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RESUMEN

La seguridad alimentaria es la base para que una sociedad funcione y si ésta no
estd enmarcada en los principios rectores de un buen gobierno, se puede, incluso,
llegar a poner en riesgo la seguridad nacional. En este sentido, la presente
investigacion fue desarrollada a partir del enfoque sociocritico enmarcado en la
teoria de los sistemas, en donde el objetivo fue realizar un diagnéstico de la relacién
entre las Politicas Publicas, la Seguridad Alimentaria, la salud, la pequefia
agricultura y el desarrollo rural en el municipio de Ozumba, México, para delinear el
esbozo de una propuesta de politica publica que garantice la Seguridad Alimentaria
en dicha localidad.

La estrategia metodolégica de investigacion, esta basada en un estudio
empirico, analitico, critico, descriptivo, transversal y cuantitativo, en donde los
resultados que se obtuvieron mostraron que dentro de la administracibn municipal
hacen falta funcionarios preparados que atiendan verdaderamente las necesidades
de los pequefios productores y que sepan gestionar apoyos, con la finalidad de
brindarles las herramientas necesarias al momento de iniciar su actividad
productiva, ya que estos manifestaron que los programas dirigidos al campo son
inequitativos y a veces no se les otorgan, lo que esta generando que no se cosechen
alimentos inocuos, de calidad y nutritivos que garanticen seguridad alimentaria y

salud en los habitantes de Ozumba, Estado de México.

Las conclusiones a las que se llegaron muestran que las politicas publicas
en torno a la de Seguridad Alimentaria carecen de disefio y funcionalidad, pues no
estan hechas en relacion a los sectores de la poblacién que las necesita, es decir,
se siguen estructurando como politicas de gobierno, jerarquico- burocraticas, que
no estan respondiendo a las necesidades de las personas a quienes estan
supuestamente dirigidas y por lo tanto se esta generando inseguridad alimentaria,

riesgos en la salud y falta de desarrollo en Ozumba, Estado de México.



ABSTRACT

Food security is the basis for a society to function and if it is not framed in the guiding
principles of good governance, can, even be putting national security at risk. In this
sense, this research was developed from the sociocritical framed in systems theory,
approach where the objective was to carry out a diagnosis of the relationship
between public policies, food security, health, agriculture and rural development in
the town in Ozumba, Mexico, to delineate the outline of a proposal for a public policy

that ensures food security at the site.

The methodological research strategy is based on an empirical, analytical,
critical, descriptive, cross-sectional and quantitative study, where the results
obtained showed that within the municipal administration there is a need for trained
officials who truly attend to the needs of small producers and who know how to
manage the support, to provide them with the necessary tools at the moment of
starting their productive activity, since they declared that the programs directed to
the field are inequitable and sometimes they are not granted, what is generating that
food is not harvested innocuous, of quality and nutritious that guarantees the
alimentary security and the health of the inhabitants of Ozumba, State of Mexico.

The conclusions that were shown that policies on food security lack of design
and functionality, since they are not made in relation to the sectors of the population
that needs them, i.e. still structured as a Government's policies, hierarchical -
bureaucratic, that are not responding to the needs of people who are supposedly
directed and therefore is being generated food insecurity, risks in health and lack of

development in Ozumba, Mexico State.
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INTRODUCCION

La presente investigacion trata sobre la gobernanza y la capacidad institucional en
el municipio de Ozumba, Estado de México y su incidencia en la eficacia de la
formulacion e implementacién de las politicas publicas en materia de seguridad

alimentaria.

Actualmente no se puede negar que los gobiernos municipales, estatales y
federales tienen que guiar sus programas de accion, politicas publicas, hacia la
seguridad alimentaria y a la salud, con la finalidad de mejorar las condiciones de
vida de la poblacion, en virtud al acceso de los alimentos. Si bien el enfoque de una
“buena politica publica” en materia de alimentacion es integral, actualmente enfrenta
desafios, pues no olvidemos que la seguridad alimentaria tiene que discutirse bajo
tres elementos: los efectos de la crisis en los ingresos de las familias, los efectos
del declive en la produccion agropecuaria que repercute en los alimentos y por

supuesto, la ausencia de politicas publicas que garanticen la seguridad de éstos.

En este sentido, uno de los problemas mas dificiles que enfrenta la
humanidad es la escasez de alimentos, incluso Malthus en su época, en su primer
ensayo (1798) ya mencionaba que la poblacion crecia mas rapido y, que por
consecuencia, la humanidad estaria condenada a sufrir escasez (Camberos, 2000:
49). Lo anterior explica el hecho de que asi como la produccién de alimentos crece,
el nimero de personas con hambre también aumenta, en relacién con la carencia
de una distribucion de alimentos. Y a todo esto se suma que la cadena alimentaria

se vuelve vulnerable a la contaminacion ambiental.

En esto radica el hecho de relacionar a la gobernanza con la capacidad
institucional del municipio de Ozumba, Estado de México y analizar su incidencia en
la eficacia de las politicas publicas en materia seguridad alimentaria, pues hoy en
dia hay miles de personas en el pais que padecen desnutricion y pobreza extrema,

no pudiendo gozar de una vida saludable y activa.
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Asi, de acuerdo a Camberos (2000), la Seguridad Alimentaria (SA) es una
de las bases para que una sociedad funcione y si ésta no estad enmarcada en los
principios rectores de un buen gobierno, se puede, incluso, llegar a poner en riesgo
la seguridad nacional, pues el actual orden mundial parece injusto y eso se proyecta
en comunidades rurales como el municipio de Ozumba, que es donde se enfoca la

investigacion.

Por lo tanto, el objetivo general que se persigue con el presente trabajo, es
demostrar la importancia que tienen, tanto la gobernanza, como el fortalecimiento
de las capacidades institucionales del municipio de Ozumba, Estado de México, en
la formulacion e implementacion de las politicas publicas en materia de seguridad
alimentaria. Asimismo, las interrogantes que lo guiaron fueron las siguientes: ¢ Por
qué es importante la gobernanza y el fortalecimiento de las capacidades
institucionales de los gobiernos locales en la formulacion e implementacion de las
politicas publicas en materia de seguridad alimentaria? y ¢Cémo se relaciona la
gobernanza con la implementacion de una politica publica en materia de seguridad

alimentaria?

Para poder dar respuesta a lo expresado en el parrafo anterior, se planteé el
siguiente supuesto hipotético: la gobernanza y el fortalecimiento de las capacidades
institucionales del gobierno municipal de Ozumba, Estado de México, son algunos
de los factores que contribuyen a hacer mas eficientes la formulacion e
implementacion de politicas publicas en materia de seguridad alimentaria para dicha

localidad.

En este sentido, la investigacion se estructur6 de la siguiente manera: en el
Capitulo I, se recupera la fundamentacion tedrica en la que se aborda el tema de
las politicas publicas y la gobernanza frente a la probleméatica de la inseguridad

alimentaria en México, la seguridad alimentaria y el gobierno en México, asi como
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las perspectivas de la seguridad alimentaria en el mundo: una comparacién entre

México, Estados Unidos y la Uni6n Europea.

En el capitulo 11, se hace referencia a la relacion que entabla el fortalecimiento
de las capacidades institucionales de los gobiernos locales y la gobernanza con las
politicas publicas en materia de seguridad alimentaria, asi también, en este
apartado se hace énfasis en la accion de gobierno en torno a David Easton y

Gianfranco Poggi.

En el capitulo Ill, se habla acerca del papel que juegan los gobiernos locales
en México, asi como de los retos que enfrentan en cuanto al fortalecimiento de sus
capacidades institucionales y su relacion con las politicas publicas en materia de

seguridad alimentaria.

En el capitulo IV, se da cuenta de la gobernanza como mecanismo se
gobierno y su relaciéon con la seguridad alimentaria en México; y en el capitulo V, se
presenta la metodologia empleada en la obtencién de resultados, los métodos y
enfoques utilizados, el tipo de estudio, la delimitacion de la muestra y el andlisis de
los resultados obtenidos a partir de los cuestionarios aplicados al Director de
Desarrollo Agropecuario, al Director de Salud y a 204 pequefios productores

agricolas del municipio de Ozumba, Estado de México.

A decir del capitulo V, la presente investigacion se basa en los métodos
analitico y critico. El paradigma o enfoque utilizado es el sociocritico, enmarcado en
la teoria de los sistemas, pues se hizo un analisis del estado que guarda la
seguridad alimentaria en el municipio de Ozumba, estado de México y se ofrece una
respuesta a los problemas derivados de esto, es decir, se evalud la manera en que
la seguridad alimentaria se posiciona bajo los planteamientos de las politicas
publicas, las capacidades institucionales del gobierno municipal y la gobernanza y

se ofrece una respuesta a los problemas que esto ha generado.
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La estrategia metodolégica de investigacion, estd basada en un estudio
empirico, analitico, critico, descriptivo, transversal y cuantitativo, pues se generaron
resultados que posibilitaron el fortalecimiento, crecimiento y desarrollo de las teorias
existentes en torno a la relacion entre las politicas publicas y la seguridad
alimentaria. En este sentido, lo que se hizo fue dar una respuesta a como y de qué
forma se atiende la problemética relacionada con la seguridad alimentaria en el
Municipio de Ozumba, Estado de México, en funcién de las politicas publicas
emitidas por los gobiernos federal y estatal y de la pequefia agricultura y el

desarrollo rural.

Por altimo, se presentan las conclusiones y la discusién a las que se llegaron
con esta investigacion, asi como las referencias bibliograficas empleadas y los

anexos.
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CAPITULO I. POLITICAS PUBLICAS Y GOBERNANZA FRENTE A LA
PROBLEMATICA DE LA INSEGURIDAD ALIMENTARIA EN MEXICO

Introduccion

Una de las consecuencias de la crisis del capitalismo global que mas afecta a los
paises latinoamericanos es la pobreza alimentaria, en este aspecto México no es la
excepcion, por ello, en esta investigacion se analiza el problema de la inseguridad
alimentaria, enmarcada en las politicas publicas y la gobernanza. Se plantea que
para enfrentar la pobreza alimentaria es necesario que los gobiernos municipales,
estatales y federales enmarquen sus politicas publicas y programas de accion
tomando en consideracion la seguridad alimentaria, con la finalidad de mejorar las

condiciones de vida de la poblacion, garantizando el acceso a los alimentos.

En este sentido, se considera que los programas de accion de los gobiernos
en materia de seguridad alimentaria, deben estar regidos bajo la gobernanza, vista
como el nuevo proceso de gobernar, en donde la democratizacion del sistema
permita la inclusiébn de la participaciéon de los ciudadanos en la elaboracion y
evaluacion de estas politicas publicas, pues a fin de cuentas son los que se ven
afectados o beneficiados por ellas. Asi, la seguridad alimentaria bajo la gobernanza
democratica y las politicas publicas debe aludir a un patron de interaccion,

colaboracién y coordinacion.

En las sociedades actuales, el problema de los alimentos, su industrializacion
acelerada en la segunda mitad del siglo XX y las crisis alimentarias de las ultimas
décadas, son algunos de los ejemplos de cdémo los efectos de esa industrializacion
promueven su politizacion, mostrando cambios importantes en la regulacion del
sistema alimentario que hacen que las demandas ciudadanas sean cada vez mas

dificiles de cumplir y, por lo tanto, surja la pérdida de confianza en las instituciones.
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Actualmente, no se puede negar que los gobiernos municipales, estatales y
federales tienen que enmarcar sus programas de accion, politicas publicas, para
gue vayan encaminados a garantizar la seguridad alimentaria y la salud con la
finalidad de mejorar las condiciones de vida de la poblacion, en virtud al acceso de
los alimentos. En este sentido, estos temas han cobrado relevancia para las
sociedades actuales, ya que los gobiernos se estan quedando cortos, pues los han
dejado de lado en las agendas publicas.

En primera instancia, en el presente texto se realiza un analisis de la relacion
que existe entre la seguridad alimentaria, las politicas publicas y la gobernanza en
México, utilizando para el analisis el enfoque sociocritico, asi como la teoria general
de los sistemas. En segundo plano, se realiza un andlisis de los principales
programas que el gobierno mexicano han implementado a partir de la década de
1970, los cuales en la mayoria de las ocasiones fracasaron, aun cuando su objetivo
primordial siempre fue revitalizar el campo mexicano, ayudar a los productores a
generar alimentos de calidad y reducir la pobreza en nuestro pais. En un tercer
momento, se habla sobre la perspectiva mundial que se empieza a generar en torno
a la seguridad alimentaria, haciendo referencia a que las agencias, que emplean la
buena ciencia con la finalidad de generar la seguridad en los alimentos para los
habitantes de los diferentes paises, son una alternativa al gobierno. Asi, a partir de
esto se hace un comparativo en cuanto a la manera en que se garantiza la
seguridad alimentaria en México, Estados Unidos y la Unién Europea, haciendo
hincapié en que en esta Ultima es donde mas se garantiza, pudiendo observarse los

diferentes matices al momento de elaborar sus politicas publicas en esta vertiente.

1.1. La seguridad alimentaria en México y su relacion con las politicas publicas

y la gobernanza

La SA es la garantia que tiene la poblacién de disponer de alimentos en cantidad
suficiente con facil acceso y de manera estable para satisfacer necesidades

basicas, lo que de suyo significa que la disponibilidad de alimentos debera ser
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mayor a la demanda en términos de requerimientos de energia, de acuerdo con una

norma establecida (Camberos, 2000: 49).

La SA como tal surge en 1945 con la FAO (Organizacion de las Naciones
Unidas para la Alimentacion y la Agricultura), para abatir el hambre y prevenir las
crisis alimentarias a escala mundial mediante el mejoramiento de la agricultura, la
ganaderia y la pesca. Posteriormente, este concepto fue definido y adoptado por la
Confederacion Mundial sobre la Alimentacion realizada en Roma en 1974 y se
convirtié en el propadsito central de la FAO. En 1996, la FAO define en el documento
World Food Summit: la seguridad alimentaria a nivel individual, familiar, nacional y
regional, implica lograr que la poblacion tenga acceso fisica y econ6micamente a
una alimentacion suficiente, sana y nutritiva de acuerdo con sus preferencias y que
le permita satisfacer sus necesidades nutricionales y preferencias alimentarias para
una vida activa y saludable (FAO, 1975).

Las politica publicas es una de las disciplinas de la ciencia politica que
estudian el actuar de los gobiernos en el seno de la sociedad, es decir, estan
enmarcados en la gestion y en el conjunto de actividades de las instituciones
gubernamentales, que actian a través de agentes y que van dirigidas a tener una
influencia determinada sobre la vida de los habitantes de una comunidad. En otras
palabras, es la toma de decisiones que hace el gobierno para satisfacer las

necesidades de la poblacion en algun rubro en especifico.

Si bien el enfoque de una “buena politica publica” en materia de alimentacion
es integral, actualmente enfrenta desafios, pues no olvidemos que la seguridad
alimentaria tiene que discutirse bajo tres elementos: los efectos de la crisis en los
ingresos de las familias; los efectos del declive en la produccion agropecuaria que
repercute en los alimentos; y por supuesto en la ausencia de politicas publicas que
garanticen la seguridad en estos. En este sentido, uno de los problemas mas
dificiles que enfrenta la humanidad es la escasez de alimentos, entre otras razones

porque, como lo dijo Malthus en su época, en su primer ensayo (1798), la poblacion
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crece mas rapido y, por consecuencia, la humanidad estaria condenada a sufrir
escasez (Camberos, 2000: 49). Lo anterior explica el hecho de que, asi como la
produccion de alimentos crece, el nimero de personas con hambre también
aumenta, en relacion con la carencia de una distribucion de alimentos. Y a todo esto
se suma que la cadena alimentaria se vuelve vulnerable a la contaminacion

ambiental.

En esto radica el hecho de relacionar politica publicas, gobernanza vy
seguridad alimentaria, pues hoy en dia hay millones de personas en el mundo que
padecen desnutricion y pobreza extrema, no pudiendo gozar de una vida saludable
y activa. El viernes 14 de octubre de 2011, en el periédico La jornada, José Cuelli,
en su articulo: La hambruna amenaza, nos explica que las agencias de la
alimentacion de Naciones Unidas alertaron el 13 de octubre que el alza y la
volatilidad del precio de los alimentos seguira creciendo en los proximos afios, como
consecuencia de una serie de factores que van desde el aumento del precio del
petréleo al cambio climatico o el auge de los llamados biocombustibles. Todo esto
hard imposible la consecucion de uno de los puntos principales de los llamados
Objetivos del Milenio?: la reduccién en 2015 a la mitad del nimero de personas que
pasan hambre en el mundo. En 2010 (datos mas recientes), esa cifra se elevaba a

925 millones.

Lo que cabe rescatar de esta nota, es que los gobiernos no estan generando
la seguridad alimentaria, aun cuando esta es de maxima importancia para mejorar
el estado nutricional de las personas que padecen hambre. Por esto es necesario

formular y adoptar politicas publicas, enmarcadas bajo la nueva gobernanza y

! De acuerdo a la ONU (2015), los ODM ayudaron a que mas de mil millones de personas escaparan de la
pobreza extrema, a combatir el hambre, a facilitar que mas nifias asistieran a la escuela que nunca antes, y a
proteger nuestro planeta. Generaron nuevas e innovadoras colaboraciones, impulsaron la opinién publica y
mostraron el inmenso valor de establecer objetivos ambiciosos. Al ubicar a las personas y sus necesidades
inmediatas en un primer plano, los ODM reconfiguraron la toma de decisiones tanto en paises desarrollados
como en paises en desarrollo.



18

medidas apropiadas para reforzar esta seguridad, en funcion de garantizar el

acceso de las familias a una cantidad suficiente y segura de alimentos.

Una region con disponibilidad alimentaria no necesariamente alcanza el
rango de seguridad alimentaria, si sus niveles de ingreso (generados internamente
o provenientes del exterior) requeridos para cubrir su “canasta alimentaria” son muy
bajos o inexistentes; pero si ademas los espacios de cobertura establecidos por las
politicas pubicas son focalizados en extremo hacia un numero restringido de

localidades y familias (Torres, Trapaga, 2003: 25).

Asi, las politicas publicas se quedan en meras politicas de gobierno y
burocraticas que no generan seguridad en los alimentos para atender a los
miembros vulnerables de una sociedad, de hecho el Plan Nacional de Desarrollo
del Gobierno de la Republica Mexicana (2012-2018), en su apartado Desarrollo
Humano Sustentable menciona que se debe asegurar para los mexicanos de hoy,
la satisfaccion de sus necesidades fundamentales como la educacion, la salud, la
alimentacion, la vivienda y la proteccion de sus derechos humanos y que la igualdad
de oportunidades educativas, profesionales y de salud son necesarias para que
todos los mexicanos puedan vivir mejor y participar activamente en las actividades
productivas. (PNDD 2012-2018)

Lo importante aqui es revisar si efectivamente nuestro Estado Mexicano esta
garantizando esto o s6lo se queda a nivel discursivo y en politicas de gobierno que
no llevan a cabo todo el proceso de una verdadera politica publica que va desde la
revision, la planeacion y la puesta en practica de estas, asi como su evaluacion, con
miras a beneficiar a las personas mas vulnerables, pues la seguridad alimentaria
es un asunto de distribucion adecuada por parte del Estado y de asignacion eficiente

por parte del mercado.

De acuerdo a Gonzalez (2007), si nuestros gobiernos trabajaran mas en la

cuestion del desarrollo sostenible y por ende en la econémica, apoyando a la
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pequefia agricultura, se evitaria en gran medida la insuficiente produccion de
alimentos basicos por dificultades con los recursos agricolas o sus usos, asi como
la inadecuada comercializacion (distribucion) de alimentos basicos, debido a malas
condiciones fisicas o econdmicas y asi no habria tanta inseguridad alimentaria. Asi,
la falta de seguridad alimentaria es consecuencia de varias causas que se
relacionan entre si y que en conjunto configuran el estado critico del campo

mexicano.

Siguiendo a Gonzalez (2007), se tiene que empezar a evaluar la manera en
que la seguridad alimentaria se ha transformando bajo los planteamientos de las
politicas publicas y ofrecer una respuesta a los problemas que esto ha generado,
partiendo del supuesto de que en la sociedad hay estructuras de dominacién e
intereses y por eso no se generan politicas publica reales que garanticen la
seguridad alimentaria en México, no olvidemos que el concepto de estas define
estrategias de accion encaminadas a resolver problemas publicos a través del

interés y la opinién de los grupos sociales afectados.

Dentro de este complejo contexto, es importante partir de un analisis
sociocritico del orden mundial actual, el cual de origen presenta sesgos e
inequidades que, entre otras consecuencias, no esta promoviendo la prevencion de
las enfermedades, pues cada dia vemos que las sociedades se comparan con
respecto a la injusticia, a la pobreza, a los problemas de seguridad alimentaria 'y a
la depredacion del ambiente. En esta medida, de acuerdo a Aguilar (2007), se
deberian generar verdaderas politicas publicas, que hagan participe a la sociedad
desde su elaboracion, pues es esta la que al final padece su mala planeacién,

evaluacion y puesta en practica.

Aunado a esto, surge la idea de gobernanza como una nueva forma de
gobierno (en su sentido mas amplio) en la que la coherencia de la accion publica (la
definicion de problemas, la toma de decisiones y su ejecucion) no pasa por la acciéon

aislada de una elite politico-administrativa relativamente homogénea y centralizada,
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sino por la adopcién de formas de coordinacion a distintos niveles y multiactorial,
cuyo resultado, siempre incierto, depende de la capacidad de los actores publicos y
privados para definir un espacio comun, de su capacidad para movilizar expertos de
origenes diversos y de implantar modos de responsabilidad y de legitimacion de las
decision, a un tiempo en el universo de la politica electoral y de la politica de los
problemas. De acuerdo a Kooiman (2005), la gobernanza viene a dar una respuesta
a las necesidades de la poblacion, es decir, el problema de la inseguridad
alimentaria tendria que analizarse bajo una nueva gestion publica en donde exista
un redisefio de las organizaciones publicas, con miras hacia la mayor eficiencia y

eficacia del aparato administrativo estatal.

De esta forma, “la gobernanza propone que el nuevo aparato administrativo
introduzca en sus estructuras, légicas y valores de las empresas privadas, como por
ejemplo, iniciativas de medicibn y evaluacién del rendimiento, sistemas de
presupuestacion y control, reingenieria de procesos administrativos y mejora en la

distribucion de los recursos humanos.” (Canto, 2008: 35).

Siguiendo a Canto (2008), en México, bajo los postulados de la gobernanza,
se le tendria que dar respuesta a la problematica de la inseguridad alimentaria a
través de estructuras democraticas, en donde no solo las autoridades, sino también
la poblacion afectada participen en la elaboracion de programas para dar solucion
al mal acceso que se tiene en los alimentos, lo cual se ve reflejado en la pobreza,

la salud y la crisis alimentaria que se empieza a observar en México.

En esta misma linea, el modelo sociocritico es relevante para que los
gobiernos empiecen a generar politicas publicas, programas y estrategias que
tengan una vision preventiva de las enfermedades, humanizando a los actores que
tienen que ver con la cuestién de la salud y generando una ética social que permita

hablar de equidad al momento de educar para la salud.
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De acuerdo a Luhmann (1993), bajo los supuestos de la teoria de los
sistemas se tiene que empezar a evaluar las necesidades humanas de indole
compleja, es decir, observar la situacion desde todos los angulos y determinar los
elementos distinguidos en el problema, la compleja relacion que existe entre ellos,
las funciones especificas que cumplen en cada caso y los intercambios que se
requeriran entre los recursos una vez que se definan. En este sentido, la necesidad
humana es la seguridad alimentaria, la cual tiene que observarse desde diferentes
angulos, que podrian ser el politico, el cultural, el econémico y el cientifico, en donde
si uno de ellos falla, la seguridad alimentaria no se garantizara para los ozumbenses

como se deberia de dar.

En la actualidad, la Teoria Social y Politica enfrenta el gran desafio de dar
cuenta de los diferentes procesos y manifestaciones que se hacen patentes en las
sociedades contemporaneas. Sociedades caracterizadas por su alta dinamicidad y
su marcada tendencia hacia mayores niveles de complejidad, y que por tanto, ya no
es posible pensarles en funcion de modelos tedéricos clasicos, que dan sustento a
concepciones absolutistas, universales, ahistoricas, totalizadoras, unificadoras que
en su conjunto, buscan explicar las diversas expresiones de lo social en un centro

anico, a partir del cual se pretende identificar la unidad existente entre estas.

En contraste con estos modelos que buscan generar extrapolaciones que
den cuenta del todo de manera unificada, obviando las diferencias que se
encuentran en cada uno de los ambitos sociales; la perspectiva de Luhmann (1993)
representa una propuesta que busca evidenciar el proceso de diferenciacion que
subyace a los sistemas sociales; planteando la posibilidad de entender a la sociedad
como un todo diferenciado, desde el punto de vista funcional y estructural, de modo
gue se haga patente la imposibilidad de privilegiar a algunos componentes como
centro a través del cual pueda desentrafiarse la complejidad del sistema en su

conjunto, de ahi la acentricidad de su teoria.
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Asi, se puede apreciar que la propuesta tedrica de Nicklas Luhmann (1993)
es compleja, pero ala vez muy funcional, en el sentido de que nos permite entender
el paso de las sociedades tradicionales a las sociedades modernas. En este sentido,
considero que el primer reconocimiento obligado para poder abordar el estudio de
la sociedad y sus problematicas, ha quedado plasmado en un principio: las
sociedades actuales exhiben un grado de complejidad diferente al que presentaban
las sociedades tradicionales, a esto se debe en gran parte que los modelos tedricos
que pretendian dar cuenta de estas ultimas, resulten caducos y obsoletos, al no

adecuarse a estas nuevas sociedades.

Para Luhmann (1993), la diferencia entre estas es producto de la evolucion
social, que como tal, no es un evento de aqui y ahora, sino que es el resultado de
un conjunto de cambios, transformaciones, adecuaciones e incluso emergencias,
que a través de un proceso de selectividad social han ido articulando el entramado

complejo que hoy nos muestran.

Este proceso de selectividad social, de diferenciacién, por si mismo, también
se ha ido tornando cada vez mas complejo, inicialmente operaba de manera
segmentaria, para después alcanzar un plano estratificatorio y finalmente un nivel
funcional. Segun Luhman (1993), en las sociedades tradicionales caracterizadas
por un principio de diferenciacion estratificatorio, existen importantes diferencias en
riquezas y poder entre los diferentes estratos sociales, de manera tal que impera
una diferenciacion jerarquica apoyada en pautas de desigualdad social, entre los de
“arriba” y los de “abajo”, con la consecuencia de cada estrato se convierte en una
especia de universo comunicativo separado de los demas y donde la clase superior
ocupa un lugar privilegiado que le permitia representar a la sociedad como un todo.
En contraste, en las sociedades modernas predomina un principio de diferenciacion
social funcional en donde los diferentes ambitos sociales (sistemas) se van
organizando a partir de la atribucion de distintas funciones a cada uno de ellos, de
manera que cualquiera de estas funciones es absolutamente vital para el

funcionamiento de las sociedad como un todo.
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Para ello, siguiendo a Luhmann (1993), en las sociedades modernas ninguno
de sus dominios funcionales puede prevalecer sobre los demas; y por tanto, la
sociedad no se puede aprehender desde supuestas categorias centrales como
sociedad civil/lestado, sociedad capitalista/sociedad socialista, etc., sino que mas
bien, ha de verse como un sistema funcionalmente diferenciado que se encuentra
integrado por diversos subsistemas (politica, derecho, economia, educacion

familiar, etc.) de ahi su multiplicidad.

A parir de lo expuesto anteriormente, pretendo mostrar como en las
diferentes lineas interpretativas que abordan el tema de la sociedad, aun cuando
parten de considerar una visién de conjunto, es decir, los diferentes sistemas que
conforman el sistema social, apelan cada uno de ellos como categoria central, con
fronteras perfectamente delineadas y que por tanto, pueden ser abordadas de
manera individual. Para ello, es necesario presentar algunos planteamientos de la
Teoria de Sistemas de Luhmann (1993), a fin de destacar, lo que a mi juicio son

puntos que abren una beta muy rica para la discusion.

A diferencia de las propuestas sociales tradicionales en las que el hombre
representa el centro de las consideraciones; para Luhmann (1991), la sociedad es
la que aparece como sistema; en tanto que el hombre forma parte del entorno, de
ahi que parta de las categorias sistema/entorno y complejidad. En particular,

considera que:

Los sistemas estan estructuralmente orientados al entorno y sin él, no podian existir; por
lo tanto, no se trata de un contacto ocasional ni tampoco de una mera adaptacion. Los
sistemas se constituyen y mantienen mediante la creacién y conservacién de la
diferencia con el entorno y utilizan sus limites para regular dicha diferencia. Sin diferencia
con respecto al entorno no habria autorreferencia ya que la diferencia es la premisa para
la funcién de todas las operaciones autorreferenciadas. En este sentido, la conservacion

de los limites es la conservaciéon del sistema.?

2 Luhmann, Nicklas, Sistemas Sociales. Lineamientos para una teorfa general, Alianza Editorial/Universidad
Iberoamericana, México, 1991, p. 39.
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Con esto, segun Luhmann (1991), se entiende que los sistemas son
estructurados de forma variable con respecto al tiempo, y que la Unica forma de que
estos se mantengan ante un entorno complejo y cambiante, es a través de una
diferencia respecto al entorno. Asimismo, un punto clave de sus planteamientos esta
en considerar a estos sistemas como autopoiéticos, es decir que para poder
subsistir el sistema tiene que resolver de manera permanente la tarea de mantener
frente al entorno cambiante, una l6gica de operacion en la que éste determina por

si mismo sus propias estructuras y limites.

De acuerdo a Luhmann (1991), es aqui donde el sistema debe seguir, lo que
se ha designado como clausura operacional, en la cual el sistema logra producir su
propia unidad en la medida en que lleva a efecto una diferencia; es decir, la
diferencia entre sistema y entorno, hace posible que el sistema emerja y se
constituya asi mismo, pues la diferencia sistema/entorno se lleva a cabo, sélo por
el sistema. Esto quiere decir que el sistema no puede emplear sus propias
operaciones, aguellos acontecimientos que surgen en su interior, para aferrar ni
acometer el entorno, de modo tal que en la ejecucién de sus operaciones, el sistema
no tiene contacto con el entorno, pero si se ve constantemente amenazado por éste,
de ahi que el principal problema que enfrenta el sistema es la conservacion de su

propia dindmica.

En cuanto a la complejidad, ésta es la que determina de manera formal la
relacion entre el sistema y su entorno. Aqui se debe establecer una relacion
directamente proporcional en el sentido de que al aumentar la complejidad, debe
aumentar la selectividad, es decir, que un sistema complejo no puede poner en
marcha todos y cada uno de sus componentes sino que ha de ser selectivo. Pero,

¢qué es lo que reduce la complejidad?

Las estructuras comunicativas del sistema social (cédigos), son las que
regulan la mediad de contingencia y la complejidad. A partir de la importancia que

Luhmann reconoce en las estructuras comunicativas, es que considera que la
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operacion mediante la cual se constituye el sistema a si mismo, es la comunicacion,
al representar la Unica operacion genuinamente social, que presupone que estén
presentes cuando menos dos sistemas. Asi, la comunicacién representa la
operacion que realiza la autopoiesis del sistema y que de este modo delimita al
sistema con respecto de todos los demas. De aqui, que Luhmann considere que si
bien el hombre ha encontrado en la comunicacion de la sociedad su medio de
socializacion, éste solo participa en los sistemas, pero no forma parte constitutiva
de ellos, ni de la misma sociedad, y por tanto, que la sociedad no estd compuesta

de seres humanos sino s6lo de comunicacion.

Es por ello que Luhmann (1991), considera a la sociedad como un sistema
autoconstituido, capaz de contenerse a si mismo y a los demas sistemas sociales,
reconociendo con ellos, que s6lo hay una sociedad: la sociedad mundial, que
incluye a toda la comunicacion y solo ésta, y que es asi como adquiere limites
completamente definidos. Como parte de este sistema social, los diferentes
sistemas (0 subsistemas) que lo conforman deben generar como parte de su

delimitacién interna: funciones, cédigos y programas.

Desde la perspectiva Luhmanniana se rompe con el esquema tradicional
fin/medio, para reemplazar los fines por las funciones, las cuales representan la
sintesis de una gran cantidad de posibilidades y puntos de vista de comparacion
entre posibilidades realizadas y otras por realizarse. Obviamente, el desarrollo,
adquisiciéon o consolidaciéon de funciones especificas, por si solas, no pueden
otorgarle la unidad al sistema, se requiere adicionalmente, de un cédigo, mediante
el cual se reconozcan las operaciones que le son propias al sistema y las deslinde

de las operaciones de otros ambitos sistémicos.

Asi, el codigo es un fendmeno especifico de comunicacion que tiene como
altimo fundamento la disposicién binaria del lenguaje, es decir, la posibilidad de
construir la realidad bajo el aspecto de una doble opcién que plantea un relacion

inversa entre un polo positivo y uno negativo: economia= tener/no tener; politica=
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poder/no poder; derecho= justo/injusto, etc., es decir, los sistemas oscilan entre un

valor directriz y un contravalor.

Dado este alto grado de indeterminacién que es introducido por el codigo,
en la practica los sistemas han tenido que establecer reglas de decision que
determinen las condiciones de dirigirse a los valores del cédigo de una manera
correcta o falsa, este conjunto de reglas decisionales es lo que se denomina
programa. De esta manera, entre cddigo y programa, no existe la unidad, sino mas
bien la diferencia, diferencia a partir de la cual se estructura la autopoiesis de los

sistemas funcionales, de ahi la integracion diferenciada de estos ultimos.

En este sentido, Niklas Luhman (1997), manifiesta que existen sistemas que
se deben caracterizar por su diferenciacion funcional, en donde cada uno maneje
su propio coédigo binario que es lo que los distingue. Asi, en las modernas
sociedades los sistemas deben ser diferentes funcionalmente, de tal manera que

alcancen un grado de independencia (autopoiesis).

El paradigma sistémico sirve para reformular la parte critica propositiva,
demostrando que no hay una légica sistémica funcional al momento de evaluar las
politicas publicas en materia de seguridad alimentaria, sino mas que bien sigue
existiendo esa diferenciacién jerarquica que entorpece los procesos de las politicas
publicas, gracias a los principios de poder y de dominacion que aun existen en

nuestros gobiernos.

Asimismo, para que exista una logica funcional debe haber una auto
observacion de los sistemas para poder explicar y reducir la complejidad del
entorno (politicas publicas en materia de seguridad alimentaria y salud), ya que si
esto no se realiza los sistemas entran en crisis, en donde lo que sucederias es que
las necesidades y las demandas de la poblacion empiezan a aumentar y disminuye

la forma de responder a esas demandas por parte del Estado.



27

Lo que se debe de incentivar es un fundamento sistémico que posibilite la
evolucion social para transitar de una diferenciacion jerarquico-burocréatica a una
diferenciacion funcional; en este sentido, se podria formar que no encontramos
dentro de un proceso transicional, en donde el Estado debe de dejar de responder
a cuestiones corporativas, particulares, de poder, partido o grupo, las cuales
posibilitan la respuesta oportuna para las necesidades de la poblacion en materia
de alimentacion de calidad, es decir, se tiene que evolucionar de esa diferenciacion
jerarquica en donde las decisiones se toman desde el centro, y pasar a una
diferenciacion funcional que tome en cuenta las necesidades de la poblacion y en
donde se realicen adecuadamente los pasos al momento de formular y evaluar una
politica publica en materia de Seguridad Alimentaria, pues si los gobiernos no
empiezan a generar esto, la sociedad se enfrentara a problemas como la escasez

de alimentos y la inseguridad en los mismos.

1.2. Seguridad alimentaria y Gobierno en México

La alimentacion de buena calidad es un derecho fundamental de los seres humanos.
Al iniciar el siglo XXI las politicas publicas de la mayoria de los paises de América
Latina enfrentan la prioridad de atender las problematicas en materia de educacion
y salud. Y en particular, la salud esta intimamente relacionada con la alimentacion,
sector en el que no solo se lucha por llegar a la seguridad en los alimentos, sino
también por llegar a una seguridad nutricional de los individuos. “En las sociedades
actuales, el problema de los alimentos, su industrializacion acelerada en la segunda
mitad del siglo XX y las crisis alimentarias de las ultimas décadas, son algunos de
los ejemplos de como los efectos de esa industrializacion promueven su politizacion,
mostrando cambios importantes en la regulacion del sistema alimentario que hacen
que las demandas ciudadanas sean cada vez mas dificiles de cumplir y, por lo

tanto, surja la pérdida de confianza en las instituciones.” (Martinez, 2003: 23).

México, es un pais en el que el sector campesino ha sido menospreciado por

décadas, al apostarle mas a la industrializacién que al desarrollo y crecimiento del
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campo, asi la alimentacion de los mexicanos va quedando rezagada al no haber
condiciones econGmicas propicias para garantizar la seguridad en los alimentos.
“Es por ello que los gobiernos tienen que enmarcar sus programas de accion,
politicas publicas, para que vayan encaminados a garantizar la seguridad
alimentaria y la salud con la finalidad de mejorar las condiciones de vida de la
poblacion, en virtud al acceso de los alimentos. En este sentido, estos temas han
cobrado relevancia para las sociedades actuales, ya que los gobiernos se estan
guedando cortos, pues los han dejado de lado en las agendas publicas.” (Meléndez,
2005: 34).

Uno de los derechos fundamentales de todo ser humano es la alimentacion
de calidad, de ahi la importancia que debe tener la seguridad alimentaria para
cualquier comunidad. Es por ello que el 13 de octubre de 2011, se reform¢ el articulo
4° de la Constitucion Politica de los Estado Unidos Mexicanos, anexandole un
parrafo que indica que “Toda persona tiene derecho a la alimentacion nutritiva,

el

suficiente y de calidad, el Estado lo garantizara”. Por seguridad alimentaria se
entiende la garantia para la poblacion de disponer de alimentos en cantidad
suficiente, con facil acceso y de manera estable para satisfacer necesidades
basicas (Camberos, 2000: 49). En este sentido, nuestros gobiernos son el medio
para garantizarla a los individuos, a través de politicas publicas y programas de

accion enfocados al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién.

De acuerdo a Barquera (2001), México tiene una historia importante en
cuanto a crisis se refiere y la ha sufrido en materia ambiental, econdmica, politica y
social, lo cual ha influido de manera directa en la seguridad de los alimentos y en
la nutricién de los mexicanos. A principios del siglo XX nuestro pais sufrié diversos
fendbmenos como sequias, epidemias y hambrunas debido a condiciones
ambientales adversas y a una paupérrima infraestructura para hacerles frente, lo
cual ocasiond la muerte y la migracion de muchos mexicanos a Estados Unidos.
Esta crisis también alentd a los gobiernos a formular programas, planes y politicas

para preservar la seguridad alimentaria, los cuales han servido como instrumentos
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alternos a la reforma agraria, que ha sido nula para evitar las movilizaciones de los

gue exigen una mejor calidad de vida.

A partir de 1910 los programas y politicas en materia alimentaria han
guardado una estrecha relacion con la estabilidad nacional. La revolucion mexicana
fue un movimiento que entre otras cosas se genero por la mala reparticion que el
gobierno hacia de las tierras, se exigia una reforma agraria, la cual se tradujo en
una mera politica que atendié en cierta medida dicho problema. Por varias décadas
el Estado mexicano procur6 mantener su legitimidad y hegemonia instrumentado
de manera moderada politicas redistributivas que nunca concluyeron con una
verdadera reforma agraria y que, por lo tanto, su impacto no fue significativo para

las zonas rurales que vivian en extrema pobreza.

De acuerdo a Osguera (2009), en México se han aplicado diversas
modalidades de programas que tienen que ver con la distribucion de los alimentos;
estos van desde el sistema de subsidios de los consumidores (programas de
desayunos escolares y la creacion de la Comparfia Nacional de Subsistemas
Populares, Conasupo), hasta un sistema de subsidios a los productores. Sin
embargo, el problema de estos programas es que han beneficiado mas a las zonas
urbanas del pais, mientras que las zonas rurales marginales recibieron los

beneficios pero a menor escala.

‘Las politicas alimentarias de nuestro pais han formado parte de los
programas de desarrollo y han respondido a coyunturas de tipo ambiental,
econdémico y politico. Durante la expropiacion petrolera México se vio en la
necesidad de considerar la produccion de granos como un punto prioritario para la
seguridad nacional; en 1973 se perdié la autosuficiencia en maiz y comenzo a
aumentar el déficit en la producciéon de otros granos (mas de 25% del maiz era
importado). La produccion de granos para el consumo fue una de las lineas

estratégicas a las que el gobierno destind cantidades importantes de recursos, lo
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cual fue posible en gran parte gracias al precio favorable del petréleo”. (Barquera,
2001: 466).

“El Estado cre6 en 1980 el Sistema Alimentario Mexicano (SAM), un
programa que tuvo por objeto estimular la produccion de alimentos basicos
(facilitando el acceso a créditos y mejorando los precios de garantia, entre otras
estrategias) para alcanzar la autosuficiencia y mejorar la distribucion de alimentos,
sobre todo para los sectores marginales. Este programa se caracterizd por la
coexistencia de diversas agencias, sectores y secretarias, y su planeaciéon y
coordinacion quedo a cargo del Sistema Nacional de Evaluacion, presidido por un
grupo de asesores del Presidente de la Republica, mientras que en su desarrollo
participaron tanto organizaciones gubernamentales (la Secretaria de Agricultura y
Recursos Hidraulicos SARH, la Secretaria de la Reforma Agraria SRA y la
Secretaria de Programacion y Presupuesto SPP), como organizaciones no
gubernamentales (Asociacion de Banqueros Mexicanos ABM, Confederacion de
Camaras Nacionales de Comercio Concanaco, etc.); cada una participé6 en
diferentes areas y con diferentes actividades para el desarrollo de este programa.
Esta participacion multisectorial cre6 dificultades entre las estructuras involucradas
en el programa, principalmente entre la Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidraulicos SARH y la Secretaria de Programacion y Presupuesto SPP. A pesar de
un disefio aparentemente innovador, tres afios después el programa fue liquidado

entre otras razones debido a la fuerte crisis fiscal”. (Barquera, 2001: 466).

Lo anterior es comprensible hasta cierto punto, pues debido al crecimiento
demografico y al rezago en el sector agropecuario como resultado de un impulso al
sector industrial, que desde siempre han hecho nuestro gobiernos, existié una baja
en la produccion de alimentos en el campo mexicano, por lo que se tuvo que recurrir
a la importacion de productos basicos que permitieran satisfacer la demanda interna
y desde la década de 1970 el sector agricola ha atravesado por una crisis que se

ha caracterizado por: baja productividad, deficientes sistemas de riego, falta de
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asesoria técnica a los productores, falta de tierras productivas y por ende, falta de

inversion.

Obviamente, “estos problemas siempre se han visto reflejados en la mala
alimentacion de la poblacion mexicana. Pese a que exportabamos productos con
un elevado nivel nutricional, dadas las caracteristicas del agro mexicano la
produccion obtenida fue insuficiente para atender las demandas de la creciente
poblacioén, por lo que nuestros gobiernos tuvieron que recurrir a la importacion de

productos como maiz y frijol.” (Hernandez, 2010: 45).

De acuerdo a Hernandez (2010), con la finalidad de dar respuesta a la
problematica que se vivia, se pretendié otorgar mayor apoyo al sector agricola
mediante la canalizacion de créditos publicos, que permitieran elevar la
productividad y atendieran las necesidades de abasto alimenticio. En este sentido
y para solucionar esta problematica se implementan algunas politicas cuya finalidad
era subsanar el rezago en la produccidén de alimentos y asi es como surge el
Sistema Alimentario Mexicano (SAM), dado a conocer el 18 de marzo de 1980, el
cual tenia como objetivo primordial lograr la autosuficiencia alimentaria (produccién,
distribucién y consumo de alimentos basicos). Para ello el gobierno establecié
medidas como: otorgar crédito publico al campo, tanto de riego como de temporal,
dar subsidios para que los productores pudieran comprar fertilizantes y semillas
mejoradas, proporcionar asesoria técnica a los campesinos, otorgar un seguro de
riego compartido en caso de desastres naturales, con la finalidad de que el
productor se viera respaldado en caso de que su cosecha se afectara e incrementar
los precios de garantia para que los productores pudieran recuperar su inversion y

obtener con esto un margen de ganancia.

Siguiendo a Hernandez (2010), a finales de la década de 1970, el presidente
José Lopez Portillo establece nuevos vinculos con los empresarios, pues con esto
se buscaba alentar la inversién privada y modernizar el aparato productivo. Para

ello se recurrio a la exencion fiscal y la liberacion de precios, con lo que se vieron
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afectados principalmente los productos basicos, pues durante estos afios disminuyo
el reparto de tierras. Y pese a que se implementaron nuevos sistemas de riego, la
produccién no se incrementd, debido a que el eje de desarrollo econémico era el
petréleo. Esto agudiz6 aun mas la crisis agricola y aumentd la produccién de
productos basicos. Para resolver este problema el gobierno promovio la explotacion
y comercializacién de productos pesqueros con el objetivo de introducirlos cada vez
mas a la alimentacion de la poblacion mexicana. Se crearon de igual forma dos
canastas basicas para elevar los niveles nutricionales de la poblacion de escasos

recursos.

“Durante este periodo se promulgo La Ley de Fomento Agropecuario con la
finalidad de organizar y planear las actividades relativas a la agricultura y la pesca,
aunque esto sélo quedo6 en el intento, pues no se cumplié con ninguno de los

objetivos propuestos en materia de alimentacion.” (Hernandez, 2010: 75).

“Para 1983 se crea el Programa Nacional de Alimentos (Pronal) como una
medida de ajuste estructural para disminuir el gasto publico reduciendo
significativamente los subsidios relacionados con el consumo y produccion de
alimentos. Dicho plan identifica entre sus objetivos aumentar el consumo de
alimentos en zonas vulnerables, eliminando la necesidad de tener una agencia
coordinadora. Su ejecucion, a diferencia del SAM, no cre0 tensiones administrativas
al interior de las secretarias y agencias gubernamentales, tampoco genero elevadas
pérdidas fiscales ni desperdicio de ventajas comparativas en la produccion de otros
bienes. En 1985, después del temblor que afectd a la ciudad de México y algunos
estados de la Republica, el gobierno puso en marcha planes de emergencia para
proteger la seguridad alimentaria de las poblaciones afectadas, en este caso con
una importante participacion de la sociedad civil. En México, organizaciones no
gubernamentales adquirieron importancia estableciendo diversos programas
asistenciales, preventivos y educativos para mejorar la alimentacion del pais”.
(Barquera, 2001: 466-467).
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En 1987, México experimenta una importante devaluacion del peso, que
repercutié en el aumento generalizado de los precios de los alimentos y otros
bienes, ante esta situacion el Estado convoco a un “pacto de solidaridad econémica”
y los programas anteriores son estructurados, hasta que en la década de 1990 se
inicia el programa integral “Solidaridad” el cual abarcé varios programas dirigidos a
la educacion, a la salud, a la alimentacion y a mejorar las condiciones de los
servicios publicos de las comunidades. “Su objetivo primordial era elevar el nivel de
salud de la poblacién rural, urbana e indigena con altos niveles marginacion. Dentro
de sus acciones se encontraba el beneficiar a la poblacion en materia de
alimentacion y nutricion y vigilar el estado nutricional de los nifios menores de cinco
afos, la orientacion alimentaria y el fomento a la produccién de alimentos”.
(Barquera, 2001: 468).

Segun Hernandez (2010), para 1994, México experimenta una devaluacion
mMA&s en su moneda y esto hace que el Pronasol evolucione a Progresa. Derivado de
la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), este programa se puso en marcha el
8 de agosto de 1997 y buscé canalizar apoyo a los mas pobres. Operé en 31
entidades federativas del pais y entre sus objetivos se encontraba: elevar los
ingresos de los productores del campo mexicano, incrementar el crecimiento de la
produccion por encima del crecimiento de la poblacion y lograr la autosuficiencia

alimentaria, por la cual se luchaba desde la década de 1970.

“Este programa tuvo como prioridad atender en forma integral las distintas
cusas de la miseria, orientAndose en especial a familias en extrema pobreza con la
intencidn de atender sus necesidades basicas de alimentacion, salud y educacion.
En este sentido, para evitar la desnutricion se ofrecié un suplemento alimenticio que
proveia 100% de los nutrientes diarios requeridos a nifios menores de 5 afos,
mujeres embarazadas o en etapa de lactancia. Se brindé ademas una ayuda
mensual de 125 doélares para asegurar una alimentacion familiar adecuada’.
(Hernandez, 2010: 117-118).
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En su analisis, Hernandez (2010), resalta que en 1993 surgieron dos
programas de apoyo al campo, cuyos objetivos primordiales iban dirigidos a generar
la seguridad alimentaria de los mexicanos, estos fueron: el Plan de Conversién
Productiva, que proponia la transformacion de la agricultura en una actividad
empresarial y el Programa de apoyos directos al campo (Procampo). Este ultimo
comenzo6 a operar a finales de 1993 y buscé mejorar el nivel de ingresos de las
familias rurales, en especial de aquellas que destinaban su produccion al
autoconsumo. Ha proporcionado algunos apoyos a los productores con la finalidad
de diversificar su produccion agricola, entre estos destacan: apoyo financiero a
productores de maiz, frijol, sorgo, soya y algodon, facilidad en la obtencion de
insumos forrajeros a precios internacionales a productores pecuarios eliminacion de
los precios de garantia para que se rijan los precios del mercado a partir de 1995 y

creacion de una Contraloria Social del campo.

Durante su gobierno, Ernesto Zedillo (1994-2000) continto con Alianza para
el Campo y Procampo con subsidios directos e implementd programas de
financiamiento y asistencia técnica para la produccién de granos basicos. También
se cre6 el programa Produce para la capitalizacién del campo, la reconversiéon
productiva y la preservacion de los recursos naturales. Para cumplir sus objetivos
se cred Apoyos Yy Servicios a la Comercializacion Agropecuaria (Aserca), érgano
descentralizado de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca

y Alimentacion (Sagarpa).

“Para obtener ayuda, el productor debia entregar una solicitud del Centro de
Apoyo al Desarrollo Rural (Ader), que se encargaba de canalizar los recursos
provenientes de los impuestos que pagan los contribuyentes y que son autorizados
por la Camara de Diputados. Dicho apoyo equivalia a 873 délares mensuales por
hectarea y se proporcionaba a aquellos productores que se dedicaran a sembrar
maiz, trigo, arroz, soya, sorgo, cartamo, algodén y cebada. Con este programa se

sustituyeron los subsidios otorgados a los precios de garantia por apoyos directos
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a las superficies sembradas, principalmente con granos y oleaginosas”.
(Hernandez, 2010: 119).

Como se ha visto, por muchos sexenios se han implementado programas
para brindar asistencia al campesinado nacional y a los sectores mas desprotegidos
de México. Sin embargo, algunos de esos apoyos no han llegado a quienes mas
los necesitan, pues se vuelven muy burocraticos o simplemente no han sido los
suficientemente eficientes como para solucionar los problemas por los que el campo
mexicano ha atravesado por varias décadas. Incluso, al entrar en vigor el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) se agudizé la destruccion de la
economia rural para el mercado interno, lo que dio como resultado la disminucién
de la soberania nacional, el incremento de la pobreza y por ende de la marginacién

de los sectores mas vulnerables del pais.

A pesar de los esfuerzos de los gobierno por apoyar al campo mexicano, la
mala distribucion de los alimentos que existe en nuestro pais, provoca mayor
escasez y por logica, desequilibrio y carencia para la poblacion, lo cual actia en
detrimento de su nivel de vida debido a que las familias tienen que dedicar mayor
parte de su ingreso a la compra de alimentos, que muchas veces no cuentan con
los niveles nutritivos dignos para los mexicanos, manifestandose mas esta

problematica en las zonas rurales.

El problema es que no se estd generando seguridad alimentaria en nuestro
pais, debido a la mala distribucion del ingreso que hacen nuestros gobiernos y a la
mala calidad de los alimentos producidos por un campo mexicano al que se ha
descapitalizado. El acceso a los alimentos esta estrechamente relacionado con el
poder adquisitivo de las familias mexicanas y con el nivel de empleo, por ello el
problema de la desnutricion aumenta cada vez mas como resultado de la elevacion

de los indices de pobreza.
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El incremento en los precios de los productos basicos, asi como el deterioro
del salario, han provocado la pérdida del poder adquisitivo de los mexicanos,
afectando el consumo de productos con altos niveles nutricionales como la leche, la
carne, el pescado, las frutas y legumbres, que van quedando fuera de las dietas de
las familias, la cuales tiene que recurrir a la compra de productos sustitutos que
representan menores costos, provocando con esto un cambio en los habitos

alimenticios.

Por otra parte, la reduccién de los subsidios otorgados por parte del Estado,
ha propiciado un constante incremento en los precios, lo que origina mayores
niveles de desnutricion. Aunado a estos factores de tipo econémico se afiaden otros
de tipo cultural, como el proceso de reacomodo de los habitos alimenticios,
resultado de la modificacion de los patrones de consumo debido a los procesos de
industrializacion de los alimentos y la dinamica de la globalizacion que se ve
influenciada por las empresas transnacionales y el impacto que ejercen los medios

de comunicacién masiva.

Ante estas condiciones, los intentos del gobierno por garantizar la proteccion
al campo mexicano, asi como la seguridad en los alimentos se han visto limitados
por la implementacion de programas y politicas publicas que no han reducido ni la

pobreza, ni los problemas de salud nutricional que todo esto ha generado.

1.3. Perspectivas de la seguridad alimentaria en el mundo: una comparacion

entre México, Estados Unidos de América y la Unién Europea

Como lo menciona Oliver Todt (2008) en su articulo entre demanda social y
regulacion: la seguridad alimentaria, existen diferentes maneras de concebir este
tipo de seguridad en el mundo, es decir, se forman dos bloques que tienen
diferentes perspectivas de andlisis para su estudio, por un lado, se encuentra el
blogue norteamericano que echa mano del andlisis cientifico “objetivos” que se

orienta hacia las intereses de los productores. Por otro, esta la perspectiva europea
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gue se basa mas en la aplicacion del principio de precaucion y se orienta hacia la

solucién de las preocupaciones ciudadanas y politicas.

Lo importante aqui es que no importa cual modelo se utilice para analizar la
seguridad alimentaria y en este sentido garantizarla a los pobladores de cualquier
pais, sino tomar en cuenta diferentes criterios subjetivos, que permitan profundizar
en dicho analisis, pues lo que esté en riesgo es la garantia en los alimentos y la

salud de los individuos que habitan las comunidades.

Asi, “estos elementos subijetivos, podrian ser los criterios socioeconémicos,
en latoma de decisiones politicas, en muchos paises que siguen el modelo europeo.
En este sentido, los gobiernos del mundo, al momento de empezar a legislar y a
hacer un andlisis profundo de la Seguridad Alimentaria, lo que deben tomar en son
criterios como: los riesgos e incertidumbres ambientales, (impacto de los productos
quimicos, los efectos en la biodiversidad), la (in)dependencia de la alimentacion a
nivel regional o nacional, el papel y la influencia de las empresas multinacionales
en el ambiente, las circunstancias econémicas, politicas, sociales y culturales de los
paises en vias de desarrollo, el papel de los agricultores en la sociedad, los
subsidios agricolas, el tratamiento de los animales y plantas, asi como el valor
nutricional de la dieta”. (Todt, 2008: 187).

En esta vertiente, si los gobiernos no estan garantizando la seguridad
alimentaria, la perspectiva mundial se empieza a encaminar hacia la creacion de
agencias especializadas para que garanticen la seguridad en los alimentos, es decir,
gue dichas agencias entrarian en coordinacion con organismos juridicos para que
regulen la produccidén de estos, para que estén mas controlados en cuanto a su
consumo Yy distribucion, con la finalidad de que los habitantes de las sociedades

puedan tener también garantia en su salud.

Esta colaboracion seria de vital importancia, porque asi como existiria un

control en la calidad de alimentos, las agencias estarian también comprometidas a
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brindarles a los productores capacitacion para su buen desempefio, asimismo,
estas tendrian la obligacion de darles todo lo que se refiere al uso de las nuevas
tecnologias, para hacer mas eficiente el trabajo en el campo.

En muchos paises, especialmente los adheridos al bloque europeo, en los
dltimos afios han percibido un cambio importante en el control de la seguridad
alimentaria, de estar orientada hacia la produccion, a estar orientada hacia los
consumidores. Esto se refleja por ejemplo, “en el traslado de responsabilidades que
durante mucho tiempo estuvieron ubicadas en los ministerios de agricultura, hacia
las autoridades sanitarias. También se muestra en las orientaciones (misiones, nivel
de independencia) que se otorgan a las nuevas autoridades (agencias) en la
materia”. (Todt, 2008: 187).

Asi también, el nivel de transparencia del nuevo sistema es diferente en los
distintos paises, por ejemplo, en Estados Unidos, las autoridades reguladoras de
los alimentos dan informacién previa a las decisiones y en otros paises no se da
informacion hasta que no se tome una decisidn en cuanto a seguridad alimentaria
se refiere. Inclusive en este Ultimo caso no se publican con lujo de detalle las

decisiones tomadas por las autoridades.

Respecto a lo explicado anteriormente, se puede mencionar que “existen
importantes diferencias en los requerimientos para dar informacion a los
consumidores mediante etiquetado de los alimentos. En algunos paises, es
obligatorio el etiquetado respecto de los elementos nutricionales, el método de
produccion, o el origen, pero en otros no. Actualmente, uno de los casos mas
importantes es de los alimentos transgeénicos. En la EU (y muchos otros paises
importadores de alimentos) ese etiquetado es prescriptivo. Pero por ejemplo, en
Estados Unidos (productor y exportador mas importante de estos alimentos en el
mundo) no existe necesidad de identificar los productos transgénicos como tales”.
(Todt, 2008: 188).
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El objetivo principal de la politica publica es superar la inseguridad y la

vulnerabilidad alimentaria de la poblacién (CEPAL, 2005). Por tanto, el indice de

inseguridad alimentaria, refleja la ineficacia de la politica publica alimentaria y en

general de las Politicas Publicas. En México, aun no llegamos a la creacion de esas

agencias que el mundo empieza a reclamar y por lo tanto, ain seguimos siendo

sujetos de las decisiones que nuestros gobiernos toman en cuanto a Seguridad

Alimentaria y salud se refiere, por ejemplo:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7

Las politicas siguen siendo inequitativas porque favorecen a las regiones y
familias de mayores recursos, pues por ejemplo el programa PROCAMPO,
sigue estando orientado hacia los agricultores Unicamente comerciales.

Las politicas y programas actuales se enfocan en apoyar las actividades
agropecuarias, especialmente, las que se relacionan al incremento de la
produccion y la productividad. En este sentido, se empieza a reconocer que
las actividades no agricolas son cada vez mas importantes en la estrategia
de ingreso de las familias rurales.

Los disefiadores de las politicas deben reconocer que la inseguridad
alimentaria es un problema multidimensional (teoria de los sistemas de Niklas
Luhman) determinada por la disponibilidad en el acceso y el
aprovechamiento biolégico de los alimentos.

Para alcanzar la seguridad alimentaria, en México, la politica publica debe de
enfocarse simultdneamente en aumentar el ingreso, la produccion y mejorar
ese aprovechamiento biol6gico de los alimentos.

La integracion de las politicas publicas es un factor que debe incorporarse a
las programas de alimentacion.

En México no se hace una adecuada integridad de las politicas que se
traduzca en una adecuada coordinacion y colaboracion interinstitucional
como lo plantea la CEPAL.

En México, las politicas publicas se formulan, instrumentan y evallan con

poca o nula participacién de los beneficiarios, a pesar de que contribuyen a
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canalizar sus demandas e incorporar sus iniciativas. (Pat-Fernandez, 2011:
85-86).

Por otro lado, en Estados Unidos de América la SA se garantiza a través de
las agencias, las cuales se explicaron anteriormente, que son independientes del
gobierno a través de lo que se conoce como la buena ciencia (elementos cientificos
y tecnoldgicos). Asi, en este pais (EE.UU.), los estandares de seguridad estan
fundados cientificamente a través de actividades integradas con los sectores

publico y privado, basandose en:

1) La cienciay el andlisis de riesgo.

2) Una legislacion nacional sobre Seguridad Alimentaria.

3) Una mision unificada, la cual esta representada por un Unico responsable
a nivel federal, en cuanto a seguridad alimentaria se refiere, para que
tenga autoridad y capacidad de implementar politicas publicas basadas
en la ciencia.

4) Elaboracion de politicas publicas en materia de seguridad alimentaria en
donde intervengan todos los actores sociales, a los cuales les
beneficiarian directamente, incluyendo a los gobiernos estatales y locales,
asi como a la industria de alimentos y a los consumidores.

5) Apoyar a los productores a largo plazo, con la finalidad de que produzcan
alimentos de buena calidad que garanticen la seguridad de los mismos,
asi como la salud en los individuos que los consumen. (Todt, 2008: 190).

De acuerdo a Todt (2008), en la Union Europea (UE), los problemas de
seguridad alimentaria de los udltimos 20 afios han transformado su sistema
alimentario, a pesar de las politicas siguen siendo las ultimas responsables de
regular dicha seguridad. Asi por ejemplo, en esta Unidn se busca la calidad de los
alimentos para prevenir enfermedades en la poblacion, como el mal de las vacas

locas, siempre con miras a preocuparse por los efectos secundarios.
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En este sentido La UE prohibe la utilizaciéon de hormonas en los alimentos,
pues segun esta, son el principal problema que podria empezar a generar
inseguridad alimentaria y por ende enfermedades en la poblacion, asi, la UE
siempre esta pendiente de las cuestiones éticas que parten al cuidado de la

biodiversidad y al desarrollo sustentable.

En los paises que conforman la UE, la politica en materia de seguridad

alimentaria se basara sobre tres principios fundamentales:

1) Independencia de los reguladores.
2) Excelencia del conocimiento cientifico manejado dentro del sistema.

3) Transparencia.

La seguridad alimentaria ligada con la salud es un tema que si los gobiernos
no revisan a profundidad y ponen atencion en él, en algunos afos podria

convertirse en un problema mayor, inclusive de seguridad nacional.

La seguridad en los alimentos no deberia ser vista solamente en términos de
disponibilidad o balance de energia, sino que deberia considerar el asunto de la
soberania alimentaria y la mejora al acceso, basados en politicas de desarrollo
agropecuario que combinen eficiencia y eficacia productiva y mayores niveles de

bienestar para la poblacién del campo.

En este sentido, la burocracia que elabora y evalla las politicas publicas en
materia de seguridad alimentaria, realiza un proceso de apropiacion y sintesis de
los marcos analiticos de los que se vale para analizar la problematica del desarrollo
en razon de la posicion politica en la que participa activamente, por ello, sus
propuestas no pueden dejar de considerar los intereses prevalecientes,
particularmente los de los gobiernos, instituciones y grupos con mayor poder

econdémico y politico.
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Como pudo apreciarse, la perspectiva de la seguridad alimentaria en el
mundo, empieza a cambiar y asi deberia de ocurrir en nuestro pais pues, la
deficiencia en la formulacion, implementacion y evaluacion de las politicas publicas
en materia de esta seguridad, por parte de los gobiernos federales, estatales y
municipales, es uno de los factores principales que estd generando crisis
alimentaria, problemas de salud nutricional y vulnerabilidad en la pequefia

agricultura y el desarrollo rural.

Sin duda alguna, existen diferencias muy marcadas entre los paises de
primer mundo y el nuestro, pues en los primeros se preocupan por garantizar
alimentos de calidad a sus pobladores, siguiendo toda una elaboracién adecuada
de politicas publicas y formulando alternativas como las agencias, que utilizan como
metodologia la buena ciencia, para continuar garantizandoselos, mientras que en
nuestro pais la formulacion de politicas publicas sigue respondiendo a cuestiones
de poder y econémicas, dejando de lado los intereses de los mexicanos y sobre los

cuales se tendrian que formular dichas politicas.

Las decisiones que se toman en el gobierno, siguen siendo muy
centralizadas, por lo que su actuar se vuelve burocréatico y no se reconoce que la
inseguridad alimentaria es un problema multidimensional (teoria de los sistemas de
Niklas Luhman) determinado por la disponibilidad en el acceso y aprovechamiento
biolégico de los alimentos y que para dirimirlo, la politica publica debe de enfocarse
simultaneamente en aumentar el ingreso, la produccion y mejorar ese
aprovechamiento biolégico de los alimentos. En este sentido, el tema de la
seguridad alimentaria se ha ido insertando poco a poco en la opinién publica, en
una sociedad inmersa en la globalizaciéon en donde conceptos como calidad y
seguridad integral estan siendo rapidamente aceptados, a la par que exigidos, de
manera que la responsabilidad, el riesgo y la prevencion son los nuevos retos a los

gue los distintos agentes implicados deben dar respuesta.
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A manera de conclusién se puede mencionar que no se puede hablar de
alimentacion y seguridad alimentaria sin remitirnos al campo mexicano, el cual
desde siempre ha estado abandonado por nuestros gobiernos, por haberle dado
prioridad al sector secundario, gastdndose una gran parte de los ingresos federales
en inversion industrial. El crecimiento demografico de nuestro pais, el rezago en el
sector agropecuario y la pobreza, aunado a la mala formulacion de politicas publicas
en materia alimentaria, han originado crisis al no generar la seguridad en los

alimentos que consumen los mexicanos, sobre todo aquellos mas vulnerables.

Los intentos del gobierno han sido fallidos al tratar de reconvertir al campo
mexicano para que este genere productos de calidad, situacién que se sigue viendo
muy lejos de cumplir por la gran dependencia que seguimos teniendo con el exterior
y por la mala distribucién que se hace del gasto publico, asi como por la falta de
empleos bien remunerados que le permitan a la poblacion mexicana tener un poder
adquisitivo adecuado para consumir alimentos de calidad y asi evitar problemas en

su salud.

Bajo estos planteamientos, la seguridad alimentaria en México es un tema
que si los gobiernos no revisan a profundidad y ponen atencion en él, en algunos
afios podria convertirse en un problema mayor, inclusive de seguridad nacional. La
seguridad en los alimentos no deberia ser vista solamente en términos de
disponibilidad o balance de energia, sino que deberia considerar el asunto de la
soberania alimentaria y la mejora al acceso, basados en politicas de desarrollo
agropecuario que combinen eficiencia y eficacia productiva y mayores niveles de
bienestar para la poblacion del campo. En este sentido, la burocracia que elabora y
evalua las politicas publicas en materia de seguridad alimentaria, realiza un proceso
de apropiacion y sintesis de los marcos analiticos de los que se vale para analizar
la problematica del desarrollo en razéon de la posicion politica en la que participa
activamente, por ello, sus propuestas no pueden dejar de considerar los intereses
prevalecientes, particularmente los de los gobiernos, instituciones y grupos con

mayor poder economico y politico.



44

Como pudo apreciarse, la perspectiva de la seguridad alimentaria en el
mundo, empieza a cambiar y asi deberia de ocurrir en nuestro pais pues, la
deficiencia en la formulacion, implementacion y evaluacion de las politicas publicas
en materia de esta seguridad, por parte de los gobiernos federales, estatales y
municipales, es uno de los factores principales que estd generando crisis
alimentaria, problemas de salud nutricional y vulnerabilidad en la pequefa

agricultura y el desarrollo rural.

Sin duda alguna, existen diferencias muy marcadas entre los paises de
primer mundo y el nuestro, pues en los primeros se preocupan por garantizar
alimentos de calidad a sus pobladores, siguiendo toda una elaboracién adecuada
de politicas publicas y formulando alternativas como las agencias, que utilizan como
metodologia la buena ciencia, para continuar garantizandoselos, mientras que en
nuestro pais la formulacion de politicas publicas sigue respondiendo a cuestiones
de poder y econémicas, dejando de lado los intereses de los mexicanos y sobre los

cuales se tendrian que formular dichas politicas.

Las decisiones que se toman en el gobierno, siguen siendo muy
centralizadas, por lo que su actuar se vuelve burocréatico y no se reconoce que la
inseguridad alimentaria es un problema multidimensional (teoria de los sistemas de
Niklas Luhman) determinado por la disponibilidad en el acceso y aprovechamiento
biologico de los alimentos y que para dirimirlo, la politica publica debe de enfocarse
simultaneamente en aumentar el ingreso, la produccion y mejorar ese
aprovechamiento bioldgico de los alimentos. Asi, el tema de la seguridad alimentaria
se haido insertando poco a poco en la opinion publica, en una sociedad inmersa en
la globalizacion en donde conceptos como calidad y seguridad integral estan siendo
rapidamente aceptados, a la par que exigidos, de manera que la responsabilidad, el
riesgo y la prevencion son los nuevos retos a los que los distintos agentes

implicados deben dar respuesta.



45

CAPITULO Il. GOBIERNO Y POLITICAS PUBLICAS EN MATERIA DE
SEGURIDAD ALIMENTARIA: EL FORTALECIMIENTO DE LAS CAPACIDADES
INSTITUCIONALES DE LOS GOBIERNOS LOCALES Y LA GOBERNANZA

Introduccion

De acuerdo a Aguilar (2008), hasta antes de la década de los 80°s, abordar desde
el punto de vista teorico los temas electorales, gubernamentales y hablar sobre los
actores politicos en nuestro pais, parecia una tarea poco fructifera, en donde muy
poco o casi hada habia que decir respecto a las transformaciones acontecidas en
la practica. Las aproximaciones teoricas, se orientaban a hacer diagndsticos,
propuestas de mejoramiento de nuestro sistema politico, a establecer
comparaciones con los logros alcanzados en otros paises en cuanto a las practicas
democréticas y, en el mejor de los casos, a ofrecer algunas perspectivas plausibles
de cdmo incentivar y fortalecer la transicion politica y a destacar algunos de los
elementos clave que, segun los estudios del campo, podian llevar a la tan ansiada
modernizacidén politica, la cual en ultima instancia permitiria adecuarnos a las

exigencias establecidas en el orden mundial.

Hoy en dia, hemos pasados de la aspiracion a la exigencia, de la posibilidad
al hecho, pues nos enfrentamos a un panorama que ha roto la circularidad en la que
nos desarrollamos durante afios, un panorama que exige nuestra especial atencion,
sobre la manera en que se estan administrando los recursos en los tres ambitos de
gobierno, las nuevas formas de participacion, las nuevas practicas politicas y las
transformaciones que se han gestado hacia su interior, a fin de concretar la

delineacion de nuevas fronteras.

Para ello es necesario no sélo rescatar retrospectivamente algunos de los
principales sucesos que han acontecido en torno a la acciéon de gobierno, sino
evidenciar las modificaciones que se han generado a partir de nuevas perspectivas;

y sobre todo, empezar a dar cuenta de los nuevos desafios a los que nos



46

enfrentamos. En este sentido, en el presente capitulo se hace una caracterizacion
de la accion de gobierno en torno a Easton (1999) y Poggi (1997); para
posteriormente, hacer un andlisis de como la accion de gobierno ha influido en las
politicas publicas en materia de seguridad alimentaria en México, y como estas se
han vinculado a nivel municipal a través del fortalecimiento de las capacidades

institucionales locales y de la gobernanza.

2.1. La accion de gobierno en torno a David Easton y Gianfranco Poggi.

Hablar de la accién de gobierno es hablar de una serie de aspectos que definen a
la persona encargada de dirigir a una sociedad. Asi, nuestros gobernantes deben
tener la capacidad de guiarse bajo una correcta toma de decisiones, siempre en pro
de ésta, ademas de entender las practicas de dirigir, controlar y administrar

adecuadamente a las instituciones que conforman al Estado.

En este sentido, Foucault (1978) hace un recorrido histérico para dar cuenta
de como la practica de gobernar evolucioné a lo largo de los siglos XVI, XVIl 'y XVIII,
iniciando su analisis con la manera en que Maquiavelo concebia el arte de gobernar,
que como tal, debia tener una connotacion mas amplia y no s6lo quedarse en la
hecho de que el Principe fuera habil para proteger a sus subditos. Posteriormente,
hace referencia a los textos anti maquiavélicos que concebian ese arte bajo

términos mas estrictos como el territorio, la poblacion y la soberania.

Asi también, para su estudio, Foucault (1978) retoma a Rousseau y su
concepcion de economia politica, para entender que gobernar un Estado era ejercer
el poder en forma, segun el modelo de la economia. De igual forma, hace un analisis
del mercantilismo, viéndolo como el parteaguas que mostro la primera
racionalizacion del ejercicio del poder como préactica del gobierno, siendo la primera
vez que se comienza a constituir un saber del Estado susceptible de utilizarse para

las tacticas del gobierno.
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Al respecto Poggi (1997), nos menciona que el Estado es a quien se le
reserva la tarea de gobernar, pero tal accion no se puede llevar si no se tiene en
cuenta y no se relaciona con la politica, pues es a través de ésta que los
gobernantes toman las decisiones que dirigiran el rumbo econdémico y politico de
cualquier sociedad.® Dentro de su analisis, destaca dos posturas que dan cuenta
de la naturaleza de la politica, la primera es la que plantea David Easton, en donde
se entiende a la politica como la distribucion por el mando y la segunda es la que
formulé Carl Schmitt, a partir de la distincibn amigo/enemigo, lo que esta bien y lo

gue esta mal.

Para Easton (1999), la politica se da en un grupo social limitado y dentro de
un contexto interaccional, es decir, se da en un orden significativo y vital de la
actividad social que involucra a grandes actores y tiene lugar en el centro mismo de
la sociedad. Entonces, bajo esta perspectiva se entiende que Easton entendia a la
vida politica a través de la interaccion de los procesos sociales relativamente
ordenados. # Pero, ¢qué es lo que distingue a las interacciones politicas de las
demas interacciones sociales? La respuesta radica en que “las interacciones
politicas se orientan hacia la asignacion autoritaria de valores para una sociedad.
Por consiguiente, la investigacién politica tratara de comprender el sistema de
interacciones mediante el cual se hacen e implementan dichas asignaciones

obligatorias o autoritarias” (Easton, 1999: 79)

Pero la asignacion autoritaria de valores se puede dar en todas partes, en
todo tipo de organizaciones, entonces, ¢ cual es criterio satisfactorio qué hace falta
para definir lo politico? Easton (1999), para aclarar lo anterior hace una diferencia

entre sistemas parapoliticos y sistemas politicos. Los primeros son aspectos de

3 Poggi utiliza la expresion gobernar “porque transmite apropiadamente la naturaleza asimétrica de las relaciones sociales a
las que se refiere, y apunta al hecho de dar obedecer 6rdenes de mando como la sustancia cotidiana de esas relaciones”
(Poggi, 1997: 21).

4 “En su contexto mas amplio, la vida politica, a diferencia de los aspectos econdmicos, religiosos, etc. de la vida, se puede
describir como un conjunto de interacciones sociales de individuos y grupos. Las interacciones son la unidad basica de su
analisis” (Easton, 1999: 78).
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subsistemas de una sociedad, es decir, son subsistemas de subsistemas, en donde
sus miembros no aceptan las responsabilidades derivadas del hecho de que un
agregado de personas conviva en una sociedad, comparta situaciones de vida y se
vea obligado a tratar de resolver conjuntamente sus diferencias. Es importante
mencionar que los sistemas parapoliticos se ocupan sélo de problemas relativos a
las asignaciones autoritarias dentro de un grupo, en donde puede tener lugar una
diferenciacion de funciones, de modo tal que algunos grupos van adquiriendo roles

mayores en la resolucion de tales conflictos.

Por otro lado, el sistema politico societario tiene un margen mas amplio de
responsabilidades que los sistemas parapoliticos de los subgrupos, abarca un
ambito mas grande, tiene mayores poderes y evidencia autoridades que se
distinguen por su capacidad especial para movilizar recursos y energias de los

miembros del sistema y aplicarlos a objetivos amplios o especificos.

En el entendido de que un sistema politico se caracteriza por que cuenta
con instituciones politicas que ayudan a dirimir cualquier conflicto dentro de la
sociedad, este se “identificara, pues, como una serie de interacciones abstraidas de
la totalidad de la conducta social, mediante la cual se asignan autoritariamente
valores en una sociedad. Las personas que intervienen en esas interacciones, es
decir las que actian en roles politicos, se llamaran genéricamente miembros del
sistema” (Easton, 1999: 90).

Segun Poggi (1997), es posible que la mejor manera de ver al estado
moderno sea a través de un conjunto de dispositivos institucionales para gobernar,
que tienden a operar por medio de las actividades continuas y reguladas de
individuos que manejan ciertos cargos. En este sentido, el estado, como la suma
total de esos cargos, se reserva a si mismo la tarea de gobernar una sociedad

territorialmente limitada.
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En su analisis de la tarea de gobernar, Poggi (1997), también retoma a
Schmitt, el cual nos menciona que la politica esta en funcion de las colectividades
que buscan y no, la preservacién de la autonomia e integridad de la sociedad y
sostiene que la vida social es intrinseca desordenada y amenazante. Hace énfasis
en que las interacciones relativamente ordenadas sélo pueden mantenerse dentro
de contextos o sociedades separadas, cada una de las cuales debe mantener a
raya la amenaza del desorden y del desastre permanentemente, planteada por otras
sociedades exteriores que son enemigas de sus intereses y propensas a expandirse

a Sus expensas.

Ademas, Schmitt hace una separacion entre la politica y el derecho vy
manifiesta que la teoria legal debe reconocer la prioridad intrinseca de la
emergencia sobre la rutina de la existencia social. Si bien es cierto que ambas
posturas se contraponen y a la vez se concilian entorno al tema de la politica y el
arte de gobernar, se debe entender que la complejidad de los asuntos politicos,
econdémicos y culturales que determinan el funcionamiento de las sociedades nos
conducen a buscar y construir referencias tedricas con suficiente capacidad
explicativa para entender por qué algunas sociedades poseen mayor grado de
estabilidad que otras, ¢sera acaso que se les gobierna “bien” porque el cambio

institucional se desarrolla mas y de manera satisfactoria?

Entonces, ¢cudl es la tarea de gobernar? Esta pregunta surge porque de
ella dependera que nuestros representantes a nivel federal, estatal y municipal
reflejen resultados positivos al momento de cumplir con las funciones y
competencias para las que fueron electos, ya que en términos de gestion, el
gobierno debe atender la direccion econdmica, coordinada y eficaz de todos y cada
uno de los servicios publicos y del Estado, comprendiendo que a la par de estos se
debe tener en cuenta la equidad. En otras palabras, ademas de dilucidar sobre
coémo se pueden ofrecer mas y mejores servicios con los recursos disponibles (esto
en términos de eficiencia); y cdmo mantener su nivel 6ptimo (en términos de

economia), con menos recursos, el gobierno también tendria que atender a la
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disyuntiva sobre si los servicios gubernamentales estan siendo destinados a

fomentar la equidad social.

Lo anterior, porque como lo menciona Arbos y Giner (1993), la existencia
del gobierno ha sido siempre una condicion elemental para la posibilidad de una
vida civilizada, ya que éste desde el momento de la aparicion del Estado, y antes,
consiste en una institucion que se rige en el nucleo central de una comunidad
politica. Este nucleo; ostenta la autoridad suprema del Estado, es decir, su
soberania: ordena la vida politica, econdémica y cultural; distribuye y redistribuye los
bienes y recursos materiales que controla segun su voluntad (atribuye ingresos,
extrae impuestos y destina servicios y riqueza); otorga y quita privilegios y se
responsabiliza de la gerencia de aquellos aspectos de la vida social que no pueden
estar en manos exclusivas de un grupo en particular. Todas estas caracteristicas se

fundamentan en la legitimidad y la eficacia.®

En este sentido, la equidad social debe hacer énfasis en la igualdad en los
servicios de gobierno, y propugnar la responsabilidad ética y profesional de los
administradores gubernamentales en las decisiones y en el cumplimiento de los
programas publicos. Esto, debido a que la accion de gobierno lleva implicita una
sociedad moderna que exige un gobierno fuerte con capacidades institucionales
bien definidas, para enfrentar las vicisitudes de los tiempos modernos o volatiles en
los que se encuentra, sobre todo en la esfera econdmica, dada la falta de escripulos
del mercado quien afecta a los que menos tienen y coadyuva con los de mayor

solvencia econémica.

La moderna sociedad solicita gobiernos democraticos, no en el sentido de

que lleguen al poder por la mayoria del pueblo, eso ya es una realidad, sino que

5 El gobierno necesita de la legitimidad para que su existencia no sea precaria y de la eficacia para su estabilidad misma y
para mantener el orden social. En este sentido, “cuando se cumplen con estas dos caracteristicas se puede hablar de
gobernabilidad, la cual es la cualidad propia de una comunidad politica, segun la cual sus instituciones de gobierno acttan
eficazmente dentro de un espacio de mando, considerado legitimo por la ciudadania, permitiendo asi el libre ejercicio de la
voluntad politica del poder ejecutivo mediante la obediencia civica del pueblo.” (Arbés y Giner, 1993: 23).
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gobiernen con igualdad, transparencia, empatia, pluralidad, etc. Es incompatible
tener gobiernos democraticos que no gobiernen de tal manera, pues la sociedad ya
no desea gobiernos que tomen decisiones unilaterales, al contrario, ésta misma
desea formar parte del proceso decisorio. Entonces, se torna necesario realizar
cambios profundos en las practicas del manejo gubernamental; practicas
acompafiadas de -caracteristicas, tales como: la rendicion de cuentas y la

transparencia gubernamental.

Lo anterior, nos permite comprender que la actualidad reflexionar sobre ese
arte de gobernar enmarca polémica y discusion, por ejemplo, hablando de México,
se puede decir que lleva muchos afios inmerso en una larga crisis econémica que
se inicia en los afios 70 y que, no obstante ligeras mejorias no termina de
recuperarse. Millones de connacionales han visto caer su nivel de vida al de una
generacion anterior y muchos de los indicadores sociales se deterioran: el grado de
escolarizacion desciende, reaparecen enfermedades erradicadas, aumenta la
delincuencia, la corrupcién alcanza niveles insospechables en el ambito publico y
privado y, el gobierno actual que llega deslegitimado al poder, cada vez mas pierde
credibilidad, en especial porque la recuperacion no se vislumbra a corto plazo, y la
capacidad de posponer mejores condiciones de vida de millones de personas en

situacion de pobreza y extrema pobreza, parece haberse agotado

Ahora, la sociedad exige al gobierno aumentar sustancialmente su
efectividad social; incorporar novedosas tecnologias administrativas y de gestion,
profesionalizar permanentemente a todos y cada uno de los servidores publicos,
garantizar una relacion satisfactoria entre costos y resultados de los servidores
publicos sin esperar mayores recursos, porque no se tienen y probablemente no se

dispondra de ellos en el corto plazo.

En consecuencia, el gobierno debe optimizar los recursos disponibles y
adaptarse a las nuevas circunstancias, definiendo claramente sus fines. Habra que

administrar la escasez para atender las demandas sociales tradicionales, hoy
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agravadas e intensificadas por la intensidad de las carencias y por el aumento de
demandantes, pero también para afrontar nuevas exigencias con planteamientos y

repuestas viables e innovadoras.

El gobierno no resolvera sus carencias ni enfrentara con éxito los retos
actuales y futuros sumando o restandole a las acciones que se desarrollaban en el
pasado de redefinir prioridades, de reformar a la sociedad, a su representacion
social y politica, y hasta al Estado, sin mejorar en forma significativa su capacidad

de gobernar y administrar bien a la esfera publica.

Una administracién publica eficaz, previsora en vez de reactiva, racional y
oportuna en el cumplimiento de sus cometidos, constituye la mejor garantia para un
gobierno estable, fortalecido por una sociedad cada vez mas organizada,

participativa, responsable y comprometida con su propio mejoramiento social.

Segun Kooiman (2005), la necesidad de contar con estructuras y procesos
publicos de gestion agiles y eficientes, representan un planteamiento que no puede
omitirse. Un andlisis prospectivo de la administracion publica con vistas a
constituirse, no s6lo en una herramienta para la planeacién, sino que, ademas y
sobre todo, en una plataforma para la accion, debe necesariamente tomar en cuenta
la modernizacién del pais a la que se aspiray, a la par de los logros, las deficiencias
e insuficiencias que aun presenta las actividades publico-administrativas para
contribuir a la gradual y firme realizacion del cambio deseable y necesario por la

poblacién y el mismo gobierno.

De tal manera, reflexionar sobre el gobierno en sus diferentes problemas y
tendencias de evolucion para, por ejemplo, incidir sobre su desempefio y las
relaciones que deba estrechar con las multiples organizaciones sociales, constituye
una tarea prioritaria, permanente, e inagotable no sélo para los gobernantes y
servidores publicos sino también para académicos, especialistas y sociedad en

general.
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En este sentido, se considera que el actuar del gobierno se ve reflejado a
través de las politicas publicas, pues es a través de ellas que se resuelven
probleméticas concretas a nivel federal, estatal y municipal. Atendiendo a esto, en
el siguiente apartado se hace un analisis de como la accion de gobierno ha influido

en las politicas publicas en materia de seguridad alimentaria en México.

2.2. Las politicas publicas en materia de seguridad alimentaria y su relacion con

el fortalecimiento de las capacidades institucionales de los gobiernos locales

Iniciaré este apartado con la siguiente pregunta: ¢qué papel juegan las politicas
publicas en materia de seguridad alimentaria vinculadas con el fortalecimiento de

las capacidades institucionales de los gobiernos locales?

Lo anterior, porque al parecer a nivel municipal se observan las mismas
probleméticas que a nivel federal, pues en este &mbito de gobierno se ven con mas
claridad las condiciones reales en las que descansan las politicas publicas en
materia de seguridad alimentaria, ya que al parecer éstas siguen atendiendo a
cuestiones de poder y de intereses, mas que a las necesidades de los productores
agricolas y de la poblacion en general, que al final de cuentas son los que tendrian

gue verse beneficiados por ellas.

Desde esta perspectiva, “es importante que dentro de las administraciones
municipales haya servidores publicos preparados que atiendan verdaderamente las
necesidades de los pequefios productores agricolas, que sepan gestionar apoyos
econdémicos, de insumos, tecnoldgicos y técnicos, con la finalidad de brindarles las
herramientas necesarias al momento de iniciar su actividad productiva que se
traduzca en la produccion de alimentos inocuos, de calidad y nutritivos que

garanticen la seguridad alimentaria.” (Ziccardi, 1996: 54).

Esto, porque el gobierno local es donde se gestiona todo lo relacionado con

el uso y la apropiacion del espacio urbano, el suministro de los servicios publicos y
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en donde se instalan las relaciones mas préximas entre el gobierno y la ciudadania.
Asi, el gobierno local debe cumplir con las funciones y competencias que legalmente
le corresponden: representar a la ciudadania ante los otros niveles de gobierno,
administrar los recursos publicos, alentar la participacion ciudadana, ejercer el

gobierno democraticamente; etc.

Como lo menciona Alicia Ziccardi (1996) es precisamente en el nivel local, en
el ambito cotidiano, donde se ejercen los derechos ciudadanos, donde la gestion de
bienes y servicios urbanos implica una relacién directa entre la burocracia local y
los usuarios, donde se pone a prueba la democracia territorial y donde la
participacion social puede incidir en el disefio e implementacion de las politicas
publicas. Es por ello que la nocion de gobernabilidad cuando se emplea en el
analisis de los gobiernos locales debe considerar también, la eficiencia

administrativa, y la capacidad de generar legitimidad y consenso.

En este sentido, “es importante rescatar que la magnitud de la crisis
alimentaria en México requiere de la formulacion de nuevas alternativas de politicas
para solucionar el problema. Una de estas vias alternas le corresponde al actor
municipal, el cual a pesar de sufrir intensamente el problema alimentario, no se
caracteriza por aplicar politicas de este corte. Sin embargo, es preciso
contextualizar que esto no es un proceso automatico, ya que plantea una gran
complejidad y requiere una actitud de corresponsabilidad de los estados y de la
federacién para dotar de mayores capacidades a los municipios del pais”. (Salazar,
2010: 183).

Siguiendo a Salazar (2010), la crisis alimentaria municipal es uno de los
procesos mas alarmantes en México debido a su fuerte repercusion econémica y
social. Un dato revelador, es que en el afio 2010, de los 2,442 municipios existentes
en México, sélo 1,063 formaban parte del padron del Programa Alimentario y
Abasto Rural (PAR), principal programa de caracter alimentario asistencial del

gobierno de Felipe Calderon Hinojosa. Sin embargo, es importante hacer hincapié
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en que este hecho no se ha traducido en estudios que incorporen a los municipios
como planeadores y ejecutores de politicas dirigidas a solucionar el problema

alimentario.

Es por ello, que a partir de lo expuesto anteriormente se hace un analisis del
fortalecimiento de las capacidades institucionales de los gobiernos locales, pues se
considera que éstas son pieza clave en la eficacia de la formulacion e
implementacion de las politicas publicas en materia de seguridad alimentaria. De
acuerdo a Sosa (2012) el fortalecimiento de estas capacidades tiene que ver con:
proveer informacion sobre el avance relativo de una administracion municipal e

identificar &reas que requieran de mas atencion.

El indice compuesto de capacidades institucionales municipales (ICCIM
2008)® mide cuatro dimensiones basicas de la arquitectura institucional de los
gobiernos municipales de México. Este indice se compone de:

1) Capacidad fiscal: esta dimensién mide el esfuerzo recaudatorio y la inversion
realizada en obra publica. Para ello capta informacion tanto del ingreso como
del gasto publico municipal.

2) Capacidad de dotacion de servicios: esta dimension capta el cumplimiento
de algunas de las principales responsabilidades del gobierno municipal,
medida por el nivel de cobertura de los servicios de agua y drenaje en el
municipio, asi como por la cobertura de recoleccién de basura y alumbrado
publico en la cabecera municipal.

3) Capacidad administrativa: es una dimension que retrata distintos ambitos de
la administracion publica municipal y se mide por la profesionalizacion de los

titulares de las areas administrativas, la existencia de planes y programas de

® El indice Compuesto de Capacidades Institucionales Municipales (ICCIM) fue propuesto en el Informe de Desarrollo Humano
de Jalisco en 2009 pero con datos de 2004. Juan de Dios (2008) propuso el ICCIM con la intensién de hacer comparaciones
sobre el grado de desarrollo de las capacidades institucionales como un agregado de la capacidad fiscal, la capacidad
administrativa, la capacidad de dotacion de servicios publicos y la capacidad de rendicién de cuentas Dicho indice se genero
a partir de bases de datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), el Consejo Nacional de Poblacién
(CONAPO) y la Encuesta Nacional de Gobiernos Municipales 2004 (ENGM).
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desarrollo y reglamentos municipales, la forma de administrar el catastro, y
los recursos materiales e informéticos con los que cuenta.

4) Capacidad de rendicion de cuentas: esta dimension refleja la gobernanza
local y mide los mecanismos e instancias de participacion ciudadana y su
incidencia en la gestion municipal, asi como los mecanismos de rendicion de

cuentas y transparencia establecidos por el municipio. (PNUD, 2009: 102).

De acuerdo al ICCIM, la capacidad institucional que se tendria que fortalecer
a nivel local, para hacer eficaces, tanto la formulacién, como la implementacion de
las politicas publicas en materia de seguridad alimentaria, es la administrativa. Esto
permitiria analizar si en México los municipios son capaces de poner en practica
politicas publicas que incrementen la seguridad de los alimentos en su espacio
territorial y asi, reducir problematicas, como la desnutricion, sobre los niveles de
bienestar de la poblacion, las cuales inciden negativamente en el desarrollo de las
regiones del pais, sobre todo en las mas marginadas.

El reto para el municipio es grande, pues en la actualidad la desigualdad
social, la pobreza y la extra pobreza son elementos que le afectan directamente. Es
por ello que necesita reconfigurarse y empezar a formular e impulsar politicas
publicas que tengan como finalidad un desarrollo integral e incluyente de los actores
politicos, sociales y civiles. Esto deberia estar plasmado en la agenda municipal, la
cual es la que guia el camino del municipio para cumplir con sus responsabilidades

y obligaciones como nivel de gobierno.

Guillen (2005), nos menciona que la agenda municipal es un mecanismo
importante, en el que de primera instancia se discuten los temas que se convertiran
en las acciones de politica llevadas a cabo en las administraciones locales. En este
sentido, hay que entender que en el ambito municipal, los planes y programas de

politica implementados, tienen la obligacién de enmarcar procesos de maduracion.



57

Al respecto, se “sefiala que la agenda municipal es un instrumento importante
para proyectar y ordenar las prioridades que el proceso de modernizacion municipal
y local exige, la cual en términos generales parece observar una tendencia hacia su

formalizacién e institucionalizacion.” (Arellano, 2000: 24).

Lo anterior es claro, en el sentido de que en el ambito local se debe empezar
a contar con equipos de técnicos y profesionistas que elaboren planes y programas
de gobierno en pro de la seguridad alimentaria, pues como se menciono
anteriormente, mas de la mitad de los municipios de México enfrenta en algun grado
la problematica de inseguridad alimentaria. Si bien los esfuerzos del gobierno
federal para garantizar el acceso de la poblacién a los alimentos, a través de
diversos programas y politicas publicas, es un hecho que no se puede negar, no se

han obtenido resultados alentadores.

Esto es una muestra de lo que actualmente refleja el orden mundial, el cual
es inequitativo, la pobreza crece cada vez mas en las regiones mas pobres y menos
desarrolladas, hay depredacion del medio ambiente y a la poblacion le cuesta cada
vez mas acceder a alimentos de calidad, suficientes, sanos y nutritivos, reflejAndose
la falta de capacidad por parte de los gobiernos por resolver estas problematicas,

por lo que el desarrollo local estd en manos de sus comunidades.

Las politicas publicas en materia de seguridad alimentaria deben empezar a
transitar y a ser definidas por el uso de un poder politico administrativo en los limites
del bienestar social y mejoria de la calidad de vida de las sociedades, dentro de un
marco legal-racional que garantice y respete las modalidades de autonomia civil y
politica en que se exprese la participacion organizada de los ciudadanos. Esto es
cada vez mas evidente, pues uno de los factores que esta generando inseguridad
alimentaria a nivel municipal, es la falta de politicas publicas claras y bien disefiadas
gue estén dirigidas a apoyar el desarrollo rural y la pequefia agricultura, con la

finalidad de que los productores generen alimentos de calidad que no pongan en
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riesgo la salud de los habitantes, asi como de forma suficiente que garantice su

disponibilidad y acceso.

El escenario municipal-estatal de las politicas de asistencia social y
seguridad alimentaria, tal como se conciben y se instrumentan desde circulos
oficiales y de gobierno, lucen muy poco prometedoras, pues se siguen formulando
sin la participacion ciudadana. A sus escasos logros se le pueden atribuir varias
razones para su bajo alcance que tiene que ver con fallas de técnicas de
coordinacion y planeacion estratégica institucional y disefios erréneos desfasados

con lo que muestra la realidad local. *

Por lo tanto, es importante resaltar que aun existen practicas que devienen
de un manejo clientelar de parte de las instituciones gubernamentales y de los
partidos politicos, que siguen creyendo que los programas sociales se elaboran
para satisfacer los intereses de un grupo minoritario. A pesar de que esta
problematica ha estado presente, vinculada con el abandono histérico del campo,
la situacion actual exige que las soluciones se tienen que empezar a generar de
manera inmediata; sin embargo, modificar la concepcion de las politicas publicas
para evitar que los programas dirigidos a la alimentacién y contra la pobreza sigan
siendo instrumentos politicos de los gobiernos, implica mirar hacia nuevos caminos
para dar paso a otras interpretaciones de la realidad mexicana, que permitan dar
cabida a generar consensos encaminados a resolver, de verdad, el problema de la

inseguridad alimentaria.

De esta manera, “la magnitud del problema demanda que el actor municipal
intervenga en el disefio e implementacion de politicas publicas alimentarias, debido

a que es alli donde el problema alimentario se expresa en toda su magnitud. En

7 “Un factor que incide en la no obtencion de los resultados deseados, le corresponde al disefio de las politicas federales, ya

que estas han sido meramente verticales, es decir, de arriba hacia abajo, donde el gobierno federal identifica el problema,
obtiene la informacion, construye las alternativas, selecciona los criterios, y finalmente elabora el documento que contiene
todos los lineamientos de la politica. En este sentido, las politicas alimentarias aplican lineamientos homogéneos para
poblaciones y entidades heterogéneas entre si.” (Salazar, 2010: 192).
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otras palabras, los municipios necesitan generar trajes a la medida en materia de
politicas que atiendan el problema alimentario desde la perspectiva local. Es decir,
politicas que contemplen todos los arreglos institucionales formales y no formales,
asi como las redes tejidas dentro de su espacio territorial, que permitan la solucion

integral del problema.” (Salazar, 2010: 192).

Todo esto conlleva a la necesidad de reducir la problematica a través de un
diagnostico que refleje sus condiciones reales, como parte de un propdsito mas
amplio en donde se tome en cuenta la soberania y la seguridad nacional, no dejando
al margen la ecologia, la globalizacion, el medio ambiente, la sustentabilidad y por
supuesto los contextos municipales, es decir, que se tomen en cuenta todas las

aristas de la actual realidad compleja.

Al ser la inseguridad alimentaria un tema de interés publico, es necesario que
se abra al debate publico, en donde se discuta sobre el papel que actualmente juega
la pequefia agricultura en nuestro pais, la pobreza rural, la autonomia y la
autosuficiencia alimentaria, la salud, la preservacion de los recursos naturales y la

reorganizacion de la manera de producir y comercializar.

Uno de los principales problemas de fondo es que la seguridad alimentaria,
tal como se ha concebido por los gobiernos neoliberales, si bien establece el
derecho a la alimentacion en cantidades suficientes y nutritivas, no dice algo acerca
del origen de los alimentos, ni quién los produce y bajo qué condiciones, por lo que
esto da pie a que en una economia capitalista los exportadores de alimentos que
controlan el comercio mundial argumenten que la mejor manera de que los paises
pobres logren su seguridad alimentaria es importando alimentos baratos. Y esto nos
refleja una realidad en donde los pequeiios agricultores no tienen cabida, ya que las
empresas transnacionales con la ayuda de nuestros gobiernos controlan la cadena

productiva de los alimentos, pasando por su venta, procesamiento y distribucion.
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Sin embargo, a nivel local es preciso contextualizar que esto no es un
proceso automatico, por lo que se requiere de un gran esfuerzo y una actitud de
corresponsabilidad de los estados y de la misma federacion para dotar y fortalecer

de mayores capacidades a los municipios del pais.

2.3. Las politicas publicas en materia de seguridad alimentaria a nivel local y su

relacion con la gobernanza

Otro de los elementos que permitiria subsanar la probleméatica de inseguridad
alimentaria que se vive en México a nivel municipal, es la gobernanza. Su analisis
nos puede ayudar a generar un marco conceptual que nos haga referencia a las a
las transformaciones del Estado en la actualidad. En este sentido, debemos
entender que dicho término esta lejos de tener un significado Unico y aceptado por
todos. No obstante, puede identificarse en algunas de sus significaciones, como una
serie de implicaciones que se refieren a los procesos de cambio en el Estado y su
entorno, lo cual nos hace referencia a los debates te6rico-conceptuales que también

afectan a las nociones tradicionales de lo publico.

En este sentido, “gobernanza es un concepto que en su connotacion actual
es producto del debate académico sobre las transformaciones del Estado, asi como
del discurso analitico y prescriptivo de diversos organismos y agencias
internacionales. Al lado de otros conceptos como el de gobernabilidad y nueva
gestién publica, es manifestacion de una serie de cambios que han ocurrido tanto a
nivel de concepcidn tedrica como de realidad empirica acerca de lo que el Estado

es, y de lo que deberia ser.” (Serna, 2014: 201)

Siguiendo a Prats Catala (2005) Desde mediados de los 90, especialmente
en Europa, ha ido emergiendo un consenso creciente en torno a que la eficaciay la
legitimidad del actuar publico se fundamenta en la calidad de la interaccién entre los
distintos niveles de gobierno y entre éstos y las organizaciones empresariales y de

la sociedad civil. Los nuevos modos de gobernar tienden a ser reconocidos como
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gobernanza, gobierno relacional o en redes de interaccion publico-privado-civil a lo
largo del eje local/global. La reforma de las estructuras y procedimientos de las
Administraciones Publicas pasan a ser consideradas desde la logica de su

contribucion a las redes de interaccion o estructuras y procesos de gobernanza.

Como lo menciona el autor, esto no quiere decir que se abandone la manera
en que se trabaja la estructura, las funciones y los procesos de las organizaciones
administrativas, sino que el estudio y los cambios que se den en éstos deben
situarse en el ambito de las interacciones entre lo publico-privado-civil, es decir, en
los desafios que dicha interaccibn presenta para la actualizacion de las
organizaciones publicas y sus capacidades de gobernacion tradicionales.

Con todo esto se alude, a través de una referencia cada vez mas
generalizada en el lenguaje politico y administrativo, a la gobernanza, al gobierno
interactivo, al gobierno emprendedor, al gobierno socio o facilitador. A ello
corresponde también el actuar diario de los directivos politicos y gerenciales de
nuestras administraciones publicas. La metafora de las redes tiende a expresar esta
realidad: la practica cotidiana de los politicos y gerentes publicos pasa por crear y
gerenciar estas redes de actores diversos, autbnomos e interdependientes sin cuya
colaboracién resulta imposible enfrentar los desafios mas urgentes de nuestros

tiempo.

Los nuevos modos de gobernacion de los que nos habla Prats Catala (2005),
gue se reconocen crecientemente como gobernanza no significan anulacién sino
modulacién y reequilibrio de los anteriores (burocracia y gerencia). La gobernanza,
en la medida en que pueda ser considerada un paradigma, no tiene pretensiones
de universalidad. En realidad sirve para comprender positivamente y reformar
normativamente la estructura y procesos de gobernacion en todos aquellos ambitos
en gue la burocracia o la nueva gerencia publica resultan inapropiados. Dichos
ambitos incluyen desde luego todas las actuaciones publicas relacionadas con los

temas mas complejos, diversos y dinamicos de nuestro tiempo. De ahi que con
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razon pueda decirse gque la gobernanza es el modo de gobernacion, si no unico, si

el caracteristico de que empieza a mostrarse en nuestro tiempo.

Bajo estas perspectivas, B. Peters y Pierre (2005), nos menciona que la
gobernanza es un mecanismo utilizado para nombrar los cambios a los que aspira
el sector publico. En este sentido, la légica que subyace en el enfoque de la
gobernanza es que mayor participacion ciudadana traera consigo mayor calidad en
la tarea de gobernar. Esa logica se basa en parte en principios democraticos y en
parte en nociones administrativas y de eficiencia. El principio democréatico que
subyace en la gobernanza es que la ciudadania debe tener més influencia en las

politicas que se adopten en su nombre.

Segun el autor, el modelo tradicional de gobernanza se basa en el rol del
Estado y de sus multiples organizaciones en la elaboracion e implementacion de las
leyes. Este modelo no solo esta centrado en el Estado sino que, ademas, tiene una
estructura jerarquica en la cual se da un proceso autoritario de toma de decisiones
gue se adoptan en el nivel mas alto y que luego fluyen hacia abajo abarcando al
resto de la administracién publica. Mas aun, en este modelo convencional la mayor
parte de las acciones de gobierno ocurren en su interior, excluyendo a actores tanto
de la sociedad civil como del &mbito internacional que pueden tener algun grado de
influencia en dichas decisiones. Gran parte de este modelo se basa en la premisa
de un Estado centralizado y en gobiernos sub-nacionales que son altamente
dependientes del gobierno central.

En este sentido, “la Gobernanza se utiliza para resignificar el proceso que da
sentido a la direccion de la economia y de la sociedad; y por lo tanto, se puede
apreciar como una meta que direcciona la actividad gubernamental, que requiere
mecanismos para identificar lo que la sociedad desea que se haga v,
posteriormente, examinar los medios con los que se cuenta para alcanzar las metas
colectivas. Asi, es importante recalcar que cualquier interpretacion de gobernanza

deberia enmarcar su atencion en la persecucion de las metas colectivas, mas que
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en las metas de actores individuales o de grupos especificos de interés.” (B. Peters
y Pierre, 2005: 25)

Bajo esta perspectiva, la gobernanza no deja de considerar el tema que se
relaciona con el rol de las acciones del Estado o de los actores sociales en el
proceso, Yy lo deja abierto a un analisis y consideracion desde un punto de vista
empirico. Sin lugar a dudas, si se empieza con dicha definicion, la mayor parte del
analisis del proceso de gobernanza consiste en determinar el rol de varios de los
actores y comprender algo sobre la interaccion del Estado con los actores tanto

sociales como internacionales involucrados en el proceso de gobernar.

La gobernanza, en el sentido mas amplio de proporcionar direccién, puede
obtenerse a través de métodos autocraticos; pero una gobernanza realmente mas
efectiva puede lograrse a través de medios democraticos. De esta manera, cuando
se habla de gobernanza se debe considerar la cuestion, no tanto de cuéles actores
seran dominantes, sino mas bien cuéles seran los que dirigiran el rol funcional de la
sociedad. Es por ello, que resulta crucial para estas perspectivas, elementos como
los siguientes: por una lado, una mejor gobernanza mediante una mayor
trasparencia y responsabilidad de los &mbitos de gobierno, con alta calidad en la
toma de decisiones politicas y en la formulacién de politicas; y por el otro, una
participacion mas amplia de todos los diversos grupos de interés de la sociedad

civil.

Al respecto Aguilar (2008), hace todo un estudio acerca del campo
cognoscitivo de la gobernanza y la analiza desde su concepcion, su normalizacién
y los retos a los que se enfrenta. Ante realidades cambiantes en los &mbitos politico,
social y cultural, para las Ciencias Sociales, entre ellas la Ciencia Politica, se hace
necesaria la construccion de categorias que nos permiten aplicar y comprender
realidades. Independientemente de la posicion ideoldgica que asumamos frente al

fenédmeno de la globalizacién, es evidente su dimensién politica y social.
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Por lo anterior, la gobernanza, o buen gobierno, es retomada como un
elemento primordial para reinterpretar la estructura y funcionamiento del poder
politico. En México esta pendiente una agenda con esa perspectiva, que incluya
rendicion de cuentas, responsabilidad, participacion e integracion regional como
tareas primordiales de los diferentes ambitos de gobierno; mismas que
necesariamente tendrian que ir acompafiadas de la accién de la sociedad civil y los
agentes econémicos como corresponsables del desarrollo.

“La palabra gobernanza, cuya primera aparicion, en el siglo XV, es francesa,
bajo la formacion de gouvernance, recalca en el mundo anglosajon, a finales del
siglo XVII -governance- y desde entonces es de circulacion habitual como sin6nimo
del ejercicio del poder, de actividad gubernamental. De forma inesperada, a
mediados de los ochenta, irrumpe como fuerza en los ambitos institucionales ligados
a los problemas del desarrollo, en especial en las organizaciones econémicas

internacionales, con un significado nuevo y mas preciso.” (Aguilar, 2008: 15).

Pero esto iba mas alla, la gobernanza tendria que funcionar no como un
elemento que impusieran los organismos internacionales, sino como un concepto
acufiado desde el gobierno mismo, es decir, un instrumento intelectual y politico
gue, sea cual sea la especificidad de sus utilizaciones concretas, debia tener un
objetivo principal: apoyar, es decir, en realidad dar una nueva connotacién al

fenomeno del poder politico.

En este sentido, el buen gobierno se empezaba a gestar como un nueva
perspectiva que estaria encaminada a entender el conjunto de valores, principios y
normas formales e informales, que orientan el desarrollo del gobierno en accion. Lo
anterior, es expresado asi pues no olvidemos que un sistema es gobernable cuando
esté estructurado sociopoliticamente de tal modo que todos los actores estratégicos
se interrelacionan y resuelven sus conflictos conforme a un sistema de reglas y de
procedimientos formales (instituciones) o informales, dentro del cual formulan sus

expectativas y estrategias.
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No se puede concebir el arte de gobernar, un pais o una region tomando en
cuenta solamente el papel que juegan los gobernantes o los poderes publicos. En
sociedades complejas como México, muchos otros actores juegan un papel
esencial: las empresas, la prensa, el conjunto de multiples actores de la sociedad

civil, etc. El concepto de gobernanza pone énfasis en esa condicion.

El reto para la nueva tendencia de la gobernanza es darle un contenido sin
la supremacia de la empresa o los agentes econémicos, cuya vision es promovida
por el Banco Mundial. Hay que revolucionar la nocion de la gobernanza, dando

precision a algunos principios importantes, como por ejemplo:

1) Articulacién de los niveles.

2) Condiciones para permitir la accion positiva de los distintos actores.

3) Lugar que ocupan y papel que juegan las organizaciones ciudadanas y
sociales.

4) Transparencia.

5) Cuestionar la accion politica.

6) Construccion de debates publicos y decisiones politicas.

7) Administraciones publicas verdaderamente mas eficaces y eficientes.
(Medrano, 2003: 38).

La idea de la gobernanza, convertida ahora en objetivo para una sociedad
nacional, se puede situar en la confluencia de varios factores que la relacionan
directamente con la sociedad civil: por un lado, la preeminencia de la comunidad
sobre el individuo, enmarcado en una serie de valores y de orden, y por el otro, la
percepcion de un déficit democratico (en el amplio sentido) carente de honestidad y
deficiencia.

En este sentido, a nivel municipal se puede ver a la gobernanza como ese
elemento fortalecedor de la participacién ciudadana y del actuar del gobierno local,

con la finalidad de que éste trabaje mas en los aspectos del desarrollo sostenible y
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por ende en los econdmicos, apoyando a la pequefia agricultura, para evitar en gran
medida la insuficiente produccion de alimentos basicos por dificultades con los
recursos agricolas o sus usos, asi como la inadecuada comercializacion
(distribucién) de alimentos basicos, debido a malas condiciones fisicas o

econdmicas.

Asi, la falta de seguridad alimentaria a nivel municipal es consecuencia de
varios elementos que se relacionan entre si y que en su conjunto configuran el
estado critico del campo mexicano. Es por ello, que se tiene que empezar a evaluar
la manera en que esta problematica se debe resolver en este nivel de gobierno, a
través de los planteamientos de la gobernanza, con la finalidad de ofrecer
respuestas a partir de politicas publicas democraticas que garanticen la seguridad
en los alimentos. Esto, partiendo del supuesto de que en la sociedad hay estructuras
de dominacién e intereses y por eso no se genera politicas de este tipo, ni
estrategias de accion encaminadas a resolver problemas publicos a través del

interés y la opinién de los grupos sociales afectados.

Dentro de este complejo contexto, es importante partir de un analisis
sociocritico del orden mundial actual, el cual de origen presenta sesgos e
inequidades que, entre otras consecuencias, no esta promoviendo la prevencion de
las enfermedades, pues cada dia vemos que las sociedades se comparan con
respecto a la injusticia, a la pobreza, a los problemas de seguridad alimentariay a
la depredacion del ambiente. En esta medida, se deberian generar verdaderas
politicas publicas locales en virtud de la gobernanza, que hagan participe a la
sociedad desde su elaboracion, pues es ésta la que al final padece la ausencia de
dichas politicas y sufre los efectos de programas que sin fundamento aparecen solo

como paliativos.

En este marco local, la gobernanza debe surgir como una nueva forma de
gobierno (en su sentido mas amplio) en la que la coherencia de la accion publica (la

definicion de problemas, la toma de decisiones y su ejecucion) no pase por la accion
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aislada de una elite politico-administrativa relativamente homogénea y centralizada,
sino por la adopciéon de elementos de coordinacion a distintos niveles, de forma
multiactorial, cuyo resultado, siempre incierto, dependa de la capacidad de los
actores publicos y privados para definir un espacio comun, de su capacidad para
movilizar expertos de origenes diversos y de implantar modos de responsabilidad y

de legitimacién de las decisiones.

Bajo esta perspectiva, la gobernanza viene a dar una respuesta a las
necesidades de la poblacién, es decir, el problema de la inseguridad alimentaria a
nivel local tendria que analizarse bajo una nueva gestion publica en donde exista
un redisefio de las organizaciones publicas, con miras hacia la mayor eficiencia y

eficacia del aparato administrativo municipal.

Desde la gobernanza se propone que el nuevo aparato administrativo
municipal introduzca en sus estructuras, I6gicas y valores de las empresas privadas,
como por ejemplo, iniciativas de medicion y evaluacion del rendimiento, sistemas
de presupuestacion y control, reingenieria de procesos administrativos y mejora en

la distribucion de los recursos humanos.

Asi, a nivel local, bajo los postulados de la gobernanza, se le tendria que dar
respuesta a la probleméatica de la inseguridad alimentaria a través de estructuras
democréticas, en donde no solo las autoridades, sino también la poblacién afectada
participen en la elaboracion de politicas publicas para dar solucién al mal acceso
gue se tiene en los alimentos, lo cual se ve reflejado en la pobreza, la salud y la

crisis alimentaria.

Bajo esta misma vision se tienen que empezar a evaluar las necesidades
humanas de indole compleja y observarlas desde todos los angulos, determinando
los elementos que las distinguen, la compleja relacion que existe entre ellos, las
funciones especificas que cumplen en cada caso y los intercambios que se

requeriran entre los recursos una vez que se definan. Desde un enfoque de
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gobernanza, la necesidad humana es la seguridad alimentaria, la cual tiene que
observarse desde diferentes angulos, que podrian ser el politico, el cultural, el
economico y el cientifico, en donde si uno de ellos falla, la seguridad alimentaria no

se garantizara para la poblacion.

Lo que se debe de incentivar es un fundamento sistémico que posibilite la
evolucion social para transitar de una diferenciacion jerarquico-burocréatica a una
diferenciacion funcional. Por ello, se puede afirmar que nos encontramos dentro de
un proceso transicional, en donde el Estado debe de dejar de responder a
cuestiones corporativas, particulares, de poder, partido o grupo, para en cambio
optar por aquellas que posibiliten la respuesta oportuna a las necesidades de la
poblacién en materia de alimentacion tanto en calidad, cantidad, disponibilidad y
acceso a los alimentos, es decir, se tiene que evolucionar de esa diferenciacion
jerarquica en donde las decisiones se toman desde el centro, y pasar a una
diferenciacion funcional que tome en cuenta las necesidades de la poblacion y que
se vea claramente reflejado al momento de formular y evaluar una politica publica
en materia de seguridad alimentaria, pues si los gobiernos federales, estatales; y
por ende, los locales, no empiezan a generar esto, la sociedad se enfrentard a
problemas como la escasez de alimentos, la inseguridad en los mismos y aquellos

derivados de la salud de las familias.
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CAPITULO lIl. EL FORTALECIMIENTO DE LAS CAPACIDADES
INSTITUCIONALES DE LOS GOBIERNOS LOCALES

Introduccion

Para poder hablar de los gobiernos locales, en primer lugar, es necesario entender
que el municipio es una entidad politica socio-cultural que sirve de base para la
division territorial y la organizacion politica y administrativa de los Estados de la
Federacion en su régimen interior, constituyéndose en la cédula basica de la division
politica del pais, como lo estable el articulo 115 constitucional, el municipio es una
entidad de caracter publico compuesto por territorio, poblacion y gobierno, por lo
cual cuenta con personalidad juridica propia, manifestada en su capacidad politica,

administrativa, patrimonial y reglamentaria.

En este sentido, el municipio es la institucion basica de la vida politica
nacional, el primer nivel de gobierno y el mas cercano a la poblacion. De acuerdo al
Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, el gobierno
municipal se materializa en un Ayuntamiento de eleccién popular directa, investido
de personalidad juridica y patrimonio propios; es la institucion que ostenta la
representacion politica legal del municipio y tiene encomendada, ademas de las
funciones propias de gobierno, la administracion de los intereses generales de la
comunidad. En este contexto, el Ayuntamiento posee autoridad legitima para el

ejercicio del poder publico.

De acuerdo al articulo 117 de la Constitucion del Estado Libre y Soberano de

México, el Ayuntamiento se integra por:

a) El Presidente Municipal, que es quien se encarga de la ejecucion de las
decisiones y los acuerdos tomados por el Ayuntamiento, al ser el

representante politico y administrativo del mismao.
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b) EIl Sindico o lo Sindicos, que son los que se ocupan de vigilar los aspectos
financieros del Ayuntamiento y de representarlo juridicamente en los litigios
en los que este fuera parte.

c) Los Regidores, que tienen a su cargo las diferentes comisiones de la

administracion publica municipal y su funcion es de inspeccion y vigilancia.

En relacion a las competencias y facultades del gobierno municipal, éstas se
encuentran establecidas, de manera general en el articulo 115 constitucional; y de
particularmente en cada una de las Leyes Organicas Municipales, en donde se

establece que entre el municipio y el Estado no habra autoridad intermedia.

Segun el Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, es
competencia del gobierno municipal dotar de servicios publicos, procurando que
tales servicios sean aquellos que la poblacion requiere en forma inmediata para un
modo digno de vida. Estos servicios minimos que debe atender el Ayuntamiento,
con el curso de los Estados cuando asi fuere necesario, son: agua potable y
alcantarillado, alumbrado publico, limpia, mercados y centrales de abasto,
desarrollo agropecuario, panteones, rastros, calles, parques y jardines, seguridad
publica y transito, asi como aquellos servicios publicos que las legislaturas locales
determinen segun las condiciones territoriales y socioeconémicas y la capacidad

administrativa y financiera de los municipios.

3.1. El papel de los gobiernos locales en México

Como se mencioné anteriormente, el municipio es la unidad administrativa en donde
el gobierno y los ciudadanos tienen mas cercania, es ahi en donde se muestran con
mayor claridad los problemas sociales, lo que permite a las comunidades exigir su
pronta solucion de manera oportuna, eficaz y eficiente. Lo anterior, puede generar
tensiones en los gobiernos locales, ya que estos se tienen que enfrentar a los
reclamos y en algunas ocasiones a la falta de recursos econdmicos para darles

solucion.
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En este sentido, ¢ Cudl es papel que desempefian actualmente los gobiernos

locales en México?

“Al completarse el segundo lustro del nuevo siglo, el panorama que ofrecen los
gobiernos locales de México y de algunos otros paises resulta por igual complejo y
diverso. Esto no es necesariamente nuevo, pues como dan cuenta los muy diversos
estudios y diagndsticos realizados en los Ultimos afios, este nivel de gobierno ha
sido objeto de multiples transformaciones, algunas de ellas producto de los cambios
demograficos y socioecondmicos caracteristicos del paso de siglo.” (Ramos vy
Aguilar, 2009; Moreno, 2007, citados por Sosa, 2012: 172).

Bajo estas perspectivas, actualmente los gobiernos locales en México tienen
que desarrollar al maximo sus capacidades para enfrentarse a esas
transformaciones y para que en el nivel operativo, no se vean limitados y puedan
generar soluciones a los problemas existentes, con la finalidad de reconfigurarse,
implementando un cambio en sus conductas que les permita moldear sus acciones

de gobierno.

Por lo tanto, es importante que los gobiernos locales empiecen a recibir las
competencias y poderes de dimension local que les permitan gestionar mejor en pro
de los ciudadanos. Esto, “porque el gobierno local es donde se gestiona todo lo
relacionado con el uso y la apropiacién del espacio urbano, el suministro de los
servicios publicos y en donde se instalan las relaciones mas proximas entre el
gobierno y la ciudadania. Asi, el gobierno local debe cumplir con las funciones y
competencias que legalmente le corresponden: representar a la ciudadania ante los
otros niveles de gobierno, administrar los recursos publicos, alentar la participaciéon

ciudadana, ejercer el gobierno democraticamente; etc.”. (Chavoya, 2013: 23).

Como lo menciona Alicia Ziccardi (1996) es precisamente en el nivel local, en
el ambito cotidiano, donde se ejercen los derechos ciudadanos, donde la gestién de

bienes y servicios urbanos implica una relacion directa entre la burocracia local y
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los usuarios, donde se pone a prueba la democracia territorial y donde la
participacion social puede incidir en el disefio e implementacion de las politicas
publicas. Es por ello que la nocién de gobernabilidad cuando se emplea en el
analisis de los gobiernos locales debe considerar también, la eficiencia

administrativa, y la capacidad de generar legitimidad y consenso.

3.2. Los retos actuales del gobierno local: el fortalecimiento de sus capacidades

institucionales

Historicamente, el centralismo no permiti6 que algunas regiones del pais se
desarrollaran favorablemente. “Son de sobra conocidos los rasgos de elevado
centralismo que caracterizaron el desarrollo econémico de México hasta 1980. Los
argumentos comunmente empleados para justificar la concentracion de actividades
y riqueza en unas cuantas ciudades y regiones insistieron en la necesidad de
aprovechar economias de escala y de soportar el proceso de desarrollo y de
creacion de infraestructura en las principales localidades urbanas del pais. Los
aspectos no considerados en estos argumentos son aquellos que limitaron el
desarrollo del resto de las regiones y localidades no favorecidas por las decisiones
centralizadoras. Tal fue el caso de las partes Sur y Suroeste, con excepcién de los
polos de desarrollo operados por la industria petrolera mexicana y por las
actividades turisticas de impacto internacional como Cancun, Acapulco y Huatulco”.
(Sosa, 2012: 35).

Pero lo anterior también se vio reflejado en el tema de las capacidades
gubernamentales, pues de acuerdo a Pardo (1994), el gobierno federal y sus
principales organismos descentralizados (Petr6leos Mexicanos, Comision Federal
de Electricidad, FONATUR, etc.) fueron lo que contaron con la mayor parte de los
recursos economicos y de capacidades para emprender una estrategia de

desarrollo.
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Siguiendo a Sosa (2012), a los largo del siglo XX, los municipios
experimentaron trabas en sus desarrollo por tres razones: a) fueron los que, por el
fenébmeno migratorio, aportaron poblacion a los centros urbanos, cuando en la
década de los 50°s se vivo una fuerte urbanizacion, b) fueron los espacios a los que
mas se les ignor0, respecto de las politicas de infraestructura, y c) fueron las
regiones que no recibieron inversion publica o privada para la industrializacion. Pero
esta situacion empez6 a cambiar en la década de los 80°s cuando a través de

nuevos procesos politicos y econdmicos alteraron los espacios territoriales.

En este sentido, los nuevos procesos politicos empezaron a voltear la cara
hacia el ambito local, posicionandolo como uno de sus ejes fundamentales. Aunado

a esto:

“como reaccion al elevado centralismo, las estructuras de representacién politica y
social a escala local fueron las primeras en experimentar fuertes tensiones politicas
y demandas por la modificacion de los mecanismos tradicionales relativos a la
obtencion del poder politico y al ejercicio de la autoridad publica. Como resultado de
estas presiones, se modificaron los procedimientos electorales que luego darian
paso a elecciones democraticas y a la llegada de nuevos grupos sociales y nuevos

partidos politicos a posiciones de gobierno”. (Sosa, 2012: 38).

Pero mas alla de la importancia que la democratizacién del poder en México
ha generado en los diferentes sectores sociales, el ambito local se debe empezar
a reconfigurar bajo nuevas reglas, que le permitan formular estrategias de desarrollo
basabas en sus propias condiciones locales y territoriales. Bajo esta perspectiva, la
democratizacion ha permitido que los gobiernos locales revaloren su espacio como

ambitos de discusién politica.

Debemos tener en cuenta que los municipios son espacios sociales de
interaccién humana, que si bien permiten entablar una cercania entre el gobierno y
la poblacion, permitiendo que esta pueda generarle demandas inmediatas, también

es cierto, que aun experimentan limitantes.
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Al respecto:

‘Los municipios, bajo este planteamiento cada vez son méas dindmicos,
heterogéneos. En general el panorama de los gobiernos locales es ampliamente
complicado y diverso. Se han dado intentos para promover el nuevo orden
institucional a través del nuevo federalismo, la descentralizacién, el impulso de la
participacion ciudadana y otros elementos que pueden definirse también como
propios de la gobernanza. Sin embargo, no han tocado fondo los cambios en los

cimientos institucionales.” (Estrada, 2013: 3).

Bajo estos planteamientos, son varias las debilidades que aquejan a los
municipios y por ende a los gobiernos locales, limitandolos en su desempefio. A
pesar de que la democratizacion que empez6 a vivir el pais en la década de los
80’s, le dio otra perspectiva al municipio, desafortunadamente en la actualidad
persisten inconsistencias en esta figura, pues el clientelismo, el nepotismo y el
paternalismo, no permiten que exista, en términos de Estrada (2013), una calidad
democrética en los gobiernos locales.

Aun cuando se le han hecho reformas al articulo 115 constitucional, en donde
se le otorga al municipio la capacidad de cobro de predial y otros servicios, Bassols
y Arzaluz (1996), sostienen que esta reforma hecha en 1983 fue limitada; y por lo
tanto, no reflejé los cambios que se esperaban en torno a la autonomia financiera
y politica de los municipios. Bajo esta perspectiva debemos tener en cuenta que
gran parte de los municipios en México, no tienen la capacidad administrativa o de
personal para hacerse llegar de recursos propios, teniendo que sujetarse la mayoria
de las veces a lo que les destine la Federacién, situacién que los limita mucho en la

consecucién de sus objetivos.

En este sentido, uno de los principales problemas a los que se enfrentan los
gobiernos locales es la falta de autonomia presupuestal, y como lo menciona Gamiz
(2010), los gobiernos locales tienen el sello de ser administrativamente ineficientes

y financieramente insuficientes para enfrentar las necesidades de la poblacién.
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Pero, entonces si hay una limitante en las capacidades institucionales de los
gobiernos locales ¢cuales son los retos que guarda actualmente la gestion

municipal? De acuerdo a Sosa (2012):

“‘Una de las formas mas pertinentes para definir el estado que guardan las
capacidades institucionales de gobierno entre los municipios mexicanos es
relacionar tales capacidades con los procesos de desarrollo territorial (Ramos y
Aguilar, 2009). Como tal, el desarrollo territorial se concibe como el conjunto de
atributos que un territorio cualquiera muestra en términos de su estructura
economica, el nivel de bienestar que su poblaciéon goza y, sobre todo, los usos que
se dan a sus recursos mas tangibles —suelo, agua, biodiversidad, aire, recursos
minerales, etc.-. El desarrollo territorial también se refiere a los vinculos que se dan
(y a las formas que éstos adoptan) entre la region de referencia y otros territorios
colindantes o remotos (Boisier, 2004).” (Sosa, 2012: 45).

Respecto a lo anterior, y siguiendo a Cabrero (2004), en México los gobiernos
locales que se encuentran asentados en zonas metropolitanas, con los que cuentan
con las mayores las mayores capacidades para generar progreso y crecimiento
econdmico y social. Por otro lado, los gobiernos locales que se encuentran
asentados en las zonas rurales y semiurbanas, cuentan con capacidades limitadas

para desarrollar progreso y crecimiento.

De acuerdo a Estrada (2013), las limitaciones que guardan los gobiernos
locales, que atienen a lo expuesto en el parrafo anterior, son las siguientes: a) Aun
en la actualidad sigue existiendo una centralizacion en la toma de decisiones de los
gobiernos locales, que atienden al Gobierno Federal y Estatal, b) En su mayoria el
gobierno local se elige mediante un sistema de listas cerradas, con clausula de
gobernabilidad o mayoria. Esto impide contrapeso al Ejecutivo municipal, haciendo
qgue las deliberaciones en el cabildo sean inexistentes, c) en la mayoria de los
ayuntamientos existe insuficiente capacidad del personal, prevalece la carencia de
profesionalizacion y servicio civil de carrera, y d) Los municipios carecen de

mecanismos para promover la participacion social.
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Aunado a lo anterior, en el siguiente cuadro se muestra el estado actual en

el que descansan las capacidades institucionales de los gobiernos locales en

México.

Cuadro 1. Estado de las capacidades institucionales de los gobiernos municipales

en México.

Segun Enrique Cabrero (2004)

Segun Carrera et.al. (2010)

En el 64% de los municipios del pais no
existe reglamento interno béasico de la
administracion municipal y en el 22% no

esta actualizado.

La calificacion promedio otorgada a sus
ciudades por parte de los residentes fue
apenas aprobatoria (6 en una escalade 1 a
10).

80%

planeacion.

En casi no hay reglamento de

Pobreza, seguridad y corrupcion fueron los
principales problemas externados por los
residentes.

En 52% no hay reglamento de obra publica.
En 20% no hay un plan de desarrollo.

La confianza hacia las Entidades Publicas
alcanzé una calificaciébn promedio de 2,
mientras que el grado de eficiencia de las

autoridades se calificé en 3.

En el afio 1995, 72% cobraba directamente
el predial, en el afio 2000, subi6é a 81%.
So6lo en el 66% los valores catastrales

estan actualizados.

La calificacién global otorgada hacia los
servicios publicos de las ciudades fue de 4

en promedio.

En un 60% de los municipios del pais no
existe un &rea administrativa especializada
en acciones de evaluacion y supervision del
ejercicio del gasto, tales como una oficialia

mayor o una direccion administrativa.

La opinion hacia la situacién econémica de
las ciudades externada por sus residentes

fue de 3 en promedio.

El  75%

impuestos y derechos. El 75% por debajo

reconoce haber recaudado

de lo presupuestado.

La evaluacion sobre la calidad de vida en
las 26 ciudades y zonas metropolitanas

seleccionadas, refleja una brecha angosta

entre la de mayor y menor calificacion.
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En el 17% de los municipios todavia no
existe una sola computadora para tareas

administrativas.

Empero, la evaluacion arroja para todos los
casos que el nivel de calidad de vida se

ubica en un estrato medio.

En los

totalidad de los directivos tiene estudios de

municipios metropolitanos la

nivel universitario. En los rurales, dichos
puestos estan ocupados por personal con

nivel de primaria y secundaria.

Las principales diferencias entre las
ciudades y zonas metropolitanas se
localizan dentro de los factores asociados

a la Competitividad y la Violencia Social.

La profesionalizacibn es mayor cuanto
mayor es el tamafio del municipio: en los
36% de

funcionarios tiene dos trienios o0 mas en la

municipios  grandes, los
administracion municipal, mientras que en

los pequerios sélo el 9%.

Finalmente, prevalece una percepcion
negativa por parte de los residentes de las
ciudades y las zonas metropolitanas, asi
como una tendencia a subvalorar su

entorno.

Fuente: Elaborado por (Carrera et.al. (2004), citado por Sosa, 2012: 46).

Como se puede apreciar en el cuadro anterior, ain hay varias limitantes que

impiden que las capacidades institucionales de los gobiernos locales se fortalezcan,
lo que resulta muy preocupante pues éstas son pieza clave en la eficacia de la
formulacién e implementacién de cualquier politica publica a nivel local. De acuerdo
a Sosa (2012), el fortalecimiento de estas capacidades tiene que ver con: proveer
informacion sobre el avance relativo de una administracion municipal e identificar

areas que requieran de mas atencion.

Para tal fin, el indice compuesto de capacidades institucionales municipales
(ICCIM) mide cuatro dimensiones basicas de la arquitectura institucional de los

gobiernos municipales de México. Este indice se compone de:

A) Capacidad fiscal: esta dimension mide el esfuerzo recaudatorio y la inversion
realizada en obra publica. Para ello capta informacion tanto del ingreso como
del gasto publico municipal.

B) Capacidad de dotacion de servicios: esta dimension capta el cumplimiento

de algunas de las principales responsabilidades del gobierno municipal,
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medida por el nivel de cobertura de los servicios de agua y drenaje en el
municipio, asi como por la cobertura de recoleccion de basura y alumbrado
publico en la cabecera municipal.

C) Capacidad administrativa: es una dimension que retrata distintos ambitos de
la administracion publica municipal y se mide por la profesionalizacion de los
titulares de las &reas administrativas, la existencia de planes y programas de
desarrollo y reglamentos municipales, la forma de administrar el catastro, y
los recursos materiales e informaticos con los que cuenta.

D) Capacidad de rendicién de cuentas: esta dimension refleja la gobernanza
local y mide los mecanismos e instancias de participacion ciudadana y su
incidencia en la gestiébn municipal, asi como los mecanismos de rendicion de

cuentas y transparencia establecidos por el municipio. (PNUD, 2009: 102)

De acuerdo al ICCIM, y al andlisis hecho hasta el momento, la capacidad
institucional que se tendria que fortalecer a nivel local, para hacer eficaces, tanto
la formulacion, como la implementacion de las politicas publicas, es la
administrativa, pues a través de esta se haria mas eficiente el manejo de los
recursos econdmicos y humanos, perimiendo una mejor toma de decisiones al

momento de resolver las probleméticas que le atafien dia con dia al gobierno local.

El reto para el municipio es grande, pues en la actualidad la desigualdad
social, la pobreza y la extra pobreza son elementos que le afectan directamente. Es
por ello que necesita reconfigurarse y empezar a formular e impulsar politicas
publicas que tengan como finalidad un desarrollo integral e incluyente de los actores
politicos, sociales y civiles. Esto deberia estar plasmado en la agenda municipal, la
cual es la que guia el camino del municipio para cumplir con sus responsabilidades

y obligaciones como nivel de gobierno.

Guillen (2005), nos menciona que la agenda municipal es un mecanismo
importante, en el que de primera instancia se discuten los temas que se convertiran

en las acciones de politica llevadas a cabo en las administraciones locales. En este
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sentido, hay que entender que en el ambito municipal, los planes y programas de
politica implementados, tienen la obligacion de enmarcar procesos de maduracion.
Al respecto, se “sefala que la agenda municipal es un instrumento importante para
proyectar y ordenar las prioridades que el proceso de modernizacion municipal y
local exige, la cual en términos generales parece observar una tendencia hacia su

formalizacién e institucionalizacién.” (Arellano, 2000: 24).

3.3. Las politicas publicas en materia de seguridad alimentaria: un analisis desde el

fortalecimiento de las capacidades institucionales del gobierno local

De acuerdo al andlisis que se realiz6 en parrafos anteriores, es entendible
que el fortalecimiento de las capacidades institucionales es uno de los vinculos
necesarios para la correcta implementacion de las politicas publicas. Pero, ¢qué
pasa cuando el encargado de implementar esas politicas publicas no esta

capacitado para hacerlo?

Larespuesta es clara en el sentido de que en el @mbito local se debe empezar
a contar con equipos de técnicos y profesionistas que elaboren planes y programas
de gobierno en pro de la seguridad alimentaria, pues como se menciond
anteriormente, mas de la mitad de los municipios de México enfrenta en algun grado
la problematica de inseguridad alimentaria. Si bien los esfuerzos del gobierno
federal para garantizar el acceso de la poblacion a los alimentos, a través de
diversos programas y politicas publicas, es un hecho que no se puede negar, no se

han obtenido resultados alentadores.

Esto es una muestra de lo que actualmente refleja el orden mundial, el cual
es inequitativo, la pobreza crece cada vez mas en las regiones mas pobres y menos
desarrolladas, hay depredacion del medio ambiente y a la poblacion le cuesta cada
vez mas acceder a alimentos de calidad, suficientes, sanos y nutritivos, reflejandose
la falta de capacidad por parte de los gobiernos por resolver estas problematicas,

por lo que el desarrollo local estd en manos de sus comunidades.
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Las politicas publicas en materia de seguridad alimentaria deben empezar a
transitar y a ser definidas por el uso de un poder politico administrativo en los limites
del bienestar social y mejoria de la calidad de vida de las sociedades, dentro de un
marco legal-racional que garantice y respete las modalidades de autonomia civil y
politica en que se exprese la participacion organizada de los ciudadanos. Esto es
cada vez més evidente, pues uno de los factores que est4 generando inseguridad
alimentaria a nivel municipal, es la falta de politicas publicas claras y bien disefiadas
que estén dirigidas a apoyar el desarrollo rural y la pequefia agricultura, con la
finalidad de que los productores generen alimentos de calidad que no pongan en
riesgo la salud de los habitantes, asi como de forma suficiente que garantice su

disponibilidad y acceso.

El escenario municipal-estatal de las politicas de asistencia social y
seguridad alimentaria, tal como se conciben y se instrumentan desde circulos
oficiales y de gobierno, lucen muy poco prometedor, pues se siguen formulando sin
la participacion ciudadana. A sus escasos logros se le pueden atribuir varias
razones para su bajo alcance que tiene que ver con fallas de técnicas de
coordinacion y planeacion estratégica institucional y disefios errébneos desfasados

con lo que muestra la realidad local. 8

Por lo tanto, es importante resaltar que alun existen practicas que devienen
de un manejo clientelar de parte de las instituciones gubernamentales y de los
partidos politicos, que siguen creyendo que los programas sociales se elaboran
para satisfacer los intereses de un grupo minoritario. A pesar de que esta
problematica ha estado presente, vinculada con el abandono histérico del campo,
la situacion actual exige que las soluciones se tienen que empezar a generar de

manera inmediata; sin embargo, modificar la concepcion de las politicas publicas

8 “Un factor que incide en la no obtencion de los resultados deseados, le corresponde al disefio de las politicas federales, ya que estas han
sido meramente verticales, es decir, de arriba hacia abajo, donde el gobierno federal identifica el problema, obtiene la informacién,
construye las alternativas, selecciona los criterios, y finalmente elabora el documento que contiene todos los lineamientos de la politica. En
este sentido, las politicas alimentarias aplican lineamientos homogéneos para poblaciones y entidades heterogéneas entre si”. (Salazar,
2010: 192).
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para evitar que los programas dirigidos a la alimentacion y contra la pobreza sigan
siendo instrumentos politicos de los gobiernos, implica mirar hacia nuevos caminos
para dar paso a otras interpretaciones de la realidad mexicana, que permitan dar
cabida a generar consensos encaminados a resolver, de verdad, el problema de la

inseguridad alimentaria.

De esta manera:

La magnitud del problema demanda que el actor municipal intervenga en el disefio
e implementacién de politicas publicas alimentarias, debido a que es alli donde el
problema alimentario se expresa en toda su magnitud. En otras palabras, los
municipios necesitan generar trajes a la medida en materia de politicas que atiendan
el problema alimentario desde la perspectiva local. Es decir, politicas que
contemplen todos los arreglos institucionales formales y no formales, asi como las
redes tejidas dentro de su espacio territorial, que permitan la solucion integral del
problema (Salazar, 2010: 192).

Como lo menciona Mora (2012), todo esto conlleva a la necesidad de reducir
la problematica a través de un diagndstico que refleje sus condiciones reales, como
parte de un propdsito mas amplio en donde se tome en cuenta la soberania y la
seguridad nacional, no dejando al margen la ecologia, la globalizacién, el medio
ambiente, la sustentabilidad y por supuesto los contextos municipales, es decir, que

se tomen en cuenta todas las aristas de la actual realidad compleja.

Al ser la inseguridad alimentaria un tema de interés publico, es necesario que
se abra al debate publico, en donde se discuta sobre el papel que actualmente juega
la pequefia agricultura en nuestro pais, la pobreza rural, la autonomia y la
autosuficiencia alimentaria, la salud, la preservacion de los recursos naturales y la

reorganizacion de la manera de producir y comercializar.

Uno de los principales problemas de fondo es que “la seguridad alimentaria,

tal como se ha concebido por los gobiernos neoliberales, si bien establece el
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derecho a la alimentacion en cantidades suficientes y nutritivas, no dice algo acerca
del origen de los alimentos, ni quién los produce y bajo qué condiciones, por lo que
esto da pie a que en una economia capitalista los exportadores de alimentos que
controlan el comercio mundial argumenten que la mejor manera de que los paises
pobres logren su seguridad alimentaria es importando alimentos baratos. Y esto nos
refleja una realidad en donde los pequefios agricultores no tienen cabida, ya que las
empresas transnacionales con la ayuda de nuestros gobiernos controlan la cadena
productiva de los alimentos, pasando por su venta, procesamientoy distribucion”.
(Mora, 2012: 8)

Sin embargo, como lo menciona Salazar (2010), a nivel local es preciso
contextualizar que esto no es un proceso automatico, por lo que se requiere de un
gran esfuerzo y una actitud de corresponsabilidad de los estados y de la misma
federacién para dotar y fortalecer de mayores capacidades a los municipios del pais.
Esto, debido a que el disefio e implementacion de las politicas publicas en materia
de seguridad alimentaria a nivel municipal es muy pragmatico; y el problema en el
amplio sentido, radica en la falta de estudios y estudiosos en este campo y en el

poco reflexionado y documentado quehacer de los gobiernos municipales.

La problematica es compleja y mucho tiene que ver con la calidad en el
servicio publico y la falta de fortalecimiento en sus capacidades institucionales, pues
al inicio de las gestiones municipales siempre nos encontraremos con debilidades
en el personal, pues conocen poco o0 hada de la administracion publica municipal,
carecen de capacidad en la toma de decisiones, no cuentan con capacidad
administrativa al interior de cada area (planeacion, organizacion, ejecucion, control
y evaluacion), les hace falta la capacidad para generar servicios y bienes publicos
de calidad; con los recursos disponibles, carecen de iniciativa para incentivar el
desarrollo local sin perder de vista las dinamicas y tendencias globales; y por lo

mismo, son ineficientes al momento de poner en practica la rendicion de cuentas.
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Como lo menciona Oliver Todt (2008) en su articulo entre demanda social y
regulacion: la seguridad alimentaria, existen diferentes maneras de concebir este
tipo de seguridad en el mundo, es decir, se forman dos bloques que tienen
diferentes perspectivas de analisis para su estudio, por un lado, se encuentra el
bloque norteamericano que echa mano del analisis cientifico-“objetivo” que se
orienta hacia las intereses de los productores y por otro, esta la perspectiva europea
que se basa mas en la aplicacion del principio de precaucion y se orienta hacia la

solucion de las preocupaciones ciudadanas y politicas.

Lo importante aqui es que no importa cual modelo se utilice para analizar la
seguridad alimentaria y en este sentido garantizarla a los pobladores de cualquier
pais, sino tomar en cuenta diferentes criterios subjetivos, que permitan profundizar
en dicho analisis, pues lo que esta en riesgo es la garantia en los alimentos y la

salud de los individuos.

Asi, “estos elementos subjetivos, podrian ser los criterios socioecondmicos,
en la toma de decisiones politicas, en muchos paises que siguen el modelo europeo.
En este sentido, los gobiernos del mundo, al momento de empezar a legislar y a
hacer un analisis profundo de la seguridad alimentaria, lo que deben tomar en
cuenta son criterios como: los riesgos e incertidumbres ambientales, (impacto de
los productos quimicos, los efectos en la biodiversidad), la (in)dependencia de la
alimentacion a nivel regional o nacional, el papel y la influencia de las empresas
multinacionales en el ambiente, las circunstancias econémicas, politicas, sociales y
culturales de los paises en vias de desarrollo, el papel de los agricultores en la
sociedad, los subsidios agricolas, el tratamiento de los animales y plantas, asi como
el valor nutricional de la dieta”. (Todt, 2008: 187).

En esta vertiente, si desde el ambito local, los gobiernos no estan
garantizando la seguridad alimentaria, estos deben voltear los ojos hacia la
perspectiva mundial, ya que ésta se empieza a encaminar hacia la creaciéon de

agencias especializadas para que garanticen la seguridad en los alimentos, es decir,
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qgue dichas agencias entrarian en coordinacion con organismos juridicos para que
regulen la produccion de estos, para que estén mas controlados en cuanto a su
consumo Yy distribucién, con la finalidad de que los habitantes de las sociedades

puedan tener también garantia en su salud.

Esta colaboracion seria de vital importancia, porque asi como existiria un
control en la calidad de alimentos, las agencias estarian también comprometidas a
brindarles a los productores capacitacion para su buen desempefio, asimismo,
éstas tendrian la obligacion de ensefiarles todo lo que se refiere al uso de las nuevas

tecnologias, para hacer mas eficiente el trabajo en el campo.

En muchos paises, especialmente los adheridos al bloque europeo, en los
altimos afios han percibido un cambio importante en el control de la seguridad
alimentaria, de estar orientada hacia la produccién, a estar orientada hacia los
consumidores. Esto se refleja por ejemplo, “en el traslado de responsabilidades que
durante mucho tiempo estuvieron ubicadas en los ministerios de agricultura, hacia
las autoridades sanitarias. También se muestra en las orientaciones (misiones, nivel
de independencia) que se otorgan a las nuevas autoridades (agencias) en la
materia”. (Todt, 2008: 187).

Como se menciond en capitulos anteriores, el nivel de transparencia del
nuevo sistema es diferente en los distintos paises, por ejemplo, en Estados Unidos,
las autoridades reguladoras de los alimentos dan informacion previa a las
decisiones y en otros paises no se da informacion hasta que no se tome una
decision en cuanto a seguridad alimentaria se refiere. Inclusive en este ultimo caso

no se publican con lujo de detalle las decisiones tomadas por las autoridades.

El objetivo principal de la politica publica es superar la inseguridad y la
vulnerabilidad alimentaria de la poblacion (CEPAL, 2005). Por tanto, el indice de
inseguridad alimentaria, refleja la ineficacia de la politica publica alimentaria y en

general de las Politicas Publicas. En México, aun no llegamos a la creacion de esas
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agencias que el mundo empieza a reclamar y por lo tanto, aun seguimos siendo
sujetos de las decisiones que nuestros gobiernos toman en cuanto a seguridad

alimentaria y salud se refiere.

Desde el punto de vista tedrico, una buena politica publica en materia de
alimentacion debe ser integral, sin embargo esta premisa enfrenta varios desafios
en el complejo contexto actual, ya que la seguridad alimentaria tiene que discutirse
bajo tres elementos: los efectos de la crisis en los ingresos de las familias, los
efectos del declive en la produccion agropecuaria que repercute en los alimentos y
la ausencia de politicas publicas que garanticen la seguridad en estos. En este
sentido, uno de los problemas mas dificiles que enfrenta la humanidad es la escasez
de alimentos. Esto explica el hecho de que, asi como la produccion de alimentos
crece, el numero de personas con hambre también aumenta, en relacion con la
carencia de una distribucién de alimentos. Y a todo esto se suma que la cadena

alimentaria se vuelve vulnerable a la contaminacién ambiental.

Sin duda alguna, existen diferencias muy marcadas entre los paises de
primer mundo y México, pues en los primeros se preocupan por garantizar alimentos
de calidad a sus pobladores, siguiendo toda una elaboracién adecuada de politicas
publicas y formulando alternativas como las agencias, que utilizan como
metodologia la buena ciencia, para continuar garantizandoselos, mientras que en
el segundo, la formulacion de politicas publicas sigue respondiendo a cuestiones de
poder y econdémicas, dejando de lado los intereses de los mexicanos, sobre los

cuales se tendrian que formular dichas politicas.

Las decisiones que se toman en el gobierno, siguen siendo muy
centralizadas, por lo que su actuar se vuelve burocratico y no se reconoce que la
inseguridad alimentaria es un problema multidimensional (teoria de los sistemas de
Niklas Luhman) determinado por la disponibilidad en el acceso y aprovechamiento
bioldgico de los alimentos y que para dirimirlo, la politica publica debe de enfocarse

simultdneamente en mejorar su produccion y aumentar el ingreso de las familias.
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El tema de la seguridad alimentaria se ha ido insertando poco a poco en la
opinion publica, en una sociedad inmersa en la globalizacion en donde conceptos
como calidad y seguridad integral estan siendo rapidamente aceptados, a la par que
exigidos, de manera que la responsabilidad, el riesgo y la prevencién son los nuevos

retos a los que los distintos agentes implicados deben dar respuestas.

El escenario municipal de las politicas de asistencia social y seguridad
alimentaria, tal como se conciben y se instrumentan desde circulos oficiales y de
gobierno, lucen muy poco prometedoras, pues se siguen formulando sin la
participacion ciudadana. A sus escasos logros se le pueden atribuir varias razones
que tiene que ver con fallas de técnicas de coordinacion y planeacion estratégica

institucional y disefios erroneos desfasados con lo que muestra la realidad local.

En este sentido, el fortalecimiento de las capacidades institucionales de los
gobiernos locales es una realidad sobre la que se tienen que empezar a trabajar,
pues las practicas que devienen de un manejo clientelar de parte de las instituciones
gubernamentales y de los partidos politicos, siguen creyendo que los programas

sociales se elaboran para satisfacer los intereses de un grupo minoritario.

A pesar de que esta problematica ha estado presente, vinculada con el
abandono histoérico del campo, la situacién actual exige que las soluciones se tienen
que empezar a generar de manera inmediata; sin embargo, modificar la concepcion
de las politicas publicas para evitar que los programas dirigidos a la alimentacion y
contra la pobreza sigan siendo instrumentos politicos de los gobiernos, implica mirar
hacia nuevos caminos para dar paso a otras interpretaciones de la realidad
mexicana, que permitan dar cabida a generar consensos encaminados a resolver,

de verdad, el problema de la inseguridad alimentaria.
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CAPITULO IV. GOBERNANZA COMO MECANISMO DE GOBIERNO Y
SEGURIDAD ALIMENTARIA

Introduccion

Actualmente, la seguridad alimentaria ha cobrado relevancia en el mundo y se ha
convertido en uno de los temas que los gobiernos deben debatir bajo principios que
tengan como fin dltimo el bienestar de la sociedad. Asi, bajo los postulados de la
gobernanza, se le tendria que dar respuesta a la problemética alimentaria a través
de estructuras democréticas, en donde no solo las autoridades, sino también la
poblacion afectada participen en la elaboracion de programas para dar solucién al
mal acceso que se tiene en los alimentos, lo cual se ve reflejado en la pobreza, la

salud y la crisis alimentaria que desde hace varias décadas se observa.

Es por ello que el presente capitulo estd conformado por tres apartados; en
el primero, se da cuenta de la gobernanza como mecanismo de gobernacién,
analizando sus principios rectores y su viabilidad para conducir los asuntos publicos;
en el segundo, se hace referencia a la gobernanza de la seguridad alimentaria,
explicando el estado que guarda actualmente en el mundo y los retos a los que se
enfrenta; por ultimo, se habla sobre la gobernanza y la seguridad alimentaria en
México, haciendo un analisis de las fallas que han tenido algunos programas
sociales como el PESA y la Cruzada Nacional Contra el Hambre; y se expone la
manera en que se tendria que estructurar un esquema de gobernanza para

garantizar la seguridad alimentaria en México.

4.1. Gobernanza como modo de gobernacion

Resulta interesante analizar la manera en que la gobernanza ha cobrado relevancia
en el &mbito politico, pues ha encaminado la accion de gobierno hacia términos mas
democraticos, en donde diversos actores juegan un papel importante, es decir, ya

no solamente basta la opinion de los agentes politicos, los poderes publicos o los
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gobernantes, sino que es imprescindible poner énfasis en las opiniones de la
empresa, la prensa y el conjunto de los mdultiples actores que se encuentran

inmersos en la sociedad civil.

Pero, ¢ Como llegamos a la concepcion de gobernanza? Tal perece que las
fallas del paradigma burocratico y de la Nueva Gestion Publica, nos han guiado
hacia ella, entendiéndola en el estricto sentido como un nuevo estilo de gobernar.
Asi:

“La gobernanza se ha convertido en una palabra «fetiche» que hemos ido
asumiendo de buena gana porque expresa una nueva forma entender los limites y
oportunidades del Estado en sus relaciones con la sociedad. Y ello con
independencia de que se utilice en muchas ocasiones por razones no estrictamente
analiticas, académicas o cientificas, sino puramente retéricas y, por supuesto,
ideolégicas”. (Natera, 2005: 55).

En este sentido, la palabra gobernanza nos hace referencia a un modo de
gobernacion mas cooperativo, en el que interactdan tanto el sector privado, como el
publico; y esto es entendible, pues como muchos autores los han mencionado, la
gobernanza también surge como un mecanismo que viene a dar respuesta a las
crisis de gobernabilidad, las cuales se enmarcan en la ineficiente respuesta que los
gobiernos otorgan a las demandas de la sociedad. Entonces, este nuevo
paradigma, en tanto nuevo estilo de gobierno, se caracteriza por una mayor

interaccion entre la sociedad civil, el Estado y los actores no estatales.

Por lo anterior, es de gran importancia resaltar que la gobernanza esta a favor
de la coordinacion entre los diferentes actores que funcionan dentro de un sistema
politico, en donde se llevan a cabo practicas de control e intercambio en las
decisiones propias de los sistemas democraticos. Bajo esta perspectiva, Kooiman
(1993), nos dice que dentro de las caracteristicas principales que definen el
paradigma de la gobernanza podemos encontrar las siguientes: a) ya no es tan

exclusivo el papel que juegan los actores estatales en la gestion de los asuntos
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publicos, b) reconoce la importancia que tienen los actores sociales en la toma de
decisiones en materia de asuntos publicos, c¢) hay interdependencia entre los
actores sociales y los politicos, pero a su vez convergen en la toma de decisiones

publicas y en las responsabilidades de caracter colectivo.

Lo anterior nos lleva a pensar en lo que autores como Luis F. Aguilar (2009),
Joan Prats (2005) y Jan Kooiman (2005) han denominado como caracter descriptivo
y caracter normativo del concepto de Gobernanza, en donde el primero, nos hace
referencia a todos aquellos cambios que ha experimentado la relacién entre la
sociedad y el gobierno, que han dado pie a reformar la conduccioén de la sociedad
misma, pero también, este caracter analitico da muestra de una mayor capacidad
que empiezan adquirir otros actores (empresa, sociedad civil, organismos
internacionales, etc.) en la toma de decisiones de los asuntos publicos y por ende,

en la elaboracién de las politicas publicas.

Por otro lado, el caracter normativo nos conduce a pensar en la gobernanza
como sindnimo de “buen gobierno”, en donde se toman decisiones que mejoran la
practica de gobierno. Dicha acepcion se gesta de los organismos internacionales
como el Banco Mundial, la OCDE, etc. Entonces, este enfoque normativo puede
verse como una condicionante para que las instituciones gubernamentales
funciones de manera correcta y lleguen a alcanzar un grado de gobierno ideal, que

esté a la altura de las exigencias de las sociedades contemporaneas. Al respecto:

“Laidea de “buena gobernanza” estuvo ligada inicialmente a los proyectos de ayuda
al desarrollo impulsados por el FMI, PNUD o el Banco Mundial durante la década de
los noventa. Posteriormente ha ampliado su espacio de significacion para aludir de
modo general a la adecuacion de las capacidades institucionales de los sistemas
politicos nacionales (y organizaciones supranacionales) para promover el desarrollo
politico, social y econémico. A pesar de que se sigue apostando por la dimension
econémica de la “buena gobernanza” para la valoracion del éxito o fracaso en el
desarrollo de los paises en consonancia con aquellos proyectos de ayuda al

desarrollo inspirados en la ortodoxia neoliberal (privatizacion y desregulacion,
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liberalizacion del comercio, estabilidad macroeconémica, politicas de ajuste
presupuestario, etc.), lo cierto es que actualmente las variables propias de la
dimension politico-institucional de la “buena gobernanza” han cobrado un peso
decisivo. Se entiende que el desarrollo econémico no puede abordarse de forma
aislada y esta intimamente conectado a la calidad de las instituciones politicas y de
las relaciones Estado-sociedad civil”. (Natera, 2005: 56).

Respecto a lo anterior, cabe sefialar que lo que ha distinguido al concepto de
gobernanza, desde sus origenes, ha sido el hecho de demostrar que la sociedad
puede trascender la accion de gobierno, ya que los gobiernos, tuvieron que
redefinirse para que la sociedad misma no entrara en decadencia y para que
alcanzaran sus objetivos en el terreno econdmico social, integrando en su toma de
decisiones a agentes econdmicos y sociales que fueran independientes y que su

actuar no se apegara Unicamente a la légica politica.

Es por ello que actualmente, varias politicas sociales y diferentes servicios
pubicos han comenzado a reestructurarse y a pensarse bajo una légica que ya no
fuera exclusivamente gubernamental, sino que incorporara mecanismos de
mercado Yy de participacion de la sociedad, mismos que atacaran problemas

sociales y proyectaran futuros deseados.

Asi, la gobernanza viene a ser modelo de expansion que abandera el
desarrollo social, fruto de las crecientes y cambiantes interdependencias sociales.
La mayoria de los conceptos de gobernanza destacan este aspecto, asi como el de
la diferenciacion y la integracion. En este sentido, cuando las sociedades
contemporaneas son analizadas es importante tomar en cuenta, su diversidad, su
complejidad su dinamismo para comprender los fenbmenos gubernamentales y
sociopoliticos. Es por ello que la gobernanza en su definicion mas general analiza
el funcionamiento del Estado, pero también, su interaccion y relacion con los
diferentes actores publicos y privados, lo que da como resultado un espectro amplio

y complejo en donde también esta en juego el papel de la sociedad civil.
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Como lo menciona Prats (2005), en su expresion mas general, la gobernanza
nos da la pauta para comprender el equilibrio que se da entre el Estado y la sociedad
civil, el cual nos da como resultado una tipo de ciudadania activa que participa y se
integra en el acontecer de lo publico, pero que a su vez la vincula a debates mas
amplios en torno a la democracia deliberativa, el comunitarismo y la vision

neorrepublicana de la sociedad civil.®

Pero, ¢Por qué la gobernanza nos da la pauta para esto? Por un lado, se
presenta como un mecanismo alternativo que permite la regulacion politica, social
y econdmica, tanto en el nivel local, como en el global, pero a su vez es una nueva
herramienta que redefine y reestructura el espacio politico, y los fundamentos
democraticos de la sociedad civil. Por otro lado, viene a ser una percepcion
neoliberal que permite hacer mas eficiente la gestién técnica y operativa de los
recursos publicos, a través de la relacion entre lo publico y lo privado, o inclusive a
partir de la privatizacion del campo publico y de la decision politica. Lo anterior,
podria terminar por justificar las reformas neoliberales en el terreno politico,
econdémico y social. Sin embargo, mas alla de las varias interpretaciones ideologicas
gue se le pueden otorgar al concepto de gobernanza y del esfuerzo por emplear
una definicion comun, ésta tiene la capacidad de ser un modelo amplio que permite

su aplicacion en diferentes campos.

En este sentido, la gobernanza se empieza a gestar como un modelo que se
enfoca en comprender los valores, principios y normas formales e informales, que

tienen la capacidad de conducir el desarrollo de todo gobierno, bajo esta

° De acuerdo a Mayntz (2001), si bien el concepto de sociedad civil tiene fuertes y diversas implicaciones
normativas, la idea central que se pretende destacar es que la gobernanza democratica tiende a ser mas viable
cuando hay una sociedad civil fuerte e integrada, funcionalmente diferenciada en subsistemas (dispersién del
poder) y bien organizada en la que existan actores corporativos auténomos y habiles para negociar con
intereses opuestos y con las autoridades estatales que representen diferentes demandas e intereses sociales.
Por otro lado: “una sociedad civil fuerte es quiza mds importante en relaciéon con los aspectos democraticos
de la gobernanza, pero probablemente no sea tan importante de cara a la eficacia del proceso en si mismo”.
(Peters y Pierre, 2000: 39).
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perspectiva, las redes juegan papel importante pues son las que conducen el juego
politico de los diferentes actores, los diferentes procedimientos y por ende, los

medios que son legitimos para la accion colectiva. Asi:

“La importancia creciente de las redes de politicas constituye uno de los rasgos
singulares en la forma moderna de gobernar. Se esta produciendo una
transformacion significativa en los roles de las autoridades estatales con el paso del
ejercicio jerarquico y unilateral de la regulacién politica (gobierno) a la gestion de
redes de actores individuales o colectivos de diversa naturaleza (gobernanza)”.
(Natera, 2005: 60-61).

Lo anterior, es expresado asi pues siempre debemos tener en cuenta que
cualquier sistema es gobernable, cuando se estructura sociopoliticamente de tal
manera que todos y cada uno de los agentes o actores que lo conforman se vuelven
estratégicos, se interrelacionan y tienen la capacidad de resolver sus conflictos a
través de un sistema de reglas y de procedimientos formales (instituciones) o

informales, dentro del cual formulan sus visiones, expectativas y estrategias.

Entonces, ¢ .cual es la importancia de las redes en un modelo de gobernanza?

Al respecto Guy Peters y Pierre Jon (2005) nos mencionan lo siguiente:

“Tal vez, el rasgo dominante del modelo de la gobernanza es el argumento de que
las redes han llegado 125a dominar la politica publica. La argumentacion es que
este conjunto amorfo de actores son los que controlan la politica —no instituciones
formales de elaboracion de politicas en el gobierno—. Las agencias estatales
pueden dar algun imprimatur en la politica publica, sigue la argumentacion, pero la
accion real ocurre dentro del sector privado. Ademas, en una version mas extrema
de esta argumentacion, si los gobiernos tratan de controlar las politicas, estas redes
son suficientemente elésticas y con capacidad para autoorganizarse y evitar el

control del gobierno”. (Guy Peters y Pierre Jon, 2005: 125).

De acuerdo a Marsh (1998), en las redes de politicas, el Estado y la sociedad

se acoplan de modo flexible, de tal manera que la interaccién en el interior de la red
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puede ayudar a crear consenso; y por lo tanto, se pueda facilitar la formacion de
una politica publica, lo cual ayudaria a que encuentre menos resistencias en el
momento de su aplicacion. Esta manera de elaboracién de politicas se adapta
mucho mejor a los escenarios en donde las sociedades son muy complejas y
dindmicas, en donde la coordinacion resultaria dificil, cuando no imposible desde
el punto de vista préactico, si el Estado interviniera de forma monopolistica o

exclusiva.10

Si en las redes politicas el Estado y la sociedad se acoplan bien y esto

permite la generacion de politicas publicas, ¢ddnde queda el sector privado?

“Se ha discutido mucho sobre la influencia del sector privado en las politicas publicas
a traves de estructuras a distintos niveles de formalidad, pero esta concepcion nos
lleva a tratar el tema del dominio. Este dominio es posible en parte porque el Estado
ha sido deslegitimado. La pérdida de legitimidad se produce, en parte, porque los
actores estatales son demasiado torpes, burocraticos y dependientes de la
trayectoria realizada y, en parte, por el control de la informacion y de las estructuras
de implementacién gue ejercen los actores privados. Parece que, haga lo que haga,
el Estado lo hace mal, mientras que el sector privado (lucrativo o no lucrativo) es

mas eficaz”. (Guy Peters y Pierre Jon, 2005: 125).

Respecto a lo anterior y bajo las premisas de la gobernanza, el Estado no
queda relegado, pero cambia su papel, pues en la toma de decisiones y en la
formulacién de politicas publica, ahora influye, en vez de controlar directamente. De
acuerdo a Guy Peters y Pierre Jon (2005), los actores gubernamentales se
muestran en un proceso continuo de negociacion con los miembros de sus redes

relevantes. Lo que ha cambiado, sin embargo, es que estos actores

10 De acuerdo a Prats (2005), entre las ventajas de las estructuras en red se suele destacar su capacidad para
fomentar la eficacia y la innovacion. Se entiende que son instrumentos adecuados para la creacion y el acceso
al conocimiento tacito, permiten acceder a una variedad mayor de fuentes de informacion, proporcionan
mayores oportunidades de aprendizaje, asi como bases mas flexibles y estables para la coordinacion.
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gubernamentales ahora negocian como si fuesen iguales y no con la capacidad de

recurrir siempre al poder si la decision que se toma no es la que quieren.

Bajo estos mecanismos es que se tiene que comprender la idea de
gobernanza, y se tiene que empezar a dar cierta precision a algunos de sus
principios importantes, como por ejemplo: la articulacion de las redes, las
condiciones que permitan una accion positiva entre los distintos actores que se
encuentran en el juego politico, definir y detallar el lugar que ocupan y el papel que
desempefian las organizaciones ciudadanas y sociales, la transparencia, el
cuestionamiento de la accion politica, la construccion de debates publicos y
decisiones politicas, y la vision de una administracion publica, un Estado, un

mercado y una sociedad civil; verdaderamente mas eficaces y eficientes.

Entonces:

“La literatura sobre analisis de redes coincide en destacar tres caracteristicas
definitorias minimas de las redes de gobernanza: la existencia de una estructura
multipolar o, dicho de otro modo, la ausencia de un centro decisor que determine los
procesos de adopcion de decisiones de forma monopolistica o exclusiva; la
interdependencia entre los actores y la tendencia a desarrollar procesos y alcanzar
resultados de forma relacional; y la existencia de interacciones con un grado
aceptable de estabilidad. Logicamente, ello no impide que determinados actores (en
particular, las autoridades gubernamentales) puedan ejercer una mayor influencia

en los procesos decisionales, pero sin determinarlos”. (Natera, 2005: 61).

De acuerdo a Davies (2011), Las redes constituyen, en cierta manera, en un
dogma. Aunque las teorias de redes tienen su origen en aspectos intelectuales,
ontolégicos y epistemoldgicos, gran parte de su andlisis se centra en la manera de
abordar el poder politico. Asi, la tarea de gobernar consiste en movilizar y coordinar
“el poder para”; es decir, la capacidad de actuar a traves de redes, las cuales pueden

ser de caracter tanto gubernamental como no gubernamental.
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Segun Davies (2011), la gobernanza por redes nos hace referencia a un
modelo en el que el poder del Estado se abre funcionalmente a distintas
organizaciones publicas, privadas y benéficas, las cuales van a interactuar entre si,
con la finalidad de encaminar la accion de gobierno. Es por ello que al hablar de
redes en un paradigma como el de la gobernanza, se articulan diferentes actores,
publicos, privados y semipublicos que, por un lado pareciera que son dependientes
los unos de los otros respecto a sus capacidades y recursos mientras que, por el
otro, son autbnomos en la medida en que no estan manipulados por alguna

organizacion superior.

Para formar parte de una red de gobernanza, los actores politicos deben
mostrar su interés por los asuntos politicos, que se reflejan en la adecuada
formulacion de politicas publicas y contribuir con recursos y capacidades de cierto
valor para los otros actores, es decir, la clave estd en acentuar una perfecta
coordinacion que se manifestara en la correcta conduccion de la sociedad civil. Por
su parte, las relaciones de interdependencia significan que los distintos actores en
red estan organizados y relacionados de forma horizontal, pero esto no significa que

sean iguales en términos de autoridad y de recursos.

Entonces, los miembros de las redes tienen a interactuar a través de
negociaciones que conllevan a una deliberacién. Los actores de la red pueden
negociar sobre la distribucion de los recursos con el fin de maximizar los resultados.
Sin embargo, la deliberacion dentro de las redes de gobernanza rara vez dara lugar
a consensos unanimes, ya que tiene lugar en un contexto de intensas luchas por el
poder que tienden a reproducir el conflicto y el antagonismo social. Por eso, la
accion conjunta a menudo se basa en un consenso preliminar en el que se acepto
una propuesta a pesar del desacuerdo persistente. Bajo esta perspectiva, se

expresa lo siguiente:

“En este sentido, el trabajo de Jonathan S. Davies plantea una clara diferencia entre
el ideal y las condiciones reales de la gobernanza de redes; destaca las fallas en

tres ambitos posmodernos que entran en contradiccion: a) el mercado; b) la
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conciencia de clase, y c¢) el Estado. Bajo la concepcion de redes, estas
contradicciones del proyecto neoliberal se presentan como elementos de cambio de
la hegemonia a la dominacién. En la medida en que se abren los canales de
colaboraciéon con las estructuras gubernamentales, los grupos disidentes son
cooptados y se disuelve su capacidad de organizacion y movilizacion independiente
y, en el mismo sentido, como socios colaboradores del Estado se desdibujan las
clases sociales y con ellas su poder real en la estructura social”. (Moreno, 2012:
215).

Pero, ¢Las redes son un error en la modelo de la gobernanza? De acuerdo
a Guy Peters y Jon Pierre (2005), no es que las redes sean malas o limiten el
funcionamiento del Estado en los asuntos publicos, més bien permiten la inclusion
de otros actores en el juego, de tal manera que la combinacién de recursos tanto
privados como publicos permitan dar respuestas positivas a las demandas de la

sociedad civil.*! El peor de los escenarios, es el que se planteé en el parrafo anterior.

Aunado a lo anterior, el modelo de la gobernanza, en tanto modo de
gobernacion, es visto como un nuevo mecanismo democratico. De acuerdo a Guy
Peters (2005), un elemento alternativo de reforma del sector publico es involucrar
mas a la ciudadania en la toma de decisiones de los asuntos publicos, es decir, en
la accién de gobierno y la formulacion de las politicas publicas. Este estilo de

11 L3 utilizacién de partenariados publico-privados para las politicas indica la disposicién del gobierno que
interviene en el marco de la gobernanza para desarrollar mecanismos alternativos de disefio e
implementacion de politicas. Esta buena disposicidn para innovar en la seleccidn de instrumentos de politicas
puede ser vista mas globalmente, ya que la gobernanza implica el uso de un repertorio mas amplio de
instrumentos de los que podrian ser usados por un sector publico mas tradicional. Los gobiernos tienen a su
disposicién un gran numero de instrumentos, pero tienden a centrarse sélo en aquellos mas familiares que
implican una intervencion directa. La adopcion de la perspectiva de gobernanza en sus funciones y sus
oportunidades permite a los gobiernos comprobar que pueden utilizar una serie de formas de intervencion
menos directas como mecanismos para conseguir sus fines. Estos instrumentos pueden parecer en primera
instancia menos seguros que los instrumentos mas antiguos, pero en una versidon del sector publico en red
con actores publico-privados mas poderosos pueden ser mas efectivos”. (Guy Peters y Jon Pierre, 2005: 126-
127.
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gobernar ha estado presente por varios afios en Europa y en paises como EEUU y
Canada, dando paso a un gobierno participativo al cual le interesa el bienestar social
y econdémico de su sociedad, esto se da asi, porque la légica indica que a mayor

participacion ciudadana, mayor sera la calidad de la tarea de gobernar.

Esta l6gica se basa en dos aspectos, por un lado, los principios democréticos;
y por el otro, las nociones de una administracion publica mas efectiva. Segun Peters
(2005), la l6gica democratica atiende a que la ciudadania debe tener mas influencia
en la elaboracién de las politicas, pues al final de cuentas, es ella quien se ve
beneficiada o afectada por su implementacién. En democracias como la nuestra,
esta participacion solo se ve reflejada el dia que hay elecciones, pero la gobernanza,
a través de sus principios, indica que los ciudadanos deben tener la capacidad de
influir en la formulacién, direccioén, organizacion, implementacion y evaluacion de
las politicas. Por otro lado, la l6gica administrativa se manifiesta cuando las
organizaciones se hacen mas abiertas y participativas, permitiendo que los
empleados se sientan mas motivados de invertir su tiempo en ellas y que los clientes

tengan acceso a respuestas positivas cuando les demanden algo.

Entonces, ¢ Como puede verse al modelo de gobernanza como mecanismo

de gobierno? Dadas las consideraciones anteriores, se expresa lo siguiente:

“La gobernanza propugna por la descentralizacion en la toma de decisiones y “como
modelo para el sector publico y la administracion publica plantea algunos retos
fundamentales a las formas tradicionales de gobierno y a la Nueva Gestion Puablica.
Representa un intento por sobrepasar las jerarquias y el control de arriba-abajo
dentro del propio sector publico, y entre éste y la sociedad. Estas intenciones son,
por supuesto, laudables en cualquier contexto democratico, deberian contribuir a
aumentar la legitimidad del sector publico y de hecho podrian fortalecer la capacidad

del gobierno para el logro de sus objetivos”. (Peters, 2005: 592).

En este sentido, el analisis de la gobernanza como mecanismo de gobierno

puede servir de base para emprender un camino en el que se discutan las
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transformaciones que en la actualidad requiere el mismo Estado. Asi, se debe
entender que la gobernanza es un término que esta lejos de tener un significado
Unico y aceptado por todo, pero si nos acerca a los procesos de cambio que empieza
a experimentar el Estado, el gobierno y su entorno, lo cual ha dado la pauta para
generar debates tedrico-conceptuales que repercuten en las ideas tradicionales de

lo que significa lo publico.

Bajo esta perspectiva, la gobernanza es un concepto que en su dimension
actual es resultado de los debates académicos sobre la reconfiguracion del Estado,
asi como del discurso prescriptivo y analitico de los organismos internacionales. A
la par de otros modelos como el de la gobernabilidad y el de la Nueva Gestion
Pudblica, ha contribuido a una serie de cambios tanto a nivel teGrico como empirico

de los que el Estado, el gobierno y la sociedad son, y de lo que deberia ser.

“Esta perspectiva estado-céntrica permite la consideracion del Estado tanto como
variable dependiente como independiente. En este Ultimo caso, el papel del gobierno
es de hecho uno de los aspectos capitales de la gobernanza. La presencia del
Estado en los procesos de gobernanza puede ir desde 