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RESUMEN

Las politicas publicas se planean e implementan mediante una serie de
estrategias fundamentadas en el analisis econdmico que se determina por
ofertas institucionales y demandas de la sociedad, en este caso socio-
econOmicas, para construir la agenda publica.

En este sentido, las soluciones brindadas desde el estado y sus diferentes
organos a las diversas problematicas, responden a un proceso en el cual
multiples actores confluyen, generdndose diferentes etapas en la
configuracion de los programas y acciones de gobierno.

Con base en lo anterior, esta investigacion analiza la politica publica de
los desayunos escolares en la Sierra Gorda de Querétaro, con un marco
tedrico sobre las politicas publicas en cuestion alimentaria, situado en la
eficiencia de la administracion local, es decir, en el impacto del sistema
politico y la percepcion de los beneficiarios, a nivel primaria, del sector

oficial.
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SUMMARY

Public policies are planned and implemented through a series of strategies
based on economic analysis determined by institutional offers and demands
of society, in this case socio-economic, to build the public agenda.

In this sense, the solutions provided by the state and its different bodies to
the various problems, respond to a process in which multiple actors converge,
generating different stages in the configuration of government programs and
actions.

Based on the above, this research analyzes the public policy of school
breakfasts in the Sierra Gorda of Querétaro, with a theoretical framework on
public policies in food issues, located in the efficiency of local administration,
that is, in the impact of the political system and the perception of the

beneficiaries at the elementary school of the public sector.
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INTRODUCCION

La educacion, tanto como derecho o funcidén programatica, es un tema que
no se escapa de la agenda publica, dada su importancia para el desarrollo
humano y progreso tanto econdémico como cientifico. Sin embargo, los
problemas de acceso, cobertura, movilidad, nutricion, tienen un impacto en la
manera que se distribuyen los recursos para administrar dicho servicio. El
estado tiene que entrar a paliar las diferentes problematicas que surgen
alrededor de la tematica, como es el caso de la desercion, la falta de
recursos, incluso los esquemas pedagogicos que se deben implementar en
los entes educativos, entre otros.

Una de las variables a considerar en la politica educativa es el tema
de la alimentacion, pues ha presentado diferentes desafios que van desde la
apertura comercial, el desarrollo tecnoldgico para la agricultura y los
problemas de salud derivados de la nutricién, razén por la cual el problema
de la soberania alimentaria tiene como dimensiones las escalas espacio-
temporal, cuantitativa y analitica, es decir, una serie de espectros que se
mantienen imbricados desde la perspectiva sociopolitica y de la
administracion publica.

El sistema alimentario en México esta regulado constitucional y
legalmente, por lo que opera mediante un entramado complejo de
instituciones en la carta magna, donde se afirma especificamente que la
proteccion de la salud estd garantizada. En 2011, el derecho a alimentos
nutritivos, suficientes y de calidad se elevé a dicho rango. Por lo tanto, todas
las leyes, regulaciones y normas asociadas con los alimentos, incluidas las
desarrolladas para abordar la crisis de la obesidad, se basan en los derechos
constitucionales. México se encuentra entre los mas altos en la lista de los
paises mas obesos con tasas de obesidad predecibles alarmantes que
superaran la capacidad del pais para enfrentar los gastos asociados con el

tratamiento de las enfermedades asociadas con el sobrepeso y la poblacion



obesa. Por lo tanto, ha habido una necesidad de desarrollar politicas publicas
que aborden especificamente esta crisis para intentar frenar, o incluso mejor,
revertir las tendencias. México ha adoptado diferentes politicas publicas que
siguen las estrategias de intervencion recomendadas por la Organizacion
para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) que incluyen: la
tributacion de alimentos con alta densidad calérica y bebidas azucaradas, el
etiquetado nutricional del panel, el establecimiento de criterios nutricionales
para los alimentos ofrecidos En las escuelas y restringiendo la publicidad de
alimentos y bebidas dirigidos a nifios. Otros paises de América Latina se
enfrentan a una crisis similar. Asi, se discutiran diferentes estrategias
implementadas en Perd, Chile y Ecuador. Los enfoques adoptados en cada
pais proporcionan excelentes ejemplos de politicas publicas y regulaciones
que se utilizan como una intervencion de un sistema para resolver un
problema social. La Unica medida real de éxito sera evidente si hay un
impacto positivo en la salud publica a largo plazo. Obviamente, dado que
este es un problema multifactorial, requerird multiples enfoques. Todas las
estrategias deben tener una base cientifica sélida, una base reguladora
adecuada para la implementacion, ser relevantes para la poblacion vy
proporcionar informacién util y comprensible para, en Ultima instancia, tener
el impacto positivo deseado.

Para el caso de Querétaro, se ejecuta la politica alimentaria mediante
el Programa de Desayunos Escolares (PDE), con el propdésito instrumental
de incidir en las tasas matriculas, asistencia, escolaridad, inasistencia, y
cobertura, aunque esta ultima no es un efecto directo, pues depende de la
sumatoria de las matriculas en los diferentes entes educativos. El
esquematizar la cuestion desde el enfoque econdmico y la literatura de las
politicas publicas, conlleva a generar un marco explicativo y descriptivo
amplio, dado esto se hara una sistematizacién del caso sin entrar a
especificar pautas en especifico, sino que se relatara como cada una de las

partes del proceso encajan en el planteamiento teorico.



Para esto, se requiere como sustento de la investigacion al analisis
econdmico de politicas publicas, que consiste en aplicar las teorias
econdémicas sobre la eficiencia a los fendmenos politicos. Ahora bien, si la
estructura, funcién y sistema del estado se entiende como una serie de
procesos que estan regulados bajo criterios (como el criterio de Pareto) y
leyes econémicas (como la oferta y la demanda), ¢Cuales son las
implicaciones del programa de desayunos escolares? ¢Como se implementa
dicho en la sierra gorda de Querétaro? ¢Bajo qué criterios se mide su

eficiencia? ¢ Qué repercusiones tiene en la percepcién de los beneficiarios?



CAPITULO PRIMERO
EVOLUCION HISTORICA Y TEORICA DEL ESTUDIO

1.1. El panorama reciente de los estudios sobre la alimentacién en México

El problema de la alimentacion en México se encuentra situado en la
actualidad, pues data de los fenbmenos posteriores a las sucesivas crisis
econOmicas, por poner dos ejemplos la de 1994 y la de 2008. Por eso, la
problemaética tiene un hilo conductor que pasa desde el tema de los derechos
humanos, las politicas publicas hacia la soberania alimentaria, lo que da
como consecuencia que sean centros de investigacion los que se estan
dedicados a disefiar, divulgar e intervenir dichos estudios.

En este sentido, Blanca Rubio (2015) desarrolla un articulo en torno al
contexto econdmico, global y nacional, respecto a la dependencia del
mercado agroalimentario, que se observa en los problemas de la balanza
comercial respecto de las importaciones en este tdpico, por lo que esta
politica de sustitucion mismo que propicia afectaciones sobre todo a la
producciéon rural. Por lo tanto, la confluencia entre los programas de
asistencia social y la falta de atencion a los pequefios y medianos
productores ha generado decrecimiento, asi como una situacion de pobreza
focalizada en los estratos socioecondmicos que se dedican a las actividades
primarias de la agricultura y la ganaderia.

Por otro lado, el Centro de Investigaciones en Nutricion y Salud, del
Instituto Nacional de Salud Pudblica, ha abordado el tema en dos
investigaciones. En primer lugar, la que realizan Shamah-Levy, Mundo-
Rosas y Rivera-Domarco (2014), en relacion con el analisis estadistico que
realiza entre los factores socioecondémicos y el estado nutricional, respecto a
la distribucién de la inseguridad alimentaria en términos metodolégicos

cuantitativos con la finalidad describir los factores y explicar las causas



estructurales que inciden en ésta. En segundo, un estudio realizado por
Urquia (2014) sobre la soberania alimentaria, en razon de que se trata de un
problema complejo y multifactorial, cuyos factores de riesgo incluyen a la
crisis economica, el efecto invernadero del cambio climatico, la escasez de
agua y la concentracion de poder en los mercados, impactan en la situaciéon
emergente que se presenta en México, pues ha dirigido su estrategia hacia la
exportacion de combustibles, lo que ha propiciado un descuido la produccion
de alimentos. Si bien las politicas publicas han estado dirigidas hacia el
abasto y el subsidio al ingreso, lo cierto es que la participacion social ha
quedado relegada por la desigualdad en la distribucién de la riqueza.

En una investigacibn econométrica reciente (Diaz, Sanchez y Diaz-
Bustamante, 2016), se analizaron los factores que han incidido en la
seguridad alimentaria de las entidades federativas del pais, mediante el uso
de un modelo de regresion lineal multiple. En dicha indagacion se consideré
adecuado tomar en cuenta las variables de inflacion doméstica en los
alimentos, salario real, escolaridad, tasa de desocupacion general, tasa de
ocupacion en el sector informal, crecimiento del producto interno bruto,
crecimiento de la produccién per capita en el sector primario y el ingreso
poblacional con la finalidad de explicar aquellos factores que pudieran tener
mayor incidencia en la problematica de la inseguridad alimentaria de los
estados de México. No obstante, mediante dicho modelo se mostré que las
variables que mas contribuyeron en la explicacion del problema de la
inseguridad alimentaria severa en los estados de México durante 2012
fueron la escolaridad media y crecimiento del sector primario per capita de
las economias estatales.

Ahora bien, respecto de la soberania alimentaria, Ibarrola y Galicia
(2017) la refieren como un problema emergente que se concatena con la
estructura econdmica, el plano ambiental, las perspectivas sociocultural y
politico-juridica, la geografia, etcétera, por lo que, debido a su diversidad de

aristas, no basta con situar la investigacion a un contexto especifico, sino



articular sus dimensiones de manera tal que no se vean desde disciplinas
fragmentadas, sino como un asunto multidisciplinario y de frontera. En el
caso de estudio, sobre México, actual del sistema alimentario muestra
problemas complejos y diversos tanto en la produccion agricola como en el
consumo de alimentos. En cuanto a la produccion agricola, existe una gran
diversidad en las practicas agricolas que se traduce en una productividad
heterogénea y en los diversos problemas ambientales relacionados con ella.

Las razones son complejas e involucran  condiciones
socioeconémicas, agroclimaticas y culturales. México es un pais
megadiverso que ofrece condiciones éptimas para varios tipos de cultivos
(Sarukhan et al. 2010). La situacién socioeconémica de los agricultores varia
desde pequefios productores de bajos ingresos con granjas de pequefia
escala y bajo uso de insumos agricolas, hasta productores de altos ingresos
con granjas de gran escala y un uso sustancial de los insumos.

La literatura reciente ha mostrado la urgencia de abordar la seguridad
alimentaria mundial al reducir los impactos ambientales y lograr dietas
saludables para todas las personas. En las préximas décadas, la poblacién
mundial aumentara tanto en nimero como en riqueza. Esto significa que
habra mas personas con un consumo de alimentos mas lujoso, por lo que se
demandaran mas recursos. Los rapidos cambios de hoy en la dieta en los
paises en desarrollo no estdn mejorando la nutricion.

Por lo tanto, la mundial implica dos problemas complejos principales:
el gran uso de recursos y el impacto ambiental relacionado con la produccién
de alimentos y el estado nutricional de la poblacién mundial, ya que existen
marcadas diferencias en los patrones de consumo de alimentos en toda la
poblacién mexicana que conducen a diversos problemas nutricionales.

De acuerdo con Gerardo Torres (2015) los sistemas tradicionales de
suministro de alimentos, como los mercados publicos municipales, estan en
crisis. Sin embargo, continlan demostrando importancia en la vida de las

ciudades. En el caso de la Ciudad de México y la importancia de los



mercados publicos para sus vecindarios, se presentan los resultados de dos
proyectos de investigacion en dos tiempos histéricos diferentes e
interpretados longitudinalmente. Los resultados demuestran la importancia
de las relaciones socioeconOmicas para la supervivencia. El articulo concluye
con recomendaciones de politicas publicas para permitir la conservacion,
dada la importancia para la cohesion social de la ciudad.

Por su parte, de acuerdo con el diagnéstico de Daniela Bermudez
(2016) México tiene una de las poblaciones mas obesas del mundo por su
cantidad de alimentos de baja nutricién. Esta epidemia de obesidad en
México dentro del contexto global mas amplio requiere de una estrategia de
politica para que el gobierno controle e impida el aumento de esta epidemia
de obesidad, por lo que se requiere revisar las politicas tanto

gubernamentales como no gubernamentales.

1.2. La politica alimentaria en el contexto global

La politica social, como directriz del estado, se ha dirigido hacia la caridad y
la beneficencia. De la misma manera, el desarrollo de la legislacién
alimentaria en México ha sido un proceso que continda abordando diferentes
desafios. Estos incluyen la apertura del mercado mexicano a numerosos
acuerdos de libre comercio, el desarrollo de nuevas tecnologias en
agricultura y los complejos problemas de salud relacionados con la comida y
la nutricion, principalmente la obesidad y su impacto asociado a las
enfermedades cronicas.

La industria alimentaria mexicana ha experimentado una profunda
transformacion desde 1980 cuando México se unio al Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, ahora la OMC) y de manera mas
prominente desde 1994-1995 cuando el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) finalmente abri6 las fronteras de México al libre
comercio. Dado que México solia ser un mercado protegido, estos eventos

tuvieron un significativo impacto en areas como la produccion y el



procesamiento de alimentos. En el ambito legislativo en materia de
alimentarios, una serie de reformas rapidamente se dieron a las leyes, los
reglamentos y las normas tenian que estar actualizadas para adaptarse al
mercado abierto y los desafios presentados por las nuevas condiciones,
ademas de armonizarlos con las regulaciones internacionales.

En México ha habido una mejora continua de procesos regulatorios.
Durante la década de 1980, la regulacion de varias actividades y el sector
productivo era excesivo y en muchos casos, la implementacion no fue
posible debido a las condiciones econémicas prevalentes en el pais. Como
se indicé anteriormente, al unirse al GATT dio lugar a un proceso de apertura
que inevitablemente propicid6 cambios en el proceso regulatorio y el
desarrollo de politicas publicas. En 1989, el gobierno federal comenzd un
proceso de ajuste estructural en varias areas de la economia para preparar
al pais para la transiciéon de una economia protegida de baja actividad hacia
el comercio internacional.

En 1995, un nuevo programa para mejorar la regulacion y simplificar el
proceso regulatorio para promover la actividad economica fue establecido.
Finalmente, la Comision Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER) fue
creada en el afio 2000 y sus actividades han incidido en todos los procesos
que incluyen desarrollos que impactan en la industria alimentaria. De
acuerdo con la COFEMER, la mejora regulatoria es parte de una politica
publica cuyo objetivo es promover la transparencia y el desarrollo y
aplicacion de regulaciones que generan beneficios que son mayores que los
costos y son benéficos para la sociedad (Lopez, Martinez y Hernandez:
2015).

En este sentido, existen cuatro principios basicos en el proceso
legislativo: representacion, consenso, modificacion y actualizacion. De
acuerdo con las mejoras regulatorias, los estandares multidisciplinarios que
se derivan son documentos que pueden ser modificados a medida que

surgen nuevas necesidades e informacion, es decir tiene una dinamica



continua de acuerdo con el contexto especifico de que se trate y las
necesidades que se presenten de manera coyuntural.

Asi, un particular producto o servicio puede no estar cubierto por una
norma oficial especifica, es decir, que se encuentre autorregulado, lo cual
tiene repercusiones en lo referente a la proteccion de la salud por parte del
consumidor, el medio ambiente o los recursos naturales del pais, por lo que
se propone un estandar o norma y pasa por todo el proceso de aprobacion.
Todas estas acciones regulatorias, independientemente del organismo de
origen, se publican en el Diario Oficial de la Federacion (DOF).

La Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion (1992) establece dos
tipos distintos de normas. El primero se basa en reglas oficiales, obligatorias
y se llama Norma Oficial Mexicana (NOM). El segundo tipo es un conjunto de
referencias voluntarias para determinar la calidad de los bienes y servicios,
que se denomina Norma Mexicana (NM). El cumplimiento de la NOM es
obligatorio, y una vez que la NOM ha sido publicada, se aplica a todos los
productos pertinentes en el mercado, incluidos los susceptibles a
importaciones. Las NOMs estan directamente relacionadas con la seguridad,
la salud publica y la proteccion de los recursos naturales o la proteccion del
consumidor. Por lo tanto, los problemas de calidad estan excluidos a menos
que tengan un efecto directo sobre uno o mas de los problemas
mencionados anteriormente.

Las NOMs pueden ser de naturaleza horizontal o vertical. Un ejemplo
de una horizontal estandar es la NOM-120-SSA1-1994, sobre bienes y
servicios con respecto a higiene y practicas sanitarias para el procesamiento
de alimentos y bebidas, del 28 de agosto de 1995 (Diario Oficial de la
Federacion, 1995). Un ejemplo de una norma estandar vertical es NOM-035-
SSA1-1993, Bienes y Servicios, que proporciona especificaciones sanitarias
para los quesos de suero (Diario Oficial de la Federacion, 1994). La
diferencia entre una y otra radica en que se refieren a disposiciones distintas

respecto al criterio de rangos, pues mientras la segunda pertenece a una
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jerarquia formal, la primera corresponde a un criterio de distribucion por
materias y complementa al segundo tipo de normas (Huerta, 1998).

Las leyes que se relacionan de manera directa con la politica
alimentaria en México son la Ley General de Desarrollo Social (LGDS, 2004)
y la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable (LGDFS, 2018), que
pertenecen al ordenamiento juridico nacional, pues cabe sefialar que no hay
una ley especial para lo relacionado con los alimentos por si misma. La
regulacion indirecta en la materia tiene que ver con la calidad de los
alimentos y la regulacion de la composicion se basa en la Ley Federal de
Metrologia y Normalizaciéon (1992), la Ley General de Salud (1984), entre
otras disposiciones reglamentarias (Lopez y Gallardo, 2014).

Por ello, México tiene un sistema de legislacion y de politica publica de
los alimentos que se encuentra estructurado jerarquicamente y tiene caracter
institucional. El sistema est4 fundamentado en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (1917), donde se afirma especificamente que la
proteccion de la salud y la alimentacion se encuentran garantizadas por el
estado como &rea programatica. Luego, en la reforma de 2011 al articulo 4°,
se dispuso el derecho a una alimentacion nutritiva, suficiente y de calidad,
por lo que este tdpico se elevd a rango constitucional. Por lo tanto, todas las
leyes, reglamentos y normas asociadas con los alimentos, incluidos los
desarrollados para abordar la crisis de la obesidad se basan en una doble
especie de instrumentos, pues se trata de un derecho humano y de una
politica publica en materia social.

No obstante, lo anterior, nuestro pais se encuentra entre los mas altos
en la lista de la mayoria de los paises obesos con alarmantes tasas de
obesidad previstas que superaran la capacidad para hacer frente a los
gastos asociados con el tratamiento de las enfermedades asociadas con la
poblacién con sobrepeso y obesidad. Por lo tanto, ha habido una necesidad
de desarrollar politicas publicas que abordan especificamente esta crisis

para tratar de reducir la velocidad, o incluso mejor, que se invierta la

11



tendencia. México ha adoptado diferentes politicas publicas que siguen las
estrategias de intervencion recomendadas por la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO, 2014: p. 105)
gue incluyen: impuestos a los alimentos con alto contenido calérico densidad
y bebidas azucaradas, etiquetado nutricional del frente del panel,
establecimiento de criterios nutricionales para los alimentos ofrecidos en las
escuelas y restringir la publicidad de alimentos y bebidas dirigidos a nifios.
Otros paises en América Latina son enfrentando una crisis similar. Por lo
tanto, las diferentes estrategias implementadas en Perd, Chile y Ecuador
también proporcionan excelentes ejemplos de politicas publicas vy
regulaciones que se utilizan como una intervenciébn de un sistema para
resolver un problema social. La Unica medida real de éxito sera ser evidente
si hay un impacto positivo en la salud publica a largo plazo., ya que este es
un problema multifactorial, requerira multiples enfoques. La estrategia
requiere una base cientifica y regulacion adecuada para la implementacion,
ser relevante para la poblacién y proporcionar informacién para tener el

impacto positivo deseado (Steier y Patel, 2016).

1.3. Los programas sociales implementados: un recorrido histérico

Los programas y las politicas de alimentacion en México estan relacionadas
con la estabilidad nacional, por eso después de la revolucion de 1910, la
justicia social se tradujo en la implementaciébn de planes y acciones en
materia agraria que, en cierto grado, atendi6 a este problema. Por varias
décadas, el estado mantuvo su estrategia de control y asistencia en la
cuestion alimentaria, entre los programas se encontraban los diversos
proyectos de reforma agraria.

Sin embargo, estas medidas no han sido suficientes ni han tenido un
significativo impacto en el desarrollo de las zonas rurales extremadamente
pobres. Ante las dificultades entre los grupos de poder estatales y

municipales, el gobierno federal eligid generar mecanismos de distribucion
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para mejorar el bienestar social, contener la demanda de aumentos al salario
minimo, mantener su legitimidad electoral y, al mismo tiempo, evitar
confrontaciones con grupos de poder.

En los diferentes tipos de distribucion de alimentos programas han
sido probados en México, a partir de un subsidio sistema para los
consumidores (desde el desayuno escolar programas para la creacion de la
Compafiia Nacional de Subsistencia Popular (CONASUPO), a un sistema de
subsidio para productores. De la misma manera, diferentes agencias han
participado en su implementacién. Sin embargo, las poblaciones que tienen
principalmente beneficiado de estos programas han sido los de zonas
urbanas, mientras que las poblaciones rurales marginales beneficiado en
menor grado.

En México, las politicas de alimentacién y nutricion tienen sido parte
de los programas de desarrollo y tienen respondido a los problemas
ambientales, econdmicos y politicos crisis. Durante los tiempos de la
expropiacion petrolera, en México era necesario considerar la produccion de
granos como una prioridad para seguridad nacional; en 1973, autosuficiencia
en maiz la produccién se perdié y el déficit en la produccion de otros granos
comenzé a aumentar (mas del 25% del maiz fue importado).

La produccién de granos para el consumo fue una de las lineas estratégicas
a las que el gobierno asigné grandes cantidades de recursos, en parte
gracias al precio favorable del petréleo (Yunez-Naude, 2003).

En 1980, el Estado cred el Sistema Alimentario Mexicano (SAM), un
programa cuyo objetivo era estimular la produccion de alimentos basicos
(facilitando el acceso a créditos y la mejora de los precios garantizados, entre
otras estrategias) para alcanzar la autosuficiencia y mejorar la distribucion de
alimentos, sobre todo entre los sectores marginales (Meseguer, 1998). Este
programa se caracterizd por la coexistencia de diversas agencias, sectores y
secretarias, donde el Sistema Nacional de Evaluacién, ahora Consejo

Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL),
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estuvo a cargo de su planificacion y coordinacion, presidido por un grupo de
consultores con la participacion de organismos gubernamentales: Secretaria
de Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH), Secretaria de Reforma
Agraria (SRA) y la Secretaria de Presupuesto y Programacion (SPP), asi
como de las organizaciones no gubernamentales (Asociacion de Banqueros
Mexicanos (ABM), Confederacion de Camaras Nacionales de Comercio
(CONCANACO).

Cada uno participé en diferentes areas y con diferentes actividades
para el desarrollo de este programa. La participacidbn multisectorial cre6
dificultades entre las estructuras que implementaron el programa,
principalmente entre SARH y SPP. A pesar de un aparentemente sistema
innovador, tres afios después el programa fue liquidado, entre otras razones,
debido a una gran crisis fiscal. En 1983, el Programa Nacional de Alimentos
(PRONAL) fue creado, como una de las medidas de ajuste estructural para
disminuir los gastos publicos, significativamente reduciendo los subsidios
relacionados con el consumo y produccién de alimentos. Este plan identifica
entre sus objetivos, aumentar el consumo de alimentos en zonas
vulnerables, eliminando la necesidad de tener una agencia de coordinacion.
Su implementacion, en contraposicion al SAM, no cred tensiones
administrativas dentro de las secretarias y agencias gubernamentales,
tampoco generé grandes pérdidas fiscales ni desperdicio de ventajas
comparativas en la produccién de otros bienes.

En 1985, después del terremoto que sacudié a la Ciudad de México y
algunos estados de la Republica, el gobierno implementd planes de
emergencia para proteger la seguridad alimentaria de las poblaciones
afectadas, en este caso con una participacion considerable de sociedad civil.
En México, las organizaciones no gubernamentales se volvieron importantes,
implementando asistencia diversa, preventiva y educativa programas para

mejorar el suministro de alimentos y la nutricion en el pais.
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Después, en diciembre de 1987, México sufri6 una considerable
devaluacion del peso, con un aumento generalizado de los precios de los
alimentos y otros bienes. Para enfrentar esta situacion, el estado convocé un
" pacto de solidaridad economica”. Muchos de los programas anteriores
fueron reestructurados en diferentes grados; por lo tanto, al principio de los
afos noventa, el programa integral de "Solidaridad", que abarco varios
programas dirigidos a la salud, educacion, alimentacion distribucion y
mejoras en servicios para el desarrollo comunitario. Su objetivo era mejorar
las condiciones de salud en las poblaciones rurales, urbanas e indigenas con
altos indices de marginacion.

Entre las acciones establecidas para beneficiar a la poblacion en
asuntos relacionados con la comida y la nutricion, estaban la vigilancia del
estado nutricional de los nifios menores de cinco afios, la orientacion de
alimentacion y nutricion y promocion de alimentos produccion, asi como otras
politicas relacionadas con la produccion de alimentos. Entre los insumos
para produccion disponibles en estos programas se tenian, en primer lugar,
aquellos relacionados con capital y riesgo, como acceso a créditos, alianzas
para riesgo compartido, precios de garantia y subsidios para insumos (como
fertilizantes, tractores, etc.); en el segundo lugar son los relacionados con
una mejora en la eficiencia de los sistemas, como la extension de red de
comercializacién del estado, la promocién de organizaciones de agricultores,
consultoria y capacitaciéon para toma de decisiones y cambio tecnolégico,
para citar una algunos ejemplos de politicas que tienen pueden ser fuertes
incentivos para aumentar o disminuir la produccién.

Por ejemplo, los subsidios de maiz, donde la participacion del estado
va desde la compra de grano a precios de garantia, a la participacion en
produccion y venta de alimentos basicos en precios subsidiados. Sin
embargo, puede haber considerables pérdidas fiscales si los precios
internacionales bajan demasiado. También existe el riesgo de tener que

mantener a los campesinos trabajando en un mercado donde posiblemente
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no puedan tener ventajas comparativas reales que podrian tener con otros
cultivos, lo que aumentaria su vulnerabilidad mas tarde, cuando los precios
de garantia desaparecen (Lopez, R., y Gallardo, 2014).

Los objetivos de promover subsidios para productores 'y
consumidores, implementados por CONASUPO durante muchos afios, se
convirtio6 en un déficit fiscal para la agencia. EI Programa de Apoyo al
Comercio Ejidal, que data de 1975), fue creado para proporcionar apoyo a
los campesinos en las ventas de sus cultivos. Su objetivo era aumentar el
poder de negociacion de los agricultores en los granos mercado. Este
programa queria, sobre todo, apoyar grupos campesinos organizados y no
individuos, como, asi como los agricultores de las areas que estaban en
mayor aislamiento comercial. Entre las formas principales de apoyo fueron
descuentos en el transporte y la creacién de un centro de recepcion de
granos para vender. En la practica, este programa no enfrenté la dificultad de
atender a los campesinos en areas aisladas, y era canalizado hacia los
agricultores con una alta productividad que estaban en las zonas donde
CONASUPO tenia una amplia red de centros de recepcion; en estos sitios.
Hubo problemas debido a la falta de motivacion del personal responsable
para alentar la participacion de los pequefios productores, mientras que los
agricultores que tenian una produccion excedente y los intermediarios tenian
acceso rapido a los centros de recepcion. Ademds, agregado a estas
dificultades, la percepcion de los directores del programa, quienes
consideraban que el problema de la pobreza en las areas rurales se
relacionaba con aspectos del conocimiento formal, rendimiento y la actitud de
los campesinos, en lugar de en relacion con la falta de recursos, la inequidad
y la tipa de relaciones de poder existentes entre los campesinos y
terratenientes (Barquera, Rivera y Gasca, 2001).

Ahora bien, con respecto a los insumos para la mejora de capacidades
técnicas y administrativas, la organizacion campesina es una de las areas

con mayor desafios dentro de los programas dirigidos a produccion, ya que
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muchos campesinos, especialmente aquellos con los menos recursos,
cultivar sus tierras no solo para vender, sino también subsistir, para lo cual
las mejoras en sistemas administrativos, planificacion y almacenamiento
traducir directamente en el consumo de alimentos y seguridad, y no solo son
un efecto en el aumento de la red de produccion.

Por ultimo, las experiencias en insumos tecnoldgicos para mejorar la
produccion no han sido completamente afortunada, debido a la gran
complejidad involucrada en la adopcion medidas que a veces no son
adecuadas ajustado a la realidad de los campesinos que viven en regiones
con diferentes perfiles ecoldgicos. Un ejemplo de esto es el caso de SAM, ya
que durante el tiempo que estuvo en fuerza, proporcion6é apoyo a los
pequefios agricultores con paquete tecnolégico que cred dudas entre
campesinos, debido al riesgo de que las condiciones locales cambien fuera
inadecuado para el desarrollo de semillas con caracteristicas especiales, lo
gue pondria en riesgo la produccion de subsistencia.

Otro importante problema es la corrupcidn entre los sectores; este
problema resultdé ser importante, ya que tenia que ver con cantidades
considerables y grados de corrupcion de una gran magnitud de politicas
relacionadas con el consumo de alimentos y programas relacionados con el
consumo de alimentos tener un efecto mas directo sobre el estado nutricional
y patrones de consumo, que las politicas relacionadas con los alimentos
produccién, cuyos indicadores estan relacionados con los bienes de
consumo (distribucién, volumen producido, ahorros generados, etc.). Es
importante hacer una distincion entre subsidios para alimentos y las
intervenciones en nutricion dirigidas a grupos vulnerables (como alimentos
complementarios) programas, suplementos alimenticios y nutricion
educacion). Estos ultimos representan una alternativa con una mayor
complejidad en su implementacion y con frecuencia su efecto es menor de lo
gue se esperaba; Sin embargo, incluso con estas desventajas, en la presente

crisis internacional, se consideran opcion mas rentable, y su éxito depende
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en problemas particulares y en una rigurosa supervision. Por otro lado,
generalizado los subsidios tienen un mayor riesgo de corrupcién, son mas
costoso y falta de selectividad de los grupos vulnerables (Spalding, 1985).

Los principales modos de subsidio para consumidores establecidos
en México. Se destacan los programas de CONASUPO, que tuvo como
objetivo aumentar el consumo de alimentos de los mas pobres estratos
sociales; a través de diferentes agencias, principalmente participd con
subsidios generalizados (como el precio de las tortillas) y selectivos (como la
distribucién de leche a familias de bajos ingresos).

Durante la Ultima fase de su existencia, experimentdé con diversas
formas de convertir subsidios generalizados en subsidios selectivos en zonas
urbanas del pais, ya que las zonas urbanas no contribuir a mejorar el poder
adquisitivo de los grupos mas pobres e involucraron un considerable gasto
de recursos. Otro programa que extendio la cobertura a otras familias con el
criterio de inclusién, desarrollando un mapa de pobreza con requisitos
similares a los establecidos por CONASUPO para el programa de leche
industrializada, y la verificacion de las caracteristicas de las familias que
reciben subvenciones, utilizando encuestas similares a las aplicadas por
Leche Industrializada (LICONSA). Este programa tenia como objetivo,
proporcionar un kilogramo de tortillas sin cargo para familias de bajos
ingresos en zonas urbanas, que tenia un ingreso que era igual o menor que
dos salarios minimos. El proceso fue manejado en una manera novedosa,
con tarjetas similares a las tarjetas de crédito, que fueron tomadas en
fabricas afiliadas de tortilla, donde un lector electrénico con una memoria
grabada las transacciones en detalle. Esta parte administrativa del sistema
de tarjeta estaba a cargo del Banco Nacional Mexicano (Banamex), mientras
gue CONASUPO estaba a cargo de monitorear la distribucion de tortillas.

El programa demostrd ser factible y fue un experiencia innovadora,
pero resultd ser extremadamente complejo en su implementacion, ya que

requiere identificacion constante de los vulnerables poblaciones, utilizando
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informacion socioecondmica y geografica estudios; ademas, requeria
evaluaciones periédicas para su funcionamiento y supervision permanente
de industriales involucrados en la produccion de todos insumos del
programa, mientras que nutricionalmente, el consumo de maiz solo aumento
en las poblaciones urbanas. Este programa, asi como el programa de leche
industrializada, fueron criticados por no incluir una educacién componente en
sus estrategias.

En 1972, LICONSA fue creado, derivado de una rama de
CONASUPO, teniendo como objetivo principal para proporcionar a las
familias que tenian un ingreso que era menos de dos salarios minimos, con
una transferencia de ingresos como leche de bajo costo, asegurando un
cierto consumo de esta leche para mejorar estado nutricional de los nifios,
aunque mas adelante, las mujeres embarazadas y lactantes también fueron
incluido, asi como a los ancianos. Los beneficiarios fueron seleccionados de
acuerdo a las caracteristicas socioeconémicas y geogréaficas estudios; se
desarrolld6 un mapa de pobreza para clasificar las zonas geograficas en
microrregiones segun su estado de desnutricién (segun siete indicadores) y
la marginacioén (de acuerdo con 19 indicadores).

Una de las organizaciones que ha sido mas involucrado en la
implementacion de estos programas es el Sistema Nacional para el
Desarrollo Integral de la Familia (SNDIF). Esta organizacion tiene una serie
de programas, entre los que se encuentran el Programa de Desayunos
Escolares (PDE), la asistencia a familias, las cocinas populares y las
unidades de servicio integral, donaciones gratis de leche en polvo (IMSS-
Solidaridad, LICONSA y DIF), medicina preventiva y nutricion.

En 1995, un programa interinstitucional (donde el participaron las
siguientes instituciones: Secretarias de Desarrollo Social, Educacion Publica,
Salud, Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural, ademas de DIF y el Instituto
Mexicano del Seguro Social o IMSS, entre otros) para mejorar la salud y

nutricion de los miembros mas vulnerables de la familia. Este programa se
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llamé Comida Familiar y Programa de Nutricién (Programa de Alimentacion y
Nutricion Familiar). Sus acciones fueron dirigidas para nifios menores de 5
afos, preescolares y nifios en edad escolar, asi como familias en zonas de
pobreza extrema, zonas indigenas, zonas rurales y zonas marginales
urbanas.

Se considerd importante clasificar el pais en 12 regiones, debido a las
caracteristicas diversas de las comunidades. Las funciones del programa a
través de tres ejes estratégicos principales que son:

1) Canasta Basica de Alimentos, que consiste en la distribucion de
alimentos a cubrir las necesidades esenciales de los pueblos indigenas y
rurales familias;

2) Programa de desayunos escolares, que consiste en dando
desayuno a nifios en edad preescolar y escolar contribuyendo con un 30%
de proteina y calorias diarias requisitos;

3) Programa de apoyo alimentario en la ciudad zonas marginales, que
consisten en subsidios para tortillas y leche, que actualmente funciona en
zonas urbanas zonas marginales. Un aspecto extremadamente relevante de
programas implementados por DIF es que tienen logré sobrevivir a los
cambios asociados a los términos politicos de seis afios y sus contrastes de
permanencia con otros programas implementados en México.

A finales de los noventa, la administracion federal inici6 la planificacion
de un ambicioso programa de inversién en desarrollo humano en el que
participaron las secretarias de Hacienda, Educacion, Salud y Desarrollo
Social: Programa de Educacién, Salud y Alimentacion (PROGRESA), mismo
que de 2002 a 2014 se denomindé Programa de Desarrollo Humano
OPORTUNIDADES (PDHO) y a la fecha se llama PROSPERA.

Desde el inicio, se planted el uso de transferencias monetarias como
mecanismo que incentivara la inversion en salud, alimentacién y educaciéon
de los nifios, por parte de las familias beneficiadas, con el propdsito de lograr

el desarrollo humano y romper el ciclo de pobreza que atraviesa

20



generaciones (Favela et al., 2003). El objetivo, desde SOLIDARIDAD hasta
PROSPERA, consiste en apoyar a las familias que viven en condicion de
pobreza extrema, con el fin de incrementar las capacidades de sus miembros
y aumentar sus alternativas para alcanzar mejores niveles de bienestar, a
través del mejoramiento de su situacién educativa, alimentaria y de salud,
ademas de contribuir a su vinculacion con nuevos servicios y programas de
desarrollo que propicien el mejoramiento de sus condiciones
socioecondémicas y de su calidad de vida.

La poblacion objetivo del programa son las familias en condicién de
pobreza extrema, las que se determinan de acuerdo con criterios que
atienden la demanda de incorporacion de estas y que estan definidos por
reglas de operacion. Las acciones del componente de salud estan dirigidas a
todos los beneficiarios del programa en el hogar y en particular a las
personas mas vulnerables: nifios menores de cinco afios y mujeres
embarazadas o en lactancia. Para alcanzar este objetivo se disefiaron cuatro
estrategias: a) proporcionar el Paquete Basico Garantizado de Salud; b)
promover una mejor nutricion de la poblacion beneficiaria, en especial,
prevenir y atender la desnutricion desde la edad prenatal; c) fomentar y
mejorar el autocuidado de la salud de las familias beneficiarias y de la
comunidad, y d) reforzar la oferta de servicios de salud en las unidades de
salud del primer nivel de atencion en las que opera el programa.
Adicionalmente, el componente alimenticio incluye la transferencia de
recursos a familias seleccionadas para contribuir a mejorar la cantidad y
diversidad del consumo de alimentos, mejorando asi la alimentacion y
nutricion de las familias beneficiarias.

La implementacion de un programa de esta magnitud es compleja, ya
que involucra diversos sectores y agencias en los ambitos nacional, estatal,
regional y local que interactian para producir efectos sinérgicos con el fin de
mejorar la educacion, la salud y el estado nutricional de las poblaciones

vulnerables. Ademas, el programa enfrenta el reto de no tener
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necesariamente la misma estructura en todos los estados, por lo que las
acciones se tienen que interpretar y adaptar antes de su puesta en marcha
en las localidades. Las secretarias de Educacion Publica y de Salud son las
responsables de establecer las normas y los lineamientos de operacion,
mientras que el Consejo Nacional de Fomento Educativo y el programa
IMSS-OPORTUNIDADES tuvieron a su cargo la operacion de sus
respectivos componentes. En el ambito estatal, las autoridades de salud y
educacion prestan sus servicios a la poblacion beneficiaria, comprobando su
asistencia periddica a las actividades establecidas y verificando el
cumplimiento de las responsabilidades contraidas (Cruz et al., 2006)

Actualmente, la seleccion de localidades nuevas o localidades ya
atendidas por el programa se realiza con base en el indice de Rezago Social
establecido por el CONEVAL, el indice de marginacion establecido por el
CONAPO, asi como en la informacion estadistica disponible a nivel de
localidades, Areas Geoestadisticas Basicas (AGEBs), colonias y/o
manzanas, generada por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI), dando prioridad a la seleccion y atencion de aquellas localidades
donde la concentracion de hogares en pobreza extrema.

A partir de la descentralizaciébn de programas alimentarios, para su
mejoramiento, el Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia
(SNDIF), los sistemas estatales del DIF y el Sistema para el Desarrollo
Integral de la Familia del Distrito Federal disefiaron conjuntamente la
Estrategia Integral de Asistencia Social Alimentaria (EIASA). Esta estrategia
se plante6 como objetivo contribuir a mejorar las condiciones nutricias de los
sujetos de asistencia social, brindando apoyo alimentario y elementos
formativos a la poblacion asistida para que, mediante su propia participacion
organizada, pueda mejorar sus condiciones de manera sostenible y propiciar,
de esta manera, el desarrollo integral de las familias. Esta estrategia procura
gue los programas alimentarios cuenten con esquemas nutricionalmente

adecuados, pertinentes y con servicios de calidad.
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En la actualidad, se tiene referencia sobre las causas de desnutricion,
por lo que las acciones que pueden llevarse a cabo para mejorar el estado
nutricional y los efectos de estas intervenciones en la poblacion, y esto se
refleja en programas y politicas implementados en todo el mundo (para
ejemplo, el énfasis ha cambiado desde el aumento de peso aumentar en
altura por edad, como un indice de mejora en el estado nutricional de los
nifios. Nosotros hemos entendido eso las intervenciones son mas efectivas
cuando incluyen componentes educativos y otras medidas integrales;
también mejores métodos y técnicas han sido desarrollado para llevar a cabo
evaluaciones y mejorar la toma de decisiones.

De la misma manera, se tiene informacién atil en el pais para
comprender mejor las necesidades de salud y el funcionamiento de los
programas. La investigacion sobre nutricion aplicada ha aumentado
considerablemente y, en materia de legislacion, consultas publicas se han
llevado a cabo en torno a este problema y una modificacion ha sido agregada
recientemente a Constitucion, con respecto al derecho a la alimentacion y
nutricion.

Uno de los desafios mas importantes que enfrenta las politicas de
salud y nutricion es la de implementar acciones con recursos limitados que
responden a las necesidades locales necesariamente. Las politicas de ajuste
estructural implementadas los paises en desarrollo en tiempos de crisis,
generalmente tienen como su objetivo para reducir el gasto gubernamental y,
en consecuencia, el déficit fiscal, para favorecer crecimiento econdémico
nacional y tener acceso a créditos internacionales. Entre estas politicas hay
una disminucion en la participacion del Estado en los subsidios, que
generalmente conduce a un cambio en los programas selectivos de salud y
nutricion dirigido a grupos vulnerables con intervenciones de impacto
probado (inmunizaciones, tratamiento colectivo para parasitos, megadosis de
vitamina A, etc.). Esta serie de medidas ha sido criticada desde entonces, se

cree que se implementaron con un fuerte influencia de los organismos de
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financiacion supranacionales y proponer intervenciones minimas, con un
precio bajo y alta eficacia para mejorar los indicadores de calidad de vida
cuando frente a un panorama complejo donde el desarrollo, el medio
ambiente, cultura, situaciones geograficas y problemas administrativos
juegan un papel importante que estos indicadores no siempre reflejan en su
ultima informe estratégico sobre nutricion, salud y poblacion. El panorama se
observa una tendencia negativa en el estado nutricional, como se indica en el
altimo informe del mundo estado en nutricion (en diversos indicadores que
van desde reduccion de deficiencias de micronutrientes hasta deterioro) y en
otros informes que informan el impacto de suplementos de micronutrientes y
enriguecimiento de alimentos.

La comprension de las interrelaciones entre los factores ha permitido
la implementacion de programas integrales, con un enfoque simultdneo hacia
la educacién, salud, alimentacion y nutricién, y desarrollo. La necesidad para
unir esfuerzos de los diferentes actores relacionados con se reconoce que el
problema alimentario es de alta prioridad; el disefio de un programa integral
con participacion de los diversos sectores permite lograr importantes
sinergias en los resultados, evitar la duplicacién de actividades y ahorrar en
recursos, agregando, sin embargo, complejidad a su implementacion. Entre
los diversos sectores, en la comunidad también esta involucrada; la
participacion de beneficiarios del programa se ve como un elemento para su
realizacion; es deseable que esta participacién sea activa, para que les
permita involucrarse en diferentes areas de los programas, tales como
planificacién, monitoreo y evaluacion, asi como un aumento en su capacidad
para generar propuestas para la solucién de detectados problemas.

A pesar de la evolucion que la alimentacion y la nutricion politicas y
programas han demostrado en México, la desnutricion y las enfermedades
asociadas a deficiencias en ciertos nutrientes persisten y nuevas
enfermedades relacionadas a la comida ahora estan presentes, que nunca

fueron un problema antes en nuestro pais, como la obesidad, que tiene ser
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relevante como problema de salud publica. Para esto razén, la importancia
de esta investigacion, en vista del conocimiento actual, es un factor
determinante para la evaluacidon de programas sociales enfocados a la
alimentacion. Adoptar una perspectiva de gestion en lugar de uno de
planificacion para la implementacion de programas, es una de las propuestas
alternativas a las tradicionalmente verticales y centrales establecidos en los
afios setenta, y que se han incorporado gradualmente en los disefios de
programas. Esto puede tener ventajas, por diferentes razones, como activar
el compromiso politico, cultivando y sosteniendo el necesaria para apoyar los
programas de nutricién, el disefio con las capacidades de organizacion y la
realidad ambiental, coordinando acciones, generando comprension Yy
confianza, ademas de promover el participacion de la sociedad y ser un
puente entre el estrategias, estructuras y procesos, conciliacion y adaptando
esta propuesta cuando surgen incongruencias necesidad de programas que
respondan a las prioridades presentadas a nivel local exigen que estos sean
lo suficientemente flexible para lograr un funcionamiento adecuado y mejor
resultados. Una evaluacién continua en la implementacion de programas, asi
como la grabacién sistematica de estas experiencias, se convierte en una
fuente importante de comentarios que podria traducirse en programas con
mejoras funcionamiento y, en consecuencia, beneficios para la poblacion.

De la misma manera, la ejecucidén de programas por la administracion
establece el desafio de mantener entrenados a los proveedores de servicios,
sensible a las necesidades de los grupos a ser beneficiados, y con una clara
comprension de las prioridades, para lo cual uno requiere una politica
explicita de alimentacién y nutricion, que tendria el efecto adicional de
promover su permanencia mas alla de los periodos de seis afios u otra
cambios gubernamentales Este ultimo punto es uno de los preocupaciones
principales de los beneficiarios del programa y de aquellos quién implementa
los programas, asi como uno de los principales puntos de escepticismo entre

los académicos y politicos.
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Finalmente, vale la pena reflexionar sobre el hecho de que una parte
importante del conocimiento y la experiencia en la planificacion y la
implementacion no son exclusivas de los alimentos y programas de nutricién;
esto ha sido descrito y analizado en profundidad en diferentes areas de la
salud y las politicas publicas y por esta razén, es importante revisar y
aprovechar la informacion proveniente de areas convergentes que enfrentan
problemas similares. En este sentido, vale la pena tener una planificacion
mas integral y la investigacion en el campo de la alimentacion y la nutricion,
con &reas de desarrollo como salud, educacion y desarrollo sostenible, entre

otros.
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CAPITULO SEGUNDO
INVESTIGACION SITUADA SOBRE DESAYUNOS ESCOLARES

2.1. Los desayunos escolares

La gobernanza, como modelo econémico y politico, permite a las ciudades
identificar y resolver problemas alimentarios, como la inseguridad alimentaria,
las enfermedades relacionadas con la dieta, la produccion de alimentos
insostenible y las practicas de distribucion. Un analisis de los estudios
recientes sobre la gobernanza de los alimentos permite reconocer seis
caracteristicas clave recurrentes de la formulacion de politicas alimentarias,
que promueve la equidad, fomenta la rendicibn de cuentas, asegura la
sostenibilidad, fomenta la inclusién y participacion, utiliza datos y evidencia
para informar decisiones, y avanza la accion intersectorial (Sanchez et al.,
2014).

1. Promueve la equidad. Muchos paises de ingresos altos, medios y bajos
se caracterizan por sistemas alimentarios efectivos, que utilizan sus
poderes formal e informal para promover resultados mas equitativos.
Ademas, los sistemas alimentarios pueden reducir o exacerbar las
inequidades en diferentes etapas de la urbanizacion, y en consecuencia,

los municipios deben perseguir politicas intersectoriales que lo propicien.

2. Alienta la rendicién de cuentas. En la practica, los regimenes pueden
reforzar o socavar la responsabilidad de los ciudadanos y actores
privados en el sistema alimentario. La gobernanza alimentaria promueve
a quienes toman decisiones a hacer compromisos estables para
proporcionar los recursos y el apoyo politico necesarios para implementar
politicas alimentarias. a lo largo del tiempo. Proporciona a todos los

grupos con la informacion que se requiere para juzgar la efectividad de
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las politicas, una practica denominada "transparencia" y proporciona

consecuencias para quienes no cumplen con los compromisos.

Asegura la sostenibilidad. La gobernanza alimentaria efectiva protege el
futuro, asi como las generaciones actuales. Se considera el medio
ambiente. consecuencias de todas las etapas de las cadenas de
suministro de alimentos y evalla las consecuencias globales de las
practicas alimentarias locales y el impacto local de las practicas
alimentarias regionales, nacionales y mundiales. Teniendo en cuenta
estas preocupaciones, muchas ciudades han priorizado el desarrollo de

politicas que protejan la viabilidad a largo plazo.

Fomenta la inclusion y participacion. La gobernanza alimentaria también
puede fomentar la inclusion y participacién de una poblacién diversa,
especialmente aquellas comunidades a menudo excluidas de la
formulacién de politicas alimentarias. Los gobiernos deben buscar esta
inclusién por dos razones. Primero, los que soportan la carga mas pesada
de comida injusta, los entornos tienen una perspectiva Unica de lo que
debe cambiar. Segundo, incluyendo a todos los grupos afectados en la
formulacion de politicas, las decisiones aumentan la probabilidad de que
tengan una participacion en lograr los objetivos deseados de la politica
alimentaria. Los sistemas de gobernanza que invitan a la participacion y
promover la inclusion de los sectores desfavorecidos de la poblacion
también contribuye a decisiones mas democraticas, un objetivo de valor

en si mismo.

Uso de datos y evidencia para informar decisiones. Comida efectiva, el
gobierno utiliza datos publicos, pruebas de investigacion y précticas,
evidencia para guiar y modificar las politicas y programas alimentarios.
Las tecnologias permiten una recoleccion mas participativa de datos,
contribuyendo al objetivo de inclusién y participacion. Los gobiernos

pueden, a su vez, utilizar estos datos organizados para monitorear el
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progreso hacia los objetivos, promover la rendicion de cuentas, e
identificar problemas que afectan a personas, las comunidades antes de
que se atrinchere. Estos datos, por lo tanto, pueden hacer que los
gobiernos sean mas receptivos y efectivos en la resolucion de cuestiones

de politica alimentaria.

Avanza la accion intersectorial. La politica alimentaria se realiza en varios
sectores como la agricultura, la salud, la zonificacion y el uso de la tierra,
la proteccion del medio ambiente, beneficios publicos y proteccion del
consumidor. Los enfoques efectivos aseguran que las politicas que
contribuyen a lograr los objetivos alimentarios estan coordinadas entre
sectores y que la gobernanza, incluye mecanismos que premian la
colaboracion intersectorial, un proceso denominado politica alimentaria
‘unida”. Las ciudades han utilizado mecanismos de los consejos de
politica alimentaria a los alimentos de la alcaldia a nivel de personal, la
colaboracion intersectorial puede generar beneficios en todos los
sectores. Por ejemplo, aumentando la cantidad de productos frescos
cultivados regionalmente, producir en un programa de alimentacion
escolar puede mejorar la salud, reducir los alimentos, la inseguridad, y

promover a los agricultores regionales.

Estos seis estdndares para una gobernanza alimentaria urbana justa y
efectiva proporcionar un marco para evaluar la gobernanza como se
desarrolla en una hora y lugar especificos, proporcionando a los
investigadores y defensores una Tarjeta de puntuacién para evaluar hasta
qué punto su sistema alimentario urbano se encuentra estas normas
Antes de aplicar dicha evaluacibn a varios ejemplos de politicas
alimentarias, cabe destacar, que algunos académicos han criticado los
conceptos de gobernanza alimentaria y la gobernanza urbana. En la
practica, actores privados, agroindustria, alimentacion y fabricantes de

bebidas, distribuidores de alimentos, cadenas de comida rapida, un papel
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dominante en la configuracién de los entornos de alimentos urbanos, sin
embargo, la mayoria

Los anadlisis de gobernabilidad prestan poca atencion a estas
influencias centrarse en la gobernanza a nivel urbano ignora hasta qué punto
las autoridades nacionales y las fuerzas globales dan forma a los sistemas
alimentarios y pueden desviar a los responsables politicos y activistas de
abordar estos determinantes mas profundos de urbanos problemas con los
alimentos (Diaz et al., 2016). Finalmente, algunos analistas argumentan que,
aun en gran medida, los esquemas de gobernanza alimentaria urbana
refuerzan que desafiar la agenda urbana neoliberal de fortalecimiento y
desregulacion de los mercados, debilitamiento de la democracia y el publico,
La rendicion de cuentas, y la contraccion del sector publico (Rubio, 2015).

Los planes de desarrollo en México contemplan la Estrategia Integral
de Asistencia Social Alimentaria (EIASA) para el disefio de programas
alimentarios, como el de desayunos escolares que se dirige a nifias, nifios y
adolescentes, asi como aquéllos en situacion socioeconémica de riesgo y
vulnerabilidad. Las familias con un indice de Desarrollo Social (IDS) medio
bajo y bajo se enfrentan a presupuestos limitados y por esa razén optan por
consumir alimentos que son nutricionalmente deficientes en lugar de los que
son saludables, pero de mayor precio.

Por eso, el Programa de Desayunos Escolares (PDE) en el estado de
Querétaro, mismo que esta a cargo de la Direccion de Alimentos y que
pertenece al Sistema Estatal para el Desarrollo Integral de la Familia
(SEDIF), tiene como objetivo principal la entrega de apoyos para ejecutar la
politica publica federal en torno a la accién afirmativa de incluir a sectores de
la poblacibn que no tienen garantizada una alimentacion saludable. No
obstante, algunos escenarios educativos ofrecen alimentos que limitan las
opciones saludables. De ahi que se requiere examinar cuantitativamente la
calidad, en términos de impacto y como evaluacién del programa, respecto

de la dieta general y su relacion con los estudiantes que participan en él.
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La determinacion correlativa entre la obesidad y el rendimiento
académico en edad escolar de las nifias, nifios y adolescentes también
requiere ser estudiada, de la salud del estudiante en el rendimiento escolar
tiene muchas implicaciones. Una forma de lograr la mejora es elevar los
indices de la calidad de los alimentos que comen los estudiantes.

En este sentido, los alimentos tradicionales que se han producido en
las diversas regiones del pais, configurados en patrones elaborados a partir
de maiz y frijoles con variedad de verduras frescas ha transitado hacia el
consumo de un alto nivel de alimentos industrializados modernos donde se
destacan carnes procesadas, pasteleria industrial, refrigerios y refrescos o
espumantes, especialmente después del lanzamiento del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte entre México, Estados Unidos y Canada.
Dicha politica de ajuste estructural se ha enfocado en la importacion de
alimentos y ha dejado de lado a la produccién agricola, por lo que se observa
un estado de dependencia estratégica en la cual permite una inequitativa
competencia entre fas empresas transnacionales y los pequefios
comerciantes a grado tal, que aquéllas influyen en la toma de decisiones
publicas sin tomar importancia la salud, nutriciébn y seguridad alimentaria de
la poblacion (Pérez et al., 2012).

Ahora bien, si los rasgos principales del PDE consisten en que es de
caracter paliativo, concentrado en el ingreso de las familias, para evitar la
deserciéon y desnutricién de los estudiantes de primaria, para efectos de la
presente investigacion, una manera de medir el impacto de dicho programa
en una zona focalizada en la Sierra de Querétaro es mediante el analisis
tanto de la planeacién, como del desarrollo y los resultados de aquél, en
torno a tres aspectos relevantes: 1) las necesidades alimentarias de los
menores; 2) los recursos publicos disponibles en el presupuesto, y 3) Los
riesgos a su salud, tanto los préximos como los potenciales.

Por eso, desde los primeros programas, como el de “la gota de leche”

hasta su institucionalizacion a finales de los afios setenta del siglo XX, ha
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sido susceptibles de cambios en su disefio e implementacion, asi como en la
manera que se controlan y corrigen mediante estudios especializados. El
modo de operacién ha seguido un hilo conductor desde sus inicios, que
consiste en la preparacion, entrega y consumo de los alimentos, asi como la
intervencién en habitos y estilos de vida saludables (Gonzélez, 2016).

En suma, la presente estimacion correlativa y relacional es pertinente,
pues tiene la intencidén reducir los costos e incrementar los beneficios que
representa para la administracion publica estatal, lo que puede derivar en
estrategias para volver a significar estas practicas, de modo que la
produccién y el consumo de alimentos empleada se conviertan en una parte
del proceso de educacion, entendida como una serie de practicas escolares

gue propician la calidad de vida.

2.2. Las variables del problema

La interseccion de la politica alimentaria y la salud publica se ha enfocado
recientemente con respecto a cOmo la politica se conecta a las
preocupaciones mas grandes de salud publica, incluida la obesidad, la
diabetes y los problemas de seguridad alimentaria. La prevalencia en adultos
y nifios, respecto de la obesidad, se ha convertido en un importante
problema de salud publica. En consecuencia, durante los dltimos afios, la
mortalidad y morbilidad relacionadas con la alimentacion (es decir, diabetes,
hipertension, enfermedades cardiacas, etc.) siguen siendo altas (Soto,
Moreno y Pahua, 2016).

Por eso, el significado que se atribuye a las convenciones y leyes que
buscan proteger los derechos de la nifiez en relaciéon con la alimentacion,
cuya conexion se suscita principalmente con el problema de la desnutricién,
pero pueden surgir otras situaciones en las que la salud de los nifios ve
afectado por la escasez de alimentos, por las decisiones politicas de los

estados nacionales, asi como las condiciones estructurales.
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En este sentido, la obesidad es una enfermedad que involucra muchos
factores, pues tiene caracter crénico y se desarrolla a partir de una
interaccion entre los patrones genéticos y el ambiente. Es dificil determinar la
implicacién de cada factor en el desarrollo de esta enfermedad. Los multiples
factores de riesgo pueden ser bioldgicos, genéticos, ambientales y del estilo
de vida, asi como la relacion desequilibrada entre dieta y requerimientos
caldricos.

Las politicas de salud publica para el control y la prevencion de la
obesidad deben tomar todos estos factores en consideracion y no soélo
algunos de ellos, como a veces lo hacen. Sin embargo, la dieta y el estilo de
vida sedentario son los dos factores mas importantes porque ambos se
pueden cambiar facilmente. Por esta razén, publico

Las politicas sanitarias para luchar contra la obesidad deberian
basarse en la “educacion para la salud” (que consiste en mejorar el
conocimiento sobre la relacion entre dieta y salud, consumo y produccion de
energia, deporte, actividad fisica y salud, etc.), pero también en otros
factores relevantes como transporte, planificacion urbana, nifios publicidad,
deportes, menus en las escuelas cafeterias, entornos escolares, etiquetado
de alimentos y otros.

Sin embargo, la falta de remedio a la epidemia de obesidad infantil a
través de intervenciones, tales como los programas basados en la escuela, el
asesoramiento nutricional y la terapia conductual pueden dar como resultado
una forma dréstica de intervencion - intervencion estatal. La intervencion
estatal en casos de obesidad infantil es un tema controvertido porque
necesariamente implica el interés de libertad fundamental de los padres,
quienes tienen un derecho general a criar a sus hijos sin interferencia. Sin
embargo, la intervencion estatal es permisible cuando es necesario para
proteger la salud fisica y emocional de un nifio. Porque la obesidad amenaza
el la salud fisica y emocional de los nifios, los estados deben determinar

cuando y como intervenir (Hoflund, Jones y Pautz, 2018).
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Para abordar este problema es importante: (a) conocer los deberes de
quienes estan bajo custodia de un nifio en relacién con la dieta; (b)
establecer algunos criterios para evaluar el cumplimiento de esos deberes e
identificar una situacidon de impotencia; (c) evaluar el estado del nifio
intereses para tomar las decisiones apropiadas por parte de las autoridades;
y, (d) analizar la proporcionalidad de las medidas y su posible extension, por
analogia, a otras situaciones.

Por otro lado, la pobreza es a menudo el vinculo entre la alimentacion
y la obesidad, pues las personas que viven en desiertos alimentarios son de
bajos ingresos. Por eso, la interseccion de la politica alimentaria y la salud
publica esta relacionada con el medio ambiente problemas y construir y
mantener comunidades sostenibles. La agricultura la industria ha
experimentado cambios dramaticos en las ultimas décadas. Coincidiendo
con esto, el crecimiento de la conciencia general del medio ambiente y
preocupaciones de sostenibilidad también ha inspirado a muchos a
preocuparse por la sostenibilidad de la industria alimentaria.

La investigacién en alimentos es bastante Unica ya que los alimentos
se experimentan simultaneamente en un nivel intensamente personal, pero
también en un nivel que comparten todos los deméas siendo una lista de
temas que abarca un amplio espectro, es de amplio en alcance y cubre una
variedad de problemas e inquietudes en la interseccion de salud publica y
alimentos a nivel nacional, estatal y municipal.

El segundo objetivo es llenar un vacio en la literatura de politicas de
alimentos y salud publica comenzando una conversacion que aborda como
los alimentos publicos y problemas de salud publica cada vez mas se cruzan
las disciplinas de la investigacion en materia de alimentacion.

En la dltima década, los académicos se han interesado en estudiar el
sistema alimentario y sus desafios; sin embargo, esta area sigue siendo
relativamente escasa. Se estan llevando a cabo importantes cambios entre

productores, consumidores, reguladores, planificadores, investigadores y
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cuidado de la salud los profesionales interactian con el sistema alimentario.
Sin embargo, como lo implican muchos de los autores en este trabajo,
nuestras narrativas actuales sobre el sistema alimentario y sus funciones
estan arraigados en las realidades del siglo XX y se necesita actualizacion.

En su mayor parte, las investigaciones sobre los efectos de los
programas de desayuno escolar tienen como factores de incidencia una de
estas dos categorias: a) Las relacionadas con los efectos de los Programas
sobre Desayunos Escolares en la salud de los estudiantes en el rendimiento
académico o cognitivo; b) Los estudios sobre los Programas de Desayunos
Escolares también se han centrado en el impacto en las medidas de salud de
los estudiantes, como el peso corporal y la ingesta de diversos nutrientes en
relacion con las medidas de referencia, en el sentido de que los programas
aumentan la ingesta de nutrientes entre los estudiantes, pero también
aumenta la ingesta de grasas dietéticas.

Las investigaciones de caracter econdmico también se han centrado
principalmente en el impacto en el peso de los estudiantes y la calidad de
nutricion, pues se ha encontrado que la disponibilidad del programa tiene el
efecto sobre la posibilidad de desayunar. Sin embargo, el acceso al
programa no necesariamente mejora la calidad nutricional tanto de la dieta
del estudiante como la de otros en la dieta del estudiante (Morales et al.,
2013).

El cuerpo de literatura que examina el efecto del Programa de
Desayunos Escolares en el rendimiento académico es considerablemente
mayor, pero tampoco se concatena directamente con los estudios sobre los
efectos de la calidad nutricional y el tiempo de las comidas en los resultados

que pueden influir en el rendimiento académico (Ortiz, 2014).
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2.3. El Programa de Desayunos Escolares en Querétaro

La estructura de la administraciéon publica en México esta organizada de
manera horizontal, en las areas centralizada y paraestatal, asi como de
manera vertical respecto de los dmbitos de competencia federal, estatal y
municipal. Por esta razon, en materia alimentaria, se tiene un funcionamiento
coordinado por diversos organismos publicos, entre los cuales destacan el
Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (SNDIF) como
entidad descentralizada que se instituye por acuerdo (Estatuto Organico,
2016) y se rige a partir de la Ley General de Salud y la Ley de Asistencia
Social, asi como el Sistema Estatal (SEDIF) en Querétaro y los entes a nivel
municipal.

De acuerdo con los Lineamientos de la Estrategia Integral de
Asistencia Social Alimentaria (2019) en los que se planea la operatividad del
Programa de Desayunos Escolares (PDE), cuya finalidad es la asistencia
social, mediante un cauce presupuestal cuya fuente de recursos federales
vienen del Ramo General 33, especificamente del Fondo de Aportaciones
Multiples (FAM), en el cual su ejercicio y aplicacibn queda a cargo de la
administracion local, de acuerdo con la tabla que se anexa, con el nUmero
22, en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal
2019:

TABLA 2.1 RAMO 33 APORTACIONES FEDERALES PARA ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS (pesos)

MONTO
Fondo de Aportaciones para la Némina Educativa y Gasto Operativo (FONE): 381,742,463,359
Servicios Personales 346,970,194,257
Otros de Gasto Corriente 1/ 10,749,607,402
Gasto de Operacion 13,970,669,931
Fondo de Compensacion 10,051,991,769
Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud 2/ 99,461,316,705
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social, que se distribuye en: 83,181,605,577
Entidades 10,082,818,166
Municipal y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal 3/ 73,098,787,411
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Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal 3/

84,263,551,819

Fondo de Aportaciones Mdltiples, que se distribuye para erogaciones de:

26,769,125,856

Asistencia Social

12,313,797,894

Infraestructura Educativa

14,455,327,962

Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnolégica y de Adultos, que se distribuye para erogaciones de:

7,090,243,899

Educacién Tecnoldgica

4,541,425,533

Educacién de Adultos

2,548,818,366

Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal 3/

7,210,000,000

Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas

46,040,265,600

TOTAL 4/

735,758,572,815

1/ Incluye recursos para las plazas subsidiadas a las entidades federativas incluidas en el Fondo de Aportaciones para la Educacion
Basica y Normal, conforme a los registros que se tienen en las secretarias de Educacion Publica y de Hacienda y Crédito Publico.

2/ Incluye 139.5 millones de pesos para el Hospital "Dr. José Eleuterio Gonzéalez" de la Universidad Auténoma de Nuevo Leon.

3/ La ley de Coordinacién Fiscal considera en la denominacién de estos Fondos al Distrito Federal.

4/ Considera los recursos para dar cumplimiento al articulo 49, fraccion IV de la Ley de Coordinacion Fiscal, es decir el 0.1 por ciento.

Tabla 1
(Presupuesto de Egresos de la Federacion, 2019).

Ahora bien, la Direccibn General de Alimentacion y Desarrollo

Comunitario (DGADC), que depende de la Unidad de Atencion a Poblacién

Vulnerable (UAPV), es la encargada de coordinar su operatividad, mediante

la distribucion, seguimiento, evaluacion de los recursos e intercambio de

informacion, de acuerdo con las reglas que se determinen por los 6rganos

administrativos competentes. Con respecto a la tabla 1, se estima un

presupuesto para asistencia social superior a los 12 mil millones de pesos

(MDP).

El diagnostico de situacién 2018 que coordina el SNDIF y la SSA a

través de la UAPV y la DGADC sobre la participacién social en el Programa

de Desayunos Escolares (PDE) en cuanto a sus origenes, desarrollo

histérico, refiere que:

“En 2017, el programa Desayunos Escolares operé en las 32

entidades federativas del pais, entregando 964, 967, 364 desayunos,

de los cuales 30 entidades otorgaron desayunos en modalidad

caliente y 28 entidades desayunos en modalidad fria. En total estos

desayunos se hicieron llegar a un promedio de 6.2 millones de
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escolares para mejorar su acceso a la alimentacion.”

En el estado de Querétaro se presenta el fendbmeno de desigualdad
socioeconémica. Los grupos que lo hacen peor en términos de resultados
educativos, estado de salud, bienestar econdmico y muchas otras areas
relacionadas tienden a ser de zonas rurales y pertenecer a comunidades
indigenas. No obstante, la etnicidad, lo que determina dicha situacion son los
factores que inciden en los problemas de distribucion de la riqueza, lo cual
proporciona un punto de partida util para el estudio sobre la pertinencia del
Programa de Desayunos Escolares, pues dentro del sistema educativo, por
ejemplo los nifios y niflas de primaria, es probable que tengan una ingesta
inadecuada de los nutrientes necesarios para el funcionamiento exitoso del
cerebro y el aprendizaje, lo cual refiere una mayor ingesta de alimentos de
mala calidad (Shamah-Levy et al., 2014). Estos problemas estan claramente
relacionados en formas complejas, pues la situacién representa un desafio
para mejorar el disefio, la implementacion y la evaluacion de las politicas
publicas tanto alimentarias como de caracter educativo y social.

Sin embargo, tenemos sistemas educativos y de salud contradictorios
en cuanto a su acceso, cobertura, inversibn, mismas que no estan
optimizadas. Cuando los nifios presentan problemas debido a la desventaja
cognitiva, o porque tienen hambre, no estan aprendiendo. En resumen, el
rendimiento variable actual de nuestro sistema educativo y sus efectos en el
flujo en las vidas de los individuos, y los sistemas de salud, bienestar social
son debidos a problemas multifactoriales.

Los programas de alimentos pueden ser parte de una solucion, ya que
tienen el potencial de promover la nutricion, los resultados educativos y de
desarrollo comunitario por igual. EI marco que se presenta no es para
solucionar estos problemas con un "desayuno escolar" o Programa de
"almuerzo escolar”, sino que toma en cuenta el papel principal de los padres
en la vida de sus hijos, la naturaleza de autogestion del sistema educativo, la

interculturalidad y la voluntad de la comunidad empresarial para contribuir a
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los resultados del sector publico (Cardozo, 2013).

El Programa de Alimentacion Escolar representa un conjunto de
proyectos, cuyas intenciones serian, de proveer refecciones para mantener a
los nifios alimentados, independientemente de su condicidén. Este concepto
preconiza que todo programa de alimentacion escolar debe ser constituido
por tres etapas: disefio, ejecucion y evaluacion. El disefio comprende
aspectos que se constituyen en importantes temas polémicos, relacionados
con la alimentacion escolar, como los objetivos que el programa debe
contemplarlas relaciones con el hambre, desnutricion y el fracaso escolar; y
la diferencia que representa analizar el tema como un derecho del nifio. Las
experiencias en la ejecuciéon de programas de alimentacion escolar muestran
grandes diferencias entre los paises desarrollados y aquellos en desarrollo y
en el dmbito de estos ultimos. La evaluacion, la mayoria de las veces
desconsiderada o concebida de forma errada, tiene por base verificar si los
resultados corresponden a los objetivos, para lo cual el uso de indicadores
adecuados es una pieza clave.

Se analiza el programa de forma integral para que pueda, de esta
manera, conseguir resultados incuestionables. Se discute el programa de
alimentacion escolar como politica publica, en el contexto de la seguridad
alimentaria y de las actividades complementarias que deben formar parte de
él. En este sentido, la creacion e implementacion de estandares y requisitos
se pueden definir como el resultado de un proceso con el objetivo de
garantizar perspectivas de alta seguridad, una proteccion confiable para los
consumidores y relaciones comerciales libres y transparentes. Esta
estrategia puede considerarse un compromiso conveniente entre las
autoridades nacionales en relacion con el ejercicio de los poderes politicos.

El toépico de desayunos escolares tiene como factores de incidencia,
desde el ambito administrativo, al disefio y la evaluacion de politicas
publicas, programas y acciones de gobierno, puesto que se desprenden del

objetivo general de la investigacion (el diagnoéstico del problema). De esta
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manera, la pregunta de investigacion gira en torno a qué factores favorecen u
obstaculizan, en términos de eficacia y eficiencia. La elaboracién del disefio
de un programa social requiere ante todo la creacién de un sistema que dé
seguimiento a la ejecucion del programa, asi como a la evaluacion de los
efectos e impactos que este tiene. En el siguiente apartado se presenta la
evaluacion de los programas sociales.

Con el proceso de evaluacion se busca la maximizacion en el uso de
los recursos, por lo cual, el costo medio baja de manera significativa,
minimizando los costos requeridos para el logro de los objetivos establecidos
en el programa. Un aspecto mas que se traduce en mejoras derivadas de la
evaluacion, la encontramos en la sistematizacion de las acciones, es decir,
con la evaluacion se reorganiza y se mejora la sistematizacion de los
programas, logrando mejores resultados.

Las variables del problema, mismo que consiste en la alimentacion
infantil de la zona serrana Querétaro y el impacto que ha tenido en el
fendbmeno de la desercion escolar. La variable independiente consiste en el
Programa de Desayunos Escolares. La variable dependiente es el estado de
la alimentacion de niflos de educacién basica, especificamente en la
primaria, incluye preguntas sobre formas de proporcionar suficiente comida y
hacer frente a la escasez de alimentos, asi como la calidad nutricional, las
cuestiones de salud y los criterios de eficiencia sobre su pertinencia y
utilidad.

2.4. La atencion focalizada del programa en los municipios de la Sierra

Gorda en Querétaro

Las politicas implementadas por la administracion publica local para abordar
de manera sostenible la inseguridad alimentaria, que se focalizan en
comunidades y zonas rurales, han abordado el acceso a los alimentos y que

éstos sean saludables y nutritivos. La idea de la politica es aumentar el
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acceso a alimentos nutritivos. En términos de programas y politicas
federales, la investigacion sugiere un aumento en el poder adquisitivo, pero
aun existe la pregunta de si los programas promueven un comportamiento
dietético saludable. La educacion dentro de los programas puede conducir a
mejores resultados en la dieta. Investigacion se ha centrado en la inclusién
en la educacion nutricional con la asistencia nutricional federal programas. La
investigacion ha demostrado que la educacion nutricional ha tenido un
significativo impacto en las actitudes, el conocimiento y el comportamiento
relacionado con el consumo y preparacion en alimentos saludables. Sin
embargo, parece haber amplias variaciones en las caracteristicas de entrega
gue conducen al éxito y los programas deben incluir un plan de evaluacion
de programa bien disefiado y entregado para sacar conclusiones con
respecto a las mejores practicas.

Para las politicas locales, las ciudades estan implementando
programas Yy politicas para desarrollar un sistema alimentario local equitativo;
sin embargo, los datos muestran el impacto de tales programas y politicas es
limitado. La intencibn de muchos alimentos programas y politicas de
inseguridad es aumentar el acceso a los alimentos. Estudios que examinan
inseguridad y comportamiento alimentarios antes de la implementacion y
después de cada a través del tiempo puede proporcionar informacion sobre
el impacto de dichos programas y politicas. Ademas, comparar la eficacia de
cada uno puede determinarse comparando tasas entre subpoblaciones de
ciudades o ciudades similares que han implementado diferentes programas o
politicas. Otro aspecto que debe examinarse mas a fondo es la actual
seguridad alimentaria es medido. La medicion se desarroll6 hace mas de 20
afnos y evalua los factores sociales y ambientales de un individuo o de un
hogar relacionados con la comida acceso. La definicion de seguridad
alimentaria es el “acceso de todas las personas en todo momento a
alimentos suficientes para una vida activa y saludable, e incluye, como

minimo: (a) la lista disponibilidad de alimentos nutricionalmente adecuados y
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seguros y (b) una capacidad asegurada para adquirir alimentos aceptables
de maneras socialmente aceptables (p. ej., sin recurrir a los suministros de
alimentos de emergencia, a la basura, al robo u otras estrategias de
supervivencia).

El trabajo de investigacion se sitla en una region especifica, la sierra
gorda del estado de Querétaro, que esta conformada por los municipios de
Arroyo Seco, Jalpan de Serra, Landa de Matamoros, Pefiamiller y Pinal de
Amoles. Este espacio determinado geograficamente, se encuentra en una
situacién socioecondémica de marginalidad, respecto de servicios publicos.

En la variable especifica de los desayunos escolares, en el acta de
sesion ordinaria de Cabildo No.69 (2018), en el municipio de Landa de
Matamoros, se informa sobre la operacién del programa coordinado con
gobierno estatal y federal, que se aplica en diversas comunidades, con una
cobertura de 48 centros escolares, durante el periodo de enero a marzo del
afo respectivo, 3375 dotaciones y 1125 infantes beneficiados.

Por su parte, en Arroyo Seco se tiene registrado en la sesion de
cabildo, acta No, 27 de 2016, en las modalidades de desayuno frio y caliente,
se atendieron 55 escuelas, con impacto en 1, 897 estudiantes, con una
cantidad de 18, 911 desayunos, asi como una inversion tanto estatal como
municipal de $4, 278, 55. 32 pesos y $1, 102, 030. 46 pesos,

respectivamente en cada nivel de gobierno.

2.5. Georreferenciacion del PDE y mapeo de actores

Los procesos administrativos de planeacion, organizacion, gestion y
evaluacion del Programa de Desayunos Escolares (PDE) requieren de un
sistema informatico para el andlisis y manejo de informacion geograficamente
referenciada en campo y de un Sistema de Informacién Geografica (SIG)
para su procesamiento posterior. La tecnologia actual, en particular la

informatica, permite desarrollar sistemas automatizados de informacion de
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gran capacidad; en este ambito, se han generado herramientas para la
manipulacion computarizada interactiva de mapas u objetos que tienen
atributos espaciales, estos se denominan Sistemas de Informacion
Geografica (SIG), cuya caracteristica primordial es que permiten conservar la

referencia territorial de la informacion.

Ligados en sus origenes al manejo de grandes bases de datos y a la
cartografia automatizada, los SIG han desbordado esos campos y situado su
funcién en el manejo y andlisis de la informacion que los define. Al respecto,
se ha sefialado que los SIG son resultado de la amalgama de desarrollos de
computo llevados a cabo por diversas disciplinas y técnicas relacionadas con
el procesamiento de datos espaciales (cartografia, fotogrametria, tecnologia
de sensores remotos, geometria computacional, representacion gréfica, entre
otros).

Como herramienta técnica desarrollada en el campo del quehacer
geografico, los SIG han destacado por el hecho de facilitar las tareas basicas
caracteristicas de la Geografia: analisis, integracion y sintesis de los
procesos espaciales. Los SIG son instrumentos tecnolégicos de capacidades
multiples, disefiados y habilitados para registrar y almacenar informacion
geografica, a partir de la cual desarrollan y ejecutan la serie de funciones de
analisis espacial que los distinguen. Son en consecuencia, herramientas
utiles a todas aquellas labores relacionadas con la planeacion, el
ordenamiento y la administracién de procesos y actividades con clara
expresion territorial. Con el empleo de un SIG es posible observar
graficamente la localizacion de objetos, hechos o fenbmenos que tengan una
expresion espacio — temporal; por ejemplo, las areas de influencia, las
relaciones geograficas y las tendencias regionales, con ello se pueden
realizar correlaciones de variables sociales y ambientales, calcular distancias
y areas; disefiar estrategias, construir modelos matematicos, identificar rutas

de acceso o0 evacuacion y estimar las necesidades de equipamiento urbano o
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de infraestructura en general para una localidad o region.

Los SIG cuentan con facilidades para manipular distintas clases de
objetos en forma diferenciada, asi como para relacionar las clases entre si y
formar jerarquias de objetos entrelazados. Aparte de la informacion
geografica, que incluye localizacion, morfologia y estructura, los objetos
geograficos tienen informacién asociada de caracter no-geografico
organizada en atributos. Para que las bases de datos estadisticas tengan
sentido de andlisis espacial, deben estar ligadas con las bases de datos
geograficas, ya que de no ser asi se estaria desperdiciando la potencialidad
del SIG y no se aprovecharian las virtudes de la representacion territorial.

La region da una referencia sobre el contexto en el que operan los
programas que prestan servicio a la comunidad. La idea del determinismo
geografico esta siempre, en mayor o menor medida, implicita en la
elaboracion de los programas y en los resultados de estos. En esta region,
como en todas aquellas que se desee estudiar, resulta necesario saber sus
caracteristicas especificas, que van desde rasgos geograficos y naturales,
hasta la parte econémica que nos proporciona datos como: la produccion,
ingreso, consumo, poblacion, etc., para ello es de gran utilidad estudiar los
datos econémicos a fin de que nos ayuden a comprender las areas donde las
soluciones de mercado no son las aceptables y aplicar ahi los programas
sociales.

El factor demogréfico es sin duda, una parte central en la tarea de
analizar las condiciones econdmicas de cualquier lugar, ya que de la
tendencia demogréfica se pueden determinar las condiciones actuales v,
sobre todo las condiciones futuras, y por tanto las necesidades que la
poblacion tendra en un futuro. La estructura demografica, (entendiendo por
estructura, las partes constitutivas de la poblacién en relaciéon con edad,
sexo, tasa de natalidad, de mortandad), define las necesidades que dicha
poblacién tiene, de ahi la importancia de conocer estos datos. Ademas, la

parte demografica puede decir algo acerca de la movilidad de la poblacion, el
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crecimiento o repoblamiento del territorio.

CAPITULO TERCERO
MARCO ORGANIZATIVO

3.1. Laadministracién publica: entre ciencia y politica

La formulacion de politicas estratégicas requiere de acciones que son parte
de un plan integral acerca de grandes desafios como el clima, la energia y la
migracion, por lo que se requieren instituciones que puedan aprovechar el
impulso del ciclo de politicas, pero al mismo tiempo permite a largo plazo. La
ciencia politica convencional actual crea expectativas que los ciudadanos
individuales en los foros locales deliberativos pueden tener una influencia
significativa, pero quieren minimizar e ignorar las intervenciones de
organizaciones con numero de miembros, profesionales habilidades de
investigacion y experiencia politica. Un enfoque mas convincente es buscar
formas de mejorar las politicas institucionales existentes arreglos. El
problema, sin embargo, es que la capacidad de formulacién de politicas
estratégicas dentro del estado esta erosionada la capacidad de vaciado fuera
del estado: a través del adelgazamiento hacia debajo de la estructura
organizacional y cambiando el énfasis del personal de la administracién
publica, es decir, la subcontratacion y la puesta en servicio de terceros, en

lugar de la produccion interna de evidencia politica y asesoramiento.

Los sistemas se definen como un conjunto de actores entrelazados,
con una configuracion Unica en cada sector y jurisdiccidn que proporcionaron
informacion, conocimiento y recomendaciones para accion para los
responsables de la formulacion de politicas. Para caracterizar en estos
sistemas de asesoramiento sobre politicas, los investigadores han utilizado a

menudo los expertos tradicionales distincion externa, que enfatiza la posicién
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de ubicacién de los actores que pueden contribuir a la politica publica e

indica si estan localizados internos o externos al gobierno

En este sentido, se podria distinguir la asesoria de unidades politicas
dentro del gobierno de grupos parlamentarios y los estudios politicos
proporcionados por los grupos de investigacion. Ademas, para clasificar el
contenido particular, una tipologia clasica involucraba la distincion entre
asesoria politica y administrativa o técnica. M&s recientemente, estos
modelos de ubicacién de los sistemas de asesoria de politicas, asi como los
dimensiones del contenido de las politicas, se han tenido en cuenta los
cambios en los modos de gobernanza, en particular, la llegada de una
participacion mas plural y en que la burocracia del gobierno juega un papel
menos central y dominante, por ejemplo, desarrollar una tipologia de
sistemas de asesoria de politicas caracterizada por el contenido de las
politicas, en la cual se distinguen dos dimensiones: procesal versus

sustantivo y reactivo a corto plazo versus anticipatoria a largo plazo.

Si bien enfatizan que ni los actores partidistas ni de la sociedad civil
tienen el monopolio de uno tipo de consejo, ellos formulan expectativas con
respecto al tipo de consejo diferente las organizaciones son mas propensas
a proporcionar. Por ejemplo, sugieren que los grupos de interés y los
cabilderos son los mas adecuados para brindar consejos de procedimiento
de naturaleza reactiva a corto plazo, mientras que los centros académicos se
asocian con medidas de anticipacion sustantivas y de largo plazo. Si bien su
propuesta requiere de investigaciones empiricas, es este tipo de conexién
entre la forma organizativa y el asesoramiento sobre politicas, que es nuestro
punto focal en este estudio. Especificamente, en la contribucion potencial de
los institutos de estudios, como agentes politicos, configuran una
organizacién clave en la formulacion estratégica de politicas publicas,
quienes tienden convertirse en un componente importante del panorama

politico en una amplia gama de paises y que su crecimiento en nimeros se

46



ha acelerado considerablemente, si bien, eran inicialmente mas prominentes
en los paises anglosajones, también se estan volviendo bastante actores
centrales en paises latinoamericanos, ya que no se trata de simples
informantes en la transmision de la politica de investigacion, sino que ayuda
a proporcionar el lenguaje, los paradigmas dominantes, los ejemplos
empiricos, que luego se convierten en el supuesto aceptados para aquellos
que hacen la politica. Las caracteristicas y practicas organizativas son
criticas, lo mas importante es una alta inversion en capacidad de
investigacién, un nivel razonable de autonomia organizativa y un tiempo a
largo plazo horizonte. Al relacionar nuestros hallazgos con trabajos
anteriores sobre sistemas de asesoria de politicas con la de otros actores

politicos clave, en particular grupos de interés.

Los avances tecnocientificos han impactado, de manera directa, en la
manera de hacer politica y ciencia politica. Las ciencias y las humanidades
se encuentran cada vez mas interrelacionadas, de tal manera que ahora es
imposible ser perito en una materia especializada sin estar en contacto con
otras disciplinas. Ahora bien, los estudios multi, inter y transdisciplinarios no
se quedan en el ambito su esfera académica, sino que son la base tedrica en
la implementacién de las decisiones politicas, militares y empresariales que
toman los grupos de interés en los Estados. Menciono como ejemplos, el de
las guerras privadas por la obtencién de recursos naturales a través de PMC
(Private Military Contractor) y el lobbying (traducido como cabildeo) en la
politica por los grupos de interés; las sucesivas y permanentes reformas de
ajuste estructural, etcétera.

Los centros de investigacion en México sean publicos o privados, no
s6lo se dedican al estudio de fendémenos y documentos de manera
desinteresada, sino que utilizan dichos productos para la elaboracién de
politicas publicas. En este sentido, si bien su metodologia se apega a la

objetividad, sistematizacion y racionalidad, lo cierto es que los Think tanks
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son grupos de estudio con objetivos en la agenda publica (Gessner, 2013:
92).

En la actualidad, los estudios de frontera son utilizados por la
administracion publica, asi como por las autoridades legislativas, judiciales y
auténomas, para resolver problemas tanto al interior de sus organizaciones
como fendmenos sociales en el contexto geogréfico. Los centros de
investigaciones en México dependen de las universidades y de los
organismos publicos, razon por la cual su espectro de accion es limitado a la
realizacion de un trabajo académico riguroso, pero solo desde la perspectiva
documental, pues en los estudios de campo continuamente existe una
neutralidad de tal grado que solo se estiman para efectos didacticos, lo que
no da lugar a la accién y la aplicacion del conocimiento abstracto a través de
mecanismos para la solucién de problemas. Los Think Tanks son actores
politicos. Pertenecen a dos ambitos: el escenario académico en el que se
relacionan con la comunidad cientifica y humanista; asi como, en la clase
politica, al lado de grupos de presién y grupos de interés. En ellos convergen
fuerzas de académicos, activistas, técnicos, politicos, empresarios, entre
otros. (Abelson, 2002) y (Rich, 2006).

Ahora bien, el poder publico en México se divide en legislativo,
ejecutivo y judicial. Los niveles de gobierno son federal, estatal y municipal,
por eso la administracion publica se refiere al poder Ejecutivo en sus tres
ambitos de competencia. Es importante reconocer que la razén para la
separacion de poderes no es solo por su control negativo y restrictivo sobre
el ejercicio del poder, que se logra principalmente a través de un equilibrio
entre los poderes, por medio de controles y balances. Esta estructura y
mecanismos a menudo se denominan negativamente como “"equilibrios", se
refiere a un régimen de gobierno con respeto mutuo y con una inclinacién

hacia el dialogo politico. Los poderes legislativo, judicial y ejecutivo
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representan la autoridad primaria o de primer orden dentro de la estructura

jerérquica de gobierno.

La administracion publica se define como la que comprende todos
aquellos organismos que derivan de su existencia través de algunos actos de
la legislatura, ya que comprende aquellas organizaciones en las que la gran
mayoria de los funcionarios estan sujetos a un nombramiento burocratico en
lugar de un nombramiento politico. El rol principal es llevar a cabo la voluntad
del gobierno, por lo que se pone conceptualmente al servicio del ejecutivo, es
decir, es principalmente sensible a su interpretacion practica, en lugar de

directamente a los poderes judiciales y legislativo.

Dado su estado de segundo orden, la administracion publica
desarrolla politicas publicas, a través de programas y acciones. Por eso, el
derecho administrativo es la rama del derecho publico (Fernandez, 2016),
gue regula su estructura, principalmente mediante dos tipos, de acuerdo con
los articulos 1°, 2° y 3° de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica
Federal, en centralizada, y paraestatal (1977), a saber:

-

Oficina de la Presidencia de la
Republica
Secretarias de Estado
Centralizada | Consejeria Juridica
drganos Reguladores Coordinados

Administracién Publica Federal /Organismos Descentralizados
Presidente de la Republica Empresas de Participacion Estatal

< Instituciones Nacionales de Crédito
Descentralizada | Organizaciones Auxiliares de Crédito
Instituciones de Seguros y de
K &Fianzas Fideicomisos

Cuadro sinoptico 3.1 Organizacion Administrativa

Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal
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La administracion centralizada es la conocida cotidianamente como
“‘gabinete” o “dependencia de gobierno” y se encarga de ejecutar las
facultades que ordena el Presidente de la Republica, por eso entre sus
organos estan las Secretarias de Estado, que de acuerdo con las variables
del problema, corresponden a:

1. Secretaria de Bienestar: Le corresponde realizar programas de
asistencia social por medio del apoyo econémico y de los productos de
consumo basicos, asi como la inclusiébn de grupos vulnerables como
adultos mayores, la nifiez, los campesinos, las personas con
discapacidad, se coordina con otras dependencias para la construccion
de viviendas dignas y obras de infraestructura, de acuerdo con el articulo
32 de la ley publicada por la Camara de Diputados (1977: 19-22).

2. Secretaria de Educacion Publica (SEP): Se encarga de organizar, vigilar
y desarrollar la ensefianza en sus niveles (preescolar, primaria,
secundaria, medio superior y superior) y modalidades (normal, urbana,
rural, técnica, industrial, comercial, de artes y oficios), asi como crear
institutos de investigacion, laboratorios, planetarios, bibliotecas, los
museos histéricos, arqueoldgicos, otorgar becas, revalidar estudios,
titulos y cédulas para el ejercicio de la profesion, asi como fomentar las
actividades educativas y artisticas, de conformidad con el articulo 38 de
la Ley (Camara de diputados, 1977: 39-41).

3. Secretaria de Salud (SALUD): En el articulo 39 se establece que tiene
como facultad la politica de salubridad, atencion médica, asistencia y
terapia social. Administrar los bienes y servicios sanitarios, realizar el
control y prevencion de riesgos sanitarios, asi como de drogas Yy

farmacos en general (42-43).
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Respecto de la administracion paraestatal, se le dice asi porque no
dependen del presidente de la Republica, pero son érganos auxiliares, por
ejemplo, los organismos descentralizados tienen personalidad y patrimonio
propios, lo que significa es que pueden llevar una controversia o juicio por si
mismos sin que intervenga el Presidente de la Republica y tienen la manera
de responder por bienes que el mismo érgano adquiere. Por ejemplo, el
Instituto Mexicano del Seguro Social puede ser actor o demandado y se le
pueden embargar bienes, en caso de que deba pagar por una obligacion no

cubierta.

Los fideicomisos son contratos que realizan 6rganos con personalidad
juridica propia, si son 6érganos descentralizados, o mediante un acto del
Presidente de la Republica con una institucion fiduciaria para llevar a cabo
acciones en favor de un tercero (en este caso para la poblacion a la que se
quiere beneficiar). Las Empresas de Participacion Estatal, antes llamadas
como “empresas paraestatales”, son sociedades cuyo capital ejerce el
Estado de manera total 0 mayoritariamente, razén por la cual las utilidades

se utilizan en mayor o menor medida para el presupuesto.

Las Instituciones Nacionales de Crédito (INC) son bancos de gobierno
que prestan sus servicios a la poblaciéon en general o a una cierta clase de
personas, por eso pertenecen a la banca de desarrollo, pues tienen
personalidad juridica y patrimonio propio, con tasas preferenciales para el
consumidor organizaciones, como Banco del Ahorro Nacional y Servicios
Financieros, S.N.C. (BANSEFI).

Las Instituciones Auxiliares Nacionales de Crédito e Instituciones
Nacionales de Seguros y de Fianzas Son sociedades andnimas autorizadas
por el gobierno federal a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, como casas de Bolsa, Sociedades Financieras de Objeto Limitado y
de Objeto Mdltiple.
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Dentro de la organizacion y estructura de la administracion publica, a
nivel federal, existen centros de estudios que analizan diversas
problematicas situadas en un parametro de espacio y tiempo determinados,
con la finalidad de crear productos académicos (articulos, trabajos de
investigacion, libros, etcétera) para la elaboracion de politicas publicas,
legislacion y criterios jurisprudenciales. En este sentido, si bien su
metodologia se apega a la objetividad, sistematizacion y racionalidad, lo
cierto es que los think tanks, como el Instituto Nacional de Salud Publica,
organismo publico descentralizado, que se dedica a presentar resultados de
investigaciébn sobre problemas biojuridicos relevantes para la prevision,
inspeccion y control de enfermedades, son grupos de estudio con objetivos
en la agenda publica. Dicho instituto, a través de su centro de estudios,
proporciona investigaciones que son utilizadas por la administracion publica,
asi como por las autoridades legislativas, judiciales y autonomas, para
resolver problemas tanto al interior de sus organizaciones como de
fendbmenos sociales en el contexto geogréfico. Los centros de investigacion
en México dependen de las universidades y de los organismos publicos,
razén por la cual su espectro de accién es limitado a la realizacion de un
trabajo académico riguroso, pero solo desde la perspectiva documental, pues
en los estudios de campo continuamente existe una neutralidad que sélo
permean sus efectos didacticos, lo que no da lugar a la accion y la aplicacién
del conocimiento abstracto a través de mecanismos para la solucién de

problemas.

En relacion con lo anterior, el vocablo politico tiene su origen, de
acuerdo con la tradicion occidental, en la antigua Grecia, siglo V a. C. (de
polis = ciudad estado); pero la idea que tenian los griegos sobre politica
distaba de la de la actualidad, pues se identificaba directamente con la
sociedad. Ahora, politica y sociedad se encuentran escindidas: el conflicto es

la parte de central de la politica, igual que para el derecho, de acuerdo con
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Bobbio (1985: 23), la teoria politica de Weber distinguia entre poder de
hecho (Macht) y poder de derecho (Herrschaft), asi como la teoria normativa
de Kelsen, identifico el derecho del Estado (Staatsrecht) respecto del poder
juridico (Rechtsmacht).

Los textos constitucionales, sin lugar a duda, se relacionan con los
fendmenos politicos. Por esta razén, politélogos y constitucionalistas tratan
sobre la misma materia, pero desde diferente enfoque. A ambos
profesionistas les atraen los asuntos del gobierno, el ejercicio del poder
publico, los tépicos democracia y derechos humanos; pero, mientras el jurista
analiza con frecuencia los documentos constitucionales y los contrasta con
los conceptos politicos (asuntos de interpretacion y argumentacion), el
politélogo compara las ideas de su mundo con el juridico en relacién con la

realidad compleja.

Si se comprende la tradicidbn greco-romana, la politica y el derecho se
encontraban relacionadas, era un todo social; la tesis de la separacion tiene
tintes historicos, data de la edad moderna, cuando estudios como el Principe
de Maquiavelo proporcionan un nuevo cariz a la politica que puede ser
sintetizado de la siguiente manera: La politica, a diferencia del derecho, se
refiere a los problemas sociales que tiene como finalidad el poder, mientras
que el derecho es un regulador de conductas; la primera es una ciencia

empirica, el segundo es una disciplina normativa.

Ahora bien, el poder politico tiene representacion en el escenario
juridico a través de la expedicion de la normatividad juridica; asi, el derecho
tiene influencia de la politica y ésta corresponde con aquél; por eso se utiliza
el siguiente aforismo: el derecho es un instrumento de la finalidad politica.
Los fendmenos sociales son complejos, relacionan asuntos de moral,

politica, derecho, religion, tecnologia, cultura, ambiente, ciencia, entre otros
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ordenes. La separacion entre el derecho y la politica tiene como objetivo que

se estructure en la mente una diferenciacion, solo para la didactica.

Los fendmenos politicos descansan sobre el concepto clave de poder,
en todos los mundos posibles, en el gobierno, en la empresa, en los
sindicatos, en las familias, en las escuelas, en los centros de investigacion. El
poder politico publico, que se genera a partir de la interaccion gobierno y
ciudadano es de donde emerge el derecho constitucional, por ejemplo, la
interseccion entre derecho y ciencia politica.

El poder politico se ejerce a través del derecho. Lo anterior se verifica
a través de la constitucion, tanto en sentido formal como materialmente. La
constitucion es la manera en que se comunica el poder politico publico hacia
los gobernados, a través de un leguaje en el que se combina el uso vulgar y
los tecnicismos. Los gobernantes tienen la funcion de ordenar como
autoridades, pero con el limite de las libertades que tiene los gobernados:
esta linea entre derechos y deberes corresponde al derecho constitucional.
La finalidad ultima es el bien coman publico. Si se analiza el tema desde la
mitologia griega, a la politica le corresponde el nombre de Escila, mientras
qgue al derecho le corresponde el de Caribdis, con el sentido cultural, pueden
ser representes esos dos monstruos de los fendmenos socioculturales. No es
seguro que en el lado de uno de ellos podamos sobrevivir al otro; esto es, sin
limite del respeto a los derechos, el poder se vuelve arbitrario, pero, sin

autoridad el derecho se torna ineficaz.

En el desarrollo del pensamiento, tanto politico como juridico, el
derecho y la politica siempre han tenido este juego de acelerar y frenar, de
fuerza y resistencia, de potencia y gravedad. Lo que si resulta, sin duda,
innovador, es la presencia de factores reales de poder que estén influyendo
de manera desmedida en las decisiones juridico-politicas fundamentales del

Estado mexicano.
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Nunca como antes, la autoridad habia estado tan complaciente con el
sector empresarial, nunca como antes se habian propuesto reformas tan
intempestivamente apresuradas (con el eufemismo de “iniciativa preferente”)
como en el caso de la del trabajo, la educativa, la de telecomunicaciones, la
de amparo, la financiera, la fiscal, la energética y la politico-electoral. Es esta
la importancia de volver hacia el estudio de la cultura juridica y la cultura
politica; que los gobernados no so6lo conozcan que tienen un gobierno que
los represente, sino que existen mecanismos juridico-politico para hace

efectivo el respeto a los derechos humanos.

3.2. Los paradigmas de las politicas publicas

La politica publica, en primer sentido, abarca una serie de acciones publicas
generales perseguidas por el gobierno, quienes intentan alcanzar ciertos
objetivos, como la promocién de la educacién, la prohibicion del uso de
drogas, la mayor eficiencia econOmica, la proteccion de los derechos
bésicos, entonces, ¢Qué politicas publicas se adaptan mejor a cada

gobierno?

Las organizaciones dentro de la sociedad se estructuran como creencias
colectivas, pues no se trata de un objeto que se observa empiricamente,
como uno de sus edificios o uno de sus empleados, sino de un concepto de
una realidad en abstracto, que se ha llamado un hecho institucional (Searle,
2004), en relacién con el conocimiento concreto, es decir, una organizacion
no tiene vida propia, pero un ser humano individual es real. Las creencias
sobre una organizacion son cualitativamente diferentes de aquéllas sobre la
sociedad. Para una organizacion, se sefialan los contratos, incrementar los
recursos, identificar a todas las personas y sus respectivos roles. Sin
embargo, la nocion de sociedad es diferente a los imaginarios que se

representen sobre ella.
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En este sentido, las instituciones son susceptibles de estudiarse por
medio de un enfoque sobre las politicas publicas, lo que implica
consideraciones econOmicas, no necesariamente valores comunitarios
compartidos para su justificacion. Por eso, su implementacion provoca la
resistencia en la colectividad, en el sentido de un choque paradigmatico entre
dos orientaciones opuestas: el bien publico y el bien comdn particular. Esta
manera de contrarrestar el derecho privado respecto al derecho publico,
causa dos reacciones principales: 1. Un grupo desestima la idea y se
resguard6 dentro de la autoridad Unica de los poderes legislativo y ejecutivo
para decidir las politicas relacionadas con el bien publico; 2. El otro grupo
mantiene el principio de autonomia de la voluntad y a partir de ahi generé
acuerdos con la autoridad administrativa para la prestacion de bienes y
servicios mediante modalidades como la concesion o la contratacion.

La distincion entre estos dos enfoques, en particular, reside en el
hecho de que el primero respalda un papel mas pasivo en la evaluacién de la
excepcion de orden publico, mientras que este ultimo alienta a los tribunales
a evaluar activamente y hacer cumplir los intereses del estado en este
contexto. Sin embargo, hoy se pueden encontrar enfoques similares en las
posiciones de los tribunales hacia este tema. En pocas palabras, la
estructura y funcionamiento de la politica publica se aparta de la simple
estructura del razonamiento juridico e involucra una serie de argumentos que
pasan por la politica, la economia y las finanzas publicas (Pinazo, 2014).

La politica se convirti6 en una categoria independiente del derecho.
Las partes podrian no evadir la politica publica mediante la celebracion de
contratos privados. En otras palabras, los contratos privados no podrian ser
vias para eludir a las politicas publicas de los estados. Como resultado, los
convenios privados se hicieron sistematicamente sujeto a asuntos publicos
gracias a la doctrina de la politica publica. Los estudios gradualmente
emplearon la categoria de politica publica como un tipo de legalidad en el

derecho contractual para hacer que ciertos contratos sean inaplicables. Si un
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contrato va en contra de la politica publica, no es nulo, sin embargo, es
inaplicable.

Lo anterior, atestigua la naturaleza excepcional de la politica publica
en el derecho contractual. El concepto de politica publica no solo es
excepcional sino, lo mas importante, es que es exdgeno. Se impone por una
necesidad externa. El derecho contractual es principalmente una cuestion de
derecho privado en el que las partes se consideran en condiciones de
igualdad. Ninguna de las partes tiene un privilegio porque de su estatus
social o politico. Sin embargo, la doctrina moderna de lo publico. La politica
se basa en la idea de que hacer cumplir un contrato es una cuestién de
derecho publico. Hacer justicia es un asunto publico y se efectia en gasto
publico, por lo tanto, deben ser monitoreados los recursos publicos, asi que
no debe ser implementada para la ejecucion de un acuerdo que es perjudicial
a la moral publica o al interés.

La caracteristica exdgena de la politica publica la diferencia de otras
doctrinas similares. Esto es lo que hace problematico acerca de la politica
publica. Tiene una ldgica propia, separado de la logica interna de los actos
juridicos privados de los ciudadanos. Mas importante aun, podria evitar que
un acto legal produzca resultados que afecten el interés general, la politica
publica también es distinta que el principio de legalidad. Es externo,
excepcional, y mas bien al azar. A los estudiosos les resulta casi imposible
precisar una teoria general sobre esta doctrina. Todos estos factores
explican la tendencia general a contener la doctrina de la politica publica.
Adicionalmente, En un mundo globalizado que necesita previsibilidad del
bien publico, la teoria politica ha seguido siendo el aspecto mas impredecible
de la globalizacion (Laval y Dardot, 2013).

La nocion "politica publica" se difunde a diario en los medios de
comunicacién, asi como encuentros académicos en derecho y otros campos.
Sin embargo, los fundamentos tedricos de la politica publica en derecho

tienen un marco distinto y matizado que necesita para ser delineado antes de
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enfocarse en analizarlo. Esta seccion proporciona una vision general de
diversas acepciones y definiciones de la nocion “politica publica”. El concepto
“politica publica” se discute en cuatro contextos: (1) politica publica en un
sentido moderno, es decir, politicas aplicadas y promulgadas por los
gobiernos (especialmente los aspectos administrativos); (2) la politica publica
como norma obligatoria que prevalece sobre el acuerdo contractual de las
partes; (3) La politica publica tal como aparece en conflicto de leyes,
limitando la aplicacién de las normas extranjeras; y (4) politica publica que
prohibe la aplicacion de juicios extranjeros o laudos arbitrales.

La politica publica, en su primer sentido, abarca politicas publicas
generales perseguidas por el gobierno. Los gobiernos tratan de lograr ciertos
objetivos, como la promocién de la educacién, la prohibicion del uso de
drogas, mayor eficiencia econémica, proteccion de los derechos bésicos y
muchos otros, entonces, ¢Qué politicas publicas se adaptan mejor a cada
gobierno? La ciencia y un campo de estudio de casi todas las universidades
de buena reputacion ofrecen un programa de posgrado en politicas publicas.

La politica publica, como se usa en otros contextos, se refiere a un
aspecto de lo vida publica, que emana de varias fuentes, incluida la politica
publica en el sentido mencionado anteriormente que refiere a los contratos,
los juicios y las normas extranjeras. Sin embargo, solo ciertos tipos de
politicas publicas, en el primer sentido, podrian ejercer un impacto en la
exigibilidad y legalidad de los contratos.

La pregunta desconcertante es como trazar la linea entre los dos y
como encuadrar la politica publica tanto descriptiva como normativa.
Descriptivamente, se ha convertido casi imposible encontrar un patrén que
las cortes hayan seguido. Al encontrar contratos contra el orden publico. De
lo normativo, desde el punto de vista, sigue siendo una tarea dificil encontrar
una teoria que deben seguir los tribunales en los casos de defensa.

La politica publica se refiere a situaciones en las que los actos, por

ejemplo, los contratos, se vuelven inaplicables debido a sus conflictos con
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una politica publica deducida de la legislacion o reglas hechas por el juez.
Las propuestas para la funcionalidad de esta teoria son multiples. En el area
del derecho contractual, histéricamente, los tribunales se han inclinado hacia
tres justificaciones principales, al menos cuando los contratos son contra el
derecho. Para los contratos en violacion de un cédigo penal, la justificacion
fue que la politica publica castiga el mal comportamiento al negarse a hacer
cumplir el acuerdo.

Por otra parte, prohibe prestar ayuda a quienes han violado un
importante interés publico. En tercer lugar, més relevante a actos juridicos
contrarios a una prohibicion penal: es el efecto disuasorio de la doctrina de la
politica publica. Es necesaria una nota final sobre los contornos del publico,
la doctrina politica. Este trabajo no aborda las situaciones en que la ley
declara explicitamente lo contrario. Esto se refiere a los casos en que un
estatuto declara inequivocamente que los acuerdos contrarios son nulos y
ejecutables. Estos son casos faciles, que no requieren discusion significativa
y andlisis. De hecho, estos casos ni siquiera pertenecen a la discusion de
politica publica e invocar la doctrina en estos casos parece ser una practica
errbnea.

Ahora bien, en la division progresiva e integracion internacional del
trabajo, los gobiernos encuentran cada vez mas dificil obtener la informacién
relevante y el conocimiento sobre contextos sistémicos que necesitan para
justificar las decisiones politicas, por lo que ciertos entes consultivos de
expertos respaldan los resultados de investigaciones sobre la programatica
publica y permitir a los politicos prever los efectos de sus decisiones. Es en
donde entran en juego los llamados think tanks, que combinan tanto la visién
descriptiva como la normativa, mediante el uso de estudios empiricos cuya
finalidad consiste en explorar los contextos sociales e influir en las decisiones
en favor de un cierto punto de vista o intereses especificos, que en términos
de las estrategias pueden verse a si mismos como servicio de decisiones

politicas o administraciones, o tal vez dirigirse a una comunidad de expertos
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o al publico.
La multiplicidad de cuestiones que se encuentran relacionadas con las
politicas publicas, es decir, sélo las acciones tuberias o en colaboracion con

las autoridades.

3.3. La eficiencia de las politicas publicas

La crisis y la revolucion son dos conceptos que pertenecen a distintos
campos: el primero es estudiado por la economia; mientras que el segundo,
por la ciencia politica. En realidad, los fendmenos sociales que, en este
tiempo, se han suscitado demuestran lo contrario: Que quien conoce la
historia, ya sea la oralidad, como en documentos y en su filosofia, tiene el
poder no sélo de transformarla, sino de adaptarla al momento en concreto, a
manera de repeticion.

La idea de crisis pertenece a dos mundos: el mitico y el factico. Para
el primer orden, la crisis significa un obstaculo, una desventaja; por eso es
que “el pueblo”, es decir, la poblacion que no tiene el poder politico ni el
dinero suficiente para incidir en las decisiones publicas resiente de una
manera negativa los efectos de los periodos en crisis. Mientras que, para el
mundo factico, la crisis tiene una connotacion completamente opuesta: es la
oportunidad para restablecer condiciones favorables, precisamente éste es el
pensamiento que plantean los agentes politicos de alto nivel, asi como los
grupos de interés y de presion. Lo anterior sucede, de manera analoga, con
el concepto de revolucién. Los hechos demuestran que la historia se repite,
gue es ciclica como la economia, por eso tanto la politica como su disciplina
de estudio conceden a aquélla una denominacion especifica para
diferenciarla de la crisis. De esta manera, en el mundo mitico en que habita
el pueblo se tiene la creencia de que los movimientos revolucionarios tienen
la finalidad del progreso, esto es, que existan en el futuro mejores

condiciones para éste; pero la realidad, en contrasentido, manifiesta que las
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revoluciones sirven para cambiar, por las armas, un grupo politico por otro.

La crisis en la actualidad es multidimensional: financiera, econémica,
energética, alimentaria, ambiental, de la humanidad. A partir de la crisis
financiera global que inicié en octubre de dos mil siete, la economia paso de
ser una ciencia soélo para especialistas a un asunto de interés general; sélo
que la terminologia y las explicaciones fueron tan divergentes como sutiles,
que lo anterior volvid a ser aguiescente para la poblacién, todo porque esta
ciencia, combinacion de las disciplinas sociales y las matematicas.

Si se entiende a la economia, en sentido general, como una materia
cientifica que se centra en cémo el ser humano toma decisiones, a partir de
sus recursos limitados, para obtener mayores beneficios, hemos salido del
arquetipo tradicional que la concibe como aquel sujeto de traje que invierte
en negocios y que cotiza en bolsa. En la actualidad tiene una connotacién en
sentido negativo, pero dicha especulacion tiene su limite; al momento de
ascender hacia los tecnicismos propios de la economia de mercado, las
matematicas hacen su aparicion, por tanto, las razones se transforman en
argumentos financieros: en leyes econ6micas, como la de la oferta y la
demanda.

No obstante, lo anterior, el concepto clave en la economia es el de
escasez, esto es, que los recursos con los que contamos los seres humanos
se encuentran limitados, lo cual es una realidad; la utopia seria que todos
tuviéramos de todo, por eso es que la economia no es un asunto de pobre o
ricos, sino de ambos.

Las corrientes del pensamiento se encuentran en los textos. Asi,
Rousseau, Hobbes, Montesquieu, Habermas, Otto Apel, Gadamer,
Descartes, Bacon, Leibniz, Aristoteles, etcétera, han escrito tratados, obras y
ensayos acerca del ser humano y su entorno; pero la realidad dista de estas
doctrinas, puesto que en la actualidad, se encuentran versiones
contradictorias: por una parte Joseph Stiglitz re corria el mundo anunciando

“el fin del neoliberalismo”, después de la quiebra de Lehman Brothers en
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septiembre de 2008, mientras que Christian Laval y Pierre Dardot proponia
que todavia no se habia terminado. El diagnéstico, ilusorio y erréneo, la crisis
en vez de debilitar la politica neoliberal reforz6 los mecanismos socio-
subjetivos, en forma de planes de austeridad estatal y promocion para la
competencia de los mercados financieros.

El neoliberalismo no es una ideologia y una politica econémica, al
mismo tiempo, basada en la anterior, el neoliberalismo es un proyecto que
data de los afios setenta del siglo XX. No es un acto de fe, ni mucho menos
de fanatismo de la naturalidad del mercado. Destruye instituciones, produce
relaciones sociales.

El neoliberalismo no es una creencia, inserta en los términos de

racionalidad, cuyo objetivo es la generalizacion de la competencia como
forma de conducta y de la empresa como modelo de subjetivacion, una razén
global en todos los sentidos: politico, econémico, social, subjetividades. Es
un conjunto de discursos, practicas, y dispositivos.
El neoliberalismo no es so6lo una corriente de pensamiento, una doctrina o
una ideologia, es un sistema de normas, no son teorias falsas que hay que
combatir con nuevos paradigmas, es la nueva razén del mundo, es una
forma de vida (Laval y Dardot, 2013: 12-20).

En el marco del modo de produccidén capitalista, han existido tres
modelos de liberalismo; el primero (liberalismo econémico de los siglos XVIII
y XIX), por Adam Smith en el que se observa al mercado como un limite del
gobierno politico; el segundo, a partir de 1930, intervencion juridica, el nuevo
liberalismo, representado por Keynes, en el cual el estado toma medidas
para la intervencion en el libre mercado; 1970, el neoliberalismo, una
decantacion del anterior, representada por Milton Friedman, el mercado es el
principio del gobierno politico a través de la intervencion politica del propio
estado. El coloquio Walter Lippmann, Paris 26 de agosto 1938, es el
momento fundador del neoliberalismo, en el Centro Internacional de Estudios

para la renovacion del liberalismo. Organizados por Louis Rougier.
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El giro hacia la utopia neoliberal de un mercado puro y perfecto,
posibilitado por la politica de desregulacion financiera, se realiza a través de
la accion transformadora y, hay que decirlo muy claro, destructora de todas la
medidas politicas tendientes a poner en tela de juicio todas las estructuras
colectivas capaces de obstaculizar la I6gica del mercado puro: nacién, cuyo
margen de maniobra no deja de disminuir; grupos de trabajo con, por
ejemplo, la individualizacién de los salarios y de las carreras en funcion de
las competencias individuales y la atomizacidon de los trabajadores,
sindicatos, asociaciones, cooperativas; incluso familia, que, a través de la
constitucién de mercados por “"clases de edad", pierde una parte de su
control sobre el consumo.

El programa neoliberal, que extrae su fuerza social de la fuerza
politico-econdmica de aquellos cuyos intereses expresa (accionistas,
operadores  financieros, industriales, politicos conservadores o
socialdemécratas convertidos a la deriva comoda del laisser faire, altos
ejecutivos de las finanzas, tanto mas empecinados en imponer una politica
que predica su propio ocaso cuanto que, a diferencia de los técnicos
superiores de las empresas, no corren el peligro de pagar, eventualmente,
sus consecuencias), tiende a favorecer globalmente el desfase entre las
economias y las realidades sociales, y a construir de este modo, en la
realidad, un sistema econdmico ajustado a la descripcion tedrica, es decir,
una especie de maquina légica, que se presenta como una cadena de
restricciones que obligan a los agentes econémicos.

Si la filosofia en el siglo XX esta marcada por el giro linguistico
respecto de la metafisica, de la misma manera la politica ha experimentado
un giro econémico. Lo que ha tenido como resultado una serie de trabajos
académicos en los que se desplazan los asuntos de moralidad de los
conflictos hacia una aproximacion de costo-beneficio. El anélisis econémico
de las politicas publicas es una postura epistemolégica que, por ejemplo,

mediante el uso del método econométrico busca dar respuesta desde
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categorias como la eficiencia de las politicas publicas.

De esta manera, se entiende que la practica de contratar entre las
partes es altamente apreciada porque se asignan adecuadamente los
recursos Y la rigueza total de una sociedad se puede aumentar. Los precios
se determinan mas eficientemente a través del libre mercado, que permite la
libertad de contratacion entre varios actores. Sin embargo, a diferencia de
algunas opiniones judiciales, los contratos no son sagrados desde la
perspectiva del derecho y la economia, sino que son medios o instrumentos
para un objetivo final, que es la eficiencia y el incremento de la riqueza.

Los estudiosos en este campo, sin embargo, rara vez se han
comprometido con la doctrina de las politicas publicas directamente, aunque
toda su area de investigacion esta dirigida hacia la promociéon de la politica
publica particular de la eficiencia. Un problema relevante ha resultado ser un
problema desconcertante para ellos: proporcionar justificaciones para la
prohibicién de ciertos tipos de contratos y actas. En otras palabras, ¢ por qué
deberian estar prohibidas ciertas externalidades? ¢Esta prohibido que los
contratos rindan sus consecuencias juridicas normales? Tomando en cuenta
las interrogantes anteriores, hay tres lineas de investigacion en torno a
politicas publicas concebible bajo el enfoque del derecho y la economia.

1. La politica publica como proteccion para las partes en el contrato.

(paternalismo);

2. La politica publica como proteccion para terceros fuera del contrato.

(externalidades negativas); y

3. La politica publica como medio para la justicia redistributiva.

Sincrénicamente, se imponen consideraciones de politica en el
derecho contractual en dos etapas: a) cuando las partes estan contratando; y
b) cuando hay una disputa sobre el contrato. En la primera fase, el derecho
se divide en reglas de dos categorias: reglas predeterminadas y reglas
obligatorias. Lo que diferencia los dos tipos de reglas es la capacidad de las

partes para contratar con terceros. Las partes pueden contratar las reglas
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predeterminadas, mientras que las normas obligatorias no son transigibles.
Las reglas obligatorias se refieren a normas derivadas de la politica publica;
las partes no pueden desviarse de estas normas mediante negociaciones
privadas.

Por otra parte, existe controversia sobre si las normas obligatorias
producen cambios economicos. En el caso de fallas del mercado, por
ejemplo, donde hay asimetria de informacion, las reglas obligatorias pueden
fomentar la Eficiencia y los objetivos distributivos. Uno de los objetos de
investigaciébn es mostrar que las reglas obligatorias tales como el pacto de
buena fe no necesariamente conducen a la eficiencia o0 metas de
distribucion, especialmente debido a la discriminacion de impacto dispar.

Del mismo modo, existe el escepticismo hacia las normas obligatorias
entre aquellos académicos que ven a la politica publica como un contrato o
un “nexo de contratos. Estos estudiosos creen que las reglas obligatorias se
justifican para prevenir efectos adversos sobre terceros. Por ejemplo, los
contratos que dan lugar a la contaminacion y los contratos que afectan
negativamente a la competencia son aquellos que no deberian ser
ejecutables. Sin embargo, los contratos relacionados con los negocios o la
gobernabilidad no implican efectos sustanciales para terceros y, por tanto, no
debe limitarse.

La justificacién de la intervencién estatal no es aplicable a los asuntos
corporativos. La divulgacion obligatoria conduce a la eficiencia econémica y
al precio reducido. Sin embargo, este Ultimo estudio va al centro de la
asimetria del problema de la informacion en lugar del primer estudio, que se
ocupa del pacto tradicional de buena fe en los contratos. En otras palabras,
no refuta la presuncibn de que algunas reglas obligatorias no
necesariamente aumentan la eficiencia econémica. En la etapa de ejecucion,
consideraciones relacionadas con asuntos publicos forman parte de la
doctrina de la politica publica.

Segun lo discutido, la politica publica se refiere a la ejecucion de
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contratos. Hay superposiciones significativas entre las normas obligatorias y
la doctrina del orden publico. Sin embargo, son distintos unos de otros Un
ejemplo aclarara esta distincion: incluso si la legislatura no criminaliza la
prostitucién, un contrato para la prostitucion seguiria siendo inaplicable.
Hasta ahora nos hemos dado cuenta de que tres posibles explicaciones o
escenarios se puede encontrar en el enfoque de la ley y la economia con
respecto a la cuestion de la excepcion de politica publica: (1) partes
protegidas en el contrato; (2) proteger a terceros; o (3) avance redistributivo.

El andlisis costo-beneficio es una herramienta util para organizar,
medir y pesar los beneficios netos de las opciones de politicas alternativas.
El objetivo principal de este andlisis es identificar la opcidn de politica con el
mayor beneficio social neto, y por lo tanto la mayor eficiencia. El andlisis
beneficio-costo es la piedra angular de la economia politica y esta
estrechamente alineado con el modelo de eleccibn racional de
microeconomia. Como tal, el andlisis de costo-beneficio esta sujeto a los
planteamientos que se han expuesto en la tesis, incluyendo un posible
énfasis en la eficiencia del gobierno. Por lo que, se introduce el proceso y las
reglas de decision para el analisis de costo-beneficio. También un modelo de
decision que puede ser Gtil cuando no es posible una comparacion completa
de los costos y beneficios que permite al analista asignar diferentes valores a
diferentes grupos afectados.

El papel primordial del andlisis econdémico es evaluar la eficiencia,
pero el conocimiento de otros valores fundamentales también es importante.
Los valores que definen los objetivos de una politica propuesta son un buen
primer paso para analizar su éxito probable, aunque este paso a menudo se
pasa por alto. El segundo paso para establecer objetivos politicos es definir y
cuantificar el problema que se esta abordando En cualquier tipo de analisis
de politicas es importante definir la naturaleza del problema econémico o
social que debe abordarse y cualquier insuficiencia correspondiente en la

politica actual. Cualquier analisis de politica convincente debe tener
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respuestas claras y detalladas a un conjunto de preguntas aparentemente
simples: ¢ Cudl es el problema? ¢Qué tan serio es el problema? ¢ Cuéles son
las causas del problema? Tan simple como estas preguntas, los funcionarios
publicos y otros a menudo no estan preparados para responderlos, es
probable que los defensores de ambos lados de un tema politico candente
produzcan casos unilaterales para su posicibn en base a la evidencia
seleccionada o interpretaciones sesgadas. Al elevarse por encima del
argumento partidista, es importante que un analista responda a cada una de
estas preguntas de manera equilibrada y exhaustiva.

El analisis econémico contribuye a una formulacion de politicas a
través del andlisis de los costos y los efectos de diversos enfoques de la
ciencia politica. Los efectos son medidos en términos cuantitativos, para que
los costos puedan compararse y los beneficios tengan un registro, no
obstante la presencia de incertidumbre plantea dificultades para cuantificar
los beneficios, ya que hace que el impacto de las probabilidades es dificil
para determinar. La incertidumbre no sélo plantea problemas para determinar
los beneficios de un programa, también compromete la capacidad de analisis
para determinar la efectividad de un programa, respecto a lograr sus
objetivos declarados. Es decir, juzgar la efectividad de la politica alimentaria
es dificil cuando el contrafactico (es decir, lo que sucederia en ausencia de la
politica) no puede ser determinado.

En este contexto, una vision extrema es que el paradigma de gestion
de riesgos y el andlisis econémico en general no es adecuado para el apoyo
de la politica de seguridad, ya que no es factible determinar probabilidades
razonables de ataque, el modelado de impactos es demasiado incompleto
para ser util, y no es posible decir cuan efectivas son las medidas para
reducir las amenazas. En estas condiciones, la realizacion de una evaluacion
cuantitativa puede llevar a la adopcion de medidas que infringen las
libertades civiles o que estan poco legitimadas, mientras que sus beneficios

son cuestionables. La preocupacion subyacente en esta vision extrema esta
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muy extendida, pocos se suscriben a la vista. Ese analisis cuantitativo es
inatil. Si se pueden encontrar vias para comunicar las incertidumbres
evaluaciones cuantitativas subyacentes, entonces tal analisis puede ayudar a
los formuladores de politicas a decidir sobre su curso de accion. Las
herramientas utilizadas también proporcionan un marco para pensar sobre
los problemas, es decir, el proceso es valioso, no solo el resultado, entre
otras razones porque las herramientas son consistentes. En ultima instancia,
por supuesto, ningun analisis como tal compromete a nadie de una manera
particular adelante. La incertidumbre impone modestia sobre la cantidad de
orientacibn que puede proporcionar el analisis econdmico, pero las
contribuciones utiles son posibles si la presencia de incertidumbre se explica
explicitamente.

Dada la falta de informacion precisa sobre las probabilidades, el
andlisis de la toma de decisiones deberia funcionar con rangos de
probabilidades bajo las cuales se elige alguna u otra linea de accién, la
solidez de los programas, es decir, su efectividad bajo diferentes supuestos
sobre eventos futuros también es un indicador util de su desempefio.
Alternativamente, si no hay informacién sobre las probabilidades, se puede
determinar qué cambio en las probabilidades se requeriria para justificar los
costos asociados a algun programa. Esto al menos obliga a los tomadores de
decisiones a ser explicitos en por qué se espera que el programa produzca

cambios proyectados en los niveles de riesgo.
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CAPITULO CUARTO
LA EFICIENCIA DEL PROGRAMA DE DESAYUNOS ESCOLARES Y SU
RELACION CON LA CALIDAD

4.1. Criterios de eficiencia

Las sociedades modernas se caracterizan por una pluralidad de estilos de
vida y opiniones e igualdad de derechos con respecto a los ciudadanos con
respecto al desarrollo social, estos objetivos compiten uno con el otro. La
efectividad de las intervenciones y su contribucion al bien publico (es decir, el
bien de todos) se convierten asi en criterios cruciales para la toma de
decisiones. Se trata de reconocer qué impactos pueden ser provocados por
las intervenciones intencionadas bajo condiciones dadas, de modo que se
puedan disefiar e implementar medidas, programas, estrategias y politicas
efectivas.

Aungue la evaluacion aspira a ser de naturaleza cientifica, la
investigacién aplicada no siempre es reconocida como una ciencia, ya que
no lo hace por regla general determinar sus propios objetivos. El programa,
proyecto o medida, los objetivos de la investigacién (y en ocasiones también
los criterios de evaluacion) estan predeterminados desde el exterior. Si bien
la investigacion fundamental puede esforzarse por obtener informacién de
manera relativamente, cualquier tipo de investigacién social aplicada, por lo
tanto, también evaluacion, est4 disefiada para resolver problemas
sociopoliticos practicos con el fin de proporcionar sistematicamente una base
para procesos de toma de decisiones no cientificos. Para ello, la evaluaciéon
utiliza las teorias de las ciencias sociales, conceptos y métodos de
investigacion y las reglas para recopilar datos validos y confiables que son
indispensables para la ciencia.

Las modalidades de gestién e intervencién publica son susceptibles de

conflicto entre si porque hay posibles politicas para alcanzar estos objetivos
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(regulacion, mercado, fiscalidad, produccién publica, etc.). Estas restricciones
hacen que el proceso de evaluacion de politicas, informar el debate publico
sobre las principales compensaciones en juego e identificar las mas efectiva.

Si el andlisis tedrico permite predecir en parte los efectos de las
politicas publicas, se necesitan estudios empiricos para medir su impacto
real. Cualquier intervencion puablica modifica, de hecho, los incentivos de los
agentes econdémicos y puede suceder que estas reacciones van en contra de
los objetivos iniciales. El proceso de evaluacion luego se divide en varias
etapas: la simulacién de los efectos esperados de una politica, la medicion
de su impacto real y evaluando su efectividad, en términos de sus costos y
beneficios.

La correcta articulacion de estas diferentes fases depende
estrechamente de cdmo se evallan las politicas publicas, pues verificar que
la implementacién practica de wun dispositivo corresponde a las
especificaciones definidas por sus disefiadores supone, en particular, que los
beneficiarios potenciales estén informados y que los funcionarios
responsables de su aplicacion estén capacitados.

Esta forma de evaluacién debe ser distinguida de la evaluacién del
impacto de las politicas publicas, es decir, su efecto sobre el equilibrio
econdémico. Dentro de la evaluacion de impacto, hay una distincion entre ex
ante de la evaluacidén ex post. La evaluacion ex ante se realiza antes de la
implementacion de una politica y consiste en analizar sus efectos esperados,
mientras que la evaluacién ex-post pretende medir su impacto real, tras su
entrada en vigor. En ambos casos, la efectividad de la politica estudiada se
mide comparando sus costos y beneficios, potenciales o realizados.

Por fundamental que sea, la dimension cuantitativa de la evaluacion
de politicas publicas no es exclusiva de otros enfoques, mas cualitativos. En
particular, el trabajo socioldgico suele ser util para documentar la forma en
cuyas politicas publicas son percibidas por los individuos. Antes de

considerar la implementacién de una politica publica, es necesario predecir
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con la mayor precisién posible los costos y los beneficios que se pueden
esperar. El punto de partida para cualquier evaluacion ex ante es identificar
la poblacidn objetivo para la politica en cuestion. Para tal efecto, usualmente
se usan los llamados modelos representativos. Esta forma de evaluacion se
basa en una representacibn mas o menos simplificada del universo
econdmico dentro de qué agentes, qué se utiliza para simular, desde una
muestra representativa de agentes economicos interesados (individuos,
hogares, empresas, etc.), para la prevencion el efecto de la politica publica
prevista.

En este nivel muy basico, el ejercicio de estos modelos realmente no
estima costos y beneficios, pues se espera de una politica publica porque se
basa en el supuesto, implicaba que los individuos no cambian su
comportamiento. En general, se caracteriza por un gran margen de
incertidumbre, que proviene de la naturaleza reductiva de los supuestos
utilizados ya inexactitud relativa de los parametros utilizados para calibrar los
modelos. El problema fundamental de la evaluacién ex-post. El principal reto
al que se enfrenta la evaluacion ex-post es resaltar una relacion causal entre
la adopcion de una politica publica y los comportamientos econémicos que
busca influir. De hecho, no es suficiente mostrar que ciertos comportamientos
estan correlacionados con la implementacion de una politica para probar que
los cambios observados fueron causados por esta politica. ElI problema
fundamental de la evaluacién proviene del hecho de que esta evolucion
contrafictica no puede observarse.

Los criterios de evaluacion se derivan principalmente del programa. En
este caso, la implementacién y sus impactos se evallan a la luz de sus
propios objetivos. Sin embargo, estos no son juicios de valor subjetivos por
parte del investigador de la evaluacion, pero los 'juicios analiticos', que deben
ser intersubjetivamente verificables. El investigador, por regla general,
procede investigando empiricamente los estados en las areas objetivo del

programa antes de y después de las medidas implementadas, e investigando

71



qué cambios. Se deben atribuir a qué elementos del programa siguiendo una
comparacion de los hechos empiricos (estado actual) con los niveles
objetivos formulados en el programa (estado objetivo), las declaraciones
deductivas pueden posteriormente se derivara en cuanto a si y en qué areas
el programa implementado fue exitoso o no, segun sea el caso para llegar a
una evaluacion concluyente.

Los criterios de evaluacion pueden complementar los originales, por
ejemplo, aquellos formulados por los clientes o grupos objetivo-afectados
(por ejemplo, relevancia politica o beneficio para esos grupos). Por otro lado,
basicamente no hay diferencias entre la investigacion de evaluacion y la
investigacion fundamental con respecto a la seleccibn de un objeto de
investigacion o utilizando la recopilacion de datos y métodos de analisis para
identificar los impactos y abordar el problema de la causalidad (relaciones de
causa y efecto).

La definicién de criterios de eficiencia es una preocupacion tradicional
de la macroeconomia. Mientras, la microeconomia se ocupa del
comportamiento de los agentes econdémicos individuales y del
funcionamiento de los mercados, la tarea de la macroeconomia es
desarrollar criterios para evaluar medidas de politica econ6mica y sistemas
de regulacién econdémica.

De esta manera, tiene un elemento tanto descriptivo como normativo.
Por un lado, intenta explicar como ciertas medidas de politica econémica o
sistemas de regulacién econémica influenciar el desarrollo econémico de un
pais. Por otro lado, se refiere a evaluar los estados sociales, es decir,
averiguar si los efectos desencadenados por un determinado se cree que la
accion ha aumentado o disminuido el bienestar.

La aclaracion de esta segunda cuestion normativa es donde la
macroeconomia hace su aporte real. En vista de esto, se enfrenta a un
problema metodolégico: ¢Las preguntas normativas pueden responderse

cientificamente? ¢No deberia la ciencia limitarse a aclarar problemas de
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hecho? El principio de la libertad de valores formulada por Max Weber exige
que los cientificos requieren distinguir entre declaraciones explicativas y
normativas, y declarar sus propios juicios de valor abiertamente. Para
cualquier método logico que lleve a conclusiones cargadas de valor, incluye
necesariamente premisas cargadas de valor. El contenido proposicional de
una conclusion nunca puede ser mayor que el contenido proposicional de las
premisas de donde se deriva esa conclusion.

El problema del juicio de valor se puede tratar de dos maneras:
cualquiera de los dos declara las propias posiciones de valor claramente,
como un preludio para derivar juicios de valor con otras declaraciones
facticas de ellos. Se intenta encontrar universalmente valor aceptable,
premisas a partir de las cuales, una vez mas, las conclusiones evaluativas
también como afirmaciones facticas se pueden derivar.

Los representantes de la economia como Arthur C. Pigou, Vilfredo
Pareto Nicholas Kaldor y John R. Hicks: tomaron la segunda ruta, es decir,
creian que habian encontrado criterios de eficiencia, los cuales fueron
universalmente reconocidos. Otro problema metodoldgico lo plantea la
escala utilizada para medir el bienestar colectivo. Probaron medir el bienestar
en términos de los cambios en la utilidad experimentados por los individuos
como consecuencia de los cambios en su situacion economica. Al hacerlo,
asumieron que era posible medir la utilidad en una escala cardinal.

Pareto resolvié por medio de un concepto ordinal de utilidad. Visto de
esta manera, un individuo sé6lo compara la utilidad de diferentes estados (por
ejemplo, dos combinaciones de bienes) en términos de "mejor", "peor" o
"igualmente bueno"” sin intentar evaluar la utilidad mediante un valor cardinal.

Los términos eficiencia de Pareto o eficiencia de Pareto se pueden
utilizar en un sentido relativo: para significa que el estado A es Pareto
superior al estado B, o en sentido absoluto, como cuando un determinado
estado se designa como Pareto 6ptimo. Un cambio de Pareto superior

cumple el criterio de Pareto (el principio de Pareto). Esto se define de la
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siguiente manera: cualquier cambio que ponga a un miembro de la sociedad
en una mejor posicion sin empeorar a alguien mas es una mejora de Pareto.

En contraste, un cambio que viola el criterio de Pareto se denomina
Pareto inferior. El término 6ptimo de Pareto se utiliza para indicar el estado
alcanzado cuando una persona la posicion no se puede mejorar mas,
excepto por empeorar a otra persona apagado. La optimizacién de Pareto es
el estado en el que no se producen mas cambios superiores de Pareto.

La eficiencia optima de Pareto se compone de tres tipos de eficiencia
subsidiaria que debe cumplirse acumulativamente en un estado 6ptimo de
Pareto:

(1) produccién eficiente,
(2) consumo eficiente,
(3) estructura productiva eficiente.

En primer lugar, la optimizacion de Pareto significa que la produccion
es eficiente, esto es, que no puede aumentarse sin tener que reducir la
produccion de otro bien, lo que en términos de politicas publicas se entiende,
por ejemplo, en el Programa de Desayunos Escolares (PDE), dados los
factores disponibles, la eficiencia en el consumo, las preferencias de los
internos para estos productos varian y pueden aumentar su utilidad
simplemente intercambiando bienes.

El consumo eficiente se alcanza cuando no son posibles mas
intercambios mutuamente beneficiosos, como muestra este ejemplo, es
posible aumentar la utilidad incluso sin produccion, pero s6lo mientras no se
haya consumido de manera absoluta sin un beneficio determinado.
Finalmente, la eficiencia de Pareto también requiere una estructura de
produccion eficiente. Esta condicion requiere una Optima coordinacion de
consumo y produccion. Si este programa social es un caso donde la
produccion y distribucion son eficientes, pero la utilidad de algunos agentes
econdémicos aun podria incrementarse produciendo diferentes cantidades de

los diferentes bienes, sin ningun perjuicio para la utilidad de otros agentes.
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El principio de Pareto se basa en el modelo economico de libre
mercado, en el que cada participante en el mercado es libre de elegir si
desea o no participar en el mercado. La ley, sin embargo, tiene caracter
coercitivo. Por lo tanto, el concepto de eficiencia de Pareto requiere una
modificacion antes de que pudiera aplicarse de manera utili a la
administracion publica. Esta modificacion se introdujo a finales de la década
de 1930 cuando el economista britanico Nicholas Kaldor dirigié su atencion a
un problema que habia ejercido la legislacion. El debate se referia a las
Leyes del Maiz, proteccionista, que defendia a los agricultores britanicos de
la competencia extranjera, la pregunta central era si las leyes debian
cambiarse para beneficiar a la economia, incluso si esto pudiera empeorar
un grupo en particular.

Es una cuestién de gran importancia practica en la ley, porque las
decisiones a menudo hay que tomarse ponderando los intereses en
competencia. Nicholas Kaldor y John R. Hicks propusieron una regla de toma
de decisiones colectiva para ser aplicada en ciertas decisiones.

Esta regla sélo implicaria un valor débil, que Kaldor argumenté que la
abolicién de las Leyes del Maiz fue un cambio en el sentido en que se aplica
el principio de Pareto. Las ganancias de un pais en su conjunto a partir del
libre comercio deberian normalmente deben ser al menos lo suficientemente
grandes como para permitir la compensacion de las pérdidas. Kaldor creia
que los ganadores podian pagar a los agricultores el derecho a abolir las
tarifas y aun terminan con una ganancia neta. Lo importante es que los
ganadores estan en condiciones de comprar el derecho, es decir, tendrian
los medios para compensar a los perdedores, pero no necesariamente
tendrian que hacerlo.

Existe una solida justificacion economica para que el gobierno maximice el
potencial de resultados respecto de las politicas tanto de alimentacion como
de salud y vincularlas con el disefo, estrategia, estructura, funcionamiento y

alcances de los programas escolares. La salud y la educacion estan
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estrechamente vinculadas con la situacion econdmica, en términos de
crecimiento y desarrollo, politicas efectivas y eficientes en las diversas areas
podrian aumentar tanto el Producto Interno Bruto (PIB) como el ingreso per
capita. Las teorias econdmicas sobre las politicas publicas estiman el
beneficio en relaciébn con los costos de los Programas de Desayunos
Escolares, que puede atribuirse a la nutricién y la participacion del nifio y la
familia en la educacion, los rendimientos de un programa de alimentacion
escolar podrian ser significativo.

Es instructivo establecer que estos beneficios se ofertan en contra del
costo de intervenciones para abordar las deficiencias de salud y educacion,
como la hospitalizacion, profesores calificados, y programas de recuperacion.
También hay costos sustanciales para el sistema de salud derivados de la
obesidad.

En particular, el andlisis de costo-beneficio y la evaluacibn multi-
criterio se discuten, como métodos de valoracion del Programa de
Desayunos Escolares, para determinar los criterios de eficiencia, de acuerdo
con nueve parametros de comparacion: eficiencia, equidad, base
democrdética, eficacia, estructuracion de problemas, alternativas tomadas en
cuenta, consecuencias politicas, amplitud y transparencia). Esta seccion trata
de la eficiencia, la equidad y la base democratica en el marco de analisis
costo-beneficio.

La racionalidad detrds del andlisis de costo-beneficio supone que
cualquier individuo hace racionales decisiones sélo si agrega las ventajas y
desventajas de una accion en particular, por lo que siempre se puede tomar
algun tipo de mejor decision. Por supuesto, la esencia del coste beneficio, el
analisis es que no se limita a decisiones que afectan a un individuo, se
relaciona a las decisiones sociales. Entonces, ¢ permanece la caracteristica
de la racionalidad si la extendemos al contexto social?

El argumento basico que subyace al analisis costo-beneficio es que

esta racionalidad no permanece, es decir, si los individuos tienen libertad
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para realizar su propio analisis personal con respecto a una politica dada,
entonces se puede agregar los resultados para asegurar una valoracion
social. Es el énfasis en esta vision social lo que genera muchas de los
problemas en este método. Primero, ¢qué conjunto de individuos constituye
la sociedad? So6lo se cuentan los individuos de la sociedad actual, por eso
para este argumento, el andlisis del costo-beneficio podria ser
antidemocratico si se juzga en nombre de las generaciones futuras.

La nocion de preferencia individual que es relevante para la
compensacion del principio Kaldor-Hicks (y el analisis de costo-beneficio),
que de acuerdo con Bellinger (2007) es la preferencia expresada en el
mercado (0 que se expresaria si hubiera un mercado), y no la preferencia
expresada por un voto politico. Este tipo de analisis econdmicos se prefiere a
los procedimientos politicos por diferentes razones:

1. El principio de Kaldor-Hicks declara un estado "socialmente
preferible” a un estado social existente si aquellos que ganan con el cambio
pueden compensar a los que pierden y aun les quedan algunas ganancias.
Tal situacion es consistente con una mejora de Pareto (como criterio de
optimizacién). Si el valor monetario de los beneficios excede el valor
monetario de costos, entonces los ganadores pueden compensar
hipotéticamente a los perdedores y aun tener algunas ganancias sobrantes.
El exceso de ganancias sobre la compensacion requerida es igual a los
beneficios netos del proyecto. Mientras que, en el voto politico, las minorias
siempre pierden, ya que tienen que aceptar la "dictadura de la mayoria", en
cambio la democracia econdmica, implementa a través del principio de
compensacion de Kaldor-Hicks, compensa a los perdedores, por lo que
parece mejorar la imparcialidad del proceso politico.

2. Los sistemas politicos distintos de los referendos bien definidos
implican la votacién no tanto para los individuos como para representar el
punto de vista del constituyente. EI Mercado, como votacion econdmica, se

considera mas cercana a las intenciones de los votantes, por definicion, si el
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votante, identificado como consumidor, no quiere algo, no compra.

3. Incluso si las consultas fueran deseables, no se pueden mantener
continuamente en todas la decisiobn politica que hay que tomar. Para
observar el comportamiento de los consumidores en el mercado es mucho
mas barato, mas rapido y mas facil.

4. El uso de valores de cambio permite alguna expresion de la
intensidad de preferencia en la votacion: permite al individuo para decir qué
tan profundamente quiere o no quiere el proyecto o bien.

En resumen, aunque Kaldor y Hicks buscaban un criterio de economia
en la politica, implementando el objetivo de eficiencia de Pareto,
explicitamente no basado en medidas igualitarias. Consideraciones
generales, la democracia econémica parece funcionar mucho mejor que la
democracia politica. De hecho, es méas facil y con menos costos para
implementar, usar mas informacién en preferencias del individuo (es decir,
intensidad de preferencia) y los perdedores son siempre compensados.

La principal idea subyacente de usar las preferencias expresadas en
el mercado es que los individuos pueden compararse por medio de una
propiedad comun, siendo consumidores y una unidad de medida, es decir,
valores monetarios que miden su disposicion a pagar por un bien o servicio.
Una consideracion obvia es que la comparacion de individuos es posible.

Elegir cualquier definicion operativa particular para el valor y su
valoracion correspondiente implica tomar una decision sobre lo que es
relevante e importante. Entonces, no hay ninguna razén por la que este
problema de existencia de una pluralidad de valores deba ser considerado un
problema que puede resolverse considerando las preferencias de los
consumidores como los valores sociales relevantes, pues las preferencias de
uno como consumidor pueden diferir significativamente de sus preferencias
como ciudadano.

Cuando uno desea preservar, por ejemplo, un monumento 0 un

espacio natural, una cuestion fundamental: ¢hay algun recurso que la
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sociedad esté dispuesta a asignar a este objetivo? La sociedad puede evitar
el problema econdémico de la “oposicion entre gustos y obstaculos”. Para
responder a esta pregunta se convierte el concepto de valor econémico total
inmediatamente relevante.

Para atribuir valores monetarios a, por ejemplo, el patrimonio historico
implica intervenir entre los valores de uso (real, opcional y legado) y no uso
(existencial, simbdlico, etc.). Sin embargo, uno debe recordar que el mercado
solo puede tener éxito en asignacion eficiente de recursos, pero no da
ninguna garantia para la preservacion del patrimonio cultural o natural en
absoluto ni por la imparcialidad de la decisibn tomada. De acuerdo al
principio de compensacion, el costo social de una opcion de politica dada se
define como la suma del dinero pagada como compensacion a aquellos que
han sufrido dafios.

En general, si las personas dafiadas son pobres (o incluso no han
nacido), el costo de la externalidad sera bajo. De hecho, la inseparabilidad
entre la eficiencia y la equidad distributiva (y, por lo tanto, la injusticia de la
decision) se puede probar facilmente desde un punto de vista formal. El uso
de la voluntad del pago en términos monetarios como una medida de la
intensidad de preferencia de los individuos seria correcto sélo si los ingresos
de los individuos podrian medirse en una escala de medicién de la relacién,
es decir, el tnico grado de libertad es la unidad de medida y no el origen.

La utilidad marginal del ingreso entre los individuos no es constante,
por lo tanto, las diferentes intensidades de preferencia no pueden
compararse, por razones objetivas, a menos que conozcamos la distribucion
exacta de los ingresos personales.

Ahora bien, un segundo enfoque para la evaluacion de impacto es la
evaluacion de criterios multiples. ElI fundamento metodoldgico basico de
dicha evaluacién es la inconmensurabilidad, es decir, la idea de que al
comparar opciones, una pluralidad de dimensiones y las perspectivas son

normalmente necesarias, y por lo tanto hay un conflicto de valor irreducible
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cuando decide qué término comparativo comun debe usarse para clasificar
acciones alternativas.

Por ejemplo, al evaluar el bienestar urbano de varias ciudades, esto
no se evalta como bueno o malo como tal, sino mas bien, bueno, malo, bello
o feo en relacion con diferentes descripciones. Puede ser al mismo tiempo un
"buen ingreso promedio” y un "mal social ", un" horizonte hermoso "y un"
patrimonio cultural feo".

La idea basica de la evaluacién de criterios multiples es lograr la
comparabilidad de valores inconmensurables. Desde un punto de vista
operativo, la mayor fortaleza es su capacidad para abordar cuestiones
politicas caracterizadas por diversas evaluaciones conflictivas, por lo que
permitiendo una evaluacion integrada del problema en cuestion. Siendo una
herramienta de decision, se centra en la cuestion del costo de oportunidad
relacionado con la eleccién de cualquier opcion de politica, por lo tanto, la
eficiencia es sin duda un objetivo importante a considerar.

A diferencia de herramientas de evaluacion de la eficiencia
econOémica, como la de costo-beneficio, la evaluacién de criterios multiples,
utilizado tradicionalmente en la investigacion operativa, se basa en una
definiciobn multidimensional de eficiencia, donde las entradas y salidas no se
transforman en un solo parametro de mediciéon. Una clara ventaja de MCE es
que los diferentes objetivos, como la eficiencia, la equidad o la sostenibilidad,
pueden tratarse por separado. En otras palabras, cada puntaje de criterio
representa el desempefio de cada alternativa, de acuerdo a cada criterio. La
matriz de impacto puede ser cuantitativa, cualitativos o ambos tipos de
informacion, mediante los métodos de valoracién monetaria, por ejemplo, se
basan en conceptos econdmicos tales como excedentes del consumidor,
fallas del mercado, curvas de demanda que son solo un punto parcial de
vista, ya que conectado con una sola institucién: los mercados.

Desde un punto de vista social, problemas relacionados con acciones

fuera de los mercados y el comportamiento de personas diferentes de la
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clase de consumidores también debe tenerse en cuenta. En términos de
gobernanza (donde principios como la transparencia y la participacion se
enfatizan la rendicidon de cuentas) va en esta direccion. Hay que reiterar que
el punto no es estar en contra de dar valor econémico a los recursos
naturales, al patrimonio cultural o incluso a la vida humana.

Una ubicacion puede ser valiosa por su biodiversidad (medida en
riqueza de especies o variedad genética), y también como un paisaje, y
también tienen un valor (medido por renta diferencial, y también por el
método de costo de viaje, 0o contingente valuacion). Estos son diferentes
tipos de valor. El punto es que es engafioso tomar decisiones sociales
basadas en un solo tipo de valor.

Se debe tener en cuenta que con respecto a los problemas de
politicas publicas, pueden considerarse como métodos competitivos solo si
todas las consecuencias de una decision politica pueden ser correctamente
transformadas en valores monetarios.

Tratar con el objetivo de la eficiencia de una manera adecuada. Asi es
posible concluir que ambos métodos son de naturaleza complementaria, el
andlisis costo-beneficio so6lo se utiliza en modelos basados en la utilidad de
un tipo completo, como consecuencia, la completa compensacion y la
independencia de las preferencias son siempre asumidas. En el de
evaluacion de criterios mudltiples, existen varias reglas de agregaciéon
matematica; modelos completamente diferentes se pueden utilizar. Esto hace
que la evaluacién de criterios multiples sea mas flexible pero también mas
confusa ya que se debe elegir un método y los resultados finales. Por otro
lado, este problema de "incertidumbre del método" también esta presente en
el analisis costo-beneficio, ya que existen diferentes técnicas de valoracion y

reglas de agregacion (Urrunaga, Hiraoka y Risso, 2014).
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4.2. Andlisis Econdmico del Programa de Desayunos Escolares (PDE)

El andlisis econdmico de politicas publicas abarca una variedad de temas,
como la proteccion del medio ambiente, comunicaciones y tecnologia, salud
publica, inmigracion, seguridad nacional y otras areas que afectan el riesgo y
el bienestar en la sociedad. Por tanto, tiene como objetivo proporcionar una
base racional para la asignacion de recursos publicos escasos. Proporciona
resultados que promueven la eficiencia econémica y gestion fiscal, al evaluar
las opciones disponibles para identificar a aquellos que proporcionan el
mayor retorno de la inversion y permite evaluar las implicaciones econémicas
de las politicas o programas existentes.

En la practica, los factores que incluyen la ideologia politica, los
medios de comunicacion y la opinion publica afectan las decisiones politicas
relacionadas con la asignacion de recursos tanto dentro como dentro de
areas politicas tales como salud, educacién, crimen, seguridad y transporte.
Sin embargo, lo que el analisis econémico ofrece es informacién relevante
con respecto al impacto de las decisiones sobre los presupuestos
gubernamentales, los individuos y la sociedad en general. Esto se puede
tener en cuenta en decisiones politicas complejas que podrian ser
profundamente importantes para el futuro del gobierno. La informacién
econdémica es particularmente importante para mejorar la transparencia de
tales decisiones politicas.

Los factores o variables que pueden causar el crecimiento econémico
son: demografia, geografia, la educaciéon, salud, cultura, religion, etcétera;
pero la innovacion empresarial es una causa proxima gue necesita del
derecho, en especifico el relacionado con la propiedad, los contratos y los
negocios. El financiamiento para la creacion innovadora requiere de un
derecho eficaz que controle el comportamiento de los agentes econémicos
no un derecho de primer mundo que exprese elevados ideales; pero, ¢ Coémo

hacer un derecho eficaz? ¢ Como implementar una politica publica eficiente?
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Ahora bien, el andlisis econémico aplicado a las politicas publicas
tiene, tanto un aspecto descriptivo como otro normativo, por lo que permite
describir y explicar el comportamiento de los participantes, sefialando los
aspectos en los cuales las leyes existentes o propuestas han sido
consecuencias de la eficiencia economica o la distribucion del ingreso y la
riqueza, u otros valores. La tarea del analisis econdmico consiste en rastrear
las consecuencias de asumir que las personas son mas o menos racionales
en sus interacciones sociales. La racionalidad implica la toma de decisiones,
y las personas a menudo tienen que tomar decisiones bajo condiciones de
profunda incertidumbre; Afortunadamente, los economistas han dedicado
atencion a la decision bajo la incertidumbre.

La economia revela una "estructura profunda" que el derecho y la
politica exhiben. Por eso, los programas de gasto (subsidios agricolas, por
ejemplo) son a menudo tan socialmente costosos como programas
regulatorios, los costos se estan distribuyendo tan escasamente sobre el
publico que paga impuestos que pocos los contribuyentes graznan. Existe,
sin duda, el peligro de reducir el suministro de puntos de referencia bajo el
enfoque de designacién; los propietarios de edificios pueden apresurarse a
demoler fachadas de hitos potenciales antes de la designacién. Pero esa no
es la naturaleza de la objecién de los conservadores.

El problema basico con esa objecion es su supuesto implicito de que
el gobierno es un comprador ordinario y por lo tanto responde a incentivos
financieros como un comprador privado haria. El gobierno no es un
comprador ordinario, y de hecho no tiene sentido hablar de hacer que el
gobierno pague por las cosas que quiere, como todos los demas, cuando el
gobierno debe recurrir a la coercion para obtener el dinero que utiliza para
pagar las cosas que quiere. La justa compensacion conlleva un acto anterior
de expropiacion. Asi que, una vez mas, dadas las consecuencias practicas
iluminadas por la economia de sustituyendo un plan de pago por los

estatutos de designacion de hito actuales, aquellos que apoyen el principio
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de compensacion justa por razones morales o politicas tendran que
considere cuanto estd dispuesto a pagar por el principio, ya que puede
resultar que el gobierno puede sacar mas recursos del sector privado y
congelar mas puntos de referencia si es forzado a la ruta de compensacion
justa en lugar de la ruta de designacion de hito.

Entendiendo lo que la ciencia ahora sabe la relacion entre una
nutricion adecuada y la salud infantil, el funcionamiento mental y el desarrollo
general, qué protecciones o0 beneficios tiene el programa de desayuno
escolar proporciona a los nifios que, de lo contrario, corren el riesgo de un
desarrollo deficiente resultados. Sin duda, todos los estudios que se han
realizado no son similares en cuanto al método o incluso al resultado. En
ocasiones, algunos no encuentran diferencias significativas en los resultados,
mientras que otros lo hacen, éste es uno de las cualidades de la empresa
cientifica.

Pero lo mas significativo es que la investigacion en este campo
establece de manera abrumadora que participar en el Programa de
Desayunos Escolares otorga claridad de beneficios para los nifios que lo
reciben. Basandose en la literatura cientifica actual descrita anteriormente,
este informe destaca estos hallazgos en tres areas amplias: beneficios
cognitivos y educativos; beneficios de la salud; y beneficios conductuales y
psicosociales. A partir de hace veinte afios o0 mas, y continuando hoy, la
investigacibn académica ha establecido que el Programa de Desayunos
Escolares mejora significativamente las habilidades cognitivas y el
aprendizaje.

Los estudios controlados, por ejemplo, indican que los ingresos bajos
los niflos que reciben desayunos escolares se desempefian
significativamente mejor en una variedad de indicadores que en los de bajo
ingreso que se van sin desayunos. Significativamente, los mejores resultados

asociados con el desayuno escolar incluyen tanto la preparacién educativa
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(asistencia, energia, estado de alerta, memoria) y medidas de resultados
educativos (puntajes de matematicas, calificaciones, capacidad de lectura).

Las mejoras significativas en la escuela como resultado de instituir un
programa de desayuno durante un periodo de dos afos, la iniciacion de un
desayuno escolar el programa condujo a una mejora significativa en las tasas
de asistencia escolar y una disminucion en las llegadas tarde. Los desayunos
escolares tienen un efecto positivo en la asistencia escolar, concentracion,
estado de alerta, energia. Probar el valor potencial de un programa de
desayuno escolar "gratis universal" en seis programas piloto

En las escuelas, los investigadores encontraron una mejor
concentracion y patrones de alerta entre nifilos que fueron alimentados. El
programa de alimentacion tenia mas energia y mejor atencién que los nifios
gue no participaban en el programa. Los nifilos proporcionaron cereales con
carbohidratos complejos, como los que se incluyen en el desayuno, el
programa tuvo mejor desempefio mental durante toda la mafana. El
consumo del desayuno proporciona un beneficio a corto plazo para mejorar
el aprendizaje seleccionado habilidades, particularmente la memoria.

En cuanto a los beneficios en la salud, la energia dietética (glucogeno)
se almacena en el higado y, como los nifios tienen higados pequefios,
necesitan comer con mas frecuencia que los adultos en tener un suministro
energético adecuado para las funciones fisicas y mentales. Cuando un nifio
pierde una sola comida, y mucho menos experimenta escasez crénica de
alimentos, se producen deficiencias ya sean letargo y falta de atencion,
cansancio y distraccion, o sintomas fisicos reales tales como dolores de
estbmago y dolores de cabeza. La investigacion muestra que la alimentacion
del desayuno de los nifios en la escuela ayuda a prevenir estos resultados
adversos (Sour, 2008).
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4.3. La percepcion de los beneficiarios

La percepcion publica de la relacion entre alimentacion, riesgo y la salud se
ha tornado de especial atencion, sobre todo por la situacion de un gobierno
paternalista que esté a debate. La necesidad de tomar a la opinién pablica ha
demostrado cémo los medios de comunicacion influyen en el comportamiento
social, que sirven para entender las percepciones del publico.

El término "percepcion publica” es dificil de definir. De acuerdo con
una definicion instrumental o pragmatica es el tipo de informacién obtenida
como resultado de una encuesta de opinién publica, o sea, la visién global de
un grupo de personas (usualmente una muestra seleccionada al azar) a
quienes se les pregunta directamente lo que piensan sobre temas o eventos
particulares. Las respuestas a las preguntas estructuradas se pueden grabar
y analizado en términos simples y cualitativos como una especie de “opinion
instantanea” en un momento dado en el tiempo.

Sin embargo, la relacién entre las respuestas dadas a la encuesta y
cualquier otra opinidon es polémica. Claramente no hay formas directas de
acceder a las creencias verdaderas y justificadas de los miembros del publico
en toda su complejidad. Hay formas de establecer precision en los
cuestionarios para minimizar sesgos Yy evaluar la validez, mas
significativamente, la percepcion de un individuo, en un tiempo determinado,
Nno son necesariamente representativas de sus puntos de vista en otros
momentos, 0 en otros contextos. Las creencias no son simplemente el
resultado del conocimiento lineal, pues la percepcién implica la comprensién
y el discernimiento, e incluye un elemento de volicién y accion.

El conocimiento y la experiencia operan dentro de diversos marcos
sociales, incluyendo la naturaleza y grado de confianza de la gente en
expertos cientificos y autoridad. Siendo este el caso, el proceso de captaciéon
de percepciones publicas y sus resultados concomitantes a través de la

investigacion tiene que ser correspondientemente compleja. Uno de los
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serios desafios que enfrentan los gobiernos, las agencias y otros actores
politicos es que no participa en una investigacion de tal profundidad. Se
requieren indicadores razonablemente fiables. De la percepcion publica y de
los factores que afectan a los publicos, a confianza, junto con los métodos de
captura e interpretacion de dichos indicadores. Estos métodos deben ser
asequibles y para producir resultados dentro de plazos razonablemente
cortos.

El riesgo es una de las areas clave de la percepcion publica en la que
los responsables politicos necesitan informacion. Percepcion publica del
riesgo. Es un tema de considerable interés y urgencia para la arena politica
en todo el mundo industrializado. En los circulos académicos, la expansion
de la literatura del consumidor y el riesgo se cita como evidencia de las
crecientes crisis de la modernidad porque el publico cada vez mas desconfia
de la capacidad de los gobiernos u organismos internacionales para
gestionar, en este sentido, una sensacion de fragmentacion y el crecimiento
de los extremos pluralistas.

Dado que la deteccion de riesgos se basa cada vez mas en la
evaluacion de expertos, su gestion en el seguimiento profesional y la
regulacion, la gente comun esta en gran medida excluida del proceso, lo que
contribuye a la desconfianza publica: el sistema alimentario cada vez mas
sofisticado. Se basa en procesos que pueden aumentar inherentemente el
riesgo. Ademas, el éxito del sistema alimentario moderno en proporcionar
una abundancia segura de alimentos variados y de alta calidad ha dado lugar
a un aumento.

Las expectativas de los consumidores, incluidas las de calidad y la
seguridad, los niveles de seriedad que los consumidores atribuyen a tales
peligros "puede ser muy diferente de los calculados por los cientificos, que
pueden percibir una jerarquia bastante diferente de riesgos. Si son
responsables de los hogares, la compra y preparacion de alimentos o no,

todos los consumidores. Los riesgos contra otros conjuntos de beneficios,
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incluyendo menos tangibles, aspectos de la identidad cultural y social, asi
como el gusto, placer y conveniencia. Su percepcion de la "seguridad
alimentaria”. Puede incluir una amplia variedad de elementos como la pureza
(construido para evitar la adulteracion), higiene (evitar la contaminacion) y
salubridad (evitar de mala salud). De hecho, a un numero creciente de
consumidores, "comida sana" incluye la nocién de un sustentable.

El sistema alimentario que no solo minimiza los riesgos para las
personas, sino también al entorno natural, al social y bienestar econémico,
por lo que estas percepciones y como se traducen al comportamiento se
entienden imperfectamente, resultado, el entorno cultural, social y
economico, dimensiones de la eleccion de alimentos, asi como cuestiones
mas amplias de confianza (en el gobierno, en los productores y agricultores,
en el sistema alimentario), tienden a ser ignorados en la investigacion
relacionada con los alimentos y respuesta politica.

La literatura sobre la percepcion publica de riesgo en los alimentos
como parte de la salud ambiental sugiere que los debates criticos en otros
campos no han penetrado, esta area - en particular el debate sobre cuyas
percepciones, las voces y prioridades deben tenerse en cuenta en
identificacion y medicién de problemas, participacién. y respuesta politica. Un
avance potencialmente util en el pensamiento actual sobre el dislocacion
entre evaluaciones publicas y periciales del riesgo es el desarrollo de la
investigacién sobre lo que se investiga los sistemas publicos de creencias
sobre el riesgo vulnerabilidad desde la perspectiva que las percepciones
publicas no son irracionales o ignorantes y necesitan correccion por mas
informacion; mas bien, son vistos como coherentes Y racional en cuanto a
los contextos sociales y culturales en el que se llevan a cabo.

La investigacion cualitativa ha identificado una l6gica en las creencias.
Eso, de hecho, refleja el de los expertos. Aunque las percepciones
individuales de riesgo pueden aparecer en un nivel superficial, oponerse a la

opinion de los expertos, la razén subyacente puede ser muy similar Hay
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evidencia de que el publico esta sofisticada en su comprension tanto del
concepto del riesgo de la poblacion y los limites para el uso basado en la
poblaciéon conocimiento (derivado de una variedad de técnicas de
investigacion). Informar las evaluaciones de riesgo a nivel individual.

Las percepciones publicas sobre temas como la seguridad alimentaria
estan condicionadas por un entorno mas amplio de creencias publicas. La
confianza en las instituciones publicas es uno de los factores que influyen en
la evaluacion de riesgos y ha sido descrito como el mediador de la
incertidumbre en las sociedades modernas. En términos de opiniones
individuales publicas, las percepciones pueden o no coincidir con las Ultimas
investigaciones cientificas, pues reflejan las caracteristicas particulares de
ambas creencias y de las personas que los sostienen (por ejemplo, algunas
personas son mas susceptibles a ciertos tipos de creencias). Las
representaciones simbodlicas se difunden ampliamente porque es su
elemento central que conforma un sistema de creencias (Sanchez, 2005).

El Programa de Desayunos Escolares (PDE) requiere de la
participacion de organismos publicos, profesores y estudiantes para darle
dinamismo a la forma en que se ejecuta la entrega de los desayunos. La
viabilidad del programa tiene que ver con multiples factores como el costo, la
modalidad, la cobertura, la poblacién beneficiada, los criterios de distribucién,
etcétera.

En la evaluacion realizada mediante entrevistas, los participantes
expresaron la importancia de la colaboracion para que un programa tenga
éxito y sea sostenible en su implementacién. La evidencia es muy importante
porque muestra que los programas de desayuno requieren apoyo Yy
cooperacion de toda la comunidad escolar, los estudiantes y el personal,
porque hay una serie de variables que va mas alla de simplemente alimentar

a los niflos, entre las cuales se encuentran:
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Costos del programa: Los funcionarios tienen en consideracion los
costos relacionados para el establecimiento e implementacion de un
Programa de Desayunos Escolares.

Programacioén: Se identifica la programacion y el tiempo como factores
criticos para iniciar y promover el desayuno escolar. Se mencionan los
problemas relacionados con la coordinacion de horarios de autobuses
para permitir que los estudiantes lleguen a la escuela a tiempo para
desayunar. Se percibe que en el inicio de un programa puede requerir
cortes en el tiempo de ensefianza y que las actitudes e interacciones
del personal con los estudiantes pueden afectar la participacion, por lo
gue se destaca el aspecto social del programa

Estigma: Esta asociado con la percepciéon de que el desayuno escolar
esta destinado a personas de bajos ingresos. Aunque existen
procedimientos para evitar identificar abiertamente a los estudiantes,
es decir, la creencia de que el desayuno escolar esta destinado
principalmente para personas de bajos ingresos

. Alimentos ofrecidos: Persiste la preocupacion de que los estudiantes
no optarian por la orientacion nutricional para el desayuno. A pesar de
que las autoridades estan obligadas a cumplir con los estandares
federales de nutricion, los directores del servicio de comidas de la
escuela validaron que mientras que los cereales para el desayuno con
alto contenido de azlcar son opciones populares, una variedad de
alimentos se ofrecen y se compran.

Roles para los padres: Se identificaron a los padres como altamente
influyentes en la decisién de ofrecer desayuno en la escuela.

En resumen, se encontraron disparidades clave en las percepciones

entre los grupos. Aunque las autoridades expresan su preocupacion por los

costos y la dotacién de personal, los directores de las escuelas no identifican

estas cuestiones como barreras. Se reconoce a los padres como integrantes

clave para el cambio dentro de las escuelas.
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De acuerdo con lo anterior, mas alla de la dificultad para definir una
preferencia colectiva basada en la percepcién, la intervencion publica se
enfrenta a un segundo conjunto de restricciones, que se refiere a la
incapacidad del estado para implementar ciertas politicas creibles, aun
siendo socialmente éptimas. Este argumento, basado en la idea de que
porque no pueden "atar las manos >>, el mismo estado benevolente puede
ser estructuralmente incapaz de convencer a los funcionarios que regresara
no en sus promesas. Anticipandose a este problema de inconsistencia
temporal, los ciudadanos no otorgardn ningun crédito para las politicas

anunciadas, para que encuentren ningun efecto.
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CONCLUSION

El presente estudio evidencia que el Programa de Desayunos Escolares es
altamente efectivo en términos de proporcionar a los insumos basicos, pero
las investigaciones aun no proporcionan necesariamente una evaluacion
Unica y definitiva de los resultados del programa. En cuanto a beneficios, si
bien algunos estudios llegan ocasionalmente a conclusiones diferentes, la
combinacion y un argumento bastante consistente de este cuerpo de
investigacion es que servir el desayuno a los nifios en la escuela mejora
significativamente sus capacidades cognitivas.

Los nifios que desayunan en la escuela también se enferman con
menos frecuencia, tienen menos problemas asociados con hambre, como
mareos, letargo, dolores de estobmago y dolor de oido, y hacer
significativamente mejor que sus compafieros que no reciben un desayuno
escolar en términos de cooperacién, disciplina y conductas interpersonales.
Una de las cosas mas rentables que la nacion puede hacer para reducir el
hambre entre los nifios y para para mejorar su salud y su éxito educativo, es
utilizar plenamente el Programa de Desayunos Escolares, focalizado en
zonas rurales y serranas.

Cuando las escuelas no ofrecen desayuno a los nifios, la pérdida del
retorno de la inversion educativa se convierte en un impuesto oculto pagado
por el distrito local y la comunidad. Un segundo impuesto oculto que se paga
cuando las escuelas no ofrecen a los niflos un desayuno escolar se presenta
en forma de resultados educativos mas pobres, cuando algunas de sus
personas pasan hambre, el dinero viene en forma de mas enfermedades,
letargo, pérdida de productividad y peores resultados educativos por parte de
los nifios. Los costos de los resultados mas pobres relacionados con la
educaciéon, tales como mayor ausentismo y mayor retencion de grado

relacionada con el hambre.
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En resumen, el hecho de no utilizar plenamente el Programa de
Desayunos Escolares con fondos federales tiene costos, costos que reducen
en gran medida el retorno de la inversion educativa en comunidades y
estados a lo largo de la nacion. Ademas, los costos a largo plazo también
son asumidos por los nifios pequefios que llegan a la escuela no puede
participar plenamente en el proceso educativo debido a la falta de una
nutricion adecuada. La utilizacion completa del Programa de Desayunos
Escolares representa una manera clave de proteger a los nifios y para
obtener un mejor retorno de las inversiones educativas. Como se discutié, la
evidencia de una amplia gama de disciplinas sugiere fuertemente que la
disposicion de alimentos en entornos educativos podria hacer una diferencia
en los resultados de salud y educacion, mejorando la cognicion, el
comportamiento y la asistencia, ayudando a las familias y escuelas a
participar, apoyar la ensefianza y el aprendizaje; y valorando las identidades
culturales.

Sin embargo, si bien hay muchos estudios que encuentran que los
programas de alimentos escolares son efectivos, La base de evidencia
general es mixta. A partir de estos estudios, se encontraron resultados mixtos
(pero con tendencia) para un ingreso per capita alto. La justificacion de la
evaluacion de la iniciativa del desayuno escolar resume esta situacion de la
siguiente manera: hay evidencia que sugiere que los programas de desayuno
escolar pueden ayudar a mejorar nutricion y también pueden estar asociados
con mejoras en la asistencia, académica, pero para eso se requiere que
dichos programas sean implementados de manera eficiente. Asi, aunque hay
razones para que los programas de desayuno puedan tener una amplia
gama de resultados beneficiosos, esto aun no se ha demostrado de manera
convincente. Esto puede indicar que hay un nivel de intensidad minimo
requerido para tal programa para ser eficaz, pero no se verifican los criterios

eficiencia en términos de optimizacion.
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