion poten-
cial y objetivo de cada programa; revisar
la posible complementariedad que
pueda haber entre programas sociales
y, en su caso, permitir que ésta pueda
darse;y ampliar algunos programas para
lograr cubrir al total de la poblacién que
los requiere.

l.La politica social del Gobierno
Federal

Como parte de su politica social, la
actual administracién incluye diversos
objetivos nacionales, estrategias y
programas relacionados con la atencion
en materia alimentaria, dentro de un
ambito mdas general de combate a la
pobreza.

Al respecto, en el Plan Nacional de

Desarrollo (PND), publicado en 2007,
aparecen cinco ejes de politica publica
que, en sus propias palabras, parten de
una estrategia integral, lo que implica
que deben estar estrechamente
relacionados, éstos son:

1. Estado de derecho y seguridad.

2.Economia competitiva y generadora
de empleos.

3.lgualdad de oportunidades.

4. Sustentabilidad ambiental.

5. Democracia efectivay politica exterior
responsable.

El principio rector del PND es el
Desarrollo Humano Sustentable que
asume que "el propodsito del desarrollo
consiste en crear una atmosfera en que

todos puedan aumentar su capacidad
y las oportunidades puedan ampliarse
para las generaciones presentes y

futuras” Ello significa asegurar a
la poblacion la satisfaccion de sus
necesidades fundamentales como la
educacion, la salud, la alimentacioén, la
vivienda y la proteccion a sus derechos
humanos. Asimismo, implica que las”. ..
oportunidades para las generaciones
actuales y futuras puedan ampliarse, y
que el desarrollo de hoy no comprometa
el de las siguientes generaciones’

De los diez objetivos nacionales sefala-
dos en el PND, el que a continuacion se
enuncia estd directamente relacionado
con la mejora de la alimentacion y el
combate a la pobreza:

5. Reducir la pobreza extrema vy
asegurarlaigualdad de oportunidades
y la ampliacion de capacidades para
que todos los mexicanos mejoren
significativamente su calidad de vida
y tengan garantizados: alimentacion,
salud, educacion, vivienda digna y un
medio ambiente adecuado para su
desarrollo tal y como lo establece la
Constitucion.

Es al interior del Eje 3, lgualdad de
Oportunidades, donde se ubican
las acciones enfocadas a atender la
problematica alimentaria, este Eje
contempla las siguientes Lineas:

Pobreza
3.1.Superacién de la pobreza.
Desarrollo integral
3.2.Salud.
3.3.Transformacion educativa.
Grupos prioritarios
3.4.Pueblos y comunidades
indigenas.
3.5.1gualdad entre mujeres y
hombres.
3.6.Grupos vulnerables.
3.7.Familia, niflos y jévenes.
Cultura y esparcimiento
3.8.Cultura, arte, recreacion y
deporte.

~©1° Marfa Guadalupe Valdez Lopez

3 Diario Oficial de la Federacion, 31 de mayo de 2007.

4 Definicién mencionada en el PND y tomada de:PNUD (1994, septiembre).Informe Mundial sobre Desarrollo Humano 1994. Una nueva forma de cooperacion
para el desarrollo. Disponible en: http://indh.pnud.org.co/files/rec/nuevaformacooperacion1994.pdf
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Los objetivos y estrategias que inciden en mejorar la alimentacion de la poblacion, ya sea de manera directa o a través del

apoyo al ingreso son:

En materia de superacién de la pobreza

Objetivo 1. Reducir significativamente el numero de
mexicanos en condiciones de pobreza con politicas
publicas que superen un enfoque asistencialista® de
modo que las personas puedan adquirir capacidades y
generar oportunidades de trabajo.

Objetivo 2. Apoyar a la poblacién mdas pobre para elevar
sus ingresos y mejorar su calidad de vida, impulsando y
apoyando la generacion de proyectos productivos.

- Fortalecer los programas existentes de superacion de la pobreza, amplidandolos para incluir
otras vertientes de apoyo social y asegurar que lleguen a la poblacion que realmente los
necesita.

- Impulsar prioritariamente el desarrollo de los municipios de mayor marginacion, a través de
una efectiva focalizacién de recursos y coordinacion de esfuerzos entre el Gobierno Federal y
los demés 6rdenes de gobierno.

- Asegurar que los mexicanos en situacion de pobreza resuelvan sus necesidades de alimentacion
y vivienda digna, con pleno acceso a servicios basicos y a una educacion y salud de calidad.

- Mejorar los procesos de planeacion, operacion y evaluacion de los programas para la
superacion de la pobreza, incluyendo la elaboracién de un padrén unico de beneficiarios.

- Promover la participacion responsable de la sociedad civil en el combate a la pobreza.

- Apoyarel arranquey la operacion de proyectos productivos familiares y de grupos comunitarios
mediante asesorfa y programas de micro-financiamiento, en el campo y las ciudades.

- Promover proyectos de ecoturismo, turismo de aventura y turismo cultural en las zonas rurales
para que puedan aprovechar sus ventajas comparativas en cuanto a riqueza cultural y natural y
hagan de ésta una actividad que detone su desarrollo econémico y social.

- Reorientar y fortalecer los programas de las instituciones publicas del sector agropecuario para
detonar el desarrollo de actividades econémicas en el campo.

- Emprender acciones para propiciar el empleo en zonas donde se genera la expulsién de
personas, procurando convertirlas en receptoras de inversion.

En lo que respecta a la Linea de grupos prioritarios:

Objetivos

Estrategias

Objetivo 15. Incorporar plenamente a los pueblos y a las
comunidades indigenas al desarrollo econémico, social y
cultural del pafs con respeto a sus tradiciones historicas
y enriqueciendo con su patrimonio cultural a toda la
sociedad.

Respecto a los grupos vulnerables se incluyen:

- Focalizar acciones e instrumentar programas a efecto de abatir los principales rezagos sociales
que tiene la poblacion indigena con respecto al resto de la sociedad: alimentacién, salud y
educacion.

Objetivos Estrategias

Objetivo 17. Abatir la marginacién y el rezago que | - Dar prioridad a las vertientes de apoyo alimentario y nutricional de los programas del Gobierno
enfrentan los grupos sociales vulnerables para proveer | con responsabilidades en esta materia.

igualdad en las oportunidades que les permitan
desarrollarse con independencia y plenitud.

En lo que respecta a la familia, ninos y jévenes:

Objetivo 18. Desarrollar una politica publica dirigida a
la familia, entendida en su diversidad y complejidad,
con el fin de reducir la vulnerabilidad social mediante
la promocion y fortalecimiento como dmbito natural de
prevencion y desarrollo.

Objetivo 20. Promover el desarrollo sano e integral
de la ninez mexicana garantizando el pleno respeto a
sus derechos, la atencién a sus necesidades de salud,
alimentacion, educacién y vivienda, y promoviendo el
desarrollo pleno de sus capacidades.

- Mejorar la condicién nutricional de los sujetos de asistencia social que requieran apoyo
alimentario, para propiciar el desarrollo integral de la familia y contribuir a superar de manera
sostenible su condicién de vulnerabilidad.

- Incrementar el alcance de los programas de mejoramiento en el estado de nutricion en
menores de cinco afos con desnutricién o en riesgo, a través del otorgamiento de apoyos
alimentarios pertinentes, incorporando acciones dirigidas a los padres de familia que permitan
un cambio de habitos de alimentacion y salud.

° Cabe aclarar que SEDESOL solo reconoce como programa asistencialista el de Adultos Mayores de 70 afios y mds. En palabras del Secretario de Desarrollo
Social:"Todos, absolutamente todos los programas de la Secretarfa de Desarrollo Social piden una corresponsabilidad a cambio, el ser portadores de derecho
por el cual estan recibiendo un apoyo.... El Unico programa en el cual no se exige nada a cambio, es el programa de Adultos Mayores de 70 y mds... serfa
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Otras estrategias del Gobierno Federal
se han difundido, éstas son:la Estrategia
100 X 100 y Vivir Mejor. La primera se
enfoca a atender a la poblacién de
los 125 municipios con menor Indice
de Desarrollo Humano conjuntando
programas, acciones e inversion de los
tres ordenes de gobierno y la segunda
se refiere al conjunto de la politica social
a partir de mayo de 2008, fecha en
que fue anunciada esta estrategia que
concentra las acciones del gobierno
hacia el objetivo del Desarrollo Humano
Sustentable;ambas estrategias retoman
los programas ya existentes.

Il. Metas en materia alimentaria
y nutricional

Con respecto a las metas en materia
de alimentacion y nutricién, aunque en
el PND no se encuentran este tipo de
definiciones, el Programa Sectorial de
Desarrollo Social, dentro del apartado
de Objetivos e Indicadores de Politica
de Desarrollo Social, si especifica como
meta general la reduccion de la pobreza
alimentaria parallegar a unacifrade 10.1
millones de personas que guardan esta
condicion para el ano 2012, que en el
2006 era de 14.1 millones de personas.

De igual forma, el Programa Sectorial
de Desarrollo Social en el objetivo 1.
(Desarrollar las capacidades béasicas de
las personas en condicion de pobreza),
incluye dos indicadores, uno de los
cuales se relaciona con el tema de la
prevalencia de desnutricion cronica
infantil de la poblacién en condiciones
de pobreza extrema, cuya meta se
plantea reducir del 27% (en 2006)
al 23% (en 2012) la prevalencia de
desnutricion cronica infantil (en ninos
menores de cinco anos) de la poblacion
en condiciones de pobreza extrema.

lll. Presupuesto 2009 de programas
de combate a la pobreza con
influencia en areas rurales vinculados
ala alimentacién y nutricion

El andlisis de la politica alimentaria
vinculada con el combate a la pobreza
en dreas rurales, en este trabajo inicia
por la revisién de los programas que se
focalizan en los municipios y localidades
de alta y muy alta marginacion. Dentro
de este universo hemos clasificado los
programas que operan en el ambito
rural, sean o no sean del PEC, en cuatro
grandes apartados:

1.Programas de Asistencia  Social
Alimentaria directa que son parte del
PEC.

2.0tros programas alimentarios que
dividimos en dos:

a. Los que tienen como "Fin" el
abatimiento de la pobreza alimentaria
o bien la mejora de condiciones
nutricias de la poblacién pero que no
son parte del PEC;y

b. Los que tienen un componente
alimentario pero su “Fin” es otro
diferente al de la alimentacion.

3. Aquellos que pretenden ampliar los
ingresos para mejorar la calidad de
vida y condiciones econdmicas de los
sujetos a los que se destinan, asf como
dar oportunidades de trabajo. A partir
de los dos mecanismos existentes
para llevar a cabo estos programas los
clasificamos de la siguiente forma:

a. Los

efectivo.
b. Aquellos que impulsan proyectos
productivos que permiten ampliar los
ingresos de la poblacion en pobreza.

que otorgan apoyos en

En este universo, existen ocho
dependencias involucradas en la

ejecucion de 25 programas de combate
a la pobreza con influencia en la
alimentacion, cuyo monto aprobado
para 2009 asciende a 48,211.10 millones
de pesos;éstas son: SEDESOL (con nueve
programas),” CDI (con cinco programas),
DIF (con cuatro programas), Secretarfa
de Economia (con tres programas), SRA
(con tres programas), SEMARNAT (con
un programa), SCT (con un programa),
Turismo (con un programa). El recurso
global a estos programas en 2009 tiene
una variacién neta con relaciéon al afo
anterior de 11,721.8 millones de pesos
corrientes (ver Cuadro 1).

Para 2009, el mayor monto de recursos
se destina al grupo de programas que
hemos llamado de Asistencia Social
Alimentaria Directa —los cuales son
CinCoO—, aumentd su presupuesto en
6,290.85 millones de pesos vy tiene el
46.74% del recurso de este grupo de
programas de combate a la pobreza,
mientras que en 2008 representaban
el 4451 por ciento. Les siguen los
programas de apoyo al ingreso con
39.63% del recurso, que aumentaron
su presupuesto en términos absolutos
y relativos en 5,095.86 millones de
pesos y poco mas de seis puntos
porcentuales; el mayor aumento en
este grupo de programas lo tuvo el
programa de Adultos Mayores de 70
anos y mas. Finalmente aparecen otros
programas alimentarios con el 13.63%
de los recursos.

Los programas con mas recursos,es decir
los de Asistencia Social Alimentaria seran
abordados en los siguientes apartados.
Del resto es importante sefalar que
entre los programas de apoyo al ingreso
el programa de Adultos Mayores de 70
anos y mas es el que mas recursos tiene
aprobados, y ha ido incrementando su

el Unico programa, meramente asistencialista que tendria la Secretaria de Desarrollo Social” (Versién estenogréfica de la Reunion de Trabajo de la Comisién
de Desarrollo Social con el Secretario de Desarrollo Social, realizada el 10 de Octubre de 2008). Sin embargo, este enfoque es cuestionable pues incluso la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico ubica a los programas de la SEDESOL como “de subsidios”y asistenciales.

© Durante 2007, las dependencias operadoras de programas sujetos a Reglas de Operacion tuvieron que vincular sus objetivos con los Objetivos Estratégicos
del PND, ademas formularon la llamada Matriz de Marco Logico (MML) de cada programa, que les llevé a definir su Fin, Propdsito, Componentes, Actividades,
Indicadores y Supuestos. De alguna manera se reorganizaron los programas y se evalué la MML a través de las Evaluaciones Externas mencionadas en la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

7 Entre este conjunto de programas, el de Empleo Temporal es operado por tres secretarfas:la SEDESOL, la SEMARNAT, y la SCT.
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presupuesto hasta contar en 2009 con el 22.80% del presupuesto total asignado a este grupo de programas, que significa
4,773.56 millones de pesos mas de los que tuvo en 2008. Por su parte, los 14 programas de apoyo a proyectos productivos
0 sociales, aunque aumentaron su monto en 322.30 millones de pesos, disminuyeron en términos relativos pues tenfan el
18.46% y para 2009 cuentan con el 16.83% del total.

En el dmbito de otros programas alimentarios, se ubican cuatro de caracter federalizado que son operados por el DIF, cuyo
monto significa el 10.38% del recurso contra la pobreza de 2009 con influencia en la alimentacion; también se ubica aquf el
programa de Albergues Indigenas con un monto que significaré el 1.35% del presupuesto.

Cuadro 1.Programas de combate a la pobreza con influencia en la alimentaciéon en éreas rurales

Depen- Proaramas atendida
dencias 9 2007-2008 2008 2009

Programas de Asistencia Social Alimentaria 1 5| 32,382,946 | $16,241.95 4451 | $22,532.80 46.74
Otros programas alimentarios 2 5| 8,908,972 $6,237.41 17.09 $6,572.50 13.63
No incluidos en el PEC 1 4 8,848,535 $5,687.41 15.59 $5,922.50 12.28

- Asistencia Alimentaria a Familias en Desamparo

- Asistencia Alimentaria a Sujetos Vulnerables

- Atencion a Menores de cinco afos en riesgo 8,848,535 $5,687.41 1347 $5,922.50 10.38
no escolarizado

- Desayunos Escolares

Cuyo fin no incluye la alimentacién 1 1 60,437 $550.00 1.51 $650.00 1.35
- Albergues Escolares Indigenas 60,437 $550.00 1.30 $650.00 207
Programas de Apoyo al Ingreso 7 15 5,352,727 | $14,009.94 38.39 | $19,105.80 39.63
Via Efectivo 1 1 1,520,374 $6,216.44 17.04 | $10,990.00 22.80
- Adultos Mayores de 70 anos y mas 1,520,374 $6,216.44 17.04 | $10,990.00 22.80
Via proyectos 7 14 3,832,353 $7,793.50 21.36 $8,115.80 16.83
- Turismo Alternativo en Zonas Indigenas 169 Org. $170.00 047 $170.00 0.35
- Organizacion Productiva para las Mujeres Indigenas 19,134 $180.00 049 $210.00 044
- PROCAPI 30,171 $115.00 0.32 $145.00 0.30
- Fondos Regionales Indigenas 22,273 $295.00 0.81 $276.00 0.57
- Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales 19,545 $132.40 0.36 $130.00 027
- Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad 41,472 $690.30 1.89 $787.50 1.63
- Zoﬁfgean':'srce";:j;de financiamiento 292,891 $15.50 0.04 $1500| 003
- m;g[igﬁiones - Programa para el Desarrollo de Zonas 2888,375 $1689.20 463 $1.881.50 390
- Opciones Productivas 202,154 $1,170.00 3.21 $997.60 207
- Programa Empleo Temporal 265,731 $1,168.00 3.20 $1,217.30 252
- Joven Emprendedor y Fondo de Tierras 0 $500.00 137 $487.10 1.01
- Fondo de Apoyo para Proyectos Productivos 19,844 $611.00 167 $668.30 1.39
- Programa de la Mujer en el Sector Agrario 30,763 $922.10 253 $995.50 2.06
- Ecoturismo y Turismo Rural 0 $135.00 037 $135.00 0.28
Total 8 25 46,644,645 | $36,489.30 100.00 | $48,211.10 | 100.00

Fuene: Elaboracién propia con informacién de evaluaciones de programas, 20 Informe de Gobierno, Decretos PEF, Informes trimestrales de SEDESOL.
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Gréfica 1.Presupuesto 2009 por tipo de programa

DIF y Albergues
Indigenas
13.6%

Alimentario
Asistencial asistencial
Adultos Mayores 46.7%
22.8%

Apoyo
al ingreso
proyectos

16.8%

Fuente: Elaboracion propia con informacion del PEF.

Es importante sefalar que con relaciéon al presupuesto aprobado para el PEC
en 2009, estos programas representan el 20.44% de éste, mientras que en 2008
significaban el 17.88 por ciento. Esta relacion no coincide con los montos que
tradicionalmente se mencionan como los destinados al gasto social del PEC pues
partimos de una clasificacion diferente del gasto, donde, por ejemplo, no hemos
retomado ningun programa de la SAGARPA que mds que ser de combate a la
pobreza son de impulso a la produccion, ni programas de infraestructura, como los
que se aplican a la construccién de caminos rurales.

IV. Presupuesto de Egresos de la Federacion 2009 para los programas
que brindan una asistencia social alimentaria directa

El Presupuesto 2009 aprobado y publicado en el Diario Oficial de la Federacion®
para los programas del PEC clasificados por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP) como de Asistencia Social Alimentaria, operados por la Secretaria
de Desarrollo Social (SEDESOL), asciende a 22,532.80 millones de pesos, con una
variacion neta de 6,290.85 millones de pesos corrientes mas con respecto al monto
autorizado para estos mismos programas en 2008.

El programa que mas se incrementd fue Oportunidades con 6,710.90 millones
de pesos méds vy le sigui¢ el Apoyo Alimentario de DICONSA con un aumento de
160.40 millones de pesos. El de Areas Marginadas (anteriormente conocido como
de Areas Prioritarias, PAAZAP), aumentd en lo general 78.20 millones de pesos, pero
en areas rurales disminuyd en 311.40 millones de pesos. Este decremento puede
deberse a que no seréd necesaria la identificacion de los hogares beneficiarios de las
localidades mas pequenas y aisladas del pais, trabajo que fue realizado en 2008, por
otro lado, hay un crecimiento del Programa hacia dreas urbanas y semiurbanas, lo
cual no representa gastos de operacion tan elevados.

01 Marfa Guadalupe Valdez Lopez

8 Diario Oficial de la Federacion, Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2009, 28 de noviembre de 2008.
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Cuadro 2. Presupuesto aprobado para los programas alimentarios 2009-2008 (Millones de pesos)

Programa

Programa Alimentario para Zonas
Marginadas

Programa Alimentario DICONSA, S.A.de C.V.

Programa de Abasto Rural DICONSA, S. A.
de C.V.

Oportunidades (SEDESOL)
Abasto Social de Leche (LICONSA)

Total

2009 2008 2009-2008

] O

1,338.20 948.60 1,260.00 1,260.00 78.20 -311.40
496.20 496.20 100 335.80 335.80 100 160.40 160.40
2,000.00 2,000.00 100 2,004.30 2,004.30 100 -4.30 -4.30
25,909.60 19,088.00 737 1642630 | 12,377.10 753 9,483.30 6,710.90
1,641.50 0.00 0.0 1,941.50 264.75 315 -300.00 -264.75
31,385.50 22,532.80 718 21,96790 | 16,241.95 756 9417.60 6,290.85

FuenTe: Elaboracion propia con informacién del Decreto PEF 2009 e Informe al 2° Trimestre de SEDESOL, 2008.

El Decreto de Presupuesto de Egresos
de la Federacion, Articulo 31, apartado
| sefala que Oportunidades mantendra
una cobertura de atencion de al menos
cinco millones de familias beneficiarias,
es decirr que se mantendria
practicamente con los mismos hogares
atendidos. Por lo tanto su incremento
presupuestal se debe a la actualizacion
semestral del monto de los recursos
que se entrega a cada familia por los
diferentes conceptos. En el caso del
apoyo alimentario, hay que recordar
que desde mayo de 2008 el Presidente
Felipe Calderon anuncié un aumento
de 120.00 pesos para enfrentar el alza
en los precios de los alimentos, que se
reafirma con las Reglas de Operacion
2009, para quedar en 315 para las
familias de Oportunidadesy 365 para las
del PAL y del PAAZAP (Ver Cuadro 4).

Es importante mencionar que en
el Decreto del PEF 2008, el monto
de recursos aprobados para Abasto
Rural y Abasto Social de Leche era
menor al monto que finalmente se
autorizd para ese ejercicio fiscal, ya
que originalmente estos programas
contaban con 654.3 y 841.5 millones de
pesos respectivamente. El incremento
se aprecid posteriormente a partir
del Segundo Informe Trimestral de la
SEDESOL.

Los datos indican que se ampliara la
atenciénazonasurbanas.Oportunidades
y el Programa Alimentario para Zonas
Marginadas amplian sus coberturas a
estas dreas,mientras que el Abasto Social
de Leche de LICONSA deja de aparecer
en el PEC, siguiendo la tendencia de
disminucién de los ultimos afos en este
programa especial.

En el caso del de Zonas Marginadas,
que inicid en 2008, es muy probable
que durante 2009 tenga como universo
de accion a las 90.5 mil localidades
identificadas durante el ano 2008,
ademas de las 2,109 localidades urbanas
incluidas en la Declaratoria de Zonas
de Atencion Prioritaria para 2009.°
Es importante mencionar que estas
localidades urbanas se ahaden a los
1,251 municipios rurales de muy alta y
alta marginacion incluidos en las Zonas
de Atencién Prioritaria de 2008.

Finalmente, el Decreto de Presupuesto
en su transitorio Octavo sefala que los
beneficiarios del Programa de Apoyo
Alimentario en Zonas de Atencion
Prioritaria  seguirdn  recibiendo los
apoyos a través del Apoyo Alimentario
de DICONSA, derivado de la fusion
de ambos programas, siempre que se
cumplan los requisitos sefalados en
las Reglas de Operacion de este ultimo.

Lo cual hace suponer que estos dos
programas en un corto plazo serdn
uno solo, aunque en el PEC aparecen
separados para fines presupuestales.

V.Principales resultados y caracte-
risticas de los programas de asistencia
social alimentaria del PEC

Partiendo de la Clasificacion Funcional
del Gasto de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico (SHCP) y de
investigaciones recientes sobre la
politica alimentaria y nutricional en
México, se identifican cinco programas
del Gobierno Federal ubicados dentro
del PEC, que pueden calificarse
como programas alimentarios.”® (Ver
Cuadro 3).

Cuadro 3.Programas de Asistencia Social
Alimentarios del PEC

SEDESOL v Oportunidades
v Abasto Social de Leche
LICONSA (PASL)
DICONSA v Abasto Rural
DICONSA v Apoyo Alimentario (PAL)
v/ Apoyo Alimentario en
SEDESOL Zonas de Atencion Prioritaria
(PAAZAP)

° Diario Oficial de la Federacion, Declaratoria de Zonas de Atencion Prioritaria para 2009, 28 de noviembre de 2008.

10 Existen cuatro programas del DIF que si llegan a localidades rurales pero que no se analizan por no estar dentro del PEC.
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La SHCP los ubica como programas
de Desarrollo Social, cuya funcion de
gobierno es de Asistencia Social, en
la cual se incluyen “...los programas
especiales y acciones relacionadas con
la distribucion y dotacion de alimentos
y bienes bdasicos y de consumo
generalizado a la poblacion marginada,
asi como los servicios que se prestan
a grupos con necesidades especiales
como nifos y/o discapacitados...” Esta
funcion a la vez contiene la subfuncion
Alimentacién. Por lo tanto, se infiere que
los programas tienen un caracter de
asistencia social alimentaria.

Cada uno de estos programas definid
que su “Fin", —entendido como el
objetivo al cual el programa contribuir3,
a nivel sectorial o nacional,y el impacto
que tendrd—; contempla como un
elemento primordial la mejora en la
nutricion oalimentacién de la poblacion.
De tal forma que se han propuesto
desarrollar las capacidades nutricias,
disminuir la pobreza alimentaria, o bien,
reducir la desnutricion infantil.

Solamente Oportunidades tiene un“Fin”
mas amplio, que es el de “Contribuir a
la ruptura del ciclo intergeneracional
de la pobreza extrema de la poblacién
beneficiaria  en dicha condicién,
favoreciendo el desarrollo de sus
capacidades bdésicas en educacion,
salud y nutricion; es claro que uno de
los elementos de este “Fin" es el apoyo
en materia alimentaria.

A continuacion se presentan algunos
de sus principales resultados:

v/ Avances y retos en materia
alimentaria

Deacuerdoconsusultimasevaluaciones
externas disponibles, realizadas en 2007,
los resultados de estos programas en
materia alimentaria son:

En el caso de Oportunidades, hay una
reduccion de la prevalencia de anemig;

incremento de la estatura y peso
de los nifos en edades tempranas;
mejoramiento de la dieta de los hogares
a través del aumento del consumo
de alimentos de origen animal vy el
complemento  alimenticio de los
menores de dos afios. También se sefala
quelosefectos nohansidolosesperados
en la disminucion de la anemia entre
ninos de dos y cuatro afos, y que la
reduccion de la anemia y desnutricion
en las mujeres embarazadas no fue la
esperada.

En el Abasto Social de Leche, puede
verse que la calidad de la leche que
se distribuye tiene un contenido
proteico 2.2% superior respecto de
lo establecido en la Norma Oficial
Mexicana; el precio de venta de cuatro
pesos se ha mantenido por debajo del
precio de las leches comerciales lo que
permite un ahorro de 6.26 pesos por
litro a los beneficiarios. Con respecto a
la Focalizacion, un alto porcentaje de
beneficiarios no estd en condiciones de
pobreza, por lo que se considera que
atiende parcialmente los problemas
nutricios mas graves de México, es
decir, el exceso de peso y la deficiencia
de micronutrimentos.

El Programa de Apoyo Alimentario (PAL),
representaen el corto plazoimportantes
mejoras en las capacidades nutricias de
sus beneficiarios con lo que se combate
laanemiay la desnutricion.Sin embargo,
tiene varios retos de Focalizacion, de
disefo de su despensa, de su estrategia
educativa y su capacidad financiera. De
igual forma pudiera contribuir al exceso
de peso de la poblacién porlo que debe
revisarse esta situacion.

Aunque no hay un resultado del
Programa de Apoyo Alimentario en
Zonas de Atencién Prioritaria, pues
2008 es su primer afio de operacion,
puede decirse que este programa es
muy similar al Programa de Apoyo
Alimentario y pudiera tener los mismos
beneficios y retos.

Marfa Guadalupe Valdez Lépez
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En el caso del Programa de Abasto Rural,
éste muestra resultados positivos, como
es el del margen de ahorro del 6% en la
adquisiciéon de productos de la canasta
basica,lagananciaen tiempoal disponer
de una tienda DICONSA en la localidad
o el menor gasto en la adquisicion de la
canasta basica.

Aunque las Evaluaciones de Consis-
tencia y Resultados 2007 no lo sefalan,
otras investigaciones concluyen

que la desnutricion aguda'' infantil
dejé de ser un problema de salud
publica, pero la desnutricion croénica
sf lo es en entidades como Chiapas,
Oaxaca, Guerrero y Yucatdn. Ademas,
la poblacion indigena es el grupo
poblacional con mayor rezago en
cuanto a su estado de nutricion y
salud. “Los resultados sugieren que
las politicas de nutricién no han sido
capaces de lograr disminuciones en
desnutricion requeridas en la poblacion
indigena, la cual debe ser prioritaria
para la prevencion y control de la
desnutricion’'?

v Diagnéstico, Poblacion Objetivo y
potencial en materia alimentaria

Los programas enunciados tienen
una caracteristica comun que impacta
en la implementacién de la politica:
ninguno cuenta con un diagndstico
actualizado. En las evaluaciones de 2007
se sefiala que sélo el PAL y el programa
Abasto Social de Leche cuentan con
un diagnostico mas reciente del
problema que atienden; sin embargo,
el diagndstico del primero es de 2006 y
el del segundo es de 2002.

Con respecto al Programa Oportuni-
dades, que cuenta con el 75% de los
recursos de estos programas alimen-
tarios, su evaluacion 2007 senala:

"...Se recomienda elaborar un
diagndstico actualizado y adecuado
de la problemédtica que sustenta
la razén de ser del Programa, que

articulos de fondo

sirva como base para la planeacion
estratégica, la mejora y en su caso,
el redisefo de algunos aspectos del
programa. Asimismo, se recomienda
a CONEVAL y a Oportunidades valorar
la factibilidad y, en su caso, desarrollar
una agenda y un programa de
investigacion especifico para evaluar
el impacto del programa en la
transmision intergeneracional de la
pobreza

Por otro lado, en el Programa Anual
de Evaluacion 2007 publicado por
la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, la Funcion Publica y el Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica
de Desarrollo  Social (CONEVAL) se
definié que este Ultimo debia realizar la
evaluacion estratégica de la politica de
nutricion y abasto en ese ano, la cual
pudiera constituirse en un diagnostico
actual en la materia, sin embargo, aun
no se conocen los resultados de la
misma.

En lo que se refiere a la Poblacion
Potencial y Objetivo, el PAL, PAAZAP,
Abasto Rural y Abasto Social de Leche
no han completado la cuantificacion
de alguna de estas poblaciones, o de
ambas, haciendo que el andlisis de
sus alcances y retos (en términos de
beneficiarios) no sean muy claros.

v Focalizacion

“La Focalizacion de apoyos implica la
segmentacion de la poblaciéon con la
intencion de que solo determinados
grupos, caracterizados por sus niveles
de pobreza o vulnerabilidad, reciban
los apoyos”* Esta estrategia de politica
social se lleva a cabo en México desde
hace casi dos décadas. Los programas
alimentarios que nos ocupan han
definido  diferentes  criterios  de
Focalizacion, que a continuacion se
analizan.

Los programas Abasto Rural y Apoyo
Alimentario operados por DICONSA

rumbo rural

atienden localidades de menos de
2,500 habitantes, de alta y muy alta
marginacion, el primer programa
también puede llegar a localidades
que sean consideradas por el Consejo
de Administracion de DICONSA como
estratégicas para el cumplimiento de
sus objetivos; el PAAZAP especifica
que atiende a localidades de alta vy
muy alta marginacién que no cuentan
con ningun otro apoyo alimentario.
Estos tres programas se ubican en las
localidades mas aisladas del pafs.

Por su parte, Oportunidades atiende
a hogares en pobreza extrema
de localidades en las que exista
infraestructura educativa y de salud
que le permitan desarrollar la estrategia
planteada por el programa para el
combate a la pobreza, por ello no llega
a las localidades mas aisladas y con
menos infraestructura bdésica, aunque
se encuentren en pobreza extrema.

El abasto de leche fortificada a través de
LICONSA a nifias y nifios de 6 meses a
12 afos de edad, mujeres adolescentes
de 13 a 15 afios, mujeres en periodo de
gestacion o lactancia, mujeres de 45 a
59 anos, y enfermos cronicos; es mas
factible en zonas urbanas que rurales
por las caracteristicas de la distribucion
de la leche, de ahf que sus beneficiarios
sean en su mayorfa de localidades
urbanas e incluso de grandes ciudades.

Los programas Oportunidades, PAL,
Abasto Social de Leche y PAAZAP
sefialan que se puede ser beneficiario
de ellos solamente si no se cuenta con
ningln otro apoyo alimentario del
Gobierno Federal, es decir, Unicamente
se puede tener apoyo de uno de estos
programas.

De acuerdo con los evaluadores de
Oportunidades y Abasto Social de
Leche, no hay una justificacion técnica
respecto de la mutua exclusiéon entre
programas alimentarios. Al respecto se
sefala que:

' Se clasifica la desnutricion como aguda a partir de la duracién que ésta tiene y estd asociada con el adelgazamiento, por su parte la desnutricion crénica esta
relacionada con la persistencia prolongada de la desnutricion que detiene el crecimiento o produce alteraciones (Cf. Avila Curiel, Abelardo et al,,"La situacién
nutricional de la poblacion mexicana’, en Rumbo Rural No. 9, noviembre, 2008).

12INSP, Evolucidn histérica y situacion actual de la nutricién y programas de alimentacion y nutricion, y andlisis de pertinencia de los programas gubernamentales en

la problemditica de la nutricion en México, 2007, p.7.
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"

Oportunidades podria tener
complementariedades y sinergias
importantes con el Programa de
Abasto Social de Leche (PASL), en
términos de soporte nutricional, el
desarrollo cognitivo y el aprendizaje.
Sinembargo,lasROP del PASL plantean
que no podrian ser beneficiarios del
programa los hogares de localidades
que reciban apoyos alimentarios
de otros programas del Gobierno
Federal, incluyendo a Oportunidades.
Por lo tanto se recomienda a
SEDESOL y LICONSA que analicen
los estudios y la evidencia alusiva, y
valoren la conveniencia y factibilidad
de modificar las ROP del PASL para
eliminar la mutua exclusién con los
hogares beneficiarios de ambos
programas’’

La delimitacion de algunos de estos
programas a localidades de menos de
2,500 habitantes que pudiera surgir del
hecho de que consideran que atienden
el dmbito rural, es muy reducida pues
de acuerdo con algunos organismos
como el Consejo Nacional de Poblacion
(CONAPO) las localidades rurales tienen
hasta 15 mil habitantes. Se entiende
que el PAL y el PAAZAP surgen ante las
debilidadesdeOportunidadesparallegar
a pequenas poblaciones sin escuela o
clinica y son un complemento de éste,
sin embargo, Abasto Rural, atiende
el problema del abasto de alimentos
al que da respuesta DICONSA, el cual
es parte de una situacién que no se
presenta exclusivamente en localidades
menores a 2,500 habitantes. Ademas,
su papel como reguladora de precios
cumple un propdsito  fundamental
dentro de la economia familiar de las
regiones a las que alcanza DICONSA,
logrando un ahorro a los beneficiarios
de alrededor del seis por ciento.'® Por

ello serfa adecuado ver la posibilidad de
extender este servicio a localidades mas
grandes donde pudiera representar
mejores precios para las localidades a las
que se llegue, y un apoyo en términos
nutricionales.

v Tipo de apoyo

Estos programas otorgan apoyo en
efectivo, en especie a través de des-
pensas o complementos alimenticios,
o bien, a través del ahorro que generan
en las familias por adquirir productos
subsidiados que llegan a menores
costos al consumidor (leche fortificada
en el caso de Abasto Social de Lechey la
canasta basica de las tiendas DICONSA).
Los programas también consideran dar
platicas y capacitacion sobre aspectos
nutricionales.

Oportunidades, PAL, PAAZAP optan
por entregar el apoyo alimentario
en efectivo.” Ello a pesar de que
no estd completamente probado
en estudios realizados qué es mas
eficaz para lograr los fines de estos
programas: “...si la transferencia de
ayuda alimentaria en especie (i.e, una
canasta de alimentos) o si entregar el
efectivo a la poblacién para que cada
familia haga uso del dinero como mds
le parezca conveniente’® Al respecto,
investigadores en el drea de salud
sefialan que hay multiples obstaculos
para que sea adecuada la utilizacion del
incremento de los recursos familiares.
Estos son: “...la pobreza extrema,
la falta de accesibilidad a alimentos
nutritivos, la disponibilidad ilimitada de
alimentos densos en energia y pobres
en micronutrimentos, de bebidas
alcohdlicas, entre otros, y la falta de
informacion adecuada que estimule a
adquirir alimentos nutritivos™® En lo

'3 Evaluacion de Consistencia y Resultados del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, p. 13.

4 SEDESOL. La focalizacién como estrategia de politica publica, Serie Documentos de Investigacion, No

25,2005,p.11.

"> Evaluacion de Consistencia y Resultados del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades 2007,

p.13.
16 Evaluacion 2007 del Programa de Abasto Rural.

o110 Universidad Auténoma Chapingo

7 El PAL puede otorgar despensas o su equivalente en efectivo.

'8INSP y Centro de Investigacién en Sistemas de Salud (2006). Evaluacion sobre el estado de nutricién de nifios menores de 5 afios y sus madres y gasto en alimentos
de familias de localidades marginales en México. Andlisis comparativo de la entrega de despensas y transferencias en efectivo 2003-2005, México.

19 INSP y CISS. Ibid.
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que si hay un acuerdo es en sefalar que
la educacion juega un papel crucial para
mejorar la calidad de la alimentacion
de la familia si se otorgan recursos en
efectivo.

Los resultados de la evaluacion citada
indican que las diferencias entre
los esquemas de transferencias no
son homogéneas. “Hay ventajas vy
desventajas en los beneficiarios de
una u otra modalidad. Conjuntar este
andlisis con informacion sobre costos y
mecanismos de operacién, de mercado
laboral, de impacto en producciéon de
alimentos a nivel local con sus efectos
en la oferta y demanda de los mismos,
de aceptabilidad del programa entre
los beneficiarios, entre otros, son
aspectos que se deben considerar en la
toma de decisiones sobre el destino y
modificaciones de programas de ayuda
alimentaria™®®

El monto en efectivo entregado por
familia de acuerdo con sus Reglas de
Operacién 2008 varfa de programa a
programa. Aunque los beneficiarios
del PAAZAP reciben por concepto de
ayuda alimentaria el mismo monto que
Oportunidades, carecen de los otros
apoyos que éste otorga, es decir, el
energético que significa 50 pesos por
familia, las becas a nifos de primaria
y secundaria; y el de Jovenes con
Oportunidades.Porsu parte,el Programa
de Apoyo Alimentario de DICONSA es el
mas castigado al recibir 70 pesos menos
que el PAAZAP y Oportunidades y por
no contar con los otros apoyos de este
ultimo programa.?!

Respecto del monto de los apoyos, la
Evaluacion del Programa Oportunidades
hace recomendaciones que podrian ser
retomadas por todos los programas que
entregan efectivo:

"...Serecomiendaajustarydiferenciar
losmontosdelosapoyos,actualizando
las estimaciones de niveles dptimos,
permitiendo variaciones por tamafo

rumbo rural
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de familia asi como por region y tipo de localidad, y considerando los resultados
de las evaluaciones de impacto. Ente otras, dos hipdtesis preliminares a explorar
para estos ajustes podrian incluir las siguientes: (a) el apoyo alimentario debe
variar en correspondencia con el tamafo de la familia, y ser mayor en las zonas
rurales que en las urbanas..."”

Cuadro 4. Apoyo alimentario mensual que otorgan los programas por hogar en 2008

Apoyo mensal Apoyo emergente

Abasto Social de Leche Ahorro del 5% Ahorro del 5% Ahorro del 5%
Abasto Rural* Ahorrodel3al 7% | Ahorrodel3al7% | Ahorrodel 3al7 %

Oportunidades** $195.00 $120 $315.00
Apoyo Alimentario*** $175.00 o despensa $120 $295.00
PAAZAP $245.00 $120 $365.00

* El ahorro se da en los productos que ofrecen las tiendas rurales.

** Sj se sumaran los 50 pesos del apoyo energético que da Oportunidades, el monto por familia seria
igual al del PAAZAP.

*** En 2009 este programa homologa el monto de su apoyo al del PAAZAP para quedar en 365 pesos
por familia.

v Presupuesto por programa, beneficiarios, y recursos por personas
atendidas.

En los ultimos tres afos, estos programas aumentaron su presupuesto en un 67%.
Las cifras del 20 Informe Trimestral de SEDESOL indican que sobre todo en este 2008,
los programas Abasto Social de Leche y Abasto Rural crecieron significativamente
para llegar respectivamente al 214% y 102% mds en relacion con el afo 2005. Parte
delaumento puede deberse alincremento del recurso destinado a estos programas
que anuncio en mayo pasado el Presidente Calderdn para enfrentar el alza de precios
de los alimentos,donde se sefialé que se destinarian recursos a DICONSA y LICONSA
para contener los precios de los productos que venden sus tiendas y lecherfas. Sin
embargo, situacion similar debieron enfrentar Oportunidades, PAAZAP y el PAL,
a los que se les aumentd en 120 pesos el apoyo alimentario mensual por hogar
beneficiario, pero sus cifras no crecieron tanto como las de LICONSA o DICONSA. Es
decir que no queda claro si el monto reportado ya incluye los cuatro mil quinientos
millones de pesos extra anunciados en mayo pasado como parte de las acciones
para proteger la economia de las familias mexicanas, en especial las mas pobres,
frente al alza internacional en el precio de los alimentos.?

Cuadro 5. Presupuesto 2005-2008 (Millones de pesos)

Ejercido 2005 Autorizado 2008 2005/2008

Oportunidades $11,185.40 $16,426.30 47%

Abasto Social de Leche $618.40 $1,941.50 214%
Abasto Rural $992.50 $2,004.30 102%

Apoyo Alimentario $391.70 $336.00 -14%
PAAZAP $0.00 $1,260.00 0=

Total $13,188.00 $21,968.10 67%

Fuente: Cuenta Publica de 2005 y 2° Informe Trimestral de 2008 de SEDESOL.

2 Ibid-

21Con las Reglas de Operacién de 2009, el PAL mejora el monto del recurso que otorga en efectivo para quedar como el PAAZAP.Por su parte, Oportunidades
queda igual en materia del apoyo alimentario, pero se prevé que actualice su monto durante los primeros meses de 2009, en el caso del apoyo energético

éste pasd de 50 a 55 pesos por familia.

2 Evaluacion 2007 del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, p.13.
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y propuestas para 2009

En 2008, de acuerdo con el Segundo Informe Trimestral de SEDESOL, los programas
alimentarios asistenciales cuentan con un presupuesto de 21,968.10 millones
de pesos asignados por el Presupuesto de Egresos de la Federacién, es factible
que apoyen a 32.38 millones de beneficiarios. Oportunidades tiene el 74.77% del
presupuesto en materia alimentaria y cuatro programas cuentan con el restante 25
por ciento.

Si se relacionan los recursos aprobados para este afo, con el nimero de posibles
beneficiarios, el PAAZAP sobresale con 1,260.00 pesos por persona, sin embargo, el
dato es elevado ya que en el afio 2008 inicid este programa y tuvo un fuerte gasto
operativo destinado al levantamiento de cédulas para identi-ficar a las posibles
familias beneficiarias. En seguida, Oportunidades (sin contar el apoyo energético, el
pago de las becas y el monto en salud) gasta més recursos por beneficiario (657.05
pesos), le sigue el Apoyo Alimentario de DICONSA con 468.54 pesos.

El programa Abasto Social de Leche gasta 343.00 pesos por persona para contar
con la leche fortificada y hacerla llegar a los grupos de la poblacién pobre que mas
la necesitan. Resulta ser el programa que menos gasta y abarca mds personas que
cualquier otro programa de este tipo, sin embargo su influencia en zonas rurales
ha ido decreciendo, incluso en el presupuesto aprobado para 2009 ya no aparece
en el PEC.

El caso del Programa Abasto Rural es diferente ya que se informa sobre toda la
poblacion potencial de las localidades donde se ubican las 23 mil tiendas con
que cuenta DICONSA (de las cuales sélo 8 mil 628 —37%— se encuentran en
localidades de menos de 2,500 habitantes, en las que debe focalizar su atencién),
y no de las que realmente accedieron a la tienda, resultando por ello en un gasto,
que parece minimo, de 46.00 pesos por persona.

Cuadro 6. Beneficiarios por programa y estimacion de presupuesto 2008 por persona®

(Millones de pesos) /persona **

Oportunidades 25,000,000 $16,426.30 7477 $657.05
PAAZAP 1,000,000 $1,260.00 5.74 $1,260.00 Maria Guadalupe Valdez Lopez

Abasto Social de Leche 5,665,831 $1,941.50 8.84 $342.67

Abasto Rural 43,562,000 $2,004.30 9.12 $46.01

Apoyo Alimentario 717,115 $336.00 1.53 $468.54

Total 32,382,946 $21,968.10 100 $532.80

FuenTe: Elaboracién propia con base en informacion de SEDESOL y Evaluaciones 2007 de los programas.
No se sumaron los beneficiarios de Abasto Rural pues se duplican con los otros programas de
SEDESOL.

*  SEDESOL, Informe al 20 Trimestre de 2008.
** El recurso por persona se establece en pesos.

VI.Pobreza y programas alimentarios

El 20 Informe del Gobierno Federal sefiala que en 2006 habia 44 millones 677 mil 884
personas en condiciéon de pobreza por ingreso,” las cuales representaban el 42.6%

%3 Secretaria de la Presidencia, Mensaje a la Nacién del Presidente Calderén con motivo de las Acciones
de Apoyo a la Economia Familiar. Lunes 26 de mayo de 2008.

 Calculados a partir de la poblacion atendida en 2007,y la poblaciéon potencial del PAAZAP de 2008.

» Es decir que se encontraban en alguna de las tres situaciones de pobreza: Alimentaria: se refiere a las personas cuyo ingreso es menor al necesario para
cubrir las necesidades de alimentacién correspondientes a los requerimientos establecidos en la canasta alimentaria INEGI-CEPAL; de capacidades: se refiere a
las personas cuyo ingreso es menor al necesario para cubrir el patrén de consumo basico de alimentacién, salud y educacion; o bien, de patrimonio: se refiere
a las personas cuyo ingreso es menor al necesario para cubrir el patron de consumo basico de alimentacion, vestido y calzado, vivienda, salud, transporte
publico y educacion.
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de la poblacién.? De acuerdo con las evaluaciones de consistencia y resultados de
2007 de los programas alimentarios, en ese afo se atendia a 31 millones 907 mil
861 personas con alguno de estos programas de SEDESOL, bajo el supuesto de una
correcta focalizaciéon, puede decirse que aproximadamente el 70% de la poblacién
en pobreza contaba con un apoyo alimentario por parte del Gobierno Federal.

De los 9.4 millones de familias en pobreza estimados por el CONEVALen 2006,
cinco millones han sido atendidas por Oportunidades, 143 mil 423 por el Programa
de Apoyo Alimentario (PAL) y 200 mil por el PAAZAP; por su parte, el programa
de Abasto Social de Leche apoyd la alimentacion de cinco millones 665 mil 831
personas integrantes de dos millones 759 mil 472 familias,?” casi todas urbanas.
Al agrupar a los beneficiarios de 2007 atendidos por los programas antes
mencionados,?® tenemos que quedaban por atender alrededor de 1.3 millones de
familias en condicion de pobreza, 60% de éstas vive en zonas urbanas y 40% en
localidades rurales.”

Cuadro 7.Familias en pobreza y cobertura de los programas alimentarios

Numero
- Totales
de familias

En pobreza (2006):
Alimentaria 1,029,640 1,784,234 2,813,874
Capacidades 1,845,367 2,423,656 4,269,023
Patrimonial 5,090,247 4,320,574 9,410,821
Atendidas con programas alimentarios (2007):
Oportunidades 1,538,000 3,462,000 5,000,000
PAL 143,423 143,423
Abasto de leche* 2,759,472 2,759,472
PAAZAP** 200,000 200,000
Total familias atendidas 4297472 3,805,423 8,102,895

* El programa Abasto Social de Leche no desglosa si la poblacion que atiende es rural o urbana, pero si
reconoce que el servicio que brinda es mayoritariamente urbano.

** El PAAZAP empez6 en 2008, se incluyen las metas para ese ano.

Siguiendo con la cobertura, DICONSA a través de Abasto Rural atiende a millones
de personas que pueden ser beneficiarias del resto de programas alimentarios que
llegan a zonas rurales,y por lo tanto es un complemento de éstos.

Ha habido una correspondencia entre un mayor porcentaje de pobreza en dreas
rurales y mayor cobertura de los programas alimentarios en poblaciones también
rurales. Por ello, en términos de cobertura, estas areas estdn mejor atendidas que
las urbanas por estos programas. Sobre todo, gracias a Oportunidades, se ha
podido llegar a mas del 80% de las personas del campo en pobreza. Por otro lado,
se hallegado al 55.25% de los habitantes en pobreza de dreas urbanas gracias a dos
programas: Oportunidades y Abasto Social de Leche.

Sin embargo, con esta informacién se aprecia que aun falta por dar atencién de la
siguiente forma:

En cuanto al programa Oportunidades, su evaluacién sefala que este programa
al menos deberfa atender la pobreza de capacidades. De tal forma que, en areas
urbanas falta llegar a aproximadamente 300 mil familias.

% Al respecto, Araceli Damian estimé 1.2 millones de pobres adicionales a los que se reconocen oficialmente. Ver:-Damian, Araceli,"Vivir Mejor con Pobreza,
en El Financiero, 12 de mayo de 2008, p18.

2720 |Informe de Gobierno del Presidente Felipe Calderdn Hinojosa, septiembre de 2008.
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Respecto del Abasto Social de Leche, la evaluacion 2006 estimé 11.6 millones de
hogares elegibles que cuentan con la Poblacién Objetivo y cubren el sistema de
puntaje definido por la institucion.*® Ello implicaria practicamente cuadruplicar el
programa en términos de numero de hogares, y por consiguiente aumentar la
distribucion de leche de tres a 12 millones de litros diarios. Cabe aclarar que todo
indica que los evaluadores para cuantificar los hogares elegibles, no retomaron
el criterio de mutua exclusién entre programas alimentarios pues consideraron
que técnicamente no se justifica, lo cudl hace pensar que esta norma se basa en
aspectos presupuestales.

Hasta 2008, el programa de Abasto Social de Leche contaba con una estructura
organizacional que le permitia entregar 937 millones de litros anuales de leche
fortificada de manera oportuna a 5,665,831 beneficiarios a nivel nacional,a través de

9,114 puntos de venta en 1,810 municipios y en 5,006 localidades.?' La ampliacion
del programa implica valorar la capacidad operativa de LICONSA y las posibilidades
reales que tiene para poder crecer en tal magnitud, y de ser necesario fortalecerla
en este sentido. Al respecto, la evaluacion 2007 recomendé:

“Una vez definido el universo del PASL, evaluar la factibilidad de ampliar su
cobertura considerando su capacidad instalada no utilizada, su red de puntos de
venta, los convenios interinstitucionales, la conveniencia de implementar precios
diferenciados y sus consecuencias: crecimiento de la demanda y requerimientos
financieros adicionales”

Grafica 2.Familias en pobreza
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FuenTe: Elaboracién propia con base en informacién del CONEVAL y de las Evaluaciones de Consistencia
y Resultados 2007.

% A junio de 2008, SEDESOL informé a la Comision de Desarrollo Social de la Cdmara de Diputados
que habfa levantado 104,183 cédulas en hogares que potencialmente podian ser beneficiados por el
PAAZAP teniendo como Universo probable a 405,028 hogares. En el 2° Informe de Labores, la SEDESOL
define una meta de 200 mil familias para 2008.

»La informacién aqui presentada es un estimado elaborado a partir de:datos de pobreza rural y urbana

en 2006 y poblacion rural y urbana de Oportunidades presentados en el Il Informe de Gobierno, asf
como poblacién atendida por los programas de acuerdo a su evaluacion 2007.

01 Marfa Guadalupe Valdez Lopez

3 Evaluacion de Consistencia y Resultados del Programa Abasto Social de Leche 2007, p.32.

31 LICONSA. Comunicado de prensa No.021/2008, Naucalpan de Juérez, Estado de México a 12 de junio de 2008.
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VIl.Conclusiones y acciones
inmediatas a realizar para atender la
problematica alimentaria y nutricional
a partir de los programas alimentarios
existentes

&Como pudo verse en el primer
apartado, la politica social enfatiza
una serie de acciones publicas que
pretenden atacar la problematica en
materia alimentaria, pero sin mirar
las causas que generan el circulo
vicioso de la pobreza; la atencion
se define desde una Optica donde,
si bien se priorizan las urgencias
en la materia, no se vislumbran las
soluciones de fondo, como pueden
ser la generacion de empleos dignos
y suficientes que permitan contar con
ingresos adecuados que lleven a los
hogares a solventar sus necesidades
de una manera suficiente y pertinente
a sus formas de vida, a sus intereses,
y sobre todo que tiendan a hacer a
los sujetos autosuficientes. Al definir
el cumulo de respuestas publicas a
la problematica alimentaria en el Eje
de Igualdad de Oportunidades, se
desvincula el problema de otros ejes
enunciados en el PND como son el
de Estado de Derecho y Seguridad
y el de Economia Competitiva vy
Generadora de Empleos; que son
la base para impulsar el bienestar
pleno de los hogares, partiendo de
la adecuada vy suficiente satisfaccion
de sus necesidades en materia de
alimentacion y nutricion.

&La meta planteada por el Gobierno
Federal en materia de alimentacion
y combate a la pobreza implica un
descenso de cuatro millones del
numero total de personas en pobreza
alimentaria, es decir, que estas
personas que no tenfan ni para comer
lo minimo necesario, deben alcanzar
un ingreso mayor. Sin embargo, por
las estrategias que se delinean y las
acciones concretas que desarrollan
los programas en la materia, se
prevé que el ingreso llegard a través
de programas publicos, pues dada

articulos de fondo

la contraccion de la economia, el
descenso de las remesas, la falta
de oportunidades de empleo vy el
aumento en los precios de alimentos;
la meta enunciada se aprecia dificil
de alcanzar. Al revisar el conjunto de
programas de combate a la pobreza
vinculados con el tema alimentario,
se mostré que el mecanismo principal
del Gobierno para enfrentar esta
problematica es asistencial, pues en
realidad se destina méas de la mitad de
los recursos de combate a la pobreza
con influencia en la alimentacién
a programas de asistencia social
alimentaria directa, y la tendencia
reciente (2008-2009) es a reforzar
este tipo de acciones publicas ya
que, como se sefald anteriormente,
se ha ido aumentando el recurso del
programa mas asistencial de todos,
que no pide nada a cambio, que es
el de Adultos Mayores de 70 afios y
mas, y se ha aumentado muy poco el
recurso de 14 programas de apoyo al
ingreso via proyectos productivos o
sociales. De igual forma, el descenso
de cuatro puntos porcentuales en
materia de desnutricién infantil se ve
muy complejo si los problemas de
pobreza alimentaria no se resuelven.

&la busqueda de soluciones al
problema alimentario vista como
un elemento fundamental para
solucionar el problema de la
pobreza en México, debe hacerse
con los sujetos a quienes se dirigen
las acciones de Gobierno. Por ello,
es necesario impulsar, a través de
programas publicos, leyes o bien de
iniciativas de la sociedad, el fomento
o fortalecimiento de la participacion y
organizacién social para la bdsqueda
de alternativas de desarrollo desde
el dmbito comunitario. Al respecto,
salvo el Programa de Abasto Rural,
los programas de Asistencia Social
Alimentaria no buscan la organizacion
social ni la participacion activa,
propositiva y desde la perspectiva de
los sujetos a quienes se dirigen estos
programas.

rumbo rural

& Desde la perspectiva aqui planteada,
es necesario identificar experiencias
exitosas que estén dando respuesta
a la dificultad de producir, vender y
consumir alimentos sanos, de manera
autosuficiente 'y fortaleciendo la
economia familiar, con la finalidad de
fortalecerlas y reproducirlas.

& Se requiere contar con el diagndstico
de la situacion que guarda la
problematica alimentaria y nutricional
a la que atienden los programas
ya que, como ya se dijo, ningun
programa cuenta con un diagndstico
actualizado. Los diagndsticos que
proponemos, deben partir de los
siguientes criterios:

eSer participativos, tomando en
cuentaalapoblacion,alasautoridades
locales, y su vision de desarrollo.
e&Ser integrales, analizando la
problemédtica  alimentaria  desde
los contextos regionales, desde la
perspectivadel consumodealimentos
o complementos y su efecto en la
nutricion, talla, etcétera.

eldentificar también la capacidad
que se tiene en las distintas regiones
para producir los alimentos, los
recursos naturales con que se cuenta,
la vocacion productiva de las regiones
y los apoyos que se requieren para la
produccién de alimentos en lo local.

L a Evaluacion Estratégica de Nutricion
y Abasto que CONEVAL debi¢ dar a
conocer en 2007, serfa una parte de
este diagndstico, sin embargo, es
necesario que la den a conocer y se
debatan sus resultados.

&'Es necesario completar y actualizar la
identificacion del padréon de personas
que deben atender los programas
alimentarios, tanto de aquellos que
ya son beneficiarios como los que no
lo son. A través de ese padrén, buscar
alternativas de apoyo a quienes no lo
tienen, que pudieran ser de otro tipo:
a través de proyectos productivos, de
programas de empleo, entre otros.

&’En términos de la cobertura de estos
programas, de acuerdo con los datos
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aqui presentados, es necesario que:
Oportunidades se amplie en areas
urbanas que cumplen con sus criterios
deinclusién;el Abasto Social de Leche
se amplie valorando su extension a la
poblacion detectada como potencial
y a partir de una validacion de su
padron de beneficiarios; Abasto
Rural extienda su cobertura hasta
localidades de quince mil habitantes
para ampliar el beneficio de ofrecer
mejores precios a la poblacion que
alcanzan las tiendas DICONSA.

& Aunque los programas de Apoyo
Alimentario y el PAAZAP en 2009 ya
homologaron el monto de su apoyo
alimentario en efectivo a 365 pesos
por familia, debe considerarse que
los recursos deben ser mayores para
las familias rurales que no reciben
Oportunidades  (que otorga en
promedio 657 pesos por familia) pues
son las que tienen mayores rezagos:
proporcionalmente a su ingreso
gastan mas en alimentos, viven mas
aisladas, gastan mas en transporte,
no tienen acceso a salud y educacion,
e incluso tienen que gastar para ir a
recibir el apoyo alimentario.

ZEl componente de capacitacion de
estos programas es fundamental,
por lo que se ha propuesto que “Mas
que un esquema de capacitacion en
dondesedifundan multiplesmensajes
educativos, deben implementarse
acciones enfocadas a la adopcién
de comportamientos saludables’?
Oportunidades ofrece un ejemplo
mediante una estrategia piloto de
utilizacion de investigacion formativa
con participacién comunitaria para la
adopcion de un consumo adecuado
de los complementos alimenticios.
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